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Zusammenfassung

Die Geschaftspriufungskommission des Nationalrates hat die Parlamentarische
Verwaltungskontrolle (PVK) mit der Untersuchung zur strategischen politischen
Steuerung des Bundesrates beauftragt. Ihr Ziel besteht darin, die Flhrungsinforma-
tionen des Bundesrates, das Instrumentarium, die Akteure und ihre Rollen sowie die
tatsachlichen Ablaufe der strategischen politischen Steuerung auf Bundesebene zu
identifizieren und zu bewerten. Nicht untersucht wurde die Nutzung von Flhrungs-
information fur die kurzfristige Steuerung, z.B. in Krisensituationen.

Im Zentrum der Untersuchung stehen die folgenden Hauptfragen (vgl. Ziffer 1.3)

— Welche Instrumente der strategischen politischen Steuerung existieren auf
Bundesebene?

— Wie lauft die strategische politische Planung und Steuerung beim Bund
konkret ab?

— Wie ist die strategische politische Planung und Steuerung beim Bund zu
beurteilen?

Die Bundesverfassung, das Parlamentsgesetz und das Finanzhaushaltsgesetz regeln
die Legislaturplanung und den Finanzplan, die Jahresziele des Bundesrates und den
Voranschlag sowie den Geschaftsbericht und die Rechnung als Hauptinstrumente
zur strategischen politischen Steuerung (vgl. Ziffer 3.1). Neben diesem Instrumenta-
rium werden auch sektorielle Planungen und Berichte des Bundesrates zu strategi-
schen Themen als Instrumente der politischen Steuerung eingesetzt (z. B. Botschaft
uber Bildung, Forschung und Innovation, vgl. Ziffer 3.2.6). Weiter hat sich heraus-
gestellt, dass insbesondere im Bereich des Verkehrs das Gesetz zu einem vorrangi-
gen strategischen Steuerungsinstrument geworden ist (vgl. Ziffer 3.4).

Die strategische politische Planung lauft alle vier Jahre mit dem Legislaturplan und
dem Legislaturfinanzplan sowie jahrlich mit dem Finanzplan, dem Voranschlag und
den Jahrszielen des Bundesrates ab. Jahrlich erstattet der Bundesrat mit dem
Geschaftsbericht und der Staatsrechnung Bericht an das Parlament. Weitere Pla-
nungen und Berichte des Bundesrates sind je nach Politikbereich von unterschiedli-
cher Bedeutung und stehen teilweise in einem ungeklarten Verhaltnis zur Legisla-
turplanung (vgl. Ziffern 3.2.6, 3.3.6).

Die Untersuchung zeigt, dass im Bundesrat und innerhalb der Bundesverwaltung
keine einheitliche Auffassung dartber besteht, welchen Zweck und welche Bedeu-
tung die einzelnen Instrumente der strategischen politischen Steuerung haben; es
fehlt diesbezuglich eine «unité de doctrine» (vgl. Ziffern 3.2.1, 3.3.1). Die strategi-
sche politische Steuerung ist einzelfallorientiert und sektoriell ausgerichtet. Die
Fihrungsinformationen sind primar fir die departementale Fuhrung der Bundes-
verwaltung relevant. Der Bundesrat misst dem strategischen politischen Fiihrungs-
prozess eher eine untergeordnete Bedeutung zu und wird durch die Vielzahl parla-




mentarischer Vorstosse stark belastet. Die Fihrungsinstrumente sind von unter-
schiedlicher praktischer Bedeutung. (vgl. Ziffer 5.3)

Der Legislaturplan ist in wesentlichen Teilen eine Vorlagenplanung und damit de
facto ein vierjahriges Arbeitsprogramm fur Parlament, Bundesrat und Verwaltung.
Die finanziellen Konsequenzen sind im Legislaturfinanzplan abgebildet. Damit ver-
fehlt die Legislaturplanung den Zweck, eine strategische politische Perspektive und
eine auf Entwicklungen und Schwerpunkte ausgerichtete koharente Politik aufzuzei-
gen. Die Berichte des Perspektivstabs zu Herausforderungen und Trends sind im
Kontext der politischen Gesamtplanung faktisch weitgehend bedeutungslos. (vgl.
3.2.2,3.3.2)

Der Finanzplan und der Voranschlag geniessen einen hohen Stellenwert im Bundes-
rat und in der Verwaltung. Sie gehoren zu den Kerninstrumenten der finanziellen
Steuerung. Die Planungen von Finanzen und Aufgaben sind nicht konsequent mit-
einander verknipft. (vgl. Ziffern 3.2.3, 3.3.3)

Entsprechend zur Legislaturplanung handelt es sich bei den Jahreszielen in erster
Linie um ein jahrliches Arbeitsprogramm zu Botschaften und Vorlagen. Neue mate-
rielle Ziele sind kaum enthalten. Mit diesen Inhalten kdnnen die Jahresziele wohl
kaum dem Anspruch genligen, wonach der Bundesrat darin die Grundzlge der
Regierungstatigkeit fir das nachste Jahr festlegt. (3.2.4, 3.3.4)

Geschaftsbericht und Staatsrechnung sind anerkannte und akzeptierte Bericht-
erstattungsinstrumente. Allerdings zieht die Bundesverwaltung kaum Erkenntnisse
daraus, weil sie fir die kurzfristige Steuerung eher Ergebnisse aus dem unterjahri-
gen Controlling verwendet. Der Bundesrat misst vor allem dem Geschéftsbericht
eine hohe Bedeutung zu, weil dieser Bericht fiir die Organe der parlamentarischen
Oberaufsicht wichtig ist. (vgl. Ziffer 3.2.5, 3.3.5)

Aufgrund des Befundes der Untersuchung und der Erkenntnisse aus den Entwick-
lungen in anderen Staaten, in den Kantonen und in der Wissenschaft (vgl. Ziffer 4)
ergibt sich ein hoher Handlungsbedarf. Die strategische politische Steuerung auf
Ebene des Bundesstaates bedarf einer klaren Ausrichtung und Konzeption. Zu die-
sem Zweck sind in Ziffer 5.2 sechs Leitsatze formuliert. Zusammengefasst soll die
strategische politische Steuerung einer koharenten Politik fiir das Land und seiner
Bevolkerung dienen. Dabei sind die Besonderheiten der auf Konsens, Stabilitat und
Kontinuitat ausgerichteten Konkordanzdemokratie sowie der Nutzen, die politische
Machbarkeit und Praktikabilitat von strategischen politischen Planungen zu bertick-
sichtigen.

Die Untersuchung kommt zum Schluss, dass der Bundesrat tiber einen erheblichen
Handlungsspielraum fiir die Optimierung seiner strategischen politischen Steuerung
im Rahmen der bestehenden gesetzlichen Vorgaben verfligt (vgl. Ziffer 5.4): strate-
gische politische Perspektive des Bundesrates starken, strategische politische Steue-
rung von Aufgaben und Ressourcen verknupfen, jahrliche Steuerung von Zielen des
Bundesrates und der Departemente entflechten. Dabei ist wichtig, dass das Parla-
ment den Handlungsspielraum des Bundesrates fur seine strategische politische
Steuerung respektiert. Gleichzeitig ist die Rolle der Bundeskanzlei bzw. der Bundes-




kanzlerin zu starken und auf Aufgaben zur Unterstltzung des Bundesrates in seiner
Staatsleitungsfunktion zu verwesentlichen (vgl. Ziffer 5.6).

Parlament und Bundesrat kénnten mit einer Anderung der gesetzlichen Vorgaben
zusatzlichen Handlungsspielraum zur Optimierung der strategischen politischen
Steuerung (vgl. Ziffer 5.5) schaffen. Eine gemeinsame strategische politische Steue-
rung unter Wahrung der Zustandigkeiten von Parlament und Bundesrat konnte zu
einer kohdrenten, legitimierten und breit abgestitzten Politik in Legislative und
Exekutive beitragen. Dabei waren Wirkungen (wozu), Aufgaben (was) und Ressour-
cen (womit) lang-, mittel- und kurzfristig zu steuern. Gleichzeitig wéaren die strategi-
schen politischen Flhrungsinformationen durch stufengerechte, vernetzte Steue-
rungs-, Kommunikations- und Analyseinstrumente zu verwesentlichen.

Die PVK hat die Untersuchung in enger Zusammenarbeit mit der PuMaConsult
GmbH, Bern, durchgefiihrt. Die Untersuchung beruht auf einer Triangulation ver-
schiedener Methoden (vgl. Ziffer 2). Neben der Analyse von Dokumenten sowie der
bestehenden Rechtsgrundlagen bilden insbesondere Interviews mit Verantwortlichen
der Bundesverwaltung und Kantonsvertretern wesentliche Grundlagen vorliegender
Untersuchung. Eingeflossen in die Untersuchung sind auch die Einschatzungen der
Mitglieder des Bundesrates und der Bundeskanzlerin, welche diese im Friihling
2009 im Rahmen der Aussprache zum Geschéftsbericht 2008 gegentiber den beiden
Geschaftsprifungskommissionen zum Ausdruck brachten.
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Bericht

1 Ausgangslage
1.1 Anlass

Der Bundesrat ist gemdass der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenos-
senschaft vom 18. April 1999 (Art. 174 BV)! die oberste leitende und vollziehende
Behorde des Bundes. Er hat die Aufgabe, die Ziele und die Mittel seiner
Regierungspolitik zu bestimmen und die staatlichen Téatigkeiten zu planen und zu
koordinieren (Art. 180 BV). Mit der vierjahrigen Legislaturplanung und den Jah-
reszielen sowie dem Finanzplan und dem Voranschlag stehen dem Bundesrat hierfiir
verschiedene Planungsinstrumente zur Verfiigung. Im Geschéftsbericht und in der
Staatsrechnung legt der Bundesrat gegeniiber dem Parlament jahrlich Rechenschaft
ab. Auf dieser Grundlage bt das Parlament die Oberaufsicht tber den Bundesrat
und die Bundesverwaltung aus (Art. 169 BV).

Bezogen auf dieses Instrumentarium fiir die strategische politische Steuerung des
Landes und der Bundesverwaltung ist kaum transparent, auf welche Weise der Bun-
desrat seine Fihrungsverantwortung tatsachlich wahrnimmt. So ist beispielsweise
unklar, welche Bedeutung die Jahresziele fir ihn haben, wie er sich tber deren lau-
fende Umsetzung orientiert und auf welchen Fihrungsinformationen seine Ent-
scheide beruhen. Zudem féllt auf, dass der Bundesrat tber keine langfristigen Ziele
verfiigt, die einen Planungshorizont von mehr als zehn Jahren erfassen und aus einer
«Vision» heraus entwickelt worden sind.

Der bundesratliche Ausschuss «Verwaltungsreform» gelangte am 9. Juni 2006 mit
den Vorschlagen an die Geschaftspriifungskommissionen der eidgendssischen Rate
(GPKs), das Dokument der bundesratlichen Jahresziele abzuschaffen, den
Geschaftsbericht Band | entsprechend zu vereinfachen bzw. zu kiirzen sowie die
departementalen Jahresziele und den Geschéftsbericht Band 11 abzuschaffen. Die
GPKs wandten sich gegen dieses Vorhaben. In ihrem Schreiben vom 7. September
2007 teilten sie dem Bundesrat u. a. mit, dass der im Parlamentsgesetz verankerte
Geschéftsbericht ein zentrales Instrument fiir das Parlament darstelle, um eine
umfassende Oberaufsicht Uber die Geschéaftsfuhrung des Bundesrates wahrnehmen
zu konnen (Art. 144 des Bundesgesetzes vom 13. Dezember 2002 (iber die Bundes-
versammlung, ParlG)2. Im Weitern meldeten sie auch den Bedarf fir die weitere
Optimierung des Geschéftsberichts im Sinne seiner Ausgestaltung als Fiihrungs- und
Arbeitsinstrument an. Der Vorschlag, die departementalen Jahresziele aus dem
Geschaftsbericht zu streichen, l0ste bei den GPKs zudem die Vermutung aus, dass
die dem Geschaftsbericht zugrunde liegenden Informationen eigens fir dessen
Erstellung gewonnen werden missen und nicht auf laufenden Fuhrungsinformatio-
nen des Bundesrates beruhen. Vor diesem Hintergrund haben die GPKs beschlossen,
untersuchen zu lassen, wie der Bundesrat seine in Verfassung und Gesetz verankerte
Fuhrungsverantwortung wahrnimmt.

1 SR101
2 SR171.10



1.2 Auftrag der GPK-N

Die Geschaftsprufungskommission des Nationalrates (GPK-N) hat die Parlamentari-
sche Verwaltungskontrolle (PVK) mit der Untersuchung zu den Fihrungsinformati-
onen des Bundesrates und der Rolle der Bundeskanzlei beauftragt. Das Ziel besteht
darin, die Fuhrungsinformationen des Bundesrates, das Instrumentarium, die
Akteure und ihre Rollen sowie die tatsdchlichen Abl&ufe des strategischen politi-
schen Managements auf Bundesebene zu identifizieren und zu bewerten. Konkret ist

— erstens darzulegen, aufgrund welcher Fuhrungsinformationen der Bundes-
rat seine Fiihrungsaufgabe wahrnimmt und entsprechende Entscheide féllt.
Zu diesem Zweck ist ein Uberblick zu erstellen, welche Instrumente zur
Anwendung kommen und wie die entsprechenden Prozesse ablaufen.
Dabei ist auch die Frage der langfristigen Planung des Bundesrates im
Hinblick auf wirtschaftliche, gesellschaftliche, 6kologische und weitere
Herausforderungen zu behandeln.

— zweitens zu beurteilen, inwieweit die bestehenden Instrumente und
Verfahren aktuell, angemessen und zweckmaéssig sind. Dabei ist auch die
Zielerreichung der letzten Jahre zu untersuchen und einzubeziehen.

— drittens die Rolle der Bundeskanzlei zu analysieren, die flr die politischen
Planungs- und Rechenschaftsinstrumente des Bundesrates verantwortlich
ist und die Flhrungsinstrumente bereitstellt.

1.3 Untersuchungsgegenstand

Die zustandige Subkommission EJDP/BK der GPK-N hat an ihrer Sitzung vom 19.
Juni 2008 entschieden, den Untersuchungsfokus auf die konkrete Umsetzung des
bestehenden Instrumentariums zu legen. Im Zentrum der Untersuchung steht die
mittel- und langfristige Steuerung. Die Nutzung von Fuhrungsinformation fir die
kurzfristige Steuerung, z.B. in Krisensituationen, ist dagegen nicht Gegenstand der
vorliegenden Untersuchung.

Dabei soll auch analysiert werden, inwieweit die bundesrétlichen und die
departementalen Jahresziele in den letzten Jahren erreicht wurden. Im Zentrum der
Untersuchung stehen die folgenden Fragen:

1.  Welche Instrumente der strategischen politischen Steuerung existieren auf
Bundesebene?

1.1 Welche Instrumente und Flhrungsinformationen stehen dem Bundesrat
fur die kurz-, mittel- und langfristige politische Planung und Steuerung
im Hinblick auf wirtschaftliche, gesellschaftliche und 6kologische Ziel-
setzungen zur Verfugung?

1.2 Auf welchen rechtlichen Grundlagen beruhen diese und wie verbindlich
sind diese flr die an der politischen Planung beteiligten Akteure?

1.3 Wie sind die verschiedenen Planungs- und die Steuerungsinstrumente
aufeinander abgestimmt (zeitlich, inhaltlich, finanziell)?

2. Wie lauft die strategische politische Planung und Steuerung beim Bund konkret
ab?



2.1 Wie laufen die Prozesse zur Umsetzung der bestehenden Instrumente
der strategischen politischen Planung und Steuerung auf Bundesebene
ab?

2.2 Wer sind die Dbeteiligten Akteure (Bundesrat, Bundeskanzlei,
Generalsekretariate / Departemente, Eidgendssische Finanzverwaltung
usw.) und was ist ihre Rolle? Wer erstellt und wer nutzt welche Infor-
mationen und Produkte? Wie nehmen die Akteure Einfluss auf die
strategische politische Planung und Steuerung?

2.3 Aufgrund welcher Informationen nimmt der Bundesrat die
Fuhrungsverantwortung im Rahmen seiner Staatsleitungs- bzw. seiner
Verwaltungsfiihrungsfunktion wahr?

3. Wie ist die strategische politische Planung und Steuerung beim Bund zu
beurteilen?

3.1 Wurden die bundesréatlichen und die departementalen Jahresziele in den
letzten vier bis funf Jahren erreicht? Gibt es Unterschiede in der Errei-
chung von bundesratlichen bzw. departementalen Jahreszielen und wie
lassen sich diese gegebenenfalls begrinden?

3.2 Wie sind erstens die bestehenden Planungs- und Steuerungsinstrumente
und die Fihrungsinformationen des Bundesrates zur Wahrnehmung
seiner Fuhrungsverantwortung und zweitens deren Umsetzung zu
beurteilen vor dem Hintergrund von aktuellen Entwicklungen in der
schweizerischen und vergleichbaren internationalen politischen Praxis
im Bereich der strategischen politischen Planung und Steuerung sowie
auch hinsichtlich aktueller Erkenntnisse aus Forschung und Lehre
(Zweckmassigkeit, Relevanz, Aktualitat, Stufengerechtigkeit u.a.m.)?

3.3 Wie sind die Verantwortlichkeiten und Rollen der beteiligten Akteure
zu bewerten? Welche Rolle spielt die Bundeskanzlei bei der Bereit-
stellung und Weiterentwicklung von Fihrungsinstrumenten? Entspricht
die Rollenverteilung der Akteure und ihr Einfluss auf das strategische
Management den Aufgaben, die ihnen aus staatspolitischer Sicht zuzu-
weisen sind?

1.4 Aufbau des Berichts

Der vorliegende Bericht baut einerseits auf zahlreichen neuen, besonders im Hin-
blick auf den Bericht verfassten Grundlagen auf, andererseits stellt er auf bestehende
Untersuchungen sowie Informationen und Erkenntnissen aus der Fachliteratur ab.
Das Untersuchungsdesign wird nachfolgend in Ziffern 2 ausfuhrlich dargestellt.

Die Ziffer 3 befasst sich mit dem heutigen Zustand der strategischen politischen
Steuerung des Bundes. In einem ersten Schritt wird in Ziffer 3.1 dargestellt, wie
diese aus der Sicht des Gesetzgebers vorgesehen ist (Soll-Zustand). Ziffer 3.2 fasst
anschliessend die Bestandesaufnahme (Ist-Zustand) zusammen, die im Rahmen der
Untersuchung vorgenommen wurde. Diese stutzt sich insbesondere auf eine Analyse
von Dokumenten aus der Bundesverwaltung, auf die Aussprachen der beiden GPKs
mit den Bundesraten zum Geschéftsbericht 2008 sowie auf Interviews mit Schlis-
selpersonen aus der Bundesverwaltung. In Ziffer 3.3 werden anschliessend der Soll-
und der Ist-Zustand verglichen. Es wird aufgezeigt, wo und in welcher Weise die



aktuelle Praxis der strategischen politischen Steuerung den gesetzlichen Vorgaben
nicht zu genligen vermag.

In Ziffer 4 werden Erkenntnisse aus der Wissenschaft sowie aus der Praxis anderer
Staaten und der Kantone zusammenfassend dargestellt. Dies soll einen Blick tber
den Tellerrand hinaus ermdglichen.

Ziffer 5 betrifft den Handlungsspielraum zur Optimierung der strategischen politi-
schen Steuerung des Bundes. In Ziffer 5.2 werden diejenigen Erkenntnisse aus der
Wissenschaft sowie aus der Praxis anderer Staaten und der Kantone, die auf die
strategische politische Steuerung des Bundes ubertragen werden koénnen, in sechs
Leitsatzen zusammengefasst. In Ziffer 5.3 werden diese Leitsétze der tatsachlichen
Praxis des Bundes gegenubergestellt. Dies erlaubt, den Handlungsbedarf im Hin-
blick auf eine Optimierung zu ermitteln. Dabei wird unterschieden zwischen einer
Optimierung im Rahmen der heutigen Gesetzgebung (Ziffer 5.4) und einer weiter-
gehenden Optimierung, welche Gesetzesanderungen bedingt (Ziffer 5.5).

2 Untersuchungsdesign
2.1 Inhaltlicher Fokus

Ausgerichtet auf den Untersuchungsgegenstand und die Fragestellungen liegt der
inhaltliche Fokus der Untersuchung auf der strategischen Planung und Steuerung in
folgenden Fiihrungsprozessen auf Bundesebene (vgl. Abbildung 1):

— Herausforderungen, Legislatur(-finanz)plan,

— Finanzplan, Voranschlag, Jahresziele des Bundesrates und der Departe-
mente,

— Geschéftsbericht, Rechnung,
— Themenbezogene lberjahrige Strategien und Planungen.

Erstens geht es dabei um die Inhalte der Fihrungsprozesse, der Instrumente und
Ablaufe, der Rollen und Verantwortungen sowie um die Vernetzungen. Zweitens
interessieren die daraus resultierenden Fihrungsinformationen fur den Bundesrat
und wie er damit umgeht. Drittens steht die spezifische Rolle der Bundeskanzlei im
Fokus der Untersuchung.

Um die Situation auf Bundesebene vor dem Hintergrund von aktuellen Entwicklun-
gen in der schweizerischen und vergleichbaren internationalen politischen Praxis
beurteilen zu kdnnen, ist ein weiterer Fokus auf den Umgang mit den erwéhnten
Managementprozessen im internationalen Umfeld und in den Kantonen zu legen.

In der vorliegenden Untersuchung wird auf das Verhéltnis zwischen der Gesetzge-
bung und der strategischen politischen Steuerung in einem Exkurs eingegangen (vgl.
Ziffer 3.4). Eine vertiefte Untersuchung der Rolle und der Bedeutung der Gesetzge-
bung in der strategischen politischen Steuerung sowie des Gesetzgebungsprozesses
ist nicht Gegenstand der vorliegenden Studie. Auf die Untersuchung des Aspekts
wird deshalb verzichtet, weil das Verhaltnis der Gesetzgebung zur strategischen
politischen Steuerung rechtlich nie wirklich geklart wurde, weil Grundlagenstudien
zu diesem Thema ganz allgemein weitgehend fehlen und weil damit die Komplexitat
der Untersuchung deutlich erhéht wirde.
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Abbildung 1

Inhaltlicher Fokus der Untersuchung

Bund Kantone
zu untersuchende
Fiihrungsprozesse inkl weitere Inter-
o . . ) BR BK EFV Dept. 1-7 GR national
Fiihrungsinformationen Kantone
1. Herausforderungen,
Legislatur(-finanz)plan
2. Finanzplanung, Voran- Inhalte
schlag, Jahresziele Instrumente
Rollen H
3. Geschiftsbericht, Ablédufe
Rechnung Vernetzungen
4. iiberjahrige Planung/
Strategie
Quelle: PuMaConsult GmbH
2.2 Erhebungsmethodik

Um die gestellten Fragen beantworten zu konnen, ist eine differenzierte Erhebung
von Fakten und Informationen zu den im Untersuchungsfokus stehenden strategi-
schen politischen Flhrungsprozessen auf Bundesebene und in Kantonen notwendig.
Gleichzeitig sind Einschéatzungen des Bundesrates selber und von weiteren an diesen
Prozessen beteiligten Rollentrdgern von Interesse. Im Sinne einer Methodentriangu-
lation® dienen Interviews, Fallstudien, Dokumentenanalysen sowie Auswertungen
von Statistiken dazu, ein moglichst vollstandiges, differenziertes und aus unter-
schiedlichen Blickwinkeln ausgeleuchtetes Bild zu erhalten (vgl. Abbildung 2).
Weitere Grundlagen bilden die im Rahmen der Bundesverwaltungsreform® gewon-
nenen Erkenntnisse zu den Prozessen Finanzplanung, Voranschlag und Rechnung
auf Stufe Departemente. Schliesslich bilden Evaluationsberichte tber die Einflihrung
von neuen Steuerungsmodellen in den Kantonen eine weitere Basis fur die Darstel-
lung von Fakten und Informationen.

3 Unter Methodentriangulation wird eine Vielzahl eingesetzter methodischer Instrumente
flir die Erhebung des Ist-Zustandes verstanden, um zu verlésslichen und differenzierten
Erkenntnissen zu gelangen. .

4 Bundesverwaltungsreform 2005/2007, insbesondere Teilprojekt 1.03 «Uberpriifung der
Fuhrungsunterstitzungsstrukturen».
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Abbildung 2
Erhebungsmethodik

zu untersuchende Bund Kantone
FHhrungs.prozessnle inkl. BR BK EFV Dept. 1-7 CR weitere In.ter-
Fiihrungsinformationen Kantone national
1. Herausforderungen, . - - v
Legislatur(-finanz)plan [ Fallstudie 1 (inkl. Interviews) E
0 2
¥ I i = —
) o o Erfahrungen!
2. Finanzplanung, Voran- (G b= Wi
schlag, Jahresziele c — Iss_e" N
= | REF = Projekten
o} Interviews S| E
M . ® =
3. Geschéftsbericht = ™
? o
Rechnung o 103 k]
@ k=]
=} T T 5
< I I =
b oeranrige Planung! [ Fallstudie 2 (Verkehr) (inkl. Interviews) | = :|
trategie L
T T T I
Legende:
] Fallstudie
— Interview

Basiswissen PuMaCaonsult GmbH
REF: TP 1.03: Bundesverwaltungsreform 05/07; Teilprojekt 1.03 Uberprufung der Fuhrungsunterstitzungsstrukturen (Ergebnisse)
weitere Kantone: BE, AG, BS, LU, ZH, SO
International:  Deutschland, Estland, Finnland. Frankreich, Grossbritannien, Irland, Lettland, Niederlande, Osterreich und Schweden

Quelle: PuMaConsult GmbH

a) Aussprachen der GPKs

Im Rahmen der Aussprachen der GPKs zum Geschéftsbericht 2008 haben sich alle
Mitglieder des Bundesrates und die Bundeskanzlerin zu Fragen zur strategischen
Planung und Steuerung des Landes und der Bundesverwaltung sowie zu den vom
Bundesrat verwendeten Fiihrungsinformationen gedussert.

b) Interviews

Die Bundeskanzlerin hat ihre Einschatzung zur Bedeutung der Perspektiven, der
Legislatur(-finanz)planung, der Jahresziele des Bundesrates und der Departemente,
des Geschaftsberichts sowie von ubergeordneten Planungen fir die Flhrung des
Landes und der Bundesverwaltung abgegeben.

Alle Generalsekretarinnen und -sekretédre der Departemente oder von ihnen
bezeichnete Flhrungspersonen haben Auskunft Gber die Bedeutung und Funktions-
weise der im Untersuchungsfokus stehenden Fihrungsprozesse auf Stufe Departe-
ment gegeben.

Mitglieder des bisherigen Perspektivstabs haben Uber ihre Erfahrungen mit der
Erarbeitung des Berichts Herausforderungen (nachfolgend auch Perspektivenbe-
richt) informiert.

c) Fallstudien

Um zu vertieften Erkenntnissen zu wichtigen Aspekten zu gelangen, wurden drei
Fallstudien durchgefiihrt.

Gegenstand der Fallstudie 1 sind die Prozesse zur Erarbeitung des Berichts des Per-
spektivstabs, der Legislaturplanung und des Legislaturfinanzplans. Es geht darum,
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einen Uberblick tber den Prozessablauf, die Rollen der verschiedenen Schliissel-
funktionen und die Schnittstellen(-probleme) zwischen den Prozessen zu gewinnen.

Thema der Fallstudie 2 ist die Gberjahrige Planung/Strategie am Beispiel des 6ffent-
lichen Personenlinienverkehrs zu Land, abgestimmt mit der verkehrsrelevanten
Raumplanung und der nationalen Infrastruktur fur den Strassenverkehr. Es geht
darum, zu diesem Bereich einen Uberblick tber die strategischen Planungs- und
Steuerungsprozesse auf Bundesebene abgestimmt mit den Kantonen und den Trans-
portunternehmungen zu erhalten. Die Rollen der beteiligten Organisationseinheiten
und die Schnittschnitten zwischen den verschiedenen Akteurinnen und Akteuren
sind aufzuzeigen.

Die Fallstudie 3 befasst sich mit der strategischen politischen Fihrung auf kantona-
ler Ebene. Am Beispiel des Kantons Graubiinden (GR) sind die Erfahrungen aufzu-
zeigen, wie auf politischer Ebene gleichzeitig mit traditionellen und modernen Ver-
waltungsfuhrungsinstrumenten umgegangen wird. Im Vordergrund stehen die Pro-
zesse Legislaturplanung, mittel- und kurzfristige Planung sowie die jahrliche
Berichterstattung. Der Kanton Graubtinden wurde deshalb ausgewahlt, weil die
Verwaltung seit dem Jahr 2000 parallel mit zwei Verwaltungsfiihrungsmodellen
gefiihrt wird. Immer mehr Amter werden nach wirkungsorientierten Prinzipien
gesteuert, wahrend die andern Dienststellen traditionell gefihrt werden. In dieser
Beziehung ist der Kanton Graubtinden mit dem Bund vergleichbar und als Ver-
gleichgrosse geeigneter als diejenigen Kantone (z. B. Aargau, Bern, Luzern, Zirich),
welche die wirkungsorientierte Steuerung flachendeckend eingefihrt haben.

d) Erganzende Dokumentenanalysen und Statistiken

Erganzend zu diesen drei Fallstudien hat die PVK die Erreichung der bundesrétli-
chen und departementalen Ziele analysiert. Diese Untersuchung dient u.a. zur
Beantwortung der Frage 3.1. Weiter wurden durch die PVK bei der Bundeskanzlei
Informationen Uber die Behandlung der Planungsgeschéfte im Bundesrat erhoben
und ausgewertet.

2.3 Beurteilungsmethodik

Die strategischen politischen Fihrungsprozesse auf Bundesebene, die Fihrungs-
informationen des Bundesrates und die Rolle der Bundeskanzlei werden — im Sinne
einer weiteren Methodentriangulation — aus drei Gesichtspunkten beurteilt.

— Verwaltungswissenschaft

Die existierenden Instrumente und Prozesse, Rollen und Verantwortungen
sowie die Vernetzungen werden aus Sicht von modernen Ansdtzen und
Modellen der Staatsleitung und Verwaltungsfiihrung sowie mit Hilfe von
Effektivitdts- und Effizienzkriterien beurteilt. Kriterien sind z. B.
Direktheit, Eindeutigkeit und Vollstandigkeit von Entscheidwegen, Klar-
heit in der Prozessverantwortung oder Eindeutigkeit der Aufgabenerfl-
lung.

Die Qualitat, Aquivalenz und Kongruenz der Fiihrungsinformationen wer-
den ebenfalls mit Hilfe von Kriterien beurteilt, wie z. B. die Zweckmas-
sigkeit, die Stufengerechtigkeit, die Angemessenheit, die Entscheidrele-
vanz, die Aktualitat oder die Verstandlichkeit der Informationen.

13



Die Untersuchungsgegenstande werden zudem aus staatspolitischer- und —
rechtlicher Sicht bewertet.

— Vergleichende Beurteilung

Die Elemente der strategischen politischen Planung und Steuerung sowie
die Fuhrungsinformationen sind auf Grund eines Vergleichs mit praxis-
erprobten modernen Steuerungsmodellen aus Kantonen und ausléndischen
Verwaltungen zu beurteilen. Dazu dienen u. a. die in Ziffer 2.2 der vorlie-
genden Studie erwéhnten Grundlagen.

— Beteiligte

Die Beurteilung aus der Sicht der Beteiligten widerspiegelt ihre subjektive
Einschétzung zur strategischen Planung und Steuerung sowie zu den Fiih-
rungsinformationen. Hauptbeteiligte sind die Mitglieder des Bundesrates,
die Bundeskanzlerin, die Generalsekretarinnen und -sekretare, Vertreter
des Perspektivstabs und der Eidgendssischen Finanzverwaltung (EFV)
sowie ausgewdhlte Amtsdirektorinnen und -direktoren. Diese Personen
sind befragt worden (vgl. Ziffer 2.2).

3 Die strategische politische Steuerung im Bund
3.1 Wie sollte es sein?

In diesem Abschnitt wird die rechtliche Situation auf Bundesebene bezlglich der
strategischen politischen Steuerung im Allgemeinen sowie bezuglich der zu untersu-
chenden Steuerungsinstrumenten dargestellt:

— Herausforderungen, Legislaturplanung inkl. Legislaturfinanzplan,
— Finanzplan, Voranschlag,

— Jahresziele des Bundesrates und der Departemente,

— Geschéftsbericht, Rechnung,

— themenbezogene Uberjahrige Strategien und Planungen.

Die Zusammenhange zwischen den Steuerungsinstrumenten sind in Abbildung 3 im
Uberblick dargestellt. Im Anhang 1 wird pro Instrument der Planungs- bzw.
Berichtshorizont, der Inhalt des Instruments, die Verknipfungen mit anderen
Instrumenten, die rechtlichen Grundlagen und die Kompetenzen von Parlament,
Bundesrat, Bundeskanzlei, Perspektivstab, EFV und Departement ausgewiesen. Der
Arbeitsbericht zur Fallstudie 1 befasst sich vertieft mit den Prozessen der Legisla-
turplanung.>

5 Vgl Kettiger 2009.
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Abbildung 3

Steuerungsinstrumente im Uberblick

inhaltsbezogene finanzielle
Instrumente : Instrumente
o .Herausforderungen*

tber- ‘s:"a% | (Beri_cht
e < 0 Perspektivstab)
jahrige o o :
Instru-  © v Legislatur- | _ _ ___
mente . | Legislaturplanung [<——=> finanzplan :

Finanzplan |«

jahrlich
erstellt*

; Jahresziele <:> Budget
jahrliche § t | t
Instrumente i

Geschéaftsbericht <:> Rechnung

* jahrliche Erstellung ausser in jenen Jahren, in denen ein Legislaturfinanzplan erstellt wird
Quelle: PVK

3.1.1 Strategische politische Steuerung

Geméss Artikel 180 Absatz 1 BV bestimmt der Bundesrat die Ziele und die Mittel
seiner Regierungspolitik. Er plant und koordiniert die staatlichen Téatigkeiten. Die
strategische politische Steuerung durch den Bundesrat stiitzt sich mithin direkt auf
diese Verfassungsbestimmung. Gemass Artikel 173 Absatz 1 Buchstabe g BV kann
das Parlament an der strategischen politischen Steuerung mitwirken.6

3.1.2 Herausforderungen, Legislaturplanung inkl.
Legislaturfinanzplan

Fir die Tatigkeit des Perspektivstabs fehlt eine ausdriickliche Grundlage in einem
Rechtserlass des Bundes. Auch in Artikel 17 der Regierungs- und Verwaltungsorga-
nisationsverordnung vom 25. November 1998 (RVOV)7, der die Instrumente der
Planung des Bundesrates einzeln aufzahlt®, fehlen entsprechende Regelungen oder
Hinweise. Aus einer rein rechtlichen Sicht musste deshalb prima vista davon ausge-
gangen werden, dass der Bericht Herausforderungen und der Synthesebericht des
Perspektivstabs nicht zum strategischen Steuerungsinstrumentarium des Bundes

6 Vgl. auch Lanz/Mastronardi in St. Galler Kommentar zu Art. 173 BV.

SR 172.010.1

8  Die wichtigsten Planungsinstrumente werden in der RVOV konkretisiert: Richtlinien der
Regierungspolitik (Art. 18 RVOV), Jahresziele des Bundesrates (Art. 19 RVOV), Jahres-
ziele der Departemente und der Bundeskanzlei (Art. 20 RVOV).

~
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gehoren. Ankntpfen lasst sich allenfalls indirekt an Artikel 146 Absatz 3 ParlG, der
verlangt, dass die Legislaturplanung auf eine Lageanalyse abstellt. Organisations-
rechtlich kann die Arbeit des Perspektivstabs auf Artikel 55 des Regierungs- und
Verwaltungsorganisationsgesetzes vom 21. Marz 1997 (RVOG)?® abgesttzt werden.
Diese Bestimmung ermdchtigt den Bundesrat, Stabs-, Planungs- und Koordinations-
organe einzusetzen.

Demgegentiber ist die Legislaturplanung gesetzlich verankert. Artikel 146 Absatz 1
ParlG verpflichtet den Bundesrat, zu Beginn der Legislaturperiode der Bundesver-
sammlung eine Botschaft tber die Legislaturplanung und den Entwurf zu einem ein-
fachen Bundesbeschluss tber die Legislaturplanung zu unterbreiten. Das Parlament
verabschiedet die Legislaturplanung gemaéss Artikel 146 Absatz 2 ParlG als «einfa-
chen Bundesbeschluss» (d. h. als Bundesbeschluss, der nicht dem fakultativen Refe-
rendum untersteht)’®. Artikel 146 Absatz 3 ParlG enthalt Anforderungen an den
Inhalt der Botschaft zur Legislaturplanung. Diese muss u. a. eine Lageanalyse, Ziele
mit entsprechenden Indikatoren sowie ein Gesetzgebungsprogramm enthalten.
Letztlich enthalt Artikel 147 ParlG Regelungen fur die Beratungen im Parlament.
Artikel 17 Absatz 2 und Artikel 18 RVOV nehmen auch heute noch Bezug auf das
ausser Kraft gesetzte Geschaftsverkehrsgesetz und sprechen noch immer von
«Richtlinien der Regierungspolitik». Hier ist offensichtlich die erforderliche Anpas-
sung an das Ubergeordnete Recht unterblieben.

Der Legislaturfinanzplan ist Teil der Botschaft zur Legislaturplanung (Art. 146 Abs.
4 ParlG).™ Dieser setzt den Finanzbedarf fiir die Legislaturperiode fest und zeigt
auf, wie dieser gedeckt werden soll. Die Ziele und Massnahmen der Legislaturpla-
nung und der Legislaturfinanzplan missen sachlich und zeitlich miteinander ver-
knupft werden (Art. 146 Abs. 4 ParlG; Art. 7 der Finanzhaushaltverordnung vom 5.
April 2006, FHV12),

Die Bundeskanzlei bereitet in enger Zusammenarbeit mit den Departementen die
Legislaturplanung vor (Art. 32 Bst. d RVOG).

3.1.3 Finanzplan, Voranschlag

Der Bundesrat erstellt eine mehrjahrige Finanzplanung; diese umfasst die drei dem
Voranschlagsjahr folgenden Jahre (Art. 19 des Bundesgesetzes vom 7. Oktober 2005
uber den eidgendssischen Finanzhaushalt, FHG13). Hauptaufgabe der mehrjéhrigen
Finanzplanung ist es, den politischen Behorden friihzeitig aufzuzeigen, ob die vor-
gesehenen Aufgaben mit den vorhandenen Mitteln realisierbar sind. Trifft dies nicht
zu, mussen rechtzeitig Korrekturmassnahmen erwogen und durchgesetzt werden.
Die Finanzplanung wird jahrlich parallel zu den Arbeiten am neu entstehenden Vor-
anschlag Uberarbeitet. Sie hat den Charakter einer rollenden Planung. Artikel 143
Absatz 2 ParlG fordert die Verbindung der Sachplanung mit der Finanzplanung in

9 SR 172.010

10 vqgl. die diesbeziigliche Definition in Artikel 163 Absatz 2 BV.

11 Inder Praxis ist der Legislaturfinanzplan ein Anhang zur Botschaft zur Legislaturpla-
nung; der Legislaturfinanzplan 2009-2011 war der Anhang 2 zur Botschaft Gber die
Legislaturplanung 2007-2011, BBI 2008 0753, S. 829, wurde aber nicht im Bundesblatt

publiziert.
12 SR 611.01
13 SR611.0
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der Gliederung und im Inhalt des Finanzplans. Er ist Teil der Finanzberichterstat-
tung (Band 5).

Die Bundesversammlung beschliesst den jahrlichen Voranschlag nach dem ihr vom
Bundesrat jahrlich bis Ende August unterbreiteten Entwurf (Art. 29 FHG). Inhalt
und Gliederung des Voranschlags richtet sich nach der Staatsrechnung des Bundes
(Art. 30 Abs. 1 FHG, vgl. Ziffer 3.1.5).

3.1.4 Jahresziele des Bundesrates und der Departemente

Der Bundesrat gibt bis zum Beginn der letzten ordentlichen Session des Jahres seine
Jahresziele fur das n&chste Jahr bekannt (Art. 144 ParlG). Diese sind auf die Legis-
laturplanung abzustimmen und umschreiben die Grundzilige der Regierungstatigkeit
fur das nachste Jahr, bestimmen Ziele und Massnahmen und bezeichnen die zuhan-
den der eidgendssischen Rate zu verabschiedenden Geschéfte (Art. 19 RVOV). Im
Anhang der Jahresziele des Bundesrates sind zudem die wichtigsten parlamentari-
schen Geschafte des betreffenden Jahres sowie die geplanten Wirksamkeitsiberpri-
fungen aufgelistet. Die Jahresziele sind auch Grundlage fur die Prifung der
Geschéftsfiihrung durch das Parlament. Die Bundeskanzlei bereitet in enger
Zusammenarbeit mit den Departementen die Jahresziele des Bundesrates und der
Departemente gemaéss standiger Praxis und in Anlehnung an Art. 32 Bst. d RVOG)
vor.

Die Departemente und die Bundeskanzlei stimmen ihre eigenen Jahresziele auf die
Planungen des Bundesrates ab und unterbreiten sie dem Bundesrat zur Kenntnis-
nahme (Art. 20 RVOV).

3.15 Geschaftsbericht, Rechnung

Der Bundesrat erstellt einen jahrlichen Geschaftsbericht zuhanden des Parlaments
(Art. 187 Abs. 1 Bst. b BV). Er orientiert tiber die Schwerpunkte der bundesrétlichen
Tatigkeit und Uber die Erreichung der Jahresziele. Ebenso werden Abweichungen
von den Jahreszielen und ungeplante Vorhaben dargelegt und begriindet (Art. 144
ParlG). Die Bundeskanzlei bereitet in enger Zusammenarbeit mit den Departemen-
ten den Geschéftsbericht vor (Art. 32 Bst. d RVOG).

Der Bundesrat unterbreitet der Bundesversammlung jahrlich die Staatsrechnung zur
Abnahme (Art. 4 FHG). Sie gliedert sich in die Bundesrechnung und in die Jahres-
rechnung von Verwaltungseinheiten der dezentralen Bundesverwaltung und der
Fonds des Bundes.14

14 Aufgefiihrt sind Fonds, die eine eigene Rechnung filhren, welche durch die Bundesver-
sammlung zu genehmigen ist (Sonderrechnungen).
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3.1.6 Themenbezogene Uberjahrige Strategien und
Planungen

Der Bundesrat kann dem Parlament weitere Planungen und Berichte zur Information
oder zur Kenntnisnahme unterbreiten (Art. 148 ParlG). Er kann ihm Ziele oder
Schlussfolgerungen zum einfachen Bundesbeschluss sowie Grundsatz- und Pla-
nungsbeschliisse in Form des einfachen Bundesbeschlusses oder eines Bundesbe-
schlusses unterbreiten. Artikel 148 Absatz 3 ParlG erwahnt den Bericht zur Aussen-
politik der Schweiz, der dem Parlament periodisch zu unterbreiten ist. Andere
besonders wichtige Sachplanungen haben ihre materielle Rechtsgrundlage in einem
Fachgesetz. Beispielsweise nennen Artikel 20 und 23 des Bundesgesetzes vom 7.
Oktober 1983 tber die Forschung (Forschungsgesetz; FG)1> das Mehrjahrespro-
gramm, das Aufschluss tiber die forschungspolitischen Absichten der Forschungsor-
gane und Uber die mittelfristigen Dringlichkeiten und Schwerpunkte ihrer Tatigkei-
ten gibt. Mehrjahresprogramme dienen der Koordination und der Zusammenarbeit
unter den Forschungsinstanzen und enthalten die flr die Richtlinien der Regierungs-
politik und fir die Finanzplanung des Bundes erforderlichen Angaben. Auf dieser
Basis unterbreitet der Bundesrat dem Parlament periodisch die Botschaft tber Bil-
dung, Forschung und Innovation. Sie umreisst die wissenschafts- und bildungspoliti-
schen Ziele und Massnahmen, die in den kommenden vier Jahren zur Férderung von
Bildung, Forschung und Innovation beitragen werden. Sie betrifft die Bereiche
Berufsbildung, ETH, Hochschulen, Forschungs- und Innovationsférderung sowie
internationale Zusammenarbeit. Die Bundesversammlung bewilligt den Hochst-
betrag der finanziellen Mittel jeweils flir mehrere Jahre mit einfachem Bundesbe-
schluss (Art. 10 Abs. 1 FG).

Neben der Steuerung Uber Planungen, Berichte und Mehrjahresprogramme kdnnen
auch der Erlass und die Revision einer Rechtsnorm der Steuerung dienen, allerdings
beschrénkt auf ein bestimmtes Fachgebiet. Auch finden — dem Gesetzgebungspro-
zess vorgelagert — sektorielle Strategieprozesse statt16. Wie in Ziffer 2.1 ausgefuhrt,
wird in der vorliegenden Studie das Verhaltnis zwischen der Gesetzgebung und der
strategischen politischen Steuerung kurz dargestellt (vgl. Ziffer 3.4), jedoch nicht
vertieft untersucht.

3.1.7 Geschéaftsordnung des Bundesrates

Art. 24 RVOG verpflichtet den Bundesrat, in einer Verordnung zu regeln, wie er
seine Funktionen im Einzelnen wahrnimmt. Der Bundesrat hat bisher keine eigene
Organisationsverordnung erlassen. Er hat aber Bestimmungen u.a. zu den
Verhandlungen des Bundesrates, zur Geschaftsplanung und zum Controlling, in der
RVOV verankert. Zudem tragen die Richtlinien der Bundeskanzlei fir die
Vorbereitung und Erledigung von Bundesratsgeschaften zur Standardisierung des
Verfahrens bei. Im Weitern geben die so genannten Aide-mémoire Hinweise fir die
Mitglieder des Bundesrates und fiir die Bundeskanzlerin.1?

15 SR 420.1

16 Vql. z.B. Strategie fir Geoinformation beim Bund, vom Bundesrat am 16. Juni 2001
genehmigt, als sektorielle Strategie, die im Bundesgesetz vom 5. Oktober 2007 tiber
Geoinformation (GeolG; SR 510.62) umgesetzt wurde.

17 Sagesser 2007, Rz. 11 zu Art. 24 RVOG.
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3.2 Was ist wirklich?

In diesem Abschnitt wird dargestellt, wie die zu untersuchenden Instrumente der
strategischen politischen Steuerung auf Bundesebene umgesetzt werden, wie sie
durch die Befragten beziiglich Bedeutung, Inhalt und Umsetzung bewertet werden
und welche Fakten gegebenenfalls dahinter stehen. In Anhang 2 werden je Instru-
ment die Abweichungen zwischen den rechtlichen Vorgaben und der konkreten
Anwendung ausgewiesen.

3.2.1 Strategische politische Steuerung

Der Bundesrat nimmt grundsétzlich seine Staatsleitungsfunktion (Art. 174 BV) und
Verwaltungsfiihrungsfunktion (Art. 178 Abs. 1 BV) wahr. Er bestimmt die Ziele und
Mittel seiner Regierungspolitik, plant und koordiniert die staatlichen Tatigkeiten mit
Hilfe der hier untersuchten Instrumente.

Uber die Frage, ob der Bundesrat zu den Inhalten der untersuchten Instrumente
wirklich eine Diskussion fuhrt und Schwerpunkte festlegt, gehen die Ansichten auf
allen Stufen der Bundesverwaltung erheblich auseinander. Eine Auswertung der
Bundeskanzlei zur Behandlung der untersuchten Instrumente zeigt, dass der Bundes-
rat einzig die Botschaft tber die Legislaturplanung 2007-2011 an vier ordentlichen
Sitzungen und an einer Klausur behandelt hat. Den Bericht des Perspektivstabs, die
Botschaft zum Voranschlag 2008, die Ziele des Bundesrates 2008, der Geschéftsbe-
richt 2008 und die Botschaft zur Staatsrechnung hat der Bundesrates jeweils an einer
Sitzung beraten und verabschiedet. Mitberichte der Departemente gab es zur Legis-
laturplanung und zu den Zielen des Bundesrates. Gemass Aussagen von einzelnen
Bundesratsmitgliedern steht in den ordentlichen, in der Regel dreistlindigen Sitzun-
gen des Bundesrates flr eigentliche strategische Themen und Fragestellung kaum
Zeit zur Verfiigung.1® Der Bundesrat muss im Rahmen seiner wochentlichen Sitzung
nach Angaben einzelner Bundesratsmitglieder und der Bundeskanzlei die meiste
Zeit fur die Behandlung von Einzelgeschéften und die Verabschiedung von parla-
mentarischen Vorstossen aufwenden. Die Belastung war in jlngster Zeit sehr hoch,
da sich die Anzahl der parlamentarischen Vorstosse und Fragen in den letzten Jahren
erhoht hat.19 Ob der Bundesrat in dieser Situation die zahlreichen Aussprachepapiere
der Departemente und der Bundeskanzlei von je 20-30 Seiten Umfang20 in genligen-
der Tiefe behandeln 