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l. Zusammenfassung und Ergebnisse

Diese Masterarbeit befasst sich mit der Frage, wie in der verwaltungsinternen Erlassvorberei-
tung zur Verbesserung der Vollzugstauglichkeit von Erlassen beigetragen werden kann. Dazu
werden in Teil Il das Rechtsetzungsverfahren «Einfilhrung der Mehrwertabgabe im Kanton
Aargau» und die ersten Vollzugserfahrungen dazu analysiert. Die wichtigsten bei Einfuhrung
der Mehrwertabgabe im Kanton Aargau festgestellten Vollzugsherausforderungen sind die
Folgenden:

1. Detaillierte Vollzugsiiberlegungen sind erst nach Inkrafttreten der neuen Rechtsnor-
men erfolgt. Die Rechtsnormen mussten schnell wieder revidiert werden.

2. Der neue Geschaftsprozess zur Erhebung der Mehrwertabgabe ist erst nach Inkrafttre-
ten der neuen Rechtsnormen detailliert erfasst worden. Wichtige Fragestellungen (bei-
spielsweise zu Kontrollmdglichkeiten) wurden dadurch erst spat bemerkt.

3. Im Rechtsetzungsverfahren ist gewissen zeitlichen Aspekten des neuen Geschéftspro-
zesses zu wenig Bedeutung beigemessen worden.

4. Der Fokus lag im Rechtsetzungsverfahren auf dem erwarteten Normalfall. Ausnahme-
falle und deren Auswirkungen auf den Vollzug wurden erst beim Vollzug entdeckt.

5. Der Fokus lag im Rechtsetzungsverfahren auf dem Idealfall korrekter Daten. Erst im
Vollzug wurde realisiert, dass die Daten verifiziert werden mussen.

6. Die gewihlte Ubergangsregelung fithrte zu Widerstand bei betroffenen Gemeinden.

7. Wichtige Uberlegungen aus dem Rechtsetzungsverfahren waren eher knapp dokumen-
tiert, was viele Praxisentscheide der VVollzugsbehérde erforderte.

Im Teil 111 dieser Masterarbeit werden die wichtigsten theoretischen Grundlagen zu Rechtset-
zung, Rechtsanwendung und Projektmanagement zusammengestellt. Anhand der Erfahrungen
mit dem Rechtsetzungsverfahren «Einflhrung der Mehrwertabgabe im Kanton Aargau» und
gestutzt auf diese theoretischen Grundlagen werden in Teil 1V interdisziplindre Ansatze her-
ausgearbeitet, wie in Zukunft in der verwaltungsinternen Erlassvorbereitung zur Verbesserung
der Vollzugstauglichkeit der Erlasse beigetragen werden konnte. Die wichtigsten Erkenntnis-
se sind:

1. Rechtsetzungsprojekte sollten erst nach Inkrafttreten der Rechtsnormen und nach einer
Einfuhrungsphase gemass Projektmanagement beendet werden.

2. Die graphische Darstellung des Policy Cycles sollte das ineinander Ubergreifen der
einzelnen Phasen visualisieren.

3. Es st grosser Wert auf argumentativ gut formulierte Botschaften zu legen. Die verwal-
tungsinternen Fuhrungskrafte sollten entsprechend sensibilisiert werden.

4. Die Vorlagen fir Botschaften an den Grossen Rat im Kanton Aargau sollten mit Hin-
weisen zur Prufung der Vollzugstauglichkeit von Erlassen erganzt werden.

5. In Rechtsetzungsverfahren sollten immer systematisch hypothetische Test Cases
durchgespielt werden.



6. Es sollte gepriift werden, ob das Mitberichtsverfahren und das Anhérungsverfahren im
Kanton Aargau in Bezug auf die Prufung der Vollzugstauglichkeit von Erlassen opti-
miert werden kénnen.

7. Fir qualitativ hochwertige Rechtsetzungsverfahren sind gentigend Ressourcen wich-
tig.

8. Das interdisziplinare Denken bei Juristinnen und Juristen sollte gefordert werden.

9. Die Projektleitungen von Rechtsetzungsprojekten sollten fir Geschéftsprozesse und
deren Wichtigkeit in Rechtsetzungsverfahren sensibilisiert werden.

10. In der Verwaltung sollten einfache Tools zur Modellierung von Geschaftsprozessen
zur Verfugung stehen und die Mitarbeitenden das Know-How zu deren Nutzung ha-
ben.

Es wird nie ein perfekt durchgefuhrtes Rechtsetzungsverfahren geben. Auch bei noch so guter
verwaltungsinterner Erlassvorbereitung kann der Gesetzgeber in keinem Rechtsetzungsver-
fahren an alles denken und alles Gedachte perfekt formulieren. VVollzugsfragen sind somit
unvermeidbar. Ziel eines jeden Rechtsetzungsverfahrens sollte aber eine moglichst umfassend
gedachte Rechtsetzung mit einer vollstandigen und nachvollziehbaren Dokumentation sein.
Dem Aspekt der VVollzugstauglichkeit sollte bei der verwaltungsinternen Erlassvorbereitung in
Zukunft vermehrt Beachtung geschenkt werden.
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Teil I: Grundlagen

1. Ausgangslage

Die Bestimmungen zur Mehrwertabgabe sind im Kanton Aargau per 1. Mai 2017 in Kraft
getreten. Diese gesetzlichen Bestimmungen wurden durch eine interdepartementale Arbeits-
gruppe erarbeitet. Die Verfasserin dieser Masterarbeit arbeitete vom 1. Juli 2017 bis 30. April
2021 als Projektleiterin fur die Umsetzung der Mehrwertabgabe im Kanton Aargau. lhre Auf-
gabe war es einerseits, den Prozess zur Erhebung der Mehrwertabgabe aufzugleisen und fur
die Gemeinden und fir interne Mitarbeitende alle notwendigen Hilfsmittel fir einen effekti-
ven und effizienten Vollzug der Mehrwertabgabe zu erarbeiten. Andererseits war sie auch
dafiir verantwortlich, dass der Kantonsanteil von 10% des Mehrwerts korrekt erhoben wird.

Es zeigte sich bald, dass die gesetzlichen Bestimmungen in Bezug auf den Vollzug verschie-
dene Fallstricke enthielten. So war trotz der zeitlichen N&he zwischen Gesetzgebung und Ge-
setzesanwendung haufig nicht klar, welches die Uberlegungen des Gesetzgebers zu einzelnen
Bestimmungen waren. Unklar war auch, wie der Geschéftsprozess zur Erhebung der Mehr-
wertabgabe aussehen sollte. Innert relativ kurzer Zeit waren zwei Teilrevisionen der Mehr-
wertabgabeverordnung notig. Auch bei einer noch so umsichtigen Gesetzgebung stellen sich
gewisse Fragen immer erst im Vollzug.! Trotzdem dréngte sich die Vermutung auf, dass ge-
wisse Vollzugsfragen wohl hatten vermieden werden konnen.

2. Zielsetzung, Fragestellung und Abgrenzung

Mit dieser Masterarbeit sollen die Vollzugsherausforderungen im Bereich Mehrwertabgabe
im Kanton Aargau analysiert und daraus Erkenntnisse fiir zukinftige Rechtsetzungsverfahren
gewonnen werden. Die Masterarbeit bewegt sich damit an der Schnittstelle zwischen Recht-
setzung und Rechtsanwendung. Grundlage ist das abgeschlossene Rechtsetzungsverfahren zur
Mehrwertabgabe im Kanton Aargau und die Vollzugserfahrungen dazu. Es soll mit Hilfe von
interdisziplindren Losungsansétzen abgeleitet werden, welche Massnahmen im Rahmen einer
verwaltungsinternen Erlassvorbereitung getroffen werden konnen, um die Vollzugstauglich-
keit von Erlassen zu erhéhen und damit zur Vermeidung von Vollzugsdefiziten beizutragen.
Dieser Zielsetzung liegt die Annahme zugrunde, dass nur praxistaugliche Gesetze ihre Wir-
kung entfalten kénnen. Zweck dieser Arbeit ist keine Optimierung im Bereich Mehrwertab-
gabe. Solche sind im Verlaufe der letzten Jahre bereits erfolgt. Stattdessen sollen aufgrund der
Praxiserfahrungen allgemeine Erkenntnisse fir zukinftige Rechtsetzungsverfahren abgeleitet
werden. Es handelt sich um eine praxisorientierte, reflektierende Arbeit.

Forschungsfrage: Wie kann in der verwaltungsinternen Erlassvorbereitung zur Verbesserung
der Vollzugstauglichkeit beigetragen werden?

! Kettiger, Gesetzescontrolling, S. 69 lit. a mit Hinweis auf unvorhersehbare Entwicklungen und Folgen dynami-
scher Prozesse.
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Diese Masterarbeit konzentriert sich auf die Rechtsetzungsphase der verwaltungsinternen Er-
lassvorbereitung. Nicht Gegenstand dieser Masterarbeit sind die Phasen der politischen Wil-
lensbildung, die parlamentarische Beratung sowie die Evaluation zur Wirksamkeit eines Er-
lasses. Dieser Arbeit liegt die Pramisse zugrunde, dass diejenigen Aspekte, welche gemaéss
Normkonzept inhaltlich geregelt werden sollen, aus rechtsetzungstechnischer Sicht auch gut
geregelt werden. Der Fokus dieser Masterarbeit liegt deshalb nicht auf der Rechtsetzungs-
technik, sondern auf denjenigen Aspekten, an die im Rechtsetzungsverfahren nicht gedacht
worden ist. Rechtsetzung ist eine interdisziplinare Aufgabe, weshalb auch interdisziplinare
Losungsansatze abgeleitet werden. Im Rahmen dieser Masterarbeit wird es jedoch nicht mdg-
lich sein, die Fragestellung vollstandig interdisziplinar aufzuarbeiten. Eine umfassende Ab-
handlung der Fragestellung auf alle Phasen der Rechtsetzung, mit vollstandig interdisziplina-
rem Blick und mit Blick auf die Wirksamkeit von Gesetzen im Allgemeinen, wirde den Um-
fang dieser Arbeit bei weitem sprengen. Diese Unvollstandigkeit wird bewusst in Kauf ge-
nommen.

3. Methodisches Vorgehen

In einem ersten Schritt werden die wichtigsten sich in der Praxis gezeigten Vollzugsschwie-
rigkeiten im Bereich Mehrwertabgabe im Kanton Aargau zusammengestellt sowie der Um-
gang damit dargestellt. Dies erfolgt im Wesentlichen anhand einer Dokumentenanalyse samt-
licher vorhandener Unterlagen (insbesondere der Rechtsetzungsunterlagen zur Mehrwertab-
gabe). In einem zweiten Schritt werden die fir die Fragestellung wichtigen theoretischen
Grundlagen anhand der relevanten interdisziplindren Literatur erarbeitet. Mit Blick auf zu-
kinftige Rechtsetzungsverfahren im Kanton Aargau soll in einem dritten Schritt ein Experten-
Interview mit dem Leiter der Abteilung Raumentwicklung stattfinden. Dabei soll her-
ausgefunden werden, was seiner Ansicht nach hilfreich gewesen ware, um den Vollzugs-
schwierigkeiten entgegenzuwirken. Gestutzt auf die daraus gewonnenen Erkenntnisse wer-
den interdisziplindre Ansétze fir eine bessere Vollzugstauglichkeit fur zukiinftige Rechtset-
zungsverfahren abgeleitet.



Teil 11 Erfahrungen zum Vollzug der Mehrwertabgabe im Kanton Aargau

1. Grundzlge der Mehrwertabgabe

Bei einem planungsbedingten Mehrwert handelt es sich um einen Wertzuwachs, den ein
Grundstiick durch eine raumplanerische Massnahme erfahren hat: Dies kdnnen Einzonungen,
Auf- und Umzonungen oder sonstige raumplanerische Akte wie die Erteilung von Ausnah-
mebewilligungen sein.2 Der Mehrwert entspricht der Differenz zwischen den geschatzten
Landwerten vor und nach den raumplanerischen Massnahmen.® Wird beispielsweise Land-
wirtschaftsland neu einer Bauzone zugeteilt, steigt der Wert des Landes erheblich; dies ohne
jegliches Zutun der Grundeigentiimerinnen und Grundeigentimer.* Mit der Mehrwertabgabe
schopft die offentliche Hand einen Teil der Vorteile ab, die einem einzelnen Grundbesitzer
«Uber Nacht» entstehen, indem die Offentliche Hand seine Parzelle einzont, auf- oder um-
zont.

Gemass Art. 5 Abs. 1 des Raumplanungsgesetz des Bundes (Raumplanungsgesetz, RPG; SR
700) hatten die Kantone seit langem einen angemessenen Ausgleich fur planungsbedingte
erhebliche Vor- und Nachteile schaffen sollen. Lange Zeit kamen viele Kantone dieser Forde-
rung jedoch nicht nach.® Mit dem revidierten Raumplanungsgesetz des Bundes wurden die
Kantone deshalb verpflichtet, ihre kantonalen Regelungen entsprechend anzupassen. Die
Bestimmungen zur Mehrwertabgabe sind im Kanton Aargau per 1. Mai 2017 in Kraft getre-
ten.

2. Wichtigste Vollzugsherausforderungen

Im Kanton Aargau stellte die Erhebung der Mehrwertabgabe eine neue Aufgabe dar.” Im Fol-
genden wird aufgezeigt, welches im Kanton Aargau bei Einfilhrung der Mehrwertabgabe die
wichtigsten Vollzugsherausforderungen waren. Fir jede aufgefiihrte Vollzugsherausforderung
wird darauf hingewiesen, wie in der Praxis damit umgegangen wurde. Zusétzlich wird darauf
verwiesen, welches die daraus im Teil 1V abgeleiteten mdglichen Verbesserungsansatze fiir
zukiinftige Rechtsetzungsprojekte sind.

2 Lezzi, S. 137
3 Russli, S. 192
4 Russli, S. 187
5Lezzi, S.137 und S. 138
® Riissli, S. 187 und S. 188
" Interview im Anhang 2; Frage 5
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2.1 Spéter Zeitpunkt der Vollzugsiiberlegungen

Heraus-
forderung

Die Gesetzgebungsarbeiten im Kanton Aargau zur Einflhrung der Mehr-
wertabgabe starteten im Jahr 2014.2 Zur Umsetzung von Art. 5 RPG erfolgte
eine Teilrevision des Gesetzes uber Raumentwicklung und Bauwesen (Bauge-
setz, BauG; SAR 713.100). Der Grosse Rat des Kantons Aargau hat diese
Teilrevision des BauG im September 2016 beschlossen. Zusétzlich hat der
Regierungsrat des Kantons Aargau im Marz 2017 gestltzt auf einen Bericht
des Departements Bau, Verkehr und Umwelt (BVU) eine neue Verordnung
uber die Mehrwertabgabe (Mehrwertabgabeverordnung, MWAYV; SAR
713.116) beschlossen. Alle diesen neuen Bestimmungen zur Mehrwertabgabe
traten am 1. Mai 2017 in Kraft. Die Verfasserin dieser Masterarbeit trat ihre
neu geschaffene Stelle als Projektleiterin fur die Umsetzung der Mehrwertab-
gabe per 1. Juli 2017 an, also zwei Monate nach Inkrafttreten der neuen Be-
stimmungen.® Der fiir die Grundstiickschatzungen zustandige Mitarbeiter trat
seine neu geschaffene Stelle zu einem noch spéteren Zeitpunkt - per 1. Sep-
tember 2017 - an.

Bis zum Zeitpunkt dieser Stellenantritte der mit dem Vollzug der Mehr-
wertabgabe betrauten Mitarbeitenden erfolgten zwar Uberlegungen zum Voll-
zug, allerdings eher rudimentdr und nicht systematisch.’® Verschiedenste
Hilfsmittel zur Erhebung der Mehrwertabgabe, wie ein Handbuch fur die Ge-
meinden, diverse Formulare, Checklisten etc. wurden erst innerhalb zweier
Jahre nach Inkrafttreten der neuen Bestimmungen zur Mehrwertabgabe er-
stellt und den von den neuen Bestimmungen betroffenen Gemeinden zur Ver-
fugung gestellt (auffindbar unter: Werkzeugkasten 6 - Kanton Aargau
(ag.ch)). Mit dem Erarbeiten dieser Hilfsmittel zeigte sich verschiedener An-
passungsbedarf an den Rechtsnormen.

Herange-
hensweise in
der Praxis

Nach dem Antritt ihrer Stellen arbeiteten die mit der Projektleitung fur die
Umsetzung der Mehrwertabgabe betraute Verfasserin dieser Masterarbeit als
auch ihr fur die Grundstickschatzungen zustdndiger Kollege unter Hoch-
druck. Es galt schnellst moglich das Verfahren zur Erhebung der Mehr-
wertabgabe aufzugleisen, um Uberhaupt die ersten Praxisfalle bearbeiten zu
konnen. Durch die spéten Stellenbesetzungen erst nach Inkrafttreten der neuen
Bestimmungen war jedoch eine Art Vakuum entstanden. Zu Beginn gab es
unzéhlige offene Fragen und einen grossen Arbeitsstau. In der Folge beant-
worteten sie als erstes diejenigen Fragen, die sich gerade am dringendsten
stellten. Das fuhrte unweigerlich zu einem puzzlehaften und nicht sehr struk-

8 Interview im Anhang 2; Frage 4
° Projektstellenbewilligung geméss bereinigtem Bericht des BVU zur Mehrwertabgabeverordnung, S. 4 ff.
10 Interview im Anhang 2; Fragen 5, 7 und 8
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https://www.ag.ch/de/bvu/raumentwicklung/innenentwicklung/werkzeugkasten/werkzeugkasten_6/werkzeugkasten_6-2.jsp
https://www.ag.ch/de/bvu/raumentwicklung/innenentwicklung/werkzeugkasten/werkzeugkasten_6/werkzeugkasten_6-2.jsp

turierten Vorgehen. Erst im Verlaufe der Zeit ergab sich ein Uberblick uber
das Grosse und Ganze. Durch das Erarbeiten der Hilfsmittel ergaben sich fort-
laufend neue Erkenntnisse. Schon kurz nach deren Inkrafttreten musste des-
halb die Mehrwertabgabeverordnung bereits wieder revidiert werden (s. auch
Ziffer 2.4).

Mdgliche
zukiinftige
Ansatze

Verbesserungsansatze fir zukiinftige Rechtsetzungsprojekte (s. entsprechende
Ziffern in Teil 1V):
1. Rechtsetzungsprojekte mit Einflhrungsphase nach Projektmanage-
ment
2. Verstandnis des Policy Cycles mit ineinander tbergreifenden Phasen
7. Genugend Ressourcen fur Rechtsetzungsverfahren

2.2 Spater Zeitpunkt der detaillierten Modellierung des Geschaftsprozesses

Heraus-
forderung

Die Mehrwertabgabe wurde im Kanton Aargau neu eingefiihrt. Auch der Ge-
schaftsprozess zur Erhebung der Mehrwertabgabe war deshalb neu. Im Rah-
men des Rechtsetzungsverfahrens erarbeitete die interdepartemental zusam-
mengesetzte Arbeitsgruppe auch die Eckpfeiler des neuen Verfahrens.!! Ge-
stiitzt auf diese Uberlegungen wurden im Erlassentwurf die Zustandigkeiten
geregelt. Im Kanton Aargau sind aufgrund der hoch gewichteten Gemeindeau-
tonomie zur Hauptsache die Gemeinden fir die Erhebung der Mehrwertabga-
be zustandig (§ 28b ff. BauG). Der Kanton ist aber mit 10% am Mehrwert
beteiligt (8§ 28e BauG) und hat deshalb ein grosses finanzielles Interesse da-
ran, dass die Mehrwertabgabe korrekt erhoben wird. Aus diesem Grund sind
in der Mehrwertabgabeverordnung verschiedene Informationspflichten fiir die
Gemeinden enthalten (§ 3 MWAV).

Trotz dieser vermeintlich klaren Zustandigkeiten stellten sich in der Praxis
schnell verschiedenste Fragen. Die mit Hilfe einer Word-Datei erarbeiteten
Eckpfeiler des neuen Verfahrens enthielten keine Details. Diese fehlenden
Details erwiesen sich in der Praxis als knifflig. Durch das eigene Interesse des
Kantons an der korrekten Erhebung der Mehrwertabgabe bestehen trotz im
Gesetz vorgesehener Zustandigkeit der Gemeinden gegenseitige Abhangigkei-
ten und vielféltige Verflechtungen zwischen den Gemeinden und dem Kanton.
Nicht geklart waren insbesondere einerseits das VVorgehen, wenn die Gemein-
den ihren aus den Zusténdigkeiten resultierenden Informationspflichten nicht
nachkommen, sowie andererseits die Kontrollmoglichkeiten des Kantons. So
stellten sich beispielsweise die Fragen, was geschehen soll, wenn eine Ge-

1 Interview im Anhang 2; Fragen 5 und 8
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meinde keine Daten liefert, keinen Schétzungsantrag stellt, keine Festset-
zungsverfligung erlésst oder aber dem Kanton Veréusserungen oder Erteilun-
gen von Baubewilligungen nicht meldet, welche zur Félligkeit der Forderung
flhren.

Herange-
hensweise in
der Praxis

Als eine der ersten Arbeiten im Rahmen der Rechtsanwendung wurde der
vollstandige Geschaftsprozess des neuen Mehrwertabgabeverfahrens model-
liert.> Neben der im Internet publizierten detaillierten Version existiert eine
noch umfassendere Version des Geschéftsprozesses, welche auch alle internen
Abldufe innerhalb der kantonalen Verwaltung enthalt. Mit der vollstandigen
Modellierung des Geschéftsprozesses stellte sich sofort die Frage nach Kon-
troliméglichkeiten. Die Kontrolle der Erhebung der Mehrwertabgabe erfolgt
beim Kanton bis zum heutigen Zeitpunkt manuell mit Hilfe einer umfassen-
den Excel-Liste und verschiedenen weiteren Hilfslisten. Inzwischen sind auf
dieser Excel-Liste Uber tausend Parzellen erfasst. Die Kontrollen erfolgen
beispielsweise durch einen manuellen Abgleich der von der Mehrwertabgabe
betroffenen Parzellen mit den Angaben im Grundbuch. Dadurch kdnnen von
den Gemeinden nicht gemeldete Falligkeiten entdeckt werden. Je mehr Par-
zellen aber in der Excel-Liste erfasst sind, desto aufwandiger gestalten sich
diese manuellen Kontrollen. Eine Kontrollméglichkeit betreffend der erteilten
Baubewilligungen fir von der Mehrwertabgabe betroffene Parzellen existiert
beim Kanton Aargau bis heute nicht.

Mdgliche
zukunftige
Ansatze

Verbesserungsansatze fir zukiinftige Rechtsetzungsprojekte (s. entsprechende
Ziffern in Teil 1V):
8. Forderung des interdisziplindren Denkens bei juristischem Hinter-
grund
9. Sensibilisierung fiir Geschaftsprozesse
10. Verbreitete Einfihrung von Prozessmodellierungstools

2.3 Vernachlassigung zeitlicher Aspekte im Rechtsetzungsverfahren

Heraus-
forderung

Auch ein friihzeitig erstellter vollstandiger Geschéftsprozess garantiert noch
nicht, dass auch die zeitlichen Dimensionen dieses Geschéftsprozesses genu-
gend berlcksichtigt sind. Ein vollstdndiger Prozessablauf erleichtert es je-
doch, den Geschéftsprozess auch in zeitlicher Hinsicht zu tberprifen. Zur
Mehrwertabgabe im Kanton Aargau lassen sich zu diesem Themenkreis zwei
Beispiele anfuhren:

2 Interview im Anhang 2; Frage 9: S. Geschéftsprozess zur Erhebung der Mehrwertabgabe gemass Dokumen-

tenverzeichnis
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Erstens erldsst der Gemeinderat geméss § 28b Abs. 1 BauG eine Verfligung
uber die definitive Hohe der Mehrwertabgabe, sobald der Nutzungsplan ge-
nehmigt und anwendbar ist. Im Rechtsetzungsverfahren ging man davon aus,
dass der Gemeinderat die Festsetzungsverfigung mdoglichst rasch nach der
Genehmigung erlassen werde.'® In der Praxis dauert es allerdings vom Zeit-
punkt der Genehmigung bis zum Versand der Festsetzungsverfigung ohne
weiteres rund ein halbes Jahr. Die Griinde dafur sind vielféltig (Abwarten der
Rechtskraft der Genehmigung, andere Prioritaten, Gewahrung des rechtlichen
Gehors, Diskussionen mit Grundeigentimerinnen und Grundeigentiimern,
Unsicherheit aufgrund des nicht alltdglichen Geschéftsprozesses etc.). Der
Gesetzgeber ging davon aus, dass die Gemeinden die Festsetzungsverfugun-
gen immer sehr schnell nach der Genehmigung erlassen wiirden. Eine An-
merkung der Mehrwertabgabepflicht im Grundbuch war deshalb nicht vorge-
sehen. Ruckblickend betrachtet hat der Gesetzgeber den zeitlichen Aspekt zu
wenig bertcksichtigt oder zu optimistisch eingeschétzt.

Zweitens sah der Gesetzgeber fir die betroffenen Grundeigentimer eine Ein-
sprachemoglichkeit gegen die durch die Gemeinden erlassenen Festsetzungs-
verfigungen vor (8 28b Abs. 3 BauG). Die Gemeinden mussen im Kanton
Aargau im Bereich der Mehrwertabgabe den Grundeigentiimerinnen und
Grundeigentiimern auch bei vorgesehener Einsprachemdglichkeit das rechtli-
che Gehor gewdhren. Damit besteht eine Doppelspurigkeit. Die Grundeigen-
timerinnen und Grundeigentimer bringen vor Erlass der Festsetzungsverfi-
gungen im Rahmen des rechtlichen Gehdrs ihre Argumente vor. Werden diese
Argumente nicht beriicksichtig, mussen die Grundeigentiimerinnen und
Grundeigentimer im Rahmen der Einsprache in der Regel genau dieselben
Argumente bei derselben Behdrde noch einmal vorbringen. Das verlangert das
Verfahren und kann sowohl bei den Grundeigentiimerinnen und Grundeigen-
tlmern als auch bei den Gemeinden zu Unverstandnis fuhren.

Herange-
hensweise in
der Praxis

Die in der Praxis weit verbreitete lange Zeitspanne zwischen der Genehmi-
gung der Nutzungsplanung und dem Versand der Festsetzungsverfigungen
stellte sich als heikel heraus. Aus dem Grundbuch war weder fir die Betroffe-
nen noch fiir Dritte ersichtlich, dass aufgrund der Anderung einer Nutzungs-
planung eine Mehrwertabgabepflicht entstanden ist, welche durch ein gesetz-
liches Grundpfandrecht gesichert ist (8§ 28c Abs. 1 BauG). Um insbesondere
allféllige Dritte mdglichst rasch nach der Genehmigung Uber die Mehrwertab-
gabe zu informieren, &usserten sowohl die Gemeinden als auch der Kanton
den Wunsch nach einer Eintragung der Mehrwertabgabepflicht im Grund-
buch. Ausdricklich im Gesetz festgehalten ist die Anmerkung der Mehr-

13 Botschaft zur 1.

Beratung (15.269), S. 19
14




wertabgabepflicht nur fir die in der Praxis dusserst seltenen Félle von Land-
umlegungen (8 28b Abs. 2 BauG). Mit Hilfe einer weiten Auslegung dieser
Bestimmung konnte schliesslich in Zusammenarbeit mit den Grundbuch&dm-
tern die Anmerkung der Mehrwertabgabepflicht im Grundbuch fir alle Félle
erreicht werden.

Die Einsprachemoglichkeit ist gesetzlich klar vorgesehen und es besteht kei-
nerlei Spielraum, darauf zu verzichten. Es besteht deshalb keine Mdglichkeit,
von dieser Gesetzesbestimmung abzuweichen. Soll zukinftig auf Einsprachen
verzichtet werden, so ist eine Revision des kantonalen Baugesetzes notwen-
dig, was zeitaufwandig ist. Wird eine Festsetzungsverfiigung betreffend
Mehrwertabgabe angefochten, miissen Grundeigentimerinnen und Grundei-
gentiimer deshalb vorlaufig weiterhin eine Einsprache erheben.

Mdgliche
zukunftige
Ansatze

Verbesserungsansétze fur zukunftige Rechtsetzungsprojekte (s. entsprechende
Ziffern in Teil 1V):
8. FoOrderung des interdisziplindren Denkens bei juristischem Hinter-
grund
9. Sensibilisierung fir Geschéftsprozesse
10. Verbreitete Einfiihrung von Prozessmodellierungstools

2.4 Fokus im Rechtsetzungsverfahren auf den erwarteten Normalfall

Heraus-
forderung

Im Zeitpunkt des Rechtsetzungsverfahrens hatte die interdepartemental zu-
sammengesetzte Arbeitsgruppe flachenméssig grosse Einzonung vor Augen.t*
Die neuen Bestimmungen wurden deshalb mit Blick auf grossflachige Einzo-
nungen formuliert. Es zeigte sich jedoch in der Praxis schnell, dass insbeson-
dere bei Gesamtrevisionen von Nutzungsplanungen auch unerwartet viele
kleinflachige Einzonungen enthalten sind, haufig am Zonenrand.

Die Mehrwertabgabe muss im Kanton Aargau nicht erhoben werden, wenn sie
weniger als Fr. 5'000.-- betragt (8 1 Abs. 1 lit. a MWAV). In diesem Fall liegt
ein Bagatellfall vor. Zustandig fir die Schatzungen der Mehrwertabgabe ist
im Kanton Aargau die Sektion Grundstiickschatzung des kantonalen Steuer-
amts (8 28b Abs. 1 BauG). Es liegt deshalb am kantonalen Steueramt zu be-
stimmen, ob die Schwelle von Fr. 5'000.-- erreicht ist. Da das Gesetz in Bezug
auf die Bagatellfélle nur eine betragsmassige, aber keine flachenmassige Un-
terscheidung traf, mussten zu Beginn samtliche flachenmadssig auch noch so
geringfligige Einzonungen vom kantonalen Steueramt geschétzt werden. Das

14 Interview im Anhang 2; Frage 6
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fihrte sehr schnell zu einer grossen Arbeitslast. Teilweise betrugen die War-
tezeiten der Gemeinden fur die Schatzung der Hohe der Mehrwertabgabe bis
zu zehn Monate, was bei den Gemeinden und einigen Grundeigentiimerinnen
und Grundeigentiimern zu grossem Unmut und in Einzelfallen sogar zu Ver-
zbgerungen bei der Revision von Nutzungsplanungen flhrte.

Herange-
hensweise in
der Praxis

Die flr die Umsetzung der Mehrwertabgabe zustdndigen Personen versuch-
ten, dieser Situation mit verschiedenen Massnahmen zu begegnen. Um die
Anzahl der zu schéatzenden Falle zu reduzieren, wurde nach nur etwas mehr
als einem Jahr nach Inkrafttreten der neuen Bestimmungen zur Mehrwertab-
gabe bereits eine Teilrevision der Mehrwertabgabeverordnung angegangen.
Neben den betragsmassigen Bagatellféllen flihrte der Regierungsrat neu auch
flachenmassige Bagatellfélle ein (§ 1 Abs. 1 lit. b MWAYV). Neu wird von der
Erhebung einer Mehrwertabgabe auch dann abgesehen, wenn die neu zonierte
Grundstiicksflache nicht grosser ist als 80m2. Damit missen flachenmassige
Bagatellfalle nicht mehr geschétzt werden. Nach Inkrafttreten dieser Teilrevi-
sion der Mehrwertabgabeverordnung und aufgrund einer Erhéhung der perso-
nellen Ressourcen beim kantonalen Steueramt beruhigte sich die Situation
und die Wartezeiten fur die Gemeinden fur die Schatzung der Hohe der
Mehrwertabgabe verringerten sich markant.

Mdgliche
zukunftige
Ansatze

Verbesserungsansatze fir zukiinftige Rechtsetzungsprojekte (s. entsprechende
Ziffern in Teil 1V):
5. Durchfuhrung von Test Cases

2.5 Fokus im Rechtsetzungsverfahren auf den Idealfall

Heraus-
forderung

Zur Erhebung der Mehrwertabgabe sind im Kanton Aargau verschiedenste
Daten erforderlich. Die Gemeinden missen dem Kanton diese Daten im
Rahmen einer geplanten Anderung der Nutzungsplanung bekannt geben. Zur-
zeit erfolgt dies mit Hilfe eines Formulars.’® Der Kanton ist mit 10% am
Mehrwert beteiligt und hat deshalb ein grosses Interesse daran, dass die
Mehrwertabgabe korrekt erhoben wird. Im Rechtsetzungsverfahren fehlten
vertiefte Uberlegungen dazu, welche Daten zur Erhebung der Mehrwertabga-
be notwendig sind, wie der Kanton an diese Daten gelangt und wie diese Da-
ten durch den Kanton verifiziert werden. Man ging implizit davon aus, dass
die Gemeinden alle notwendigen Daten korrekt liefern werden, was dem Ide-
alfall entspricht.

15 Formular «Mehrwertabgabe und Baupflicht» gemass Dokumentenverzeichnis
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In Bezug auf die Daten ist am wichtigsten, dass die Gemeinden einerseits alle
Grundstiicke angeben, bei denen aufgrund einer Anderung einer Nutzungs-
planung eine Mehrwertabgabepflicht entstehen kann. Anderseits muss auch
das von der Planungsénderung betroffene Fldchenmass der angegebenen Par-
zelle korrekt sein. Insbesondere in Gemeinden mit hohen Baulandpreisen
konnen schon geringfugige Abweichungen beim Fldchenmass in Bezug auf
die Hohe der Mehrwertabgabe von grosser Bedeutung sein. Es zeigte sich in
der Praxis schnell, dass die kantonalen Stellen - zumindest in einer ersten An-
fangsphase - nicht ohne weiteres auf die von den Gemeinden und den Pla-
nungsbiros gelieferten Daten abstellen konnten. Die Grunde dafur sind ver-
schieden und reichen von Unerfahrenheit tber Nachl&ssigkeit bis hin zu ei-
nem eigenen Interesse einer Gemeinde, wenn diese selbst Grundeigentimerin
ist und gegeniiber dem Kanton abgabepflichtig wird. Ohne Kontrolle der
Richtigkeit der von den Gemeinden gelieferten Daten bestiinde fur den Kan-
ton das Risiko, unter Umstanden viel Geld zu verlieren.

Herange-
hensweise in
der Praxis

Aus finanziellen Grinden ist die Korrektheit der Daten somit wichtig. Eine
Kontrolle der von den Gemeinden gelieferten Daten seitens Kanton ist des-
halb unerlasslich. Eine Kontrolle der im Zusammenhang mit der Mehrwertab-
gabe von den Gemeinden gelieferten Daten kann jedoch nicht durch jede Per-
son vorgenommen werden. Es bedarf dazu fundierter Kenntnisse des Geoin-
formationssystems (GIS). Schon kurz nach Inkrafttreten der neuen Bestim-
mungen zur Mehrwertabgabe mussten in der Abteilung Raumentwicklung
(ARE) unerwarteterweise solche GIS-Kontrollen der von den Gemeinden zur
Mehrwertabgabe gelieferten Daten eingefiihrt werden. Samtliche Daten der
Gemeinden werden seither auf ihre Plausibilitat hin (berpruft. Das bedeutet
einen nicht unerheblichen Aufwand, da zur Bestimmung der betroffenen
Grundstiicke und Flachenmasse beispielsweise alte Plane mit neuen Plénen
abgeglichen werden mussen. Zurzeit wird diese Arbeit durch eine im GIS
geschulte Person mit einem Pensum von rund 20% durchgefihrt.

Mdgliche
zukunftige
Ansatze

Verbesserungsansétze fur zukunftige Rechtsetzungsprojekte (s. entsprechende
Ziffern in Teil 1V):
9. Sensibilisierung fiir Geschaftsprozesse

2.6 Heikle Ubergangsregelung

Heraus-
forderung

Fur die Einfihrung der Mehrwertabgabe hat der Gesetzgeber in § 169 Abs. 9
BauG die folgende Ubergangsregelung beschlossen:
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% Kommunales Recht und vertragliche Vereinbarungen betreffend die Mehrwertab-
gabe, welche die Gemeinden vor Inkrafttreten der Rechtséanderung vom 20. Septem-
ber 2016 beschlossen haben, bleiben anwendbar fir

a) Planungsmassnahmen, die der Kanton vor Inkrafttreten der Rechtsénderung ge-
nehmigt hat,

b) spatere Planungsmassnahmen, soweit sie kantonalem Recht nicht widersprechen.

Der Gesetzgeber kniipft in dieser Ubergangsregelung an den Zeitpunkt der
Genehmigung einer Nutzungsplanung an. Im Kanton Aargau erfolgt im Nut-
zungsplanungsverfahren die Genehmigung durch den Kanton im Anschluss an
den Beschluss der geanderten Nutzungsplanung durch die Gemeinde. Aller-
dings liegen zwischen dem Beschluss durch die Gemeinde und dem Zeitpunkt
der Genehmigung durch den Kanton in der Regel einige Monate. Im Falle von
Beschwerden kdnnen zwischen diesen zwei Zeitpunkten im Einzelfall sogar
Jahre liegen.

Erfolgte die Genehmigung der geénderten Nutzungsplanung durch den Kan-
ton nach dem Inkrafttreten der neuen Bestimmungen zur Mehrwertabgabe
(1. Mai 2017), musste das neue kantonale Recht angewendet werden. Dies
selbst dann, wenn die Gemeinde vorher umfassende und ausgekligelte ver-
tragliche Vereinbarungen mit den Grundeigentiimerinnen und Grundeigentu-
mern getroffen hatte. Das verérgerte insbesondere diejenigen Gemeinden, die
den Beschluss zur Anderung der Nutzungsplanung bereits einige Zeit vor In-
krafttreten der neuen Bestimmungen getroffen hatten, deren Anderungen aber
beispielsweise aufgrund einer Beschwerde noch nicht genehmigt waren. Es
kam zu Vorwirfen einer absichtlichen Verzogerung der Genehmigung durch
den Kanton, um die 10% Kantonsanteil am Mehrwert abschépfen zu kénnen.

Herange-
hensweise in
der Praxis

Der Wortlaut des Gesetzes enthélt den klaren Anknipfungspunkt des Zeit-
punkts der Genehmigung durch den Kanton. Die Materialien enthalten keiner-
lei Hinweise auf einen anderen Ankniipfungszeitpunkt.’® Aus diesem Grund
konnten die mit der Umsetzung der Mehrwertabgabe betrauten Personen nicht
vom Wortlaut des Gesetzes abweichen. Fir die wenigen von dieser Regelung
betroffenen Gemeinden war das teilweise sehr unbefriedigend. Es fuhrte zu
einer harzigen Anfangsphase mit grossem Kommunikationsaufwand, versuch-
ter politischer Eskalation und Verweigerungshaltung durch einzelne betroffe-
ne Gemeinden. Erst im Verlaufe der Zeit glatteten sich die Wogen. Um diese
heikle Konstellation vermeiden zu kénnen, wére der Anknipfungspunkt des
Beschlusses der gednderten Nutzungsplanung durch die Gemeinde riickbli-
ckend wohl besser gewesen und hétte zu weniger Konfliktpotential gefiihrt.

16 Botschaft zur 1.

Beratung (15.269), S. 38
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Maogliche
zukiinftige
Ansatze

Verbesserungsansatze fir zukunftige Rechtsetzungsprojekte (s. entsprechende
Ziffern in Teil 1V):

3. Argumentativ formulierte Botschaften
6. Prifung der Optimierung von Mitberichtsverfahren und Anhérung

2.7 Knappe

Dokumentation

Heraus-
forderung

Die mit der Umsetzung der Mehrwertabgabe betrauten Personen traten ihre
Stellen erst einige Monate nach Inkrafttreten der neuen Bestimmungen zur
Mehrwertabgabe an (s. auch Ziffer 2.1). Sie waren somit nicht in das Recht-
setzungsverfahren involviert. Erste Quelle zur Beantwortung von neuen recht-
lichen Fragen sind in der Regel die Materialien zu einem Rechtsetzungsver-
fahren. Im Bereich der Mehrwertabgabe halfen diese Materialien im Kanton
Aargau allerdings haufig nicht weiter. Tendenziell enthielten die beiden Bot-
schaften an den Grossen Rat!’ lediglich Wiederholungen des Gesetzestextes
und eher wenige Hinweise auf Griinde flr ein gewéhltes VVorgehen oder auf
geprufte und verworfene Alternativen. Bei der Auslegung einer Bestimmung
halfen deshalb die Materialien nur selten weiter, um den Willen des Gesetz-
gebers ermitteln zu kénnen.

Herange-
hensweise in
der Praxis

Zwischen der Rechtsetzung mit ihrem Abschluss durch den Beschluss des
Grossen Rats im September 2016 und der Rechtsanwendung ab dem 1. Mai
2017 lagen in der Anfangsphase der Umsetzung der Mehrwertabgabe nur ei-
nige Monate. Die mit dem Vollzug betrauten Personen konnten deshalb min-
destens kurz nach Inkrafttreten der neuen Bestimmungen zur Mehrwertabgabe
noch mindlich bei den am Rechtsetzungsverfahren beteiligten Personen nach-
fragen, um bei unklarem Wortlaut zu versuchen, den Willen des Gesetzgebers
zu ermitteln.!® Es kam aber vor, dass diese Riickfragen keine klare Antwort
lieferten. In diesen Féllen bildeten die mit dem Vollzug betrauten Personen
mangels Kenntnis des Willens des Gesetzgebers eine eigene Vollzugspraxis.

Maogliche
zukunftige
Ansatze

Verbesserungsansatze fir zukiinftige Rechtsetzungsprojekte (s. entsprechende
Ziffern in Teil 1V):

3. Argumentativ formulierte Botschaften
6. Hinweise zur Vollzugstauglichkeit in den Botschaften

17 Botschaft zur 1.

Beratung (15.269) und Botschaft zur 2. Beratung (16.164)

18 Interview im Anhang 2; Frage 11

19




Teil I11: Theoretische Grundlagen

1. Theoretische Grundlagen zur Rechtsetzung
1.1 Begriff der Rechtsetzung

Diese Masterarbeit beschaftigt sich mit der verwaltungsinternen Erlassvorbereitung im Rah-
men eines Rechtsetzungsverfahrens. Rechtsetzung als Staatsfunktion lasst sich kaum definie-
ren, sondern nur sehr allgemein und unprézis beschreiben als vorwegnehmend-distanzierte,
generalisierende Regelung oder Programmierung einer Vielzahl gleich gelagerter Félle, als
Schaffung von Ordnungsmustern flr wiederholbares kiinftiges Geschehen oder von Modellen
fiir zwischenmenschliches Verhalten.!® Die Rechtsetzung fiihrt also zum Erlass von Rechts-
normen.?

1.2 Phasen eines Rechtsetzungsverfahrens

Der Ablauf des Entscheidungsprozesses, in welchem Rechtsnormen erzeugt werden, wird als
Rechtsetzungsverfahren bezeichnet.?! Der Rechtsetzungsprozess lauft in Phasen (Schritten)
ab, in welchen gewisse Organe bestimmte Beitrdge zur Erzeugung von Rechtsnormen leisten.
Der Prozess verlauft spiralformig, indem die sich stellenden Fragen und die mdglichen Ant-
worten von Phase zu Phase konkretisiert werden.?? Im Kanton Aargau unterteilt sich das Ge-
setzgebungsverfahren in die folgenden Phasen:®

Abbildung 1: Gesetzgebungsphasen im Kanton Aargau

Phase Gegenstand

1. Impulsphase Lancierung des Rechtsetzungsprojekts.

(Schritte: Problemwahrnehmung; Startschuss; Festlegen der Vorge-
hensweise).

2. Konzeptphase

Die Konzeptphase dient dazu, die in der Impulsphase gewonnenen Er-
kenntnisse und vorlaufig skizzierten Zielsetzungen des Rechtsetzungs-
projekts weiter zu verfeinern. Es werden die Art und der Umfang der
Bedrfnisse nach einer neuen oder geanderten Lésung und ihre finanzi-
ellen und personellen Folgen vollstandig aufgelistet.

(Schritte: Erfassen IST-Zustand; Ermitteln SOLL-Zustand; Varianten-
klarung; Variantenauswahl; Verfassen eines Normkonzepts).

3. Entwurfsphase

Verfassen des Erlassentwurfs gestutzt auf das Normkonzept.
(Schritte: Entwurfsausarbeitung; Botschaftsformulierung; kantonsinter-

19 Miiller/Uhlmann, Rz. 12 und 31

20 Miller/Uhlmann, Rz. 18
21 Miller/Uhlmann, Rz. 57

22 Muller/Uhlmann, Rz. 100
23 Richtlinien der Rechtsetzung, Ubersicht S. 2; dhnlich fiir den Bund mit anderen Begriffen: Tschentscher et al.,

Rz. 80
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nes Mitberichtsverfahren).

4. Anhorungs- Anhorung zum Entwurf ausserhalb der Verwaltung.
phase (Schritte: Publikation im Amtsblatt; Auswertung Stellungnahmen).

5. Parlamentari- | Beratung im Grossen Rat des Kantons Aargau

sches Verfah- | (schritte: Vorberatung in der Kommission; 1. Beratung durch den Gros-
ren sen Rat; Beantwortung von Priifungsauftragen durch die Regierung; 2.
Beratung durch den Grossen Rat; Redaktionslesung; evt. VVolksabstim-
mung).

6. Inkraftsetzung | Nach der Publikation.

Quelle: Eigene Darstellung

Die Einteilung eines Rechtsetzungsverfahrens in diese Phasen ist nicht tiberall ganz einheit-
lich. So werden andernorts die Uberpriifung des Entwurfs und die Kontrolle der Wirkungen
als zusatzliche Phasen eines Rechtsetzungsverfahrens angesehen.?*

1.3 Zusammenwirken von Parlament und Verwaltung

Die meisten Erlasse kommen durch eine ausgepréagte Kooperation zwischen Legislative und
Exekutive zustande.? Fiir die Schweiz l4sst sich eine traditionell starke Stellung der Verwal-
tung ausmachen.?® Die Regierung hat im Rechtsetzungsverfahren die Vorarbeiten zu leiten
und dabei die politischen Vorentscheidungen zu treffen, insbesondere die Regelungskonzepte
zu beraten und zu beschliessen.?’” Die Ausgestaltung von Gesetzesvorlagen — die eigentlich
schopferische und inhaltlich bestimmende Phase des Rechtsetzungsverfahrens — erfolgt also
grundsétzlich durch die Verwaltung.?® Es ist somit offensichtlich, dass die Verwaltung Inhalt
und Form der Rechtsetzung entscheidend mitbestimmt. Aufgrund ihrer Sachkunde und Erfah-
rung, ihrer Professionalitat und ihrer Ressourcen kommt ihr bei der Steuerung des Rechtset-
zungsprozesses, aber auch bei der Ausgestaltung der Erlasse eine dominierende Rolle zu.?®
Wichtige Weichenstellungen werden deshalb oft schon im vorparlamentarischen Verfahren
vorgenommen.*® Die Verantwortung fir die Qualitat der Rechtsetzung liegt denn auch vor
allem bei der Verwaltung.®*

Die Regierung legt dem Parlament einen ausgearbeiteten Entwurf vor, der im Rahmen des
Vernehmlassungsverfahrens bereits Teil einer politischen Diskussion war.3? Das Parlament

24 Muller/Uhlmann, Rz. 101; Nationaler Normenkontrollrat Deutschland, S. 21 welcher fiir einen idealtypischen
Gesetzgebungsprozess zuséatzlich eine neutrale Qualitatskontrolle und die Evaluation in der Umsetzung vorsieht.
2 Miiller/Uhlmann, Rz. 395
2 Miiller/Uhlmann, Rz. 397
2 Miiller/Uhlmann, Rz. 398
28 Kettiger, Gesetzescontrolling, S. 22, lit. ¢
29 Miiller/Uhlmann, Rz. 399
30 Miiller/Uhlmann, Rz. 465
81 Muller/Uhlmann, Rz. 74
32 Kettiger, Kantonsparlamente als wirkungsvolle Gesetzgeber, Ziffer 1.3
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muss sich im Wesentlichen mit der politischen Kontrolle des «Produkts» begniigen.®® Die
Starke des Parlaments liegt in der Beurteilung der politischen Tragbarkeit einer VVorlage, nicht
in der gestalterischen Detailarbeit an einzelnen Regelungen.®* Umso wichtiger sind deshalb
Kriterien guter Rechtsetzung, welche die Verwaltung bei der verwaltungsinternen Erlassvor-
bereitung berucksichtigen sollte.

1.4 Kriterien guter Rechtsetzung

Auch wenn eine Rechtsnorm entsprechend dem vorgesehenen Rechtsetzungsverfahren erlas-
sen wird, heisst das noch nicht zwingend, dass es sich dabei auch um eine «gute» Rechtsnorm
handelt. Auf die Frage nach Kriterien guter Rechtsetzung gibt es keine allgemeingdiltige Ant-
wort. Neben der Verfassungskonformitat der Rechtsnormen gibt es gemdss dem deutschen
Nationalen Normenkontrollrat vor allem drei Kriterien, an denen sich Gesetze messen lassen
miissen:®

1. Wirksamkeit

2. Adressatenfreundlichkeit

3. Vollzugstauglichkeit®®

Abbildung 2: Drei Kriterien guter Gesetzgebung
Die drei Kriterien guter Gesetzgebung

Ziel Wirkmodell Vollzugsmodell
Ruckkopplung
v |
Adressatenfreundlichkeit (und Akzeptanz) O<S>0
Flhrt das Gesetz zum geringstmdglichen % Lg
administrativen Aufwand (ist es z.B. digitalisierbar)? N
Gesetzesziel L orm-
bzw. -zweck’ Wirksamkeit Ist das G wis e adressat®
Was sind die Ist das Wirkmodet klar? ~ \
politischen Ziele des Wie werden die politischen Vollzugstauglichkeit (und Akzeptanz)
Gesetzgebungs- Ziele optimal umgesetzt? ) e
T rea 9 Besteht Rechtssicherheit flr den Vollzug? ;}
Kénnen die nétigen Geschéftsprozesse =
automatisiert werden? i
Flhrt das Gesetz zu den geringstmdglichen vollzieher*
Implementierungskosten?
t |
Ruckkopplung
Politik2 |Iﬁl| Ministerialblirokraties
i
Effektivitat Effizienz

Unabhéngig vom Vorgehen der Ge orbereitung muss \/ nformitét sich

1 Es sind auch Rickkopplungen der Zisldimensionen auf das Gesetzesziel denkbar, die hier jedoch ausgeklammert wardan
2 Bundestag; Bundesrat

3 Birger, Untemehmen und andere Organisationan

4 Verwaltung und Gerichita

5 Bundesministerien

Quelle: Nationaler Normenkontrollrat, S. 14 (Oktober 2019)

3 Muller/Uhlmann, Rz. 399f. und Rz. 465
3 Muller/Uhlmann, Rz. 400
3 Nationaler Normenkontrollrat Deutschland, S. 14
36 Miller/Uhlmann, Rz. 289 verwenden den Begriff der Praktikabilitat; auch Wyss, S. 279, welcher der Prakti-
kabilitat die beiden Teilaspekte der Gerechtigkeit und der (verwaltungs-)6konomischen Effizienz zuordnet.
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Neben diesen drei zentralen Kriterien guter Gesetzgebung kann auch die legistische Qualitét,
gemessen an der Einhaltung der Grundsatze der Rechtsetzungstechnik, als ein Kriterium guter
Rechtsetzung angefiihrt werden.®’

Diese Masterarbeit beschrénkt sich auf den Aspekt der Vollzugstauglichkeit als ein wesentli-
ches Kriterium guter Rechtsetzung (s. Ziffer 2.4).

2. Theoretische Grundlagen zur Rechtsanwendung
2.1 Begriff der Rechtsanwendung

Die Rechtsanwendung bildet sozusagen das Gegenstiick zur Rechtsetzung (s. Teil 111, Ziffer
1.1). Die Rechtsanwendung ist situations- und nicht zukunftsbezogen. Bei der Rechtsanwen-
dung geht es um das Durchhalten und Sanktionieren von normativen Erwartungen. Rechtsan-
wendung schliesst immer an Rechtsetzung auf irgendeiner Erlassstufe an, ist also insoweit
subsidiar.® Der Gesetzesvollzug — und damit der Umsetzungsprozess — beginnt mit der Im-
plementation i.e.S. des Gesetzes, das heisst, mit der Einfuhrung der neuen Regelungen in Ge-
sellschaft und Verwaltung.®® Es hangt wesentlich von der Art und Weise der Umsetzung, der
«Implementation» der Rechtsnormen ab, ob und inwieweit sie ihr Ziel erreichen.*® Mit dem
Fortschreiten des Vollzugs nimmt dabei das Wissen Uber das Gesetz und Uber die einzelnen
Normen immer weiter zu.**

2.2 Einbettung des Vollzugs im Policy Cycle

Der Anschluss der Rechtsanwendung an die Rechtsetzung wird auch im Policy Cycle aufge-
zeigt. Beim Policy Cycle handelt es sich um ein in der Policy-Analyse verbreitetes Phasen-
modell des Politikprozesses mit einer logischen Abfolge von sechs Schritten. Demgemass
durchlduft eine Offentliche Politik einen Prozess der verschiedenen aufeinanderfolgenden
Phasen «Agenda Setting», «Politikformulierung», «Entscheidung», «Implementation», «Eva-
luation» und «Weiterfiihrung/Beendigung».*? Diesem Modell liegt eine legalistische Sicht der
Gesetzgebung inne, da das Hauptaugenmerk auf der Absicht des Gesetzgebers, bestimmte
Ziele zu erreichen, liegt.** Wendet man dieses Phasenmodell auf Rechtsetzung und Rechts-
anwendung an, so findet in den Phasen «Agenda Setting», «Politikformulierung» und «Ent-
scheidung» das Rechtsetzungsverfahren statt. Danach schliesst die Rechtsanwendung an.

37 Maller/Uhlmann, Rz. 64; vgl. auch Hotz, S. 124, welcher genaue und dichte Rechtsnormen als erste und
grundlegende Voraussetzung rechtsstaatlicher VVerwaltung ansieht, die nur tatig werden darf, soweit Rechtsnor-
men sie dazu erméchtigen.
38 Miiller/Uhlmann, Rz. 31
39 Kettiger, Gesetzescontrolling, S. 43
40 Maller/Uhlmann, Rz. 290
41 Kettiger, Gesetzescontrolling, S. 44f.
42 gageretal., S. 89
4 Sager et al., S. 164
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Abbildung 3: Phasenmodell Policy Cycle

Weiterflhrung/ i
Beendigung o]
Evaluati Politik-
valuation formulierung
Wirkungs- E
enese
entfaltung
Implementation Vollzug Entscheidung

Quelle: Darstellung Leandra Hildbrand, Die Rolle von Narrativen in der Entstehung der schweizerischen Kin-
des- und Erwachsenenschutzbehorden, Masterarbeit EMPA Bern 2019, S. 12 gemadss Sager et al. (2018, S. 90)

2.3 Bedeutung von Vollzugsdefiziten

Ein Vollzugsdefizit liegt vor, wenn eine Rechtsnorm in der Praxis nicht oder nur unzu-
reichend umgesetzt wird. Vollzugsdefizite mindern oft das Ergebnis des Vollzugs.** In der
Politikwissenschaft werden drei Arten von Vollzugsdefiziten unterschieden. Es wird erstens
von einem faktischen Vollzugsdefizit ausgegangen, wenn das Gesetz zwar ausreichende Maog-
lichkeiten zum Vollzug vorsieht, die Verwaltung aber nicht oder nur teilweise vollzieht, weil
beispielsweise Ressourcen fehlen (Wissen, Finanzen oder Personal) oder der Wille zum Voll-
zug fehlt. Zweitens wird von strukturellen VVollzugsdefiziten gesprochen, wenn das Gesetz den
Vollzugsverantwortlichen nicht ausreichende Kompetenzen einrdumt, ihnen nicht die not-
wendigen Instrumente fir den Vollzug an die Hand gibt, oder Mangel in Bezug auf die Orga-
nisation vorliegen. Und drittens liegt ein materielles VVollzugsdefizit vor, wenn beispielsweise
der technische Wandel eine Bestimmung tberholt hat.*> Fiir die Beurteilung der Umsetzung
einer Politik spielt also auch die Vollzugsintensitat eine massgebliche Rolle. Angesprochen ist
damit der Umfang, mit dem die Steuerungsinstrumente mit Information, Beratung, Kontrol-
len, Aktionsplanen und Umsetzungskonzepten flankierend unterstiitzt werden.*® Die Voll-
zugsintensitat ergibt sich aus der Analyse von Aktionsplan, Behodrdenarrangement und Out-
put.4’

44 Rieder et al.; Handbuch der Schweizer Politik, S. 571
4 Sager et al., S. 121f.
% gageretal., S. 121
47 Rieder et al.; Handbuch der Schweizer Politik, S. 575
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2.4 Anhaltspunkte zur Verhinderung von Vollzugsdefiziten

Wie in Ziffer 2.3 ausgeflhrt, missen Rechtsnormen umgesetzt werden. Grundvoraussetzung
zur Verhinderung von Vollzugsdefiziten ist somit, dass die Rechtsnormen ohne Probleme
vollzogen werden kdnnen, sie also vollzugstauglich sind. Die Vollzugstauglichkeit ist eines
der wesentlichen Kriterien guter Gesetzgebung (s. Ziffer 1.4).

Vollzugstauglich ist eine Rechtsnorm dann, wenn sie rechtssicher, praktikabel und kosteneffi-
zient ist. Rechtssicherheit liegt vor, wenn es tber die Auslegung einer Norm keinen substan-
ziellen Streit gibt. Praktikabilitat und Kosteneffizienz sind gegeben, wenn die Gesetzesent-
wiirfe sich einfach und schnell vollziehen lassen.*® Auch die Akzeptanz einer Rechtsnorm
tragt somit zur Verhinderung von Vollzugsdefiziten bei. Die Bereitschaft, Rechtsnormen
freiwillig zu befolgen ist grosser, wenn der damit verbundene Aufwand gering ist. Die Chan-
cen, dass die Rechtsnormen von den Vollzugsorganen richtig angewendet und vollstandig
durchgesetzt werden, sind besser, wenn sie einfach zu handhaben sind.*® Es miissen deshalb
Ldsungen gesucht werden, die eine moglichst reibungslose Einflihrung der neuen Regelungen
in die bestehende Rechtsordnung erlauben. Die Implementierbarkeit kann dabei beispielswei-
se durch Pauschalisierungen, Bagatellgrenzen, Vereinfachung von Kontrollen oder Standardi-
sierungen verbessert werden.>

In der Literatur werden weitere Faktoren angeftihrt, welche einen Einfluss auf die Vollzugsin-
tensitat haben. So zum Beispiel der Problemdruck, der in einem bestimmten Politikfeld
herrscht. Es spielen aber auch die (naturlichen) Gegebenheiten eine Rolle. So ist der Vollzug
in grossflachigen und soziodkonomisch vielféltigen Kantonen aufwéndiger. Und auch knappe
Finanzen sind schlechte Voraussetzungen fiir eine hohe Vollzugsintensitit.>! An anderer Stel-
le wird zu wenig Zeit im Rechtsetzungsverfahren als typischer Problembereich aufgefihrt,
welcher der Vollzugstauglichkeit abtraglich ist.>? Die natiirlichen Gegebenheiten konnen
kaum beeinflusst werden. Aus den Ubrigen Faktoren lasst sich aber im Umkehrschluss darauf
schliessen, dass Rechtsnormen bei hohem Problemdruck eher vollzogen werden. Zudem kann
mit dem Bereitstellen von ausreichenden finanziellen Ressourcen und von genligend Zeit im
Rechtsetzungsverfahren zur Verminderung von Vollzugsdefiziten beigetragen werden.

Vollzugstaugliche Rechtsnormen sind eine wichtige VVoraussetzung fiir die Verhinderung von
Vollzugsdefiziten. Sie sind jedoch keine Garantie dafir. Im Extremfall kann die Vollzugsin-

48 Nationaler Normenkontrollrat Deutschland, S. 15; Kettinger, Gesetzescontrolling, S. 37 erwahnt zusatzlich
noch die Durchsetzbarkeit und die Gerichtstauglichkeit als Kriterien der Vollzugstauglichkeit.
4 Kettiger, Kantonsparlamente als wirkungsvolle Gesetzgeber, Ziffer 2.7; Kettinger, Gesetzescontrolling, S. 37
S0 Maller/Uhlmann, Rz. 296; wobei Einfachheit und Einheitlichkeit von Rechtsnormen deren Umsetzung aller-
dings nicht immer férdern. Auch Differenzierungen kdnnen im Vollzugsprozess die Bereitschaft der Akteure
erhéhen, das Normprogramm zu befolgen bzw. durchzusetzen, Rz. 295
51 Rieder et al.; Handbuch der Schweizer Politik, S. 576
52 Forum fiir Rechtsetzung LEGES 2010/2, S. 267; so auch Vatter; Handbuch der Schweizer Politik, S. 132,
wonach kurze Fristen zur Beantwortung von Gesetzes- und Verordnungsentwirfen sich auf die Qualitat der
Stellungnahmen und die Abklarung von Vollzugsfragen niederschlégt; Zeitdruck herrschte auch im Rechtset-
zungsverfahren Mehrwertabgabe im Kanton Aargau: Interview im Anhang 2; Frage 6
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tensitat trotz Vollzugstauglichkeit der Rechtsnormen so gering sein, dass von einem Voll-
zugsdefizit gesprochen werden muss. Dies ist dann der Fall, wenn zum Beispiel Beratungen
als Produkte der Umsetzung zwar konzipiert, aber nicht umgesetzt werden; wenn Kontrollen
im Gesetz verlangt, aber in der Praxis vernachlassigt werden oder wenn wichtige Informatio-
nen geplant, aber nicht verbreitet werden.>® Es handelt sich dann um faktische Vollzugsdefizi-
te (s. Ziffer 2.3.). Das Risiko fur Vollzugsdefizite steigt an, je weniger vollzugstauglich eine
Rechtsnorm ausgestaltet ist.

2.5 Prufpunkt «Zweckmassigkeit im Vollzug» bei Regulierungsfolgenabschétzung

Bei volkswirtschaftlicher Relevanz einer VVorlage muss beim Bund eine Regulierungsfolgen-
abschatzung vorgenommen werden.>* Einer der fiinf Priifpunkte ist dabei die Zweckmassig-
keit im Vollzug.>® Die in der Checkliste zur Regulierungsfolgenabschatzung dazu erfassten
Prifpunkte geben ebenfalls Hinweise darauf, wie Vollzugsdefizite vermieden werden kénnen.
Im Vordergrund stehen dabei die drei Kriterien «Vereinfachungen», «verbesserter VVollzug»
und «verbesserte Einfiihrung» (s. Abbildung 4).° In Rechtsetzungsverfahren sollten damit
insbesondere auch Uberlegungen zur Kundenorientierung, E-Government-L&sungen, verein-
fachten Verfahren, koordinierten Kontrollen und der Ausarbeitung von Informationen vor
Inkrafttreten von neuen Regelungen gemacht werden.

Bei der Suche nach Optimierungsmoglichkeiten von Rechtsnormen ist es dabei sinnvoll, zwi-
schen Vorschlagen zu den Rechtstexten der VVorlage selbst, zum nachgeordneten Recht (bspw.
zu erlassendes Verordnungsrecht zur Gesetzesvorlage), zu anderen eventuell relevanten
Rechtserlassen und zu Anpassungen der Vollzugspraxis (ohne Rechtsanpassungen, bspw.
durch Einfuhrung bestimmter E-Government-Ldsungen) zu unterscheiden. Optimierungen
kdnnen die Auswahl zwischen bestehenden Optionen und Massnahmen, Verbesserung inner-
halb bestehender Optionen und Massnahmen oder die Identifikation neuer Optionen und Mas-
snahmen betreffen.>’

3 Sager etal., S. 121
54 Handbuch Regulierungsfolgenabschatzung, S. 4, Ziffer 2
5 Richtlinien fur die Regulierungsfolgenabschatzung, Ziffer 2 Absatz 1
% Checkliste fiir die Regulierungsfolgenabschatzung, S. 5
57 Handbuch fir die Regulierungsfolgenabschatzung, S. 18, Ziffer 6.3
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Abbildung 4: Prifung Zweckmassigkeit im Vollzug bei Regulierungsfolgenabschétzung

Priifpunkt 5 — Zweckmassigkeit im Vollzug

Ist der Volizug der Regelung so ausgestaltet und vorbereitet, dass der Aufwand fiir die Adressaten
mdglichst gering, die Wirksamkeit méglichst hoch und die Einfiihrung mdglichst erfolgreich ist?

Verringerter‘ Aufwand — Verstdndlichkeit (einfache, klare, versténdliche Regelungen)
(durch Vereinfachungen) — Umsetzbarkeit (Vermeiden von Umsetzungsproblemen)
2.1 — Akzeptanz (Férderung durch Vereinfachungen)

— Kundenorientierung (z.5. Eriduterungen in einfachen Broschiren)
— E-Government-Losungen (insb. mit integrierten Transaktionen)

— One-Stop-Shop (physisch oder virtuell)

— Formulare (z.B. Vereinfachung, Nutzung vorhandener Daten)

— Verfahren (Vereinfachung, Koordination, Beschleunigung)

— Kontrollen (Koordination der Kontrollen, risikobasierte Kontrollen)

Erhdhte Wirksamkeit - Vollzugsbehdrden (Eignung und Ausstattung)
(durch verbesserten Vollzug) | _ wirkungskontrolle (Monitoring und Evaluation)
5.2 - Sanktionen (Eignung)

— Alltagstauglichkeit (Vollzug im Einklang mit Regeln, Prinzipien,
Anreizen, Normen und Gewohnheiten des Alltags)

Verbesserte Einfilhrung der — Einbezug von Regelungsadressaten (bei Vorbereitungen)
Regelung — Information der Regelungsadressaten (vor Inkraftfreten)
5.3 — Bereitschaft der Vollzugsbehérden (bei Inkrafttreten)

— Umstellungszeit (angemessen)
— Datum des Inkrafttretens (geeignef)

Quelle: Checkliste Regulierungsfolgenabschatzung, S. 5

3. Verhaltnis von Rechtsetzung und Rechtsanwendung

Wie oben gezeigt, schliesst Rechtsanwendung immer an Rechtsetzung auf irgendeiner Erlass-
stufe an, ist also insoweit subsidiar (s. Ziffer 2.1).% Diese Grundvorstellung muss aber mehr-
fach relativiert werden. Erstens ist die Vorausbestimmung kinftigen Geschehens nur be-
schrankt moglich. Die gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und technischen Entwicklungen
sind schwer prognostizierbar. Zweitens ist die Sprache immer bis zu einem gewissen Grade
ungenau, mehrdeutig und auslegungsbeddirftig. Die mangelnde Prézision der Sprache begrenzt
die Steuerungsfahigkeit des Rechts, weil bei dessen Anwendung ein Spielraum fir die Ent-
scheidung offenbleibt. Drittens muss der Entscheid im Einzelfall den besonderen Umsténden
und den konkreten Verhéltnissen Rechnung tragen. Die Anwendung einer Norm auf einen
konkreten Fall ist immer ein schépferischer Prozess und beinhaltet einen Entscheid, der das
Programm der Rechtsnorm konkretisiert, vervollstandigt oder ergénzt, also auch Elemente
einer selbstandigen Bewertung enthdlt. Das Ziel einer Regelung kann meist nur im Zusam-
menwirken von Rechtsetzung und Rechtsanwendung erreicht werden. Die Art der Umsetzung
einer Rechtsnorm ist also ebenso wichtig, wie der im Text zum Ausdruck kommende Wille
des Gesetzgebers. Und Viertens muss beim Entscheid im Einzelfall immer auch die prajudizi-
elle Wirkung beriicksichtigt werden, weil aus Griinden der Rechtsgleichheit in gleichen oder
ahnlichen Féllen die Norm gleich ausgelegt und das Ermessen gleich gehandhabt werden
muss.>°

58 Miller/Uhlmann, Rz. 31
59 Muiller/Uhlmann, Rz. 32; betreffend Rechtsgleichheit auch Miiller, Bedeutung von LeGes, S. 98
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Eine weitere Relativierung der subsididren Aufeinanderfolge von Rechtsetzung und Rechts-
anwendung zeigt sich dadurch, dass sich in der Regel bereits das Normkonzept zu organisato-
rischen Grundproblemen, wie auch die Organisation des VVollzugs des neuen Normtextes, dus-
sert.%% Bereits das Normkonzept nimmt damit Bezug auf die Rechtsanwendung. Fiir die For-
derung der Umsetzung kommt es denn auch entscheidend darauf an, dass die Frage der Prak-
tikabilitat eines bestimmten Regelungsvorhabens frihzeitig geprift wird.5* Auch werden beim
Vollzug von Rechtsnormen regelméssig gewisse Hilfsmittel benotigt. Bei der Erarbeitung
solcher Hilfsmittel, wie Formularen, Merkblattern und Geschéftsprozessen, zeigt sich haufig
ein gewisser Anpassungsbedarf am Wortlaut einer Rechtsnorm. Werden diese Dokumente
bereits im Verlaufe des Rechtsetzungsverfahrens erstellt (und nicht erst bei der Rechtsanwen-
dung), so kdnnen allfallige Anpassungen bei der Formulierung der Rechtsnorm noch berck-
sichtigt werden.®? Auch diesbeziiglich zeigt sich ein gewisses Ineinandergreifen von Rechtset-
zung und Rechtsanwendung.

Zwischen Rechtsetzung und Rechtsanwendung bestehen Ahnlichkeiten. In beiden Prozessen
findet Rechtsschopfung, d.h. eigenstdndige Konkretisierung, Bewertung und Entwicklung
statt. Deshalb lassen sich Rechtsetzung und Rechtsanwendung als Teile eines einheitlichen
juristischen Regelungsvorgangs verstehen. Beide Funktionen dienen der Rechtsverwirkli-
chung, sind aufeinander bezogen und kénnen «ihre je eigene Erflllung erst dann erlangen,
wenn ihre Verknipfung methodisch und faktisch dauernd stattfindet».%® Die Rechtsanwen-
dung ist somit ein Vorgang, der das Normprogramm vervollstdndigt, d.h. Regelungen mit
eigenstandigem, wenn auch begrenztem Gehalt trifft. Nur durch das «richtige» Zusammen-
wirken von Rechtsetzung und Rechtsanwendung kann ein politisches Programm in einem
bestimmten Bereich realisiert werden.®* Mit der Verabschiedung einer Rechtsnorm endet denn
auch die Verantwortung der Verwaltung nicht. Die Verwaltung ist in aller Regel auch Voll-
zugsorgan. Zum Vollzug gehort die Beobachtung der Auswirkungen der Gesetzgebung. Im
Falle von Mangeln hat eine Ruckmeldung an die Regierung zu erfolgen, um gegebenenfalls
den Auftrag zur Vorbereitung von Korrekturen einzuholen. Gesetzgebung ist in diesem Sinne
eine Daueraufgabe der Verwaltung.®®

Die Rechtsetzung liefert somit immer nur unvollstandige Normprogramme, die der Umset-
zung, Konkretisierung und Vervollstandigung durch die Rechtsanwendung bedirfen. Ob und
was eine Regelung bewirkt, zeigt sich haufig erst bei ihrer Anwendung. Im Allgemeinen wer-
den dabei die Mdglichkeiten der Rechtsetzung Uberschatzt, kiinftiges Geschehen zu ordnen
und zu steuern und gleichzeitig wird der Regulierung durch die Rechtsanwendung zu wenig
Bedeutung beigemessen. Die Rechtsanwendungsorgane sind dazu geeignet, praktikable Lo-
sungen fur Probleme zu finden, die zum Voraus nicht oder nicht richtig erkannt und geregelt

60 Maller/Uhlmann, Rz. 133
61 Miller/Uhlmann, Rz. 297
62 Interview im Anhang 2; Fragen 15 und 16
83 Muller/Uhlmann, Rz. 33 mit weiteren Quellenangaben, Miiller, Bedeutung von LeGes, S. 98
6 Maller/Uhlmann, Rz. 291
8 Muller/Uhlmann, Rz. 477
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werden konnen.®® Trotz dieser Auffangfunktion der Rechtsanwendungsorgane sollten bei je-
der verwaltungsinternen Erlassvorbereitung moglichst gut durchdachte und vollzugstaugliche
Rechtsnormen angestrebt werden, um damit den Rechtsanwendungsorganen den Vollzug zu
erleichtern.

4. Theoretische Grundlagen zum Projektmanagement

Das Projektmanagement hat die Abwicklung eines Projekts zum Gegenstand. Unter einem
Projekt wird ein in der Regel grdsseres und aufgrund seiner Rahmenbedingungen einmaliges
Vorhaben verstanden. Ein Projekt ist beispielsweise durch eine Zielvorgabe, einen Neuheits-
aspekt, Komplexitat, Zusammenarbeit verschiedener Stellen und eine zeitliche, finanzielle,
personelle oder andere Begrenzung gekennzeichnet.®” Die Vorbereitung der Rechtsetzung ist
ein komplexer organisatorischer Vorgang. Ein Rechtsetzungsvorhaben ist in diesem Sinne
auch Gegenstand des Projektmanagements.5®

Im Projektmanagement bedeuten die Prinzipien «vom Groben zum Detail» und «Varianten-
bildung» fiir die Bearbeitung von Problemen folgendes: Die Idee, die Entwicklung, die Um-
setzungsplanung und die Realisierung einer Losung sind in einzelne Arbeitspakete oder Pha-
sen zu untergliedern, die logisch und zeitlich voneinander getrennt werden kénnen.®® Der
Vorteil einer solchen Etappierung liegt darin, dass das Projekt durch regelmassige Zwischen-
entscheide — sog. Meilenstein-Entscheide — des Auftraggebers besser gesteuert werden kann.”®
Das Phasenmodell in seiner einfachsten und idealtypischen Form sienht wie folgt aus:™

Abbildung 5: Hermes-Phasenmodell fur das Projektmanagement

Projekt- Projekt- Phasen- Phasen- Projekt-
initialisierungs- freigabe freigabe freigabe abschluss

T | | | |

¢ Initialisierung 4 Konzept 4 Realisierung 4  Einfuhrung ¢

Quelle: HERMES (admin.ch)

Im Gesetzgebungsleitfaden des Bundes wird auf HERMES als Hilfsmittel verwiesen.”
HERMES ist die Projektfihrungsmethode fiir Projekte im Bereich der Informations- und
Kommunikationstechnik, der Entwicklung von Dienstleistungen und Produkten sowie der
Anpassung der Geschaftsorganisation (s. www.hermes.admin.ch). HERMES ist somit nicht
fur Rechtsetzungsverfahren konzipiert worden. Auch in der Literatur zum Projektmanagement

8 Miller/Uhlmann, Rz. 37
67 Nussbaum, S. 48f.
8 Muller/Uhlmann, Rz. 465; auch Nussbaum, S. 50
6 Kuster et al., S. 17
0 Nussbaum, S. 66
I Kuster et al., S. 17 integrieren zusétzlich eine Phase der Vorstudie
72 Gesetzgebungsleitfaden Bund, S. 44
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stehen haufig Bau- oder Informatikprojekte im Vordergrund.” Entsprechend fehlen in der
Literatur zum Projektmanagement konkrete Hinweise auf Rechtsetzungsverfahren.

Interessant ist deshalb, wie sich ein Rechtsetzungsverfahren eigentlich in die Systematik des
Projektmanagements einordnen lasst. Im Gesetzgebungsleitfaden des Bundes wird zwar das
Projektmanagement dem Rechtsetzungsverfahren gegenubergestellt, allerdings nur rudimentér
und ohne Verwendung der einzelnen Phasen gemass Projektmanagement.”® Die Begrifflich-
keiten aus dem Projektmanagement passen nicht direkt auf Rechtsetzungsprojekte und bedir-
fen einer sinngemissen Ubertragung. Grundlage der nachfolgenden Uberlegungen zur An-
wendung des Projektmanagements auf Rechtsetzungsverfahren ist das oben skizzierte Recht-
setzungsverfahren im Kanton Aargau (s. Teil 11, Ziffer 1.2). Dessen Ablauf orientiert sich
stark an den Erkenntnissen des in Wirtschaft und Wissenschaft entwickelten Projektmanage-
ments.”

In der Initialisierungsphase geht es gemass Projektmanagement darum, die wenigen richtigen
Projekte fur eine Organisation auszuldsen. Die Projektidee muss es in der Initialisierungspha-
se schaffen, ins Programm der Projekte aufgenommen zu werden.’® Die Initialisierungsphase
nach Projektmanagement entspricht damit der Impulsphase eines Rechtsetzungsverfahrens.

In der Konzeptphase nach Projektmanagement werden Ldsungsvarianten erarbeitet und beur-
teilt. Fur die ausgewahlte Variante werden ausfihrungsreife Pléne erstellt. Die Bedirfnisse
samtlicher Interessengruppen sind soweit maoglich unter einen Hut zu bringen. Als Ergebnis
der Konzeptphase ist eine bestimmte Losung im Detail ausgearbeitet.”” In der Konzeptphase
des Rechtsetzungsverfahrens wird im Wesentlichen ein Normkonzept erarbeitet, welches eine
Variantenauswahl enthélt. In der Entwurfsphase des Rechtsetzungsverfahrens wird gestitzt
auf das Normkonzept ein detaillierter Erlassentwurf ausgearbeitet. Sowohl in der Anhdrungs-
phase als auch im parlamentarischen Verfahren kann es an diesem detaillierten Erlassentwurf
noch zu Anderungen kommen. Eine bestimmte im Detail ausgearbeitete Losung liegt damit
erst mit dem endgultigen Entscheid Uber die neuen Rechtsnormen vor. Die Konzeptphase
nach Projektmanagement entspricht damit allen weiteren Phasen des Rechtsetzungsverfahrens
bis zum Schlussentscheid im parlamentarischen Verfahren (also Konzeptphase, Entwurfspha-
se, Anhorungsphase und parlamentarisches Verfahren).

In der Realisierungsphase nach Projektmanagement werden die Pléane aus der Konzeptphase
verwirklicht. Die Lésung bzw. das System wird gebaut und getestet.”® Diese Umschreibung
entspricht in einem Rechtsetzungsverfahren am ehesten den Vorbereitungshandlungen fiir
eine Inkraftsetzung. Die Verwaltung muss sich rechtzeitig mit Umsetzungsfragen beschafti-

8 Nusshaum, S. 51, wonach in diesen Bereichen das Projektmanagement am friihesten angewendet wurde.
4 Gesetzgebungsleitfaden Bund, S. 36, wonach nur die Begriffe «Projektplanung», «Projektcontrolling» und
«Abschluss des Projekts» aufgefiihrt sind.
75 Richtlinien der Rechtsetzung im Kanton Aargau, S. 11
6 Kuster etal., S. 41
" Kuster et al., S. 60
8 Kuster et al., S. 69
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gen, namentlich mit dem Vollzugsrecht auf VVerordnungsstufe oder in Kantonen und Gemein-
den. Oft sind schon vor dem Inkrafttreten organisatorische Vorkehrungen zu treffen.”® In den
Vorbereitungshandlungen eingeschlossen sind nicht nur die Erarbeitung von Vollzugsverord-
nungen, sondern auch andere staatliche Handlungen, deren VVornahme die VVoraussetzung bil-
det, dass das neue Gesetz ab Inkrafttreten auch tatséchlich vollzogen werden kann, namentlich
das Bekanntmachen der neuen Rechtsnorm, das Einsetzen von Behorden und die Wahl von
Personen oder die Schulung und Instruktion der Vollzugsbehdérden.® Darunter kann aber auch
das Erarbeiten von Hilfsmitteln wie Formularen, Merkblattern oder Benutzeranleitungen fir
die Vollzugsbehorden und Private fallen.8* Mit dem Inkrafttreten der Rechtsnorm endet nach
herrschender Auffassung die letzte Ablaufphase des Rechtsetzungsprojekts. Der eigentliche
Vollzug fallt nicht mehr darunter.82 Damit werden Rechtsetzungsprojekte faktisch haufig nach
Abschluss der Realisierungsphase abgeschlossen.

In der Einflihrungsphase nach Projektmanagement werden insbhesondere die Benutzer befé-
higt, die neue Loésung produktiv zu nutzen, die Losung wird eingefuhrt und voll in Betrieb
gesetzt, es wird kontrolliert, ob die Ziele erreicht sind und Wartung und Unterhalt werden
vorbereitet.> Es muss der sichere Ubergang vom alten zum neuen Zustand gelingen. Dabei
wird der Betrieb so lange durch das Projekt unterstutzt, bis er stabil ist. Erst wenn dies der
Fall ist, folgt der Entscheid zur Abnahme des Projektabschlusses. Mit der Projektschlussbeur-
teilung und der Ubergabe offener Punkte an die Stammorganisation endet das Projekt und die
Projektorganisation wird aufgeldst.34 Das Projekt ist also erst dann eingefiihrt, wenn der kiinf-
tige Anwender die neue Losung im Alltag nutzbringend verwendet, alle Mangel behoben sind
und die Projektdokumentation vollstindig ist.%> Die Einfiinrungsphase nach Projektmanage-
ment entspricht damit am ehesten der ersten Zeit der Rechtsanwendung nach Inkrafttreten
einer Rechtsnorm bis zu dem Zeitpunkt, in dem der Vollzug in der Praxis aufgegleist ist, im
Grundsatz reibungslos funktioniert und alle notwendigen Hilfsmittel zur Verfugung stehen.
Es wird jedoch weder im Gesetzgebungsleitfaden des Bundes, noch in den Richtlinien der
Rechtsetzung im Kanton Aargau auf eine Einfihrungsphase bei Rechtsetzungsverfahren ver-
wiesen.

" Miiller/Uhlmann, Rz. 476
8 Nussbaum, S. 73
81 Miiller/Uhlmann, Rz. 327, wonach amtliche Informationen Ubersichten, Anleitungen oder allgemeine Infor-
mationen zu den neuen Rechtsnormen vor deren Inkrafttreten nicht nur erarbeitet, sondern sogar verbreitet wer-
den sollen; vgl. auch Kuster et al., S. 22 wonach in der Realisierungsphase benutzerfreundliche Dokumentatio-
nen bzw. Bedienungsanweisungen zu erstellen sind.
82 Nussbaum, S. 73; auch Gesetzgebungsleitfaden des Bundes, S. 36, wonach das Gesetzgebungsprojekt spates-
tens nach einer Volksabstimmung endet; dhnlich Kettiger, Gesetzescontrolling, S. 14, Ziffer 2.8.2
8 Kusteretal., S. 76
8 Mourgue d’Algue, S. 128
8 Kuster etal., S. 75
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Teil IV: Interdisziplindre Ansatze zur Verbesserung der VVollzugstauglichkeit
von Erlassen

In den vorangegangenen Teilen sind die wichtigsten Vollzugsherausforderungen bei der Ein-
fuhrung der Mehrwertabgabe im Kanton Aargau beschrieben und theoretische Grundlagen zu
Rechtsetzung, Rechtsanwendung und zum Projektmanagement erarbeitet worden. Gestitzt
darauf werden in diesem Teil IV interdisziplindre Ansatze zur Verbesserung der Vollzug-
stauglichkeit von Erlassen in der verwaltungsinternen Erlassvorbereitung abgeleitet. Diese
Erkenntnisse sollen fur zukinftige Rechtsetzungsverfahren von Nutzen sein. Pradmisse dabei
ist, dass bei der Vorbereitung von Erlassen die Problemsicht kaum je weit genug sein kann.®

1. Rechtsetzungsprojekte mit Einfihrungsphase nach Projektmanagement

Wie in Teil 11, Ziffer 4 aufgezeigt, beinhaltet das Projektmanagement bei jedem Projekt auch
eine Einfuhrungsphase. Bei Rechtsetzungsprojekten wird jedoch abweichend davon das Pro-
jekt haufig bereits am Ende der Realisierungsphase - das heisst spatestens mit dem Inkrafttre-
ten der neuen Bestimmungen - beendet.

Die Beendigung eines Rechtsetzungsprojekts ohne Einfuhrungsphase kann verschiedene Kon-
sequenzen haben: Erstens wird damit wahrend des Rechtsetzungsverfahrens das Denken an
die Einflhrung der neuen Rechtsnormen erschwert. Das Projektteam weiss von Anfang an,
dass seine Aufgabe mit Inkrafttreten der neuen Rechtsnormen endet und fur den Vollzug an-
dere Personen zustindig sein werden. Zweitens fehlt bei der Rechtsanwendung haufig das
Know-How aus dem Rechtsetzungsverfahren, da die mit dem Vollzug betrauten Personen in
der Regel nicht Mitglieder des Projektteams waren. Der Aufbau des Know-Hows kostet Zeit
und damit Ressourcen in der Phase der Rechtsanwendung. Und drittens wird dadurch auch
ein moglichst optimales Zusammenwirken von Rechtsetzung und Rechtsanwendung er-
schwert, was wie oben gezeigt, die Gefahr von Vollzugsdefiziten erhéht (s. Teil 111, Ziffer 3).

In dieser Masterarbeit wird deshalb die These vertreten, dass Rechtsetzungsverfahren auch in
Bezug auf die Einflhrungsphase nach den Regeln des Projektmanagements abgewickelt wer-
den sollten.®” Das bedeutet, dass der Projektabschluss eines Rechtsetzungsprojekts nicht mit
Inkrafttreten der neuen Rechtsnormen (oder sogar bereits mit dem Entscheid Gber die neuen
Rechtsnormen) erfolgen sollte, sondern erst, wenn eine Anfangszeit des Vollzugs - also eine
erste Einflihrungsphase in der Rechtsanwendung - voriber ist. Erst dann sind mit den neuen
Rechtsnormen erste Erfahrungen gesammelt, erste Praxisentscheide geféllt und, falls nétig,
erste Korrekturen vorgenommen worden. Die Projektorganisation sollte eine gewisse Zeit
uber das Inkrafttreten der neuen Rechtsnormen hinaus bestehen und die Projektleitung ver-
antwortlich bleiben, was auch bei den Ressourcen fiir ein Rechtsetzungsverfahren entspre-
chend berticksichtigt werden sollte. Die Dauer der Einfiihrungsphase bestimmt sich je nach

8 Hotz, S. 129
87 Ahnliche Einschatzung im Interview im Anhang 2; Fragen 11 und 12
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Komplexitat der Rechtsnormen. Ein solches Verstandnis der Rechtsetzungsprojekte wirde
sowohl beim Bund als auch im Kanton Aargau eine Anpassung der Richtlinien zur Rechtset-
zung erfordern.

Bezug zu den Erfahrungen mit der Mehrwertabgabe:

Das Rechtsetzungsprojekt «Einflihrung der Mehrwertabgabe im Kanton Aargau» endete ohne
formlichen Projektabschluss mit der Verabschiedung der neuen Bestimmungen durch den
Grossen Rat im September 2016.%8 Am 1. Mai 2017 traten die neuen Bestimmungen in Kraft.
Erst am 1. Juli 2017 resp. am 1. September 2017 traten die mit dem Vollzug betrauten Perso-
nen ihre Stellen an. Dazwischen bestand eine Art Vakuum.

Siehe auch Teil 11, Ziffer 2.1: Spéter Zeitpunkt der VVollzugsiiberlegungen

Erkenntnisse:

Rechtsetzungsprojekte sollten erst nach Inkrafttreten der Rechtsnormen und nach einer Ein-
flhrungsphase gemaéss Projektmanagement beendet werden.

2. Verstandnis des Policy Cycles mit ineinander Gbergreifenden Phasen

Wie in Teil 11, Ziffer 2.2 aufgezeigt, ist der Policy Cycle das meistverbreitete Phasenmodell
des Politikprozesses. Obwohl dieses von Beginn weg kritisiert wurde, hat es sich als heuristi-
sches Instrument der Policy-Analyse etabliert. Die Kritik umfasst unter anderem die unrealis-
tische Vereinfachung des Prozesses der politischen Problemverarbeitung.®® Es wird diesbe-
zuglich eine gewisse «deskriptive Ungenauigkeit» des Modells beméngelt. So lassen sich die
Phasen nicht immer trennscharf abgrenzen. Es wird kritisiert, dass der Politikprozess kaum in
logischen verkniipften Phasen ablaufe. Vielmehr beeinflussten die Phasen sich gegenseitig
und zeitgleich. Die Politikgestaltung sei kein linear voranschreitender Prozess, bei dem eine
Phase abgeschlossen wird, bevor die nachste beginnt.?® Zudem wird darauf hingewiesen, dass
das Modell in vielen Teilen der Optik der politischen Praxis entspreche, da Politik und Ver-
waltung darauf bedacht seien, die Phasen Politikformulierung, Entscheidung und Umsetzung
klar zu unterscheiden.®

8 |nterview im Anhang 2; Frage 4
8 Sager et al., S. 90
% Sager et al., S. 163f.
% Sager et al., S. 165; vgl. auch Kettinger, Gesetzescontrolling, S. 13, wonach Rechtsetzung héufig als linearer
Prozess verstanden wird.
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Dieser Kritik wird entgegnet, dass sie sicherlich angebracht sei. Auf der anderen Seite sei das
Modell aber leicht verstandlich und biete einen guten Einstieg in die Analyse der komplexen
Zusammenhange der Politikgestaltung. Der Blick werde auf den Prozesscharakter der Politik-
gestaltung gelenkt und die Aufteilung des Politikprozesses in einzelne Phasen habe es ermog-
licht, die Komplexitat und die Heterogenitat der Politikgestaltung so aufzuteilen, dass sie der
Forschung leichter zuganglich wurden.®2

Wie in Teil Ill, Ziffer 3 aufgezeigt, beeinflussen sich Rechtsetzung und Rechtsanwendung
gegenseitig. Beide Funktionen dienen der Rechtsverwirklichung, sind aufeinander bezogen
und konnen «ihre je eigene Erfillung erst erlangen, wenn ihre Verknipfung methodisch und
faktisch dauernd stattfindet».%® In der Praxis ist es deshalb fur Rechtsetzungsverfahren mit
Blick auf die Vollzugstauglichkeit der Rechtsnormen von entscheidender Bedeutung, dass die
einzelnen Phasen des Policy Cycles als ineinander tbergreifende Phasen verstanden werden.
Diese Verknipfung von Rechtsetzung und Rechtsanwendung wird im Policy Cycle jedoch
nicht abgebildet. Die im Policy Cycle gezeichneten Pfeile entsprechen genau der Lange der
drei Teilbereiche «Genese», «Vollzug» und «Wirkungsentfaltung» (s. Abbildung 3). Damit
wird rein visuell die Auffassung bestatigt, dass es sich um lineare Prozesse handelt. Die in der
Verwaltungspraxis verbreitete Auffassung, die Phasen mussten klar unterschieden werden,
werden so visuell noch zementiert. Es wére deshalb zu prifen, ob die Pfeile nicht besser pha-
senibergreifend gezeichnet werden sollten. Das wiirde ein gewisses ineinander Ubergreifen
der Phasen visualisieren. Um die gegenseitigen Verflechtungen zu visualisieren, konnten Pfei-
le mit zwei Spitzen statt Pfe