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Zusammenfassung |

Zusammenfassung

Burokratieabbau ist ein beliebtes, allgegenwartiges und hoch politisches Thema, welches gerne
und oft von Politikern aus allen Lagern fiir die eigenen Zwecke instrumentalisiert wird. Dabei
ist ihnen der Zuspruch der Burgerinnen und Burger gewiss, denn die Burokratie ist eher negativ
behaftet und Abbauforderungen scheinen da nur richtig. Die Wirtschaft, als selbsternanntes
Hauptopfer staatlicher Burokratie, beklagt eindringlich die angeblich stetig steigende Last
durch Gesetze und Regulierungen. Mit geeinten Kréften und ohne erkennbare Gegenwehr,
gehen die Politik und die Unternehmen gegen diese Burokratie vor. Sichtbares Ergebnis des
gemeinsamen  Kampfes sind  europaweit riesige  Burokratieabbaudiskussionen,
Burokratieabbauprogramme und sogar Blrokratieabbaugesetze. Trotz der scheinbaren
Einigkeit Uber die bekd@mpfungswirdige Burokratie, sind die messbaren Erfolge der
Abbauanstrengungen kaum nachweisbar oder zumindest sehr gering. Im Gegenteil zeigen
Befragungen der Betroffenen, dass die Birokratie subjektiv als stetig wachsend empfunden
wird. Die Schwierigkeit beim Abbau von Birokratie, trotz vermeintlicher Einigkeit, hat
mehrere Ursachen:

,Biirokratie® ist ein vielschichtiger und uneinheitlich verwendeter Begriff unter welchen
neben ,,zu viel Staat* auch ,,zu viele Gesetze und Regelungen®, qualitativ schlechte Normen
und die mangelhafte Umsetzung derselben durch die Verwaltung subsumiert werden. Die
Burokratie umfasst im allgemeinen Verstdndnis damit mehr, als die blosse Wahrnehmung von
Verwaltungstatigkeit und Beamtenherrschaft. Begrifflich wird allgemein die Birokratie
angeprangert aber genau genommen ist deren tbersteigerte Anwendung gemeint, die praziser
als Blrokratismus oder negative Birokratie bezeichnet wird.

Die unterschiedlichen Zustandigkeiten und Entstehungsebenen dieser negativen Blirokratie
tragen ihrerseits zur komplexen Ausgangslage bei. So liegt einerseits die Zustandigkeit fir den
Abbau von Staatsaufgaben und Gesetzen bei der Politik. Also bei jenen, die den
Birokratieabbau medienwirksam fordern und die Schuld dafiir dem ,,liberdimensionierten®,
,unkontrollierbaren“ und ,,eigen-dynamischen* Verwaltungsapparat unterjubeln. Andererseits
ist fir die Qualitat der Erlasse sowie fir deren Umsetzung die Verwaltung zustindig.
Burokratieabbau ist somit nicht gleich Burokratieabbau. Diese Tatsache sorgt fur viel
Verwirrung, da in der Diskussion und der politischen Auseinandersetzung jeder von einem
anderen Burokratiebegriff und anderen Zustandigkeiten ausgeht.

Die unterschiedliche Auffassung Uber den Abbau, respektive das Abbaupotential der
Birokratie stellt eine weitere Herausforderung dar. Selbst bei einem einheitlichen Verstandnis
von Biirokratie ist spatestens bei der Diskussion betreffend die ,,Uberfliissigkeit“ von
Staatsaufgaben und Gesetzen oder die ,,Qualitdt“ der Rechtsetzung und den Vollzug von
Erlassen, der breite Konsens vorbei.

Burokratie im negativen Sinne hat zudem mehrere Betroffene, die sich unterschiedlich in
Szene und zur Wehr setzen. Neben der gegen aussen gerichteten und wahrnehmbaren
Burokratie, welche die Wirtschaft sowie die Birgerinnen und Birger direkt tangiert
(Aussenwirkung), wird die Birokratie innerhalb der Verwaltung kaum wahrgenommen
(Innenwirkung), obwohl deren Auswiichse in finanzieller, zeitlicher und qualitativer Hinsicht
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ebenfalls alle betreffen. Insbesondere dieser gegen innen gerichteten Burokratie widmet sich
die vorliegende Arbeit.

Untersucht wurde, ob innerhalb der Gruppe V negative Blrokratie im Innenverhéltnis abgebaut
wurde und wird. Untersuchungsgegenstand bilden somit die Qualitét der verwaltungsinternen
Anordnungen sowie deren effiziente Durch- und Umsetzung. Vorfrageweise hat sich ergeben,
dass sich der Burokratieabbau nicht — wie vermutet und erhofft — an einfach zu erhebenden,
eindeutigen Grossen und Kennzahlen messen lasst. Die Burokratie ist ein mehrdimensionales
Ph&nomen, welches sich nicht bloss in einer Dimension fassen lasst. Die Anzahl der
Mitarbeitenden, die Anzahl oder der seitenméssige Umfang der internen Anordnungen oder der
Zufriedenheitsindex der Mitarbeitenden vermag fur sich alleine keinen Aufschluss tber den
Grad der Burokratisierung einer VVerwaltungseinheit des Bundes zu geben. Neben dem erklarten
und ersichtlichen Willen der Verwaltungsfuhrung, geben vielmehr die Summe und das
Zusammenspiel mehrerer Faktoren Aufschluss dartiber, ob Birokratie abgebaut und die
Verwaltung damit effizienter wird. Die erarbeiteten und tberpruften Messbereiche sind die
Motivation, das Fuhrungsverhalten, die Kultur, die Organisation und das Anordnungswesen.
Die Untersuchungen in diesen Bereichen, sowie Interviews mit zentralen Personen (inkl. zwei
Bundesamtsdirektoren) haben ergeben, dass der Abbau von Birokratie in der Gruppe V —
abgesehen vom Anordnungswesen und von punktuellen Massnahmen auf der Basis von
Einzelinitiativen — kein grosses Thema ist. Zumindest ist eine bewusste Auseinandersetzung
mit der Thematik und von darauf basierenden Massnahmen, nicht erkennbar.

Die Grunde dafur sind vielfaltig und komplex. Insbesondere fehlt aber offensichtlich der
entsprechende Druck seitens Politik und Departementsleitung und damit die Motivation, den
negativen Auswirkungen der Blrokratie zu Leibe zu ricken. Ohne diese Motivation besteht
keine Veranlassung etwas zu verbessern. N&hrboden fur die eher zunehmende Burokratie
innerhalb der Gruppe V bildet eine weit verbreitete Misstrauenskultur, sowie die aktuell in der
Militdrverwaltung  vorherrschende ,,Null-Fehler-Toleranz, welche zu ausufernden
Absicherungsmassnahmen fuhren. Diese manifestieren sich in immer umfassender werdenden,
in der Anzahl zunehmenden Anordnungen, unndétig grossen Arbeitsgruppen, Mailverkehr der
einem unverhaltnisméssig grossen Kreis zur Kenntnis gebracht wird und einem wachsenden
Kontrollapparat. All das hemmt die Entwicklung einer VE und wirkt sich negativ auf die
Effizienz und die Wirtschaftlichkeit aus.

Ein einfaches Allerheilmittel zur Verbesserung der Situation existiert nicht. So komplex wie
die Messkriterien und so vielfaltig wie die Ursachen fur den mangelhaften Burokratieabbau
innerhalb der Gruppe V, so vielfaltig und komplex sind die erforderlichen Massnahmen. Der
Wandel muss in den Kopfen der Vorgesetzten beginnen und von dort in die ganze Gruppe
ausstrahlen. Birokratieabbau ist eine Daueraufgabe fir alle Mitarbeitenden. Punktuelle,
halbherzige Einzelmassnahmen fiihren nicht zu einem nachhaltigen Abbau von negativer
Burokratie und hin zu einer effizienteren Verwaltungseinheit.
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1 Einleitung

Niemand mag Burokratie. Behordengédnge werden in den seltensten Fallen mit etwas
Positivem in Verbindung gebracht. Meist in der Rolle des Bittstellers oder zumindest immer
mit dem unguten Geflhl des ausgeliefert seins, trifft man auf Bedienstete des Staates. Auf
Beamte, so will es je nach dem die Erfahrung oder die Befuirchtung, welche mit einer gewissen
Sturheit, Unfreundlichkeit und Langsamkeit ihrer Verwaltungstatigkeit nachgehen, welche sich
auf unzahlige, unverstandliche und unflexible Normen und Regeln abstiitzt. Diese ,,Herrschaft
der Beamten* wird auch als Biirokratie verstanden und es mag ob dieser Pramisse nicht
verwundern, dass dieser Begriff nicht unbedingt mit etwas Positivem assoziiert wird.

So haftet gemass Ludwig von Mises dem Begriff der Birokratie ein ehrenriihriger Unterton an.
,Die Begriffe Biirokrat, biirokratisch und Biirokratie sind eindeutig Schmédhungen. Niemand
nennt sich selbst einen Burokraten oder seine eigenen Geschaftsmethoden birokratisch. Diese
Worte werden immer mit einem ehrenrihrigen Unterton verwendet. Sie enthalten immer eine
geringschéatzige Kritik von Personen, Institutionen und Handlungsweisen. Niemand bezweifelt,
dalR Birokratie von Grund auf schlecht ist und daR sie in einer vollkommenen Welt nicht
existieren sollte.” (Mises, 2013, S. 19)

Mit der Definition der Birokratie, mit deren Sinn, Inhalt und Entstehungsgeschichte setzen sich
aber die wenigsten ,,Betroffenen® intensiv auseinander. Ob zu Recht oder zu Unrecht, Einigkeit
herrscht vorwiegend zumindest darin, dass Birokratie nichts Gutes ist und deshalb abgeschafft,
abgebaut oder zumindest nicht mehr splirbar gemacht werden muss.

Niemand versteht Burokratie. Die offenbar weit verbreitete Einigkeit betreffend die
Abneigung gegen Blrokratie und Birokraten tauscht tiber die Tatsache hinweg, dass es bei der
Begrifflichkeit, der Definition und dem Verstandnis darlber, was Birokratie ist, mit dem
breiten Konsens vorbei ist. Was ist Burokratie, wo - respektive durch wen - entsteht sie und
woher kommt die immense Blrokratiekritik? Ist man sich bereits Gber den Blrokratiebegriff
nicht im Klaren, werden Uberlegungen zu deren Abbau erst recht eine Herausforderung. Auf
diese Problematik weisen auch Grunow und Hegner - im Hinblick auf einen sich verandernden
Begriff der Burokratie - hin: ,,Das heifit m.a.W., daB} bei jeder Diskussion (und ebenso bei jeder
Kritik) des Phdnomens ,,Biirokratie* sowohl ein préaziser Begriff der Biirokratie zu formulieren
ist als auch das Bezugsproblem, unter dem Burokratie betrachtet wird, explizit zu machen ist,
um den Stellenwert sowohl der Analyse als auch der Kritik sichtbar zu machen.” (Grunow &
Hegner, 1977, S. 52).

Niemand will Burokratie abbauen. Der Abbau der ungeliebten, ungewollten und wohl auch
etwas missverstandenen Burokratie misste eigentlich rasch und erfolgreich von statten gehen.
In der Bevolkerung scheint sich zumindest niemand fiir sie stark zu machen, Politikerinnen und
Politiker, die sich fir den Abbau einsetzen finden sich in fast allen politischen Lagern und
Abbauprogramme haben Hochkonjunktur. Aber wie wird welche Burokratie abgebaut? Wo
sind die Abbauerfolge? Oder werden diese durch das ,,Perpetuum mobile der Verwaltung™
unverziglich neutralisiert? Will man die Burokratie Uberhaupt nachhaltig abbauen?
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Nicht nur den politischen Behtrden und den betroffenen Burokraten, auch der Bevdlkerung
scheint es mit der Einddmmung der Burokratie nicht sonderlich ernst zu sein. Wie sonst ist es
zu erkldren, dass eine eidgendssische Volksinitiative mit dem verlockenden Titel ,,Biirokratie-
Stopp!““ nicht zustande gekommen ist, weil — trotz intensiven Sammelbemiihungen - nicht
einmal die erforderlichen 100°000 Unterstiitzer gefunden werden konnten (BBI 2012, S. 7757-
7758)?

Die Europdische Union fuhrt seit Jahren gezielte Burokratieabbauprojekte durch. Ob solche
auch in der Schweiz existieren, unter welchem Titel sie durchgefiihrt werden und ob Erfolge
messbar sind, soll in dieser Projektarbeit untersucht werden. Um das umfassende Thema etwas
einzugrenzen, wird dabei insbesondere die Gruppe Verteidigung beleuchtet.

Die Armee wurde in den vergangenen Jahren mehrfach reformiert. Dabei wurden insbesondere
die Organisation, Bestdnde, Aufgaben sowie die Infrastruktur den jeweils aktuellen
Bedrohungslagen angepasst, was in der Regel einen massiven Abbau in den genannten
Bereichen zur Folge hatte.

So wurde die Anzahl von Armeeangehorigen mit der ,,Armee 95 per 1. Januar 1995 von
600°000 auf 400°000 und in einem weiteren Schritt auf 360°000 reduziert (BBI 1993 1V, S. 15).
Im entsprechenden Umfang wurden auch Material, Infrastruktur und Fahrzeuge abgebaut. Neun
Jahre spiter erfolgte mit dem Reformprojekt ,,Armee XXI“ eine weitere Verkleinerung der
Mannschaftsbestande. So wurde der aktive Truppenbestand auf 140000 AdA gesenkt, wahrend
zusitzlich rund 80°000 Mann als Reserve rasch aktiviert werden konnten (BBl 2002, S. 862).
Der dritte Abbauschritt folgt voraussichtlich per 1. Januar 2018 mit der Umsetzung des
Projektes ,, Weiterentwicklung der Armee (WEA)*, durch welches der Sollbestand auf nun noch
100000 Armeeangehorige reduziert werden soll (BBl 2014, S. 6957).

Die drei genannten Armeereformen waren vordergrindig stark sicherheits- und damit auch
parteipolitisch motiviert. Die veranderte Bedrohungslage nach dem Ende des Kalten Krieges
machte eine Bestandesreduktion unausweichlich. Aber wie wirkten sich diese Armeereformen
auf die Militarverwaltung aus? Auch wenn eine Verwaltungsreform nicht im Zentrum der
parlamentarischen Diskussionen zu den Reformen stand, misste davon ausgegangen werden,
dass sich die Verkleinerung der Armee auch auf die Strukturen, Bestédnde, Kosten, Normen und
Prozesse der Verwaltung ausgewirkt hat.

1.1 Problemstellung

Sozusagen vorfrageweise muss der Birokratiebegriff geklart, die Entstehung von Burokratie
ergrindet und die mdglichen Abbaumassnahmen herauskristallisiert werden. Erst wenn die
,,Messgrossen fur Birokratie und deren Abbau bekannt sind, konnen am praktischen Beispiel
Entwicklungen festgestellt und allféllige Verbesserungsvorschldge erarbeitet werden. Die
Verwaltung - und damit auch die Militdrverwaltung - wird mit immer knapper werdenden
finanziellen und personellen Ressourcen und im Gegenzug mit immer steigenden Anspriichen,
Aufgaben und Herausforderungen konfrontiert. Hat die Militarverwaltung in diesem
Spannungsfeld ein Bewusstsein fiir Burokratieabbau und damit fur eine gesteigerte Effizienz



Kapitel 1 — Einleitung und Aufbau der Projektarbeit 3

entwickelt? Oder ist Blrokratieabbau gleichsam ein Abbau der Verwaltung? Konnte diesfalls
der Verwaltung zugetraut und zugemutet werden, sich selbst abzubauen?

1.2 Zielsetzung

121 Ziel

Im Rahmen dieser Projektarbeit soll der Burokratieabbau innerhalb der Militarverwaltung aus
einem theoretischen und einem praktischen Blickwinkel kritisch untersucht werden.

Ziel ist die Diskussion der vermuteten Diskrepanz zwischen Absicht und Realitat im Bereich
des Burokratieabbaus innerhalb der Militarverwaltung.

1.2.2 Theoretisch-konzeptionelles Ziel

Der theoretisch-konzeptionelle Teil widmet sich den grundlegenden Fragen — was ist
Burokratie, wie entsteht sie, wer verursacht sie und wie kann sie abgebaut werden. Ein
Schwergewicht liegt bei der Messbarkeit des Burokratieabbaus als zentralem
Steuerungsindikator.

Ziel ist es, die Begrifflichkeiten zu definieren und einen konzeptionellen Rahmen fiir den Abbau
von Blrokratie zu entwickeln.

1.2.3 Empirisches Ziel

Der Bezugsrahmen wird anhand der Militarverwaltung geprift und gegebenenfalls angepasst.
Zudem sollen Losungsvorschlage entwickelt werden mit welchen Mitteln, respektive in
welchen Bereichen der Militarverwaltung ein gezielter Birokratieabbau ohne
Leistungsverzicht bewerkstelligt werden kann.

Ziel ist die Beantwortung der Frage, ob in der Gruppe Verteidigung Burokratie abgebaut wurde
oder wird.

1.3 Methodisches VVorgehen

Die gesetzten Ziele sollen mittels einer Doppelstrategie erreicht werden. In einer ersten Phase
gelangt eine sachlich-analytische  Strategie zur  Anwendung (Literatur- und
Dokumentenanalyse), wahrend fur die zweite Phase eine empirische Strategie, gestutzt auf
Expertengesprache und Dokumentenanalyse, verfolgt wird.

Die strukturierten Expertengesprdche mit gezielt ausgewahlten Schlisselfunktionéren,
orientierten sich an den im ersten Teil erarbeiteten Erkenntnissen fiir den Birokratieabbau,
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boten aber auch Raum fir eigene Ideen der Befragten, welche fir die Schlussfolgerungen
beigezogen wurden.

Die Interviews erfolgten in zwei Teilen. Der erste Teil liess den Befragten viel Spielraum. Es
ging darum festzustellen, ob die Schllsselfunktiondre Bdurokratie im negativen Sinne
wahrnehmen, ob sie sich als Teil dieser Burrokratie betrachten und ob sie der Ansicht sind, dass
sie das System positiv beeinflussen kénnen.

Der zweite Teil besteht aus konkreten Aussagen, die lediglich dahingehend bewertet werden
kdnnen, ob sie aus Sicht des Befragten zutreffen oder nicht (Bewertungsskala 1-10). Die
Aussagen orientieren sich an vermuteten Entstehungsorten der Birokratie. Die Antworten
sollten darliber Aufschluss geben, ob die Befragten diese als solche erkennen. Diese
Identifizierung wére eine Grundvoraussetzung dafur, dass die Blrokratie von den Befragten
positiv verandert (abgebaut) werden konnte.

1.4 Abgrenzung

Es wird in dieser Arbeit darzulegen und auszufiihren sein, dass der Begriff ,,Biirokratie* enorm
vielschichtig ist, in unterschiedlichen Kontexten eine andere Bedeutung hat und auf mehreren
Ebenen entsteht. Bei der Analyse des Burokratieabbaus innerhalb der Gruppe V liegt der Fokus
ausschliesslich auf dem Innenverhéltnis, also auf die innerhalb der VVerwaltung entstehende und
Wirkung entfaltende Burokratie. In diesem Sinne wird auch nur die Militdrverwaltung
uberpraft und nicht die Armee. Ohne diese Einschrankung héatte der Aufwand den Rahmen
dieser Arbeit gesprengt.
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2 Bulrokratie - deren Messbarkeit und deren Abbau

2.1 Zum Begriff der Burokratie

,,Die Herrschaft der Beamten® steht im Zentrum dieser Arbeit und der damit verbundenen
Untersuchungen. Der zweifellos negativ behaftete, doch in seiner urspringlichen Ausgestaltung
eigentlich eine Errungenschaft umschreibende Begriff der Burokratie, ist mehrdeutig und wird
sehr uneinheitlich verwendet.

Eng verbunden mit dem Begriff der Burokratie und Ausgangs- und Mittelpunkt der folgenden
Auseinandersetzung mit der Thematik ist das ,,Blrokratiemodell von Max Weber, der
zwischen drei legitimen Herrschaftsformen unterschied: die charismatische, die traditionale
und die legale Herrschaftsform. Als reinste Form der legalen Herrschaft sah er die Birokratie
an (Thom & Ritz, 2008, S. 4). Dabei hielt er die ,,bureaukratisch-monokratische, aktenmassige
Verwaltung* fur die rationalste Form der Herrschaftsaustbung (Hill, 2004, S. 271). Sie wird
durch folgende Elemente gepragt (Thom & Ritz, 2008, S. 4):

- Vollamtliche Erledigung der Geschafte durch die Beamten

- Fachlich ausgebildetes Personal

- Trennung von Amt und Person

- Hierarchische Uber- und Unterordnung (mit entsprechenden Weisungs- und
Kontrollbefugnissen)

- Klare Kompetenzregelung

- Formal festgelegte Arbeitsteilung

- Strenge Regelgebundenheit

- Prinzip der Aktenmaéssigkeit und Schriftlichkeit des VVerwaltungshandelns

- Trennung der Beamten von sachlichen Verwaltungs- und Beschaffungsmitteln

- Gewidhrleistung der Pflichterfillung durch Anstellung von Personen mit geregelter
Qualifikation

Die Macht in einem modernen Staat im Sinne von Weber liegt damit nicht beim Parlament,
sondern bei den Beamten (,,Die Herrschaft der Beamten®). Die 6ffentlichen Verwaltungen aller
europdischen Staaten, inklusive der Schweiz, sind als Blrokratien organisiert und konzipiert
(Schedler & Proeller, 2011, S. 16). Die Birokratie als Herrschaftsform war somit fir Weber
eine Errungenschaft (HaulRermann, 1977, S. 29) und viele Elemente davon sind bis heute
zentrale Stutzen eines modernen demokratischen Staates. Der Rechtsstaat verlangt nach
gewissen Normen, das ist dem Legalitatsprinzip geschuldet und soll der Willkir Einhalt
gebieten. ,,Der Biirger braucht Biirokratie.“ (Jann et al., 2009, S. 6).

Die Birokratie wird jedoch gerne, oft, pauschal und grundlegend in Frage gestellt. Die
entsprechende Kritik erfasst die Offentliche Verwaltung in den vergangenen Jahrzehnten
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mehrfach und in immer wiederkehrenden Wellen (Hill, 2004, S. 721). Der Burokratieabbau
ist ein klassisches Thema der Staats- und Verwaltungsmodernisierung und damit der
Verwaltungspolitik, das mit schoner Regelmaéssigkeit auf der politischen Agenda auftaucht
(Jann, 2004, S. 1). Aber weshalb werden die an sich bestechenden Vorteile der birokratischen
Ordnung, die sich an Werten wie Rechtsstaatlichkeit, Gleichheit, Willkirfreiheit orientieren
und Objektivitat und Effektivitat der Verwaltung sicherstellen, dermassen und regelmassig in
Frage gestellt?

Zur Beantwortung dieser Frage ist zuerst zwischen dem uneinheitlichen, undifferenzierten und
oft populistisch verwendeten Begriff der Blrokratie, sowie der eigentlichen Birokratiekritik zu
differenzieren. Wobei beide Bereiche natirlich in einen sachlich und fachlich engen
Zusammenhang stehen.

Der Begriff ,Biirokratie“ wird in der Regel ungenau verwendet und suggeriert
machtbesessene oder weltfremde Beamte, die nichts anderes im Sinn haben, als sich Methoden
auszudenken, wie sie die Bulrgerinnen und Birger drgern kdnnen. Diese weit verbreitete und
populistisch-politische Kritik an der Birokratie beschaftigt sich nur vordergrindig mit den
Problemen der 6ffentlichen Verwaltung (Bull, 20053, S. 286). Auch flr Jann ist die Kritik an
der Burokratie zu einem sehr populdren und teilweise geradezu populistischen Konzept
verkommen und dient als einfache und oberflachliche Erklarung fir jede Art von Unvermdgen
und Versagen der Behorden (Jann, 2004, S. 1-2). Gescholten und angeprangert wird nicht selten
die Burokratie, welche wie dargelegt das System und nicht die Auswirkungen auf die
Burgerinnen und Biirger beschreibt. Gemeint ist jedoch in der Regel der ,,Biirokratismus* oder
die ,,Birokratisierung* was zu der materiellen, gehaltvollen und durchaus auch berechtigten
Burokratiekritik fuhrt.

Die Ursachen flr die materielle Burokratiekritik sind zum einen die gesteigerte oder
ubersteigerte Form burokratischer Elemente, also, wenn beispielsweise die Vorschriften tiber
den Menschen gestellt werden. Dieser ,Burokratismus® grindet somit in den
Unzulénglichkeiten, Entartungen und Auswiichsen, die sich in burokratisch organisierten
Verwaltungen festgesetzt und verbreitet haben (Schedler & Proeller, 2011, S. 17). Bestimmte
organisatorische, verfahrensmassige, personelle und kulturelle Verhaltensmuster innerhalb der
Verwaltung werden dabei als Ursache von Burokratie im negativen Sinn kritisiert. Diese
,.gefuhlte Burokratie* umfasst beispielsweise folgende Elemente :

- Grosse und mangelnde Uberschaubarkeit des Verwaltungsapparates
- Kompliziertheit

- Schwerféalligkeit

- Intransparenz

- Sturheit

- Widerstand gegen Neuerungen

- Unpersonlichkeit

- Unverstandlichkeit
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Zum anderen befindet sich die Birokratie in einem stetigen Entwicklungs- und
Wandlungsprozess. Diese Evolution oder gerade deren Ausbleiben, kann unter den Begriff der
,Burokratisierung® subsumiert werden (Grunow & Hegner, 1977, S. 49).

Die Burokratiekritik ist in etwa gleich alt wie die Burokratie selbst und damit kein Phdnomen
aus der jiungeren Vergangenheit. Sie ist eng verknupft mit der Kritik gegen den jeweiligen
Regierungs- und Verwaltungsapparat. Mit dem Wandel der Systeme seit Beginn des 19.
Jahrhunderts, hat sich auch der Burokratiebegriff selbst verandert. Die Burokratiekritik des
beginnenden 19. Jahrhunderts hat inhaltlich nicht viel gemeinsam mit den aktuellen, seit 20
Jahren wieder vermehrt auftretenden VVorwurfe gegen die Regierung und insbesondere gegen
die Verwaltung. Die Verwaltung konnte sich nicht schnell genug den gesellschaftlichen und
wirtschaftlichen Wandel und damit den neuen Bedirfnissen der Bevdlkerung und der
Wirtschaft anpassen. Die Vorteile der burokratischen Organisation sind ausgerichtet auf
regelmassig wiederkehrende, gleichgelagerte und U(berschaubare Sachverhalte, die ein
niedriges Problemldsungspotential, geringe personliche Verantwortung, Entscheidungsfreude
und Innovationskraft erfordern. Bei hoher Komplexitdt, Vielfalt der Sachverhalte, grosser
Dynamik und stdandigem Wandel sind biirokratische Organisations- und Entscheidungsformen
dagegen eher ungeeignet (Hill, 2004, S. 721-722).

Die Rahmenbedingungen und die gesellschaftspolitischen Herausforderungen, denen die
Verwaltungsorganisation gentigen muss, haben sich zusammen mit dem allgemeinen
gesellschaftlichen Wandel verdndert. Gerade die Schnittstellenfunktion der Verwaltung
zwischen Staat und Burgern verlangt Akzeptanz und Rechtfertigung der Verwaltung in der
Bevolkerung. Die Haltung der Bevdlkerung ist nicht statisch, sondern &ndert sich auf Grund
verschobener gesellschaftlicher Werte und Vorstellungen. In diesem dynamischen Umfeld der
heutigen Zeit stosst die Webersche Auspréagung der 6ffentlichen Verwaltung an ihre Grenzen.
Die Schwéchen und Entartungen der Birokratie fihren im Rahmen der Birokratiekritik zu
Aufrufen, das System unserer Zeit anzupassen. Dabei sollen wirtschaftliche Aspekte eine
hohere Bedeutung erhalten. Aspekte, die im bisherigen burokratischen Modell bedeutend
waren, sollen auch weiterhin ihren Platz haben, sie sind jedoch mit neuen Offentlichen
Managementformen zu ergdnzen, die der Verwaltung helfen, die Wirkungen des
Verwaltungshandelns besser kontrollieren zu kénnen und damit der Frustration und der
Gleichgultigkeit in der Bevolkerung entgegenzuwirken (Schedler & Proeller, 2011, S. 18-31).

Es wird jedoch auch aufzuzeigen sein, dass nicht alles was als Burokratie abgebaut werden soll
auch tatsachlich im Herrschaftsbereich der Verwaltung und damit der Beamten liegt.

Birokratie ist ein vielschichtiger und mehrdeutiger Begriff, der sehr uneinheitlich verwendet
wird. Als Herrschaftsform ist die Blrokratie weit verbreitet und steht kaum in der Kritik. Die
Offentlichen Verwaltungen in Europa, inklusive der Schweiz, sind denn auch als Burokratien
organisiert und konzipiert (Schedler & Proeller, 2011, S. 16).



Kapitel 2 — Biirokratie — deren Messbarkeit und deren Abbau 8

Im Fokus der Birokratiekritik steht jedoch nicht die Herrschaftsform an sich, sondern deren
unverhaltnisméssige Auswiichse im Sinne Ubersteigerter Umsetzung burokratischer Elemente.
Von Biirokratie im negativen Sinne ist also dann die Rede, wenn die Grenzen zwischen strenger
Regelgebundenheit und Sturheit, zwischen dem Prinzip der Aktenmaéssigkeit und
Schwerfalligkeit, zwischen klarer Kompetenzregelung und Inflexibilitat, zwischen formaler
Arbeitsteilung und Kompliziertheit sowie zwischen fachlich ausgebildeten Beamten und deren
Unverstandlichkeit Uberschritten wird. Diese Grenzen sind nicht eindeutig, jeder Betroffene
zieht diese unterschiedlich.

Die Verwaltungstatigkeit wird zudem dann als blrokratisch angesehen, wenn es nicht gelingt,
ihre Strukturen und Handlungsweisen den sich verandernden gesellschaftlichen Anforderungen
und Bedurfnissen anzupassen.

2.1.1 Begriff des Beamten

In der Volksabstimmung vom 26. November 2000 stimmten die Schweizerinnen und Schweizer
mit 1'253°995 Ja gegen 622381 Nein fur das neue Bundespersonalgesetz (BPG) und damit fur
die weitgehende Abschaffung des Beamtenstatus in der Schweiz auf Bundesebene (BBI 2001,
S. 1141). Auch auf regionaler Ebene hat sich bislang die Mehrheit der Kantone flr einen
solchen Schritt ausgesprochen. Ausgenommen sind nur wenige Personengruppen in
hoheitlichen Funktionen, etwa Richter, Finanzbeamte und auch die Polizei. Mit der
Abschaffung des Beamtenstatus wurde eine Anndherung an das schweizerische
Obligationenrecht und damit eine teilweise Flexibilisierung der Anstellungsverhéltnisse
angestrebt, wobei der Status des Bundespersonals nach wie vor 6ffentlich-rechtlich blieb. Die
Wahl auf eine bestimmte Amtsdauer (Beamtenstatus) wurde abgeltst durch eine kundbare,
oOffentlich-rechtliche Anstellung mit ausgebautem. Kiindigungsschutz auf der Grundlage eines
individuellen Vertrags. An die Stelle der bisherigen vierjahrigen Arbeitsplatzgarantie trat eine
weitgehende Beschaftigungssicherheit bei beruflicher Mobilitdt der Mitarbeitenden. Die
Modernisierung der Bundesverwaltung, welche bereits in den Neunzigerjahren im Rahmen
grosser Reformprojekte angegangen worden ist (Regierungs- und Verwaltungsreform, Fiihren
mit  Leistungsauftrag und Globalbudget, weitgehende Verselbststandigung der
Unternehmungen), erhielt damit auch eine angemessene personalpolitische Rechtsgrundlage.
Ohne Erneuerung des Bundespersonalrechts ware der Modernisierungsprozess behindert
worden (BBI 1999 11, S. 1598-1599).

Das Ziel des neuen BPG war nicht primér der Abbau von Birokratie aber die Motivation
grindete wohl im Geiste des New Public Management. Ziel war eine zeitgemé&sse
Ausgestaltung des Dienstverhaltnisses im Sinne einer grdsseren Flexibilitat. Zudem wurde ein
Lohnsystem eingefuhrt, welches auf die personlichen Leistungen der Mitarbeitenden eingehen
und damit die Personalentwicklung férdern kann.

Die Bediensteten des Staates nennen sich in der Schweiz somit seit Gber 15 Jahren nicht mehr
Beamte, sondern ,,0ffentlich-rechtlich Angestellte*. Nun ist es aber nicht so, dass es mit dieser
Anderung in der Schweiz keine Biirokratie und schon gar keinen Biirokratismus mehr geben
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wirde. Auch 6ffentlich-rechtlich Angestellte konnen als Mitarbeitende der Bundesverwaltung
unnotige Burokratie verursachen oder verantworten. Aus diesem Grund wird in dieser Arbeit —
im Interesse der Verstandlichkeit und Bezugnehmend auf den zentralen Begriff der Birokratie
— weiterhin der Terminus des Beamten oder der Beamtin verwendet.

2.2 Entstehung von Blrokratie

Wie dargelegt, umfassen Burokratie, Burokratismus und Bdurokratisierung sehr
unterschiedliche Aspekte. Diese reichen von ,unniitzen und 0berflissigen Gesetzen,
unverstandlichen  Vorschriften, burokratischer ~ Sprache, burokratischem  Verhalten,
Unpersonlichkeit, Unfreundlichkeit, Rigiditat, Dogmatismus bis hin zu burokratischen
Prozessen und birokratischen Strukturen. Will man der Burokratie zu Leibe riicken, muss man
die verschiedenen Teilprobleme gruppieren, einem Verursacher zuordnen und gezielt
anpacken. Denn eine einfache Wunderwaffe gegen alle méglichen birokratischen Ubel existiert
nicht (Jann, 2004, S. 2).

Damit sinnvolle Ldsungsansétze gefunden und an der richtigen Stelle angewendet werden
konnen, muss der Ursprung der Burokratie ergriindet werden. Von wem geht die kritisierte,
negative Burokratie aus? Sind fiir die negativ wahrgenommene Burokratie tatséachlich nur die
Beamten verantwortlich? Warum und wie entsteht Birokratie?

,,Burokratie wird taglich neu aufgebaut.* (Bull, 2005b, S. 229). Sie entsteht an vielen Orten und
stdndig aufs Neue. Sie richtet sich entweder gegen aussen, durch die Belastung von Wirtschaft
oder Individuen oder gegen innen, durch die Belastung des Verwaltungsapparates.
Verursacherin von wahrgenommener, negativer Birokratie ist jedoch — entgegen der Definition
— nicht nur die Verwaltung, sondern auch die Politik sowie die Blrgerinnen und Burger selbst.
Die klassische und medial prasenteste Burokratiekritik richtet sich gegen die vom Staat
ausgehende, die Wirtschaft belastende ,,Uberregulierung®. Die geforderte Deregulierung
bedingt jedoch einen politischen Akt und liegt somit nicht primdr im Kompetenz- oder
Einflussbereich der Verwaltung. Ebenso wenig wie der Abbau von Staatsaufgaben, der das
Verlangen nach weniger Staat befriedigen soll.

Zu verantworten haben die ,,Beamten* hingegen die Normen als Produkt, deren Qualitat, sowie
deren (effiziente) Umsetzung und Vollzug.

Fur Bull (2005b, S. 229-231) sind ,,dussere Entwicklungen sowie ,,innere Grunde* fur die
Entstehung von ,Birokratie“ ursachlich. Wobei er sich fast ausschliesslich auf die
Regulierungs- und nicht auf die Umsetzungsebene konzentriert und damit nicht die ganze
Palette von Burokratie erfasst. Die Ursachen, die Mechanismen und auch die
Verantwortlichkeiten sind dabei jedoch sehr &hnlich oder nahezu identisch.

Aussere Entwicklungen stellen fir Bull die Fortschritte in Wirtschaft und Technik dar, auf
welche die staatlichen Behoérden und Gerichte eingehen, und dariiber wachen missen, dass sich
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nicht nur der Starkere durchsetzt. Auch die Verwirklichung sozialer Ziele und selbst der
Burokratieabbau verursachen standig neue ,,Burokratie“ in der Gestalt von neuen
Rechtsnormen.

Innere Grinde erkennt Bull (2005b, S. 229-231) im ,,Misstrauen als Prinzip*, im ,,Streben
nach Gerechtigkeit” und im ,,Schutz bestimmter Interessen®.

Das — durchaus nicht immer unberechtigte — ,, Misstrauen ““ der Burger gegentiber dem Staat,
vom Parlament gegenuber der Verwaltung, von der Verwaltung gegeniiber dem Birger und
umgekehrt ist Ursache fir unzahlige Regeln und Einrichtungen, die deren Einhaltung
Uberwachen. Ein Burokratieabbau in diesem Bereich wéare nur moéglich in einer Kultur des
Vertrauens. Der Trend geht jedoch aktuell zu immer mehr Kontrollen und Uberwachung.

,, Das Gerechtigkeitsstreben ““ ist ebenfalls fur unz&hlige Normen verantwortlich und auch das
natiirlich in der Regel vollig zu Recht. ,,Uberall wo es «gerecht» zugehen soll, entstehen
Normen. “ (Bull, 2005b, S. 230). Wie dicht dieses Netz an Regeln ist, ob diese auch mehr
Gerechtigkeit schaffen oder ob nicht lieber auch auf mehr Selbstbestimmung,
Selbstverantwortung und  Selbstregulierung gesetzt werden soll, entscheidet im
direktdemokratischen System der Schweiz die Burgerinnen und Biirger selbst — zumindest jene
die stimm- und wahlberechtigt sind.

,,Der Schutz bestimmter Interessen“ verlangt selbstredend nach Regeln und Organisationen.
Wird eine Norm kritisiert muss dies immer mit Blick auf den Zweck und die geschitzten
Interessen geschehen.

Neben unterschiedlichen Griinden fiir die Entstehung von Birokratie unterscheidet die Literatur
zwischen drei (Bull, 2005a, S. 286-287) und finf (Jann, 2004, S. 2) Ebenen der
Burokratiekritik, die sich jedoch nur in der Unterteilung, nicht aber im Inhalt unterscheiden.
Nicht etwa wegen der goldenen Mitte oder nicht im Sinne eines gut schweizerischen
Kompromisses, sondern gestiitzt auf sachliche Uberlegungen wird die Biirokratiekritik im
folgenden vier Entstehungsebenen zugeordnet:

1. Aufgabenebene - ,,Es gibt zuviel Staat*

2. Politische Regulierungsebene - ,,Es gibt zu viele Vorschriften*

3. Administrative Regulierungsebene - Mangelhafte Qualitat der Normen
4. Organisationsebene - Mangelhafter VVollzug der Normen

2.2.1 Aufgabenebene

., Es gibt zuviel Staat “. Diese Kritik richtet sich gegen das (gefiihlte) Wachstum der Verwaltung,
die hohe Staatsquote und insbesondere die Anzahl staatlicher Aufgaben und Interventionen. Es
geht dabei um die staatliche Einwirkung auf die Gesellschaft allgemein und die Biirgerinnen
und Birger im Besonderen. Im Fokus der ,,Abbauforderungen steht neben der Deregulierung
die Privatisierung von Staatsaufgaben. Die Effizienzgewinne zu Gunsten der Biirgerinnen und
Burger halten sich jedoch in starken Grenzen. Zu beachten ist, dass Staatsaufgaben nicht zum
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Selbstzweck bestehen. Es ist eine Frage der politischen Prioritdtensetzung und hat an sich nichts
mit Burokratie zu tun. Es sind &ussere Entwicklungen, die diese Aufgaben bestimmen und
diktieren. Als Beispiele seien die Umwelt- und Klimapolitik oder jungst die Migrationspolitik
genannt. Ein Abbau auf der Aufgabenebene liesse sich qualifizieren. An der Aussagekraft
dieser Kennzahl (die nur in Relation zu allen Staatsaufgaben einen Sinn macht) dirfte man aber
zweifeln. Mit Blick auf die Begriffsdefinition kann in diesem Bereich somit nicht von
Burokratie gesprochen werden, da die zunehmende Staatsquote oder die ausbleibende
Deregulierung auf Gesetzesebene nicht den Beamten, sondern der Legislative zuzuschreiben
ist. ,,(...) hier wird der Sack Birokratie geschlagen und eigentlich der Esel sozialer Rechtsstaat
in seinen vielféltigen Auspragungen gemeint.“ (Jann, 2004, S. 2).

2.2.2 Politische Regulierungsebene

., Es gibt zu viele Vorschriften “ ist ein Kernthema der Birokratiekritik. Der Vorwurf richtet sich
gegen die empfundene Gesetzes- und Verordnungsflut. In diesem Zusammenhang spricht
insbesondere die Wirtschaft von ,,iiberfliissigen Gesetzen®. Eine solche Uberflissigkeit liegt
jedoch im Auge des Betrachters. Nur weil eine Norm fir einzelne mit unliebsamem Aufwand
ohne direkten Nutzen verbunden ist, ist sie noch lange nicht ,,unnétig®. Jedes Gesetz und jede
Verordnung hat per Definition eine Zweckbindung, dessen Nutzen sich aber nicht zwangslaufig
jedem erschliessen muss. Das direkt-demokratische System der Schweiz bietet jedoch jedem
Burger und jeder Burgerin eine Fulle von Maglichkeiten sich diesbezuglich einzubringen.
Eine burokratische Losung fur die Deregulierung besteht nicht, da es sich dabei um einen
politischen Prozess handelt. VVoraussetzung fiir eine Deregulierung ist das VVorhandensein des
politischen Willens und die Identifikation der ,,iberflissigen Norm aus der Fille an Gesetzen
und Verordnungen. Spatestens in diesem Zeitpunkt endet in der Regel der Konsens.

2.2.3 Administrative Regulierungsebene

Kritisiert werden auf dieser Ebene die Ausgestaltung politisch gewollter Regelungen durch die
Verwaltung. Angeprangert werden komplizierte, teure, unverstandliche und widersprichlich
Gesetze und Vorschriften. Ziel ist in diesem Zusammenhang nicht der Abbau von Normen,
sondern die Verbesserung derer Qualitat. Selbstverstandlich umfasst die Kritik nicht nur
Gesetze und Verordnungen, sondern auch Weisungen, Anordnungen, Befehle und Reglemente
im Innenverhaltnis der Verwaltung.

Die Verantwortung fiir die Qualitat der Normen liegt grosstenteils bei der Verwaltung. Dabei
sei der Vollstandigkeit halber auch auf den parlamentarischen Einfluss auf materielle und
formelle Aspekte der Rechtsprechung hingewiesen. In jlngster Zeit wird zudem die Tendenz
beobachtet, dass sich das Parlament Uber die Kommissionsarbeit in die Redaktion von
Bundesratsverordnungen einzubringen versucht. Kinftig allenfalls sogar mit einem
Verordnungsveto (Fontana, 2016, S. 1).
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Die Qualitat von Normen lasst sich zwar beurteilen aber schwer messen. Ein entsprechender
Benchmark existiert auf nationaler Ebene nicht. Im Bereich von Gesetzen und Verordnungen
wacht jedoch das Bundesamt fiir Justiz tGber die Einhaltung von qualitativen Minimalstandards.

2.2.4 Organisationsebene

Diese Ebene widmet sich der Kritik an der Arbeitsweise der Verwaltung. Im Zentrum stehen
die mangelhafte, langsame, unfreundliche und unqualifizierte Umsetzung von Normen durch

blrokratische Verfahren.

Es handelt sich hier

somit um Burokratieabbau durch

Verwaltungsmodernisierung mit dem Ziel, die Effizienz zu steigern und den ,,Beamten* als

Dienstleister zu etablieren (Jann, 2004, S. 6 ff.).

,mangelhafter
Vollzug der Normen*

Verwaltung

.mangelhafte, langsame,
unfreundliche, unqualifizierte
Umsetzung der Normen durch
birokratische Verfahren

(nur durch
Schaffung eines
Bezugsrahmens /
Standards)

Ebene Kritik Verantwortung | Messbarkeit Burokratie?
Aufgabenebene o Zu viele staatliche Aufgaben und Politik Ja Keine
,.zu viel Staat Interventionen Burokratiekritik
* Hohe Staatsquote i.e.S., wird jedoch
o Wachstum der Verwaltung trotzdem als
Burokratie kritisiert
Politische e Zu viele Normen und Regeln Politik Ja Es gibt keine
Regulierungsebene (,,Gesetzes- und bUrokratischg Ldsung
. Verordnungsflut®, ,,iberfliissige* fur Deregulierung,
»zu Viele Gesetze und Gesetze = Deregulierung) das ist ein politischer
Vorschriften® e unndtige, iiberfliissige* Gesetze Prozess
und Vorschriften
e Einmischung des Parlaments auf
Verordnungsebene mittels
Verordnungsveto
(Fontana, 2016, S. 1)
Administrative o Kritik an der Ausgestaltung Verwaltung Schwer messbar Klassische
Regulierungsebene politisch gewollter Regelungen (nur durch . Burokratiekritik
- (Qualitét der Regelungen inkl. Schaffung eines
»~mangelhafte Qualitat Uberregelung) Bezugsrahmens /
der Normen* o, komplizierte, teure, Standards)
unversténdliche,
widerspriichliche* Gesetze und
Vorschriften
Organisationsebene o Kritik an Arbeitsweise der Verwaltung Schwer messbar Klassische

Biirokratiekritik

Tabelle 1: Entstehungsebenen von Blrokratieproblemen
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2.2.5 Fazit

Burokratie entsteht somit nicht nur wegen unflexiblen, unfreundlichen, sturen,
machtbesessenen Beamten, die nicht in der Lage oder willens sind, die Gesetze und Regeln so
zu formulieren, dass sie die Burgerinnen und Birger auch verstehen und umsetzen kénnen.
Technische und gesellschaftliche Entwicklungen fiihren zu immer neuen Herausforderungen,
die in einer immer naher zusammenrickenden Welt mit immer mehr Menschen auf gleicher
Flache einer Lésung zugefuhrt werden missen. Erreicht werden kann dieses Ziel nur mit klaren
und verstandlichen Regeln. In diesem Spannungsverhéltnis zwischen moglichst wenig
staatlichen Regeln, einer grossen Selbstverantwortung und Selbstbestimmung einerseits sowie
einer fairen, geordneten fir alle gleiche Bedingungen bereitstellende Gesellschaft andererseits
befindet sich auch die Burokratie, respektive deren Entstehung.

Blrokratie entsteht taglich, in unterschiedlichen Formen, auf vielen Ebenen und
verursacht durch die Bevolkerung, die Politik sowie die Verwaltung.

Die Entstehung negativ wahrgenommener Burokratie basiert nicht nur auf messbaren und
nachvollziehbaren Faktoren, sondern auch auf ein subjektives Empfinden der von staatlichen
Regulierungen Betroffenen.

Das Volk, die Politiker und auch die Beamten schaffen jeden Tag zusatzliche Biirokratie in der
Form wvon neuen Staatsaufgaben, neuen Gesetzen, neuen Regeln und neuen
Verwaltungsverfahren.  Die  dabei  wahrgenommene, zunehmende  Komplexitat,
Unverstandlichkeit und Trégheit des Verwaltungssystems griindet nicht (nur) auf einem immer
grosser werdenden, sich selbst erhaltenden Verwaltungsapparat, sondern insbesondere auf die
immer komplexer werdenden Umstande, die nicht (nur) in der Verantwortung des Staates
liegen.

2.3 Abbau von Burokratie

Die groben Abbauansatze ergeben sich selbstredend aus den beschriebenen Ebenen der
Burokratiekritik. Nichts liegt néher, als die Birokratie dort zu bekdmpfen, wo sie entsteht, also
durch Abbau von Staatsaufgaben, Verkleinerung der Verwaltung, Reduktion der Staatsquote,
weniger Gesetze und Vorschriften, bessere Normen im Sinne von kirzer, verstandlicher,
widerspruchsloser, die rascher, kostengunstiger, qualitativ hochstehend vollzogen werden und
dies durch freundliche, effiziente und hoch qualifizierte Beamte. Auf den ersten Blick kann hier
kaum jemand etwas dagegen einzuwenden haben. Doch so komplex und vielféltig wie die
Entstehung der Burokratie ist, gestaltet sich auch deren Abbau. Der fehlende Konsens dartiber,
was eine uberflissige und damit verzichtbare Staatsaufgabe, abbaubare Norm, ein qualitativ
verbesserungswirdiger Erlass, ein zu optimierendes Verwaltungsverfahren oder ein
uberzéhliger Beamter ist, macht den Abbau von Birokratie und den dartiber zu fihrenden
Diskurs dermassen schwierig. Es bestehen kaum objektive, flr alle gleichermassen gltige
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Kriterien. Das gleiche Gesetz, welches fiir die Wirtschaft ein Hemmnis und eine
Uberregulierung darstellt, schiitzt moglicherweise auf der anderen Seite das Interesse der
Konsumenten. Ein am falschen Ort abgebauter Verwaltungsangestellter fuhrt ebenfalls nicht
zwangslaufig zu weniger Birokratie, sondern unter Umstanden zu einem Dienstleistungsabbau.
Die Qualitat von Normen oder Verwaltungsverfahren l&sst sich ebenfalls nicht immer und in
jedem Punkt gleichermassen verbessern oder ,,kundenfreundlicher gestalten, da gewisse
Elemente oft systembedingt sind.

Die Abbaubemiihungen sind von Staat zu Staat sehr unterschiedlich, was in kulturellen und
gesellschaftlichen Unterschieden sowie in den verschieden politischen Systemen griindet.
»Governments have worked to cut red tape in different ways, as is only to be expected given
different government systems, differing priorities and different levels of development in
reducing the administrative burden of regulatory policy.” (OECD, 2007, S. 2). Es ist auch nicht
jede Art von Birokratie in Bezug auf die Adressaten gleichermassen in der Kritik, respektive
im Fokus von Abbauforderungen. Ursache daftir sind der unterschiedliche Organisationsgrad,
der unterschiedliche politische Einfluss und die unterschiedlichen Finanzmittel der
Betroffenen. Der Schwerpunkt der Bemiihungen lag politisch und medial schwergewichtig
beim Burokratieabbau fir Unternehmen (Jann et al., 2009, S. 3).

Der Kampf gegen die Biirokratie beinhaltet auch ein stark subjektives Element. Das zeigt sich
insbesondere anhand jener Beispiele, wo nachweislich der Burokratisierungsgrad reduziert
werden konnte, dies von den Betroffenen aber nicht wahrgenommen oder nicht estimiert wurde
(SECO, 2014, S. 37).

Die von der Wirtschaft oder der Bevolkerung wahrgenommene Biirokratie steht im Zentrum
der politischen Diskussionen und Abbauanstrengungen. Die gegen innen gerichtete Birokratie
auf Verwaltungsebene ist weniger im Fokus. Dieser hat man sich insbesondere unter den
Fahnen des NPM angenommen und auch gewisse Erfolge erzielen kdnnen. Nicht zuletzt in der
Schweiz versteht sich die Verwaltung zunehmend als Dienstleister gegentiber dem Bdirger als
Kunden. Die Diskussion tber und die Einflihrung von aus der Wirtschaft abgeleiteten und damit
der Effizienz verpflichteten Management-Prinzipien fiihrte zweifellos zu VVerbesserungen, ganz
besonders bei der Sensibilisierung und im Selbstverstandnis der 6ffentlich-rechtlich
Angestellten. Ohne die Erfolge im Einzelnen zu beurteilen, darf ein gewisser Kulturwandel
festgestellt werden.

Im Interesse der Ubersichtlichkeit und da sich die Untersuchungen in den Kapiteln 3 und 4 auf
die Burokratie im Innenverhaltnis der VVerwaltung fokussiert, werden die Abbaumdglichkeiten
und Abbauanstrengungen der politischen Ebene und auf der Ebene der Verwaltung im
Folgenden getrennt beleuchtet. Die Trennung ist jedoch etwas kiinstlich und nicht messerscharf
realisierbar. Die Verantwortlichkeiten und Massnahmen fliessen ineinander Gber. Ein und
derselbe burokratische Auswuchs hat in der Regel mehrere Vater und Muitter.
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Der Abbau von Burokratie ist moglich und findet punktuell auch statt.

Die grosse Herausforderung ist dabei, sich politisch auf ein Abbaupotential einigen zu kénnen.
Punktuelle Einzelmassnahmen zum Abbau von Birokratie werden jedoch nie von nachhaltigem
Erfolg gekront sein. Nur das Zusammenspiel von Anstrengungen auf allen Ebenen,
insbesondere ein Wertewandel in den Kdpfen aller Verursacher von Birokratie wird diese
reduzieren kénnen. Ob eine solche Reduktion von den Betroffenen jedoch auch als solche
wahrgenommen wird, ist eine andere Frage.

2.3.1 Birokratieabbau auf politischer Ebene

Der Abbau von Staatsaufgaben, die Reduktion der Gesetzesdichte, die Senkung der Staatsquote
oder die Verkleinerung des Verwaltungsapparates, liegen hauptséchlich in der Verantwortung
der Politik. Dank den direktdemokratischen Mdglichkeiten des Volkes in Bezug auf die
Verfassungsinitiative und das Gesetzesreferendum, haben in der Schweiz auch die
Stimmberechtigten einen wesentlichen Einfluss darauf (Tabelle 2).

Ebene Kritik Ansatze zur Verbesserung / Schwierigkeiten
Aufgabenebene e Zu viele staatliche Aufgaben | e Es kommen immer neue staatliche Aufgaben hinzu (Umwelt,
,.zu viel Staat und Interventionen Klima, Migration, Gleichstellung, ..). Ist politische

o Hohe Staatsquote Prioritatensetzung und keine Biirokratie.

e Wachstum der Verwaltung o |st eine Frage der sozialstaatlichen Umverteilung.

o Einstellungen im Zusammenhang mit neuen Staatsaufgaben.

Politische e Zu viele Normen und Regeln | e Die ,Uberfliissigkeit liegt im Auge des Betrachters. Es gibt in der
Regulierungsebene (,,Gesetzes- und Schweiz kaum Gesetze, die eine Mehrheit als unniitz bezeichnen

viele Gesetze und Verordnungsflut®, wiirde. Liegt am System.
»ZU i Luberfliissige” Gesetze = o Oft sind nicht einzelne Gesetze ein Problem, sondern deren
Vorschriften Deregulierung) Vielfalt.

o _unndtige, iiberfliissige
Gesetze und Vorschriften

Tabelle 2: Birokratieabbau auf politischer Ebene — Massnahmen und Schwierigkeiten

Weniger Gesetze bedeutet weniger Buorokratie? In der Schweiz erfolgen
Abbauanstrengungen im burokratischen Bereich schwergewichtig auf Drangen und zu Gunsten
der Wirtschaft. Dabei steht die Bekampfung der Gesetzesdichte im Zentrum der
wirtschaftlichen und politischen Aktivitaten.

An vorderster Front setzt sich die liberale Denkfabrik ,,avenir suisse®, die sich als unabhangiger
Think Tank fiir die gesellschafts- und wirtschaftspolitische Entwicklung der Schweiz versteht,
fiir die ,,Ausholzung des Regulierungsdschungels® ein. Mit markigen Worten und farbigen
Grafiken weist sie in zahlreichen Studien und Berichten auf die ungebremste
»~Regulierungswut® des Parlaments hin (Buomberger & Schlegel, 2016, S. 5). Die beiden
Autoren der Studie ,,Auswege aus dem Regulierungsdickicht 11 glauben mit Blick auf die
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vergangenen 49. Legislaturperioden des Schweizer Parlaments erkennen zu konnen, dass der
Glaube an die Losung gesellschaftlicher und wirtschaftlicher Probleme mittels zusétzlicher
Vorschriften, Geboten oder Merkblatter ungebrochen sei und sogar wieder zunehme
(Buomberger & Schlegel, 2016, S. 5). Tatsachlich hat sich die Situation in der Schweiz, trotz
uber 100 parlamentarischen VVorstdssen gegen die wachsende Regulierungsdichte innerhalb der
letzten 10 Jahre (Fuster, 2016, S. 1), offensichtlich nicht verbessert - im Gegenteil (Abbildung
1). Und dies obwohl auch der Bundesrat sich der Problematik bewusst ist und sich stark fir
eine Verbesserung einsetzen will. So halt er in seinem Bericht in Erfullung des Postulates Fohn
15.3787 und dem darin prasentierten Umsetzungsstand von 32 Massnahmen zur Reduktion von
Regulierungskosten fest, dass Regulierungen fir Unternehmen oft bedeutende Kosten
verursachen wirden und die administrative Entlastung sowie die Senkung dieser Kosten flr
den Bundesrat eine wichtige Daueraufgabe seien (Schweizerischer Bundesrat, 2016, S. 3).

Stetig wachsende Gesetzesdichte

Anzahl Seiten (in 1000) Anzahl Seiten, indexiert (1995=100 bzw. 2009=100)
80 180

Seitenzahlen Index
=} Landesrecht —_—
B Staatsvertragsrecht =
a FINMA —

\

70 —

170

60

160

S0 150

40 —
30 130
20 120

10 110

Quelle: Linder, Himbelin und Sutter (2011), Bundeskanzlei, Finma

Abbildung 1: Wachsende Gesetzesdichte in der Schweiz

Abbildung 1 zeigt, dass insbesondere das Staatsvertragsrecht zunimmt, was verdeutlicht, dass
die Welt immer naher zusammenrtickt und Probleme nicht mehr innerhalb der eigenen Grenzen
gelost werden konnen. Die nicht zuletzt damit verbundene Komplexitat bedarf einer minimalen
Regulierung. Die Wirtschaft leistet dabei ebenfalls ihren Beitrag. Sie ist damit nicht bloss
Birokratieopfer, sondern auch Téaterin oder zumindest auslosende Ursache flr neue Gesetze.
Dabei ist zu beachten, dass flr die Betroffenen nicht das einzelne Gesetz ein Problem darstellt,
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welches fir sich durchaus seine Berechtigung haben kann. ,,Es ist die Summe all dieser
verschiedenen Regulierungen, die nach Gegenwehr ruft.” (Buomberger & Schlegel, 2016, S.
5).

Nicht nur die Gesetzesdichte hat zugenommen, sondern auch die subjektiv wahrgenommene
Belastung der Unternehmen durch gesetzliche Vorschriften auf allen Stufen. Das ist im
Birokratiemonitor 2014 des SECO festgehalten, der die Veranderungen dieser Belastungen
uber die Zeit erfasst (SECO, 2014, S. 1). Die wahrgenommene Belastung hat tendenziell in fast
allen erfragten Bereichen zugenommen, was jedoch nicht zwangslaufig mit der regulatorischen
Entwicklung zusammenhéngt. So liegen die ebenfalls erfragten Verbesserungsvorschlage
hauptsachlich im Umsetzungsbereich der Normen, wie die Vereinfachung und
Vereinheitlichung der Abldufe durch E-Government-Angebote oder vereinfachte Handhabung
von Verwaltungsverfahren sowie schnellere und klar definierte Fristen flir behordliche
Entscheide (SECO, 2014, S. 4).

Grosse Biurokratieabbauprogramme oder gar ein Burokratieabbaugesetz wie sie Deutschland
kennt, existieren in der Schweiz nicht (Schelleis, 2012, S. 154-158). Die Gefahr von grossen,
nicht selten auf Effekthascherei ausgerichtete Massnahmen ist, dass diese selbst, zusammen mit
den aufwéndigen, komplexen und ihrerseits sehr schwerfalligen Erfolgskontrollen, insgesamt
zu noch mehr unerwinschter Burokratie fuhren (Hill, 2004, S. 721). Zudem fehlt es im
Zusammenhang mit dem ,,Biirokratieriickbau® in der Regel nicht an Massnahmen und
Instrumenten, sondern an der Bereitschaft der Politik selbst, auf Regelungen zu verzichten
(Bull, 20054, S. 287)

Weniger Staat bedeutet weniger Burokratie?

Auf der Ebene der Staatsaufgaben sind in der Schweiz kaum Abbaubestrebungen erkennbar.
Dies mag auch damit zusammenhangen, dass diese in der Bundesverfassung verankert sind und
die Anpassungshirden sehr hoch sind, zumal wenn eine dort verankerte Aufgabe gestrichen
werden soll. Neue Aufgaben und Regeln auf dieser Ebene haben es nicht zuletzt dank der
Volksinitiative im Gegenzug verhéltnismassig leichtes Spiel, was den gemessen an der
(wachsenden) Bevolkerungszahl immer kleiner werdende Unterschriftenhiirde zu verdanken
ist. Staatsaufgaben nehmen also systembedingt tendenziell immer mehr zu.

Weniger Beamte bedeuten weniger Blrokratie?

Die Anzahl der Bundesangestellten in der Schweiz nimmt generell zu und dies sogar in leicht
hoherem Umfang als die Bevolkerung (Schafer, 2015, S. 1). Wenig verwunderlich bestehen
Bestrebungen seitens der Politik, dieses Wachstum einzuddmmen (Motion Finanzkommission
Sténderat, 2015, S. 1). Ob diese leicht oberflachlich und damit etwas populistisch anmutende
Forderung jedoch gezielt Birokratie abzubauen oder zu verhindern vermag, darf bezweifelt
werden. Die Wahrscheinlichkeit, dass tatsachlich birokratietreibende Funktionen eingespart
werden, ist gering, zumal die zusatzlichen Aufgaben und der damit verbundene héhere Bedarf
an Personalressourcen, grossmehrheitlich vom Parlament beschlossen werden.

In diesem Zusammenhang darf auch den von Cyril Northcote Parkinson angestellten
Beobachtungen bezuglich der Elastizitdt von Arbeit, welche sich problemlos auf die zur
Verfligung stehende Zeit ausdehnen l&sst, eine gewisse Aufmerksamkeit geschenkt werden.
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Parkinson halt in seinem Gesetz fest, dass jeder Beamte und Angestellte die Zahl seiner
Untergebenen, nicht aber jene seiner Rivalen vergrossern will. Zudem schaffen sich laut
Parkinson Beamte oder Angestellte gegenseitig Arbeit (Parkinson, 1957, S. 13-17). Der
blrokratische Aufwand einer Organisation wachst danach unabh&ngig davon, ob die zu
erledigenden Aufgaben zunehmen, abnehmen oder vollstdndig verschwinden (Thom & Ritz,
2008, S. 5). Diese ,,Eigendynamik®, welche Parkinson mit statistischen Fakten seiner Zeit
untermauert, wirde im Umkehrschluss bedeuten, dass mit dem blossen Abbau von Beamten
eine Effizienzsteigerung erzielt werden konnte. In diesem Sinne bedeuten weniger Beamte
tatsachlich weniger Burokratie. Die Realitét ist jedoch leider komplexer.

Die ideale Festsetzung von Personalressourcen in Anbetracht der zu erfillenden
Verwaltungsaufgaben, ist eine grosse Herausforderung fir die Politik und die Vorgesetzten.
Einen simplen Richtwert gibt es nicht. Das dauerhafte Streben nach dem idealen Verhéltnis ist
eine dauerhafte Aufgabe.

Bilrokratieabbau auf politischer Ebene ist theoretisch realisierbar aber praktisch kaum
von Erfolg gekroént.

Der Umfang von Regulierungen ist stetig zunehmend, was nicht zuletzt dem wachsenden
Staatsvertragsrecht zuzuschreiben ist.

Die Forderung ,,unnétige Regulierungen abzubauen® ist schmerzlos und stosst kaum auf
Widerstand. Auch die Sensibilisierung fir die Thematik besteht, wie zahlreiche politische
Vorstdsse belegen. Die Festlegung, wo das ,,Notige* authort und das ,,Unndtige™ beginnt ist
dabei wesentlich schwieriger. Dieser fehlende Konsens, gestitzt auf die vollig
unterschiedlichen Interessenlagen, ist die Hauptursache fur die vielen untauglichen
Abbaubestrebungen in der Schweiz und in ganz Europa.

Wie eine Schwalbe noch keinen Sommer macht, bringt der Abbau eines einzelnen Gesetzes den
Betroffenen noch keine Entlastung, da diese an der Gesetzesdichte als solcher leiden. Diese
wiederum kann nur reduziert werden, wenn ein breit abgestitzter, gesellschaftlicher und
politischer Konsens vorherrschen wirde. Ein solcher ist aktuell nicht absehbar.

2.3.2 Burokratieabbau auf Verwaltungsebene

Die Qualitadt der Normen im Sinne der Einfachheit, der Verstandlichkeit, des Umfangs, der
Kosten und der Widerspruchslosigkeit, sowie deren effiziente, professionelle und
Kundenorientierte Umsetzung im Rahmen mdglichst kurzer und kostenglnstiger Verfahren
unter Zuhilfenahme moderner Technologien (E-Government) liegt im Verantwortungsbereich
der Verwaltung.

Die Auswiichse der Birokratie auf Stufe der Verwaltung richten sich sowohl gegen innen wie
auch gegen aussen. Bezlglich Ursachen, Mechanismen und Lésungsansatzen spielt es jedoch
keine Rolle, ob die ,,Leidtragenden* als Biirger oder Beamte betroffen sind.
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Einer der zentralen Ansatzpunkte fur den Burokratieabbau auf Stufe der Verwaltung ist die
Rechtsetzung und insbesondere deren Qualitat. Im Gegensatz zu der in Kapitel 2.3.1
beschriebenen Deregulierung im Einflussbereich der Politik, geht es bei der besseren
Rechtsetzung nicht vordergriindig um die Abschaffung von Normen. Vielmehr geht es darum,
Recht nur dann zu setzen, wenn es notwendig und angemessen ist und die zu entwickelnden
Normen von grosstmaoglicher Qualitat sind. Eine hochwertige Rechtsetzung soll verhindern,
dass Unternehmen, Birgern und auch der ¢ffentlichen Verwaltung unnétige Lasten auferlegt
werden, die sie in betréchtlichem Masse Zeit und Geld kostet. Zur Verbesserung von Normen
mussen die rechtsetzenden wie auch die vollziehenden Instanzen beitragen. Wichtige
Instrumente sind dabei die Folgenabschétzung, die Vereinfachung, die Konsolidierung, breit
abgestiitzte Beteiligungs- und Anhorungsverfahren sowie der Wille, eine Verbesserung erzielen
zu wollen. Dies alles ist durch geeignete Verwaltungs- und Organisationsstrukturen zu
untermauern (Bundesministerium des Innern, S. 9). Mit qualitativ besseren Gesetzen zur
Reduktion von Burokratie hat sich nicht nur die aus 16 Experten bestehende ,,Mandelkern-
Gruppe® im Auftrag der fur offentliche Verwaltung zustdndigen Minister der EU-
Mitgliedstaaten im Jahre 2000 auseinandergesetzt (Bundesministerium des Innern, 2002). Auch
die OECD hat sich in mehreren Studien mit dem Burokratieabbau auseinandergesetzt und
Vergleiche zwischen Losungsansatzen in mehreren Landern angestellt (OECD, 2003, S. 1 ff.).

Im Zusammenhang mit Reformansatzen an der Schnittstelle zwischen Verwaltung und Birger
(oder auch innerhalb der Verwaltung) mit dem Ziel einer Effizienzsteigerung und der Absicht,
die ,,Kundenzufriedenheit zu verbessern, wird auf der Vollzugsebene in den meisten Landern
Europas der Begriff Birokratieabbau kaum verwendet. Vielmehr dominieren im
kommunikativen Bereich und damit auch im framing der grundlegenden Problematik und ihrer
Ldsungen, positiv besetzte Begriffe und Konzepte wie Servicequalitat, Innovation, dezentrale
Handlungsspielrdume und ganzheitliche Biirgerperspektive (Jann et al., 2009, S. 3).

In der Schweiz haben diese Elemente des NPM Eingang in die Gesetzgebung gefunden. So hélt
der Gesetzgeber unter dem Titel ,,Grundsétze der Regierungs- und Verwaltungstitigkeit® fest,
dass der Bundesrat und die Bundesverwaltung nach den Grundsétzen der Zweckmassigkeit und
der Wirtschaftlichkeit zu handeln haben (Artikel 3 Absatz 3 RVOG). Der Bundesrat seinerseits
verpflichtet gestltzt darauf die Bundesverwaltung ausdriicklich zu einer vorausschauenden,
blrgernahen, nachhaltigen, wirksamen und wirtschaftlichen Leistungserbringung sowie einer
Priorisierung ihrer Tatigkeiten nach Wichtigkeit und Dringlichkeit (Artikel 11 RVOV). Die
Fuhrungsverantwortlichen aller Stufen haben mittels Zielvereinbarungen und Wirkungen zu
fuhren, die Leistungen ihrer VE und der Mitarbeitenden periodisch zu beurteilen, Prozesse und
Organisation rechtzeitig neuen Bedurfnissen anzupassen und eine ergebnisorientierte sowie
interdisziplindre Arbeitsweise sicherzustellen. Dazu sollen sie ihre Handlungsspielrdume und
Entscheidkompetenzen nutzen und diese auch ihren Mitarbeitenden gewahren. Zudem sind sie
verpflichtet, eine Kultur der Lern- und Veranderungsbereitschaft zu fordern (Artikel 12
RVOV).
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Ebene Kritik

Ansétze zur Verbesserung / Schwierigkeiten

o Kritik an der Ausgestaltung
politisch gewollter Regelungen

Administrative

Regulierungsebene
e komplizierte, teure,

o Befristung der Normen
o Begrenzung der Anzahl Normen
o Qualitat der Normen verbessern (Standards)

,mangelhafte

unversténdliche Normen o Verstandliche Sprache

Qualitat der Normen o Gesetzesfolgenabschétzung

o Kritik an Arbeitsweise der
Verwaltung

o, mangelhafte, langsame,

o Kulturwandel (freundlich, kostenbewusst, speditiv,
Kundenorientiert, keine Verwaltungssprache, transparent,
kommunikativ, ...)

unfreundliche, unqualifizierte” | e Verwaltungsmodernisierung (NPM)

Umsetzung der Normen durch o Produktivitatssteigerung

birokratische Verfahren o Rechenschaft beziiglich Effizienz und Qualitat

e E Government

o Bessere innerorganisatorische Zusammenarbeit

o Strukturreformen (weniger Instanzen, flachere Hierarchien)

o Vereinfachung und Beschleunigung von Verwaltungsvorgéngen

Tabelle 3: Massnahmen zum Burokratieabbau auf der Verwaltungsebene

Organisationsebene
,,mangelhafter
Vollzug der Normen*

Nicht nur im Ausland, auch in der Schweiz, werden zahlreiche Anstrengungen unternommen,
die Qualitat der Rechtsetzung zu verbessern und die Verwaltung sowie deren Ablaufe den
aktuellen Bedirfnissen der Betroffenen, respektive der Leistungsempfénger anzupassen. Die
ergriffenen Massnahmen sind jedoch nur so gut, wie sie auch seriés, konsequent und dauerhaft
umgesetzt werden. Das erfordert viele Anstrengungen und insbesondere den Willen auf allen
Stufen der Verwaltung, wie auch der Kontrollinstanzen. Dabei sind die Massnahmen jeweils
mit Augenmass umzusetzen, damit die erzielten Effizienzgewinne nicht durch die zusatzlichen
Kontrollmassnahmen egalisiert werden oder der birokratische Aufwand schlimmstenfalls
sogar noch zu nimmt. Ein Patentrezept existiert nicht. Erzielte Verbesserungen sind das
Ergebnis dauerhafter Anstrengungen.

Der Burokratieabbau auf der Verwaltungsebene wird in der Schweiz sowie in grossen
Teilen Europas, konsequent verfolgt.

Folgenabschatzungen, Evaluationen, breit abgestltzte Mitwirkungsverfahren und formelle
Qualitatsvorgaben sind zentrale Elemente bei der Verbesserung der Rechtsetzung der
Beschrankung der Normendichte auf ein verhéltnismassiges Niveau. Die Optimierungen auf
der Organisationsebene erfolgen durch gestraffte Behdrdenstrukturen und die Einfuhrung
moderner Managementmethoden, die in der Schweiz auch Einzug in das Gesetz gefunden
haben. Die zunehmende ,,Kundenorientierung® der Verwaltung ist denn auch gut feststellbar.
Trotzdem nimmt Birokratie gefiihlt zu, was aber mit den immer komplexeren
Lebensumstanden und den gesellschaftlichen Entwicklungen zusammenhangt. Beim Abbau
von Birokratie handelt es sich deshalb um eine Daueraufgabe.




Kapitel 2 — Biirokratie — deren Messbarkeit und deren Abbau 21

2.4 Messbarkeit der Blrokratie

Negative Birokratie entstent auf mehreren Ebenen und es existieren vielféltige
Abbaumassnahmen, deren Effektivitat sich jedoch nicht immer prognostizieren lasst. Einen
eindeutigen, simplen und vergleichbaren Gradmesser flr Birokratie gibt es selten, was auch
die OECD feststellen musste: ,,In the absence of evidence-based appraisals, policies to simplify
administration are often made in an information vacuum, where governments are unaware of
the actual size of the burden and unable to measure progress and setbacks in reducing it.”
(OECD, 2003, S. 3). Zu viele unterschiedliche Faktoren wirken auf die vermeintlichen
Messgrossen wie Anzahl Beamter, Anzahl Gesetze, Anzahl Staatsaufgaben und die Qualitét
des Vollzuges ein, als dass sie nur dem Verwaltungsapparat angelastet werden konnten. Fir die
Betroffenen spielt es im Endeffekt auch keine Rolle, wer genau die gegen sie gerichtete
Burokratie verursacht. Die Veranderungen der Birokratiebelastung lassen sich bei ihnen im
Mehrjahresvergleich in Zeit, Geld und Nerven messen, die gestitzt auf behtrdliche Verfahren
und Vorschriften ausgelost werden. Dabei sei erneut erwéhnt, dass die meisten dieser
Auswirkungen auf die Individuen und die Unternehmen, durchaus von Volk und Politik
gefordert und verursacht werden. Die ,,unnétige* Burokratie lasst sich deshalb kaum in eine
absolute Zahl fassen.

Der Versuch der Mess- und Vergleichbarkeit von Birokratie wird in einigen Bereichen und
mehreren L&ndern aber trotzdem gewagt. Meistens basieren die Ansatze auf Hurden fir die
Einflhrung  neuer  Regulierungen durch die  Verwaltung im  Sinne eines
Bewilligungsvorbehaltes einer unabhéngigen Behorde. Die Messbarkeit beschrankt sich
vorwiegend auf die finanziellen und zeitlichen Auswirkungen auf die Unternehmen (OECD,
2003, S. 3). Einen &hnlichen Ansatz verfolgt in der Schweiz das SECO mit dem
Burokratiemonitor, der allerdings auf die subjektive Wahrnehmung der Betroffenen abstellt und
nicht auf messbare Kriterien. Alle diese mehr oder weniger erfolgreichen und zum Teil auch
neue Birokratie schaffenden Versuche (Freudenstein, 2016a, S. 1) machen deutlich, dass eine
der wichtigsten Grundvoraussetzung fir einen Birokratieabbau die Sensibilisierung fur die
Thematik ist. Verbunden mit dem Willen von Politik und Verwaltung, sich in den
verschiedenen Bereichen zu verbessern und sich an den diversen Qualitatsstandards messen zu
lassen. Es wird somit nicht der Birokratisierungsgrad und dessen Veranderung gemessen,
sondern die gegen die Burokratisierung unternommenen Massnahmen und deren Wirksamkeit
(Buomberger & Schlegel, 2016, S. 21 ff.).

Die These der simplen Mess- und damit Vergleichbarkeit von Birokratie und deren Abbau,
muss gestltzt auf die gewonnenen Erkenntnisse verworfen werden. Zu unterschiedlich sind die
Einflussfaktoren und die politischen Systeme und zu gering das vergleichbare Datenmaterial.
Die Losung liegt im Zusammenspiel mehrerer Ansdtze - getrieben, unterstutzt, geférdert und
vorgelebt von der Politik und der Verwaltungsfiihrung, verbunden mit dem gemeinsamen Ziel,
die zu lésenden Herausforderungen moglichst zeitgerecht, flexibel, einzelfallgerecht und
effizient zu erbringen. Basis dafur bildet ein gewisses Mass an gegenseitigem Vertrauen aber
auch der Wille und die Bereitschaft zur Selbstgestaltung und zur Eigenverantwortung. Die
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Burokratie entsteht jeden Tag aufs Neue und entgegenwirken kann man ihren negativen,
ungewollten Auswiichsen nur mit dem stetigen Streben nach Verbesserung auf allen Ebenen.

Der Grad der Burokratisierung ist schwieriger zu Messen als die Summe der dagegen
unternommenen Anstrengungen

Burokratie l&sst sich schwer in vergleichenden Kennzahlen erfassen und messen.
Abbaubemihungen manifestieren sich mehr in den ernsthaften Bestrebungen zur
grundsatzlichen Verbesserung. Burokratie nicht gleich Anzahl Angestellte oder Finanzmittel -
obwohl Politiker gerne dort ansetzen. Es hat mit der Kultur des Betriebes zu tun. Muss vorgelebt
werden. Sensibilisieren. Anreiz ohne schwerfélliges und seinerseits kostentreibendes
Kontrollsystem.

2.5 Messkriterien fir Blrokratieabbau innerhalb der Verwaltung

Burokratie lasst sich, wie bereits dargelegt, sehr schwer messen. Aus der differenziert
betrachteten Bilrokratiekritik und in Bezug auf die verortete Entstehung negativer Birokratie,
lassen sich jedoch Priufansétze herauskristallisieren, respektive ableiten. Ziel ist eine effektive
und vor allem eine effizientere Verwaltung im Aussen- wie auch im Innenbereich.

Der Grad der Birokratisierung lasst sich nicht durch klare und eindeutige Kriterien wie Anzahl
Staatsaufgaben, Normen und Beamte messen. Stattdessen muss man sich an schwer messbaren
Qualitatskriterien in der Rechtsetzung sowie der Unternehmensfiihrung und Strukturierung
orientieren. Es hat vielmehr mit der Bereitschaft, dem Willen und den konkreten Bestrebungen
einer VE zu tun, die Aufgaben effizient zu erledigen.

Im Nachgang soll am konkreten Beispiel erértert werden, ob der Birokratieabbau innerhalb der
Gruppe V ein Thema ist und inwiefern negative Birokratie abgebaut wurde und wird. Die
Messkriterien konnen somit auf die administrative Regulierungsebene und die
Organisationsebene beschrankt werden und damit auf die Qualitit der Anordnungen und die
Qualitat, respektive Effektivitat und Effizienz der Umsetzung. Auf Grund der Abgrenzung wird
zudem ausschliesslich die Burokratie im Innenverhéltnis betrachtet.

An folgende Kriterien, die jedoch nur im Gesamtrahmen zu beurteilen sind und fur sich alleine
wenig Aussagekraft besitzen, soll die Gruppe V gemessen werden:

2.5.1 Motivation

Besteht ein dusserer Druck oder eine anderweitige Motivation fur die Verwaltungsfihrung,
Burokratie zu vermeiden oder gar abzubauen? Konnen konkrete Bestrebungen in dieser
Richtung festgestellt werden? Besteht der Wille, negative Burokratie in der eigenen VE zu
verhindern oder zu eliminieren?
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2.5.2 Anordnungen

Wie entwickeln sich die internen Vorschriften (Anordnungen) beziiglich Anzahl und Umfang?
Bestehen Qualitatsstandards mit dem Ziel, bessere und verstandlichere Anordnungen zu
erlassen? Wurden konkrete Abbauziele erarbeitet? Werden die Folgen von Anordnungen
vorgéangig thematisiert und reflektiert? Wie hoch ist der Detaillierungsgrad von Vorschriften
und wie hoch die Relevanz? Existiert ein Anordnungsmanagement? Werden die internen
Normen bewirtschaftet, evaluiert, befristet und einer Qualitatskontrolle unterzogen?

2.5.3 FiUhrung

Der Fuhrungsstil ist eng verknipft mit der Unternehmenskultur. In diesem Punkt soll untersucht
werden, wie entscheid freudig, kritikfahig und anpassungsbereit die Fihrung der Gruppe V ist.
Wie ist es um die Delegation von Aufgaben, Kompetenzen und Verantwortung an einzelne
Sachbearbeiter bestellt? Oder kdnnen nur jene Mitarbeitenden Uberleben, die Misserfolge um
jeden Preis vermeiden, um den jeweiligen VVorgesetzten zu gefallen (Schedler & Proeller, 2011,
S. 248). In welcher Form und welcher Deutlichkeit erfolgt die Auftragserteilung und welche
Kontrollen und Kontrollorgane existieren? Wird den gesetzlichen Vorgaben an die
Verwaltungstatigkeit und die Verwaltungsfuhrung Beachtung geschenkt (RVOG/RVOV)?

2.5.4 Organisation

Wie prasentiert sich die Organisationsstruktur? Ist sie nach den Prozessen ausgerichtet? Erlaubt
oder ermdglicht die Struktur eine optimale Zusammenarbeit innerhalb der Verwaltung? Wie
umstandlich ist der Instanzenzug und wie flach die Hierarchie? Wie haben sich die
Personalbestande entwickelt?

255 Kultur

Besteht eine Verwaltungskultur, die auf Selbstandigkeit und Fehlertoleranz basiert? Wie gross
ist Normierungs- und damit das Absicherungsbedirfnis? Mit welchen Mitteln, in welchem
Umfang und in welcher Art erfolgt die interne Kommunikation? Wie ist das Arbeitsklima?
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3 Analyse des Burokratieabbaus innerhalb der Gruppe Verteidigung
3.1 Militarverwaltung und Armee (Ausgangslage)

Die Gruppe Verteidigung besteht aktuell aus sieben Bundesdmtern (Abbildung 2) und
beschéftigt insgesamt rund 10'000 Mitarbeitende, was knapp einem Drittel der ganzen
Bundesverwaltung entspricht.

Chef der Armee

Korpskommandant
André Blattmann, 1956

Chef Fiihrungsstab
Chef Armeestab der Armee

< ( /S
Divisionar

Divisionar

Claude Meier, 1964 Jean-Marc Halter, 1958
Kommandant Hohere
Kommandant Kaderausbildung der Armee / Chef Logistikbasis Chef Fithrungs-
Kommandant Heer Luftwaffe Stellvertreter Chef der Armee der Armee unterstiitzungsbasis

Divisionar orpskommandant Divisionar Divisionar Divisionar
Daniel Baumgartner, 1962 Aldo C. Schellenberg, 1958 Philippe Rebord, 1957 Thomas Kaiser, 1963 Jean-Paul Theler, 1963

Abbildung 2: Organigramm Gruppe Verteidigung (CdA mit sieben Amtsdirektoren)

Das Gesetz unterscheidet zudem zwischen der Armee und der eigentlichen Militarverwaltung.
In der Praxis sowie im Sprachgebrauch wird dieser gesetzlichen Unterscheidung kaum
Beachtung geschenkt, was gelegentlich zu Problemen fuhrt und flr sich ein interessanter
Untersuchungsgegenstand waére. Trotz der schwierigen Abgrenzung liegt der Fokus dieser
Untersuchung auf der Militarverwaltung. Damit soll der militarische Teil (die Armee) —
insbesondere die knapp 200'000 Angehorigen der Armee, welche ihren Dienst als
Milizangehdrige leisten und nicht Teil der Bundesverwaltung sind — ausgeklammert werden.
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Teil der Militarverwaltung sind jedoch auch die gut 3'000 Berufsmilitars, die wie bereits
erwahnt, eine Doppelrolle in der Schnittstelle zwischen Militarverwaltung und Armee
einnehmen. So ist beispielsweise der C FST A nicht nur als militarischer Chef fir die Fuhrung
von Operationen und Einsétzen der Armee, fir die Bereitschaftsplanung der Armee sowie fir
die Personalbewirtschaftung und Betreuung der Armeeangehdrigen verantwortlich, sondern als
Bundesamtsdirektor auch fur Gber 1200 Angestellte der Militarverwaltung und ein Amt mit
einem Budget von rund 402 Millionen Franken.

Die Gruppe V durchlief in den letzten rund 20 Jahren nicht weniger als 3 grosse Reformen und
einen Entwicklungsschritt. Aktuell befindet sie sich kurz vor der Umsetzung der WEA, die
einen Abbau der AdA von 200°000 auf 100°000 sowie einem Personalabbau verbunden sein
wird. In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, ob und inwieweit diese Reformen genutzt
wurden, um negative Burokratie zu verringern.

Die militdrische Kaderausbildung setzt auf Fuhrungsstarke, Entscheidungsfreudigkeit,
Prézision, Klarheit und strukturierte Prozesse. Zentrales Ziel ist stets eine grdsstmogliche
Handlungsfreiheit zu erlangen. In diesem Umfeld sollten oder dirften Uberflussige,
komplizierte, unverstdndliche oder widersprichliche Normen sowie eine mangelhafte,
langsame oder unqualifizierte Umsetzung derselben durch die Mitarbeitenden einen schweren
Stand haben. Dies gilt es gestutzt auf die vorhandenen Unterlagen sowie gestutzt auf die
durchgefihrten Interviews zu ergriinden.

Ist Burokratieabbau in der Gruppe V ein Thema und wurde oder wird negative Blrokratie im
Innenverhéltnis aktiv angegangen?

3.2 Burokratie in der Militéarverwaltung

Ist es der Militarverwaltung gelungen, sich vom Verwaltungsapparat hin zu einem (modernen)
Dienstleister zu entwickeln (Schedler & Proeller, 2011, S. 19)? Zu diesem Zweck werden die
in Kapitel 2.5 festgelegten ,,Messkriterien* summarisch abgehandelt, respektive gepruft.

Motivation. Ein Wille der obersten Verwaltungsfiihrung, Birokratie innerhalb der
Militarverwaltung zu vermeiden oder gar abzubauen, ist mit Blick auf die Botschaftstexte zu
den Armeereformen, sowie gestitzt auf die internen Anordnungen, nicht erkennbar.
Effizienzsteigerungen im Rahmen der Umbauprojekte waren und sind, im Gegensatz zur
Neuausrichtung der deutschen Bundeswehr (Richter, 2012, S. 14), kein Thema. Die Politik hat
es ihrerseits unterlassen, die verschiedenen Armeereformen zu nutzen, um innerhalb der
Verwaltung entsprechende Anreize zu schaffen. In Bezug auf den Burokratieabbau existiert
kein &usserer Druck, es bestehen keine Abbauanreize weshalb auch keine Abbauvorgaben oder
Kontrollen zur Vermeidung zusatzlicher Ineffizienz geschaffen wurden. Der fehlende, oder
zumindest nicht erkennbare Abbauwille, griindet deshalb auch in der fehlenden Motivation. So
riskiert ein VVorgesetzter, durch Effizienzmassnahmen erzielte Reduktionen im personellen oder
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finanziellen Bereich permanent zu verlieren. Eingesparte Finanzmittel kommen nicht seiner VE
zugute sondern fliessen zurtick in die Bundeskasse und ein Abbau von Unterstellten wirkt sich
nicht zuletzt auf seinen eigenen Lohn aus, der teilweise in Abhédngigkeit zu der Anzahl
Unterstellter bemessen wird. ,,Freiwillige Einsparungen und damit verbundene
Effizienzssteigerungen haben flr VVorgesetzte im bestehenden System keinerlei Vorteile und
Dankbarkeit durfen sie dafiir auch nicht erwarten. Ob daran der NFB etwas andern wird ist
fraglich.

Die Vorgaben in der RVOV, wonach die Bundesverwaltung ihre Leistung burgernah,
nachhaltig, wirksam und wirtschaftlich erbringen muss (RVOG, Artikel 11 Buchstabe c), gilt
fir die ganze Bundesverwaltung - auch fir die Gruppe V. Ein entsprechendes Controlling
diesbeziiglich gibt es jedoch nicht. Die Vorgaben des Bundesrates sind sehr offen und wenig
zwingend formuliert, zudem sind sie wohl den wenigsten Mitarbeitenden bekannt.
Wirtschaftlichkeit, Nachhaltigkeit und Wirksamkeit wird sehr individuell und damit
unterschiedlich beurteilt. Kaum ein Mitarbeiter oder eine Mitarbeiterin der 6ffentlichen
Verwaltung verletzt diese Grundsdtze vorsatzlich. Objektive und messbare Kriterien flr
Effizienz, respektive Wirtschaftlichkeit innerhalb der Verwaltung existieren — wie in Kapitel
2.4 festgestellt — kaum. Dabei waren verbindliche Abbauvorgaben mit klaren Reduktionszielen
ein wirksames Mittel, um Birokratie zu reduzieren. Solche Ziele wiirden alle Verursacher
sensibilisieren, zur Zuruickhaltung verpflichten und einen permanenten Fokus auf die Thematik
richten (Buomberger & Schlegel, 2016, S. 54).

Interessant wird sein, ob sich diese externe Betrachtungsweise mit der internen Wahrnehmung
deckt.

Anordnungswesen. Mit qualitativ besseren Anordnungen im Sinne von verstandlicheren,
kirzeren und auf das Wesentliche reduzierte Normen kann ein Beitrag zu weniger Burokratie
geleistet werden.

Nicht zuletzt im Interesse der Qualitatssicherung hat der CdA Weisungen im Bereich des
Anordnungswesens erlassen (Anhang 9). Anordnungen auf seiner Stufe, welche Weisungen,
Befehle, Reglemente und Dokumentationen umfassen, missen einen vorgegebenen,
strukturierten Prozess durchlaufen, mit klaren Zustandigkeiten und Vorgaben. Dies unter
anderem mit dem Ziel, die zwingende Notwendigkeit und Zweckmaéssigkeit einer Anordnung
zu ergrinden (Artikel 1 Buchstabe a der Weisungen Uber die Anordnungen der Gruppe
Verteidigung). Die Verstandlichkeit, Einheitlichkeit und Rechtmaéssigkeit wird durch die
Rechtsabteilung sichergestellt.

Diese Prifungen werden im Sinne eines Bewilligungsvorbehaltes durchgefiihrt, bevor die
Anordnungen bereits fertig ausgearbeitet wurden. Damit soll verhindert werden, dass im
Ablehnungsfall nicht bereits die ganze Erstellungsarbeit geleistet wurde, welche dann obsolet
geworden wére. Mit dieser Methode kann viel ineffektive Arbeit verhindert und damit unnétige
Birokratie im Sinne von ,,Leerlauf« verhindert werden.

Eine Folgenabschdtzung ist jedoch nicht vorgeschrieben wund trotz minimaler
Qualitatskontrollen im Rahmen des strukturierten Anordnungsprozesses, existieren keine
Qualitatsstandards im Sinne von Vorgaben und auch keine Reduktionsziele. Mit der Prufung
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der Eignung, der Erforderlichkeit und der Verh&ltnisméssigkeit einer neuen Anordnung wird
keine Burokratie abgebaut, es dient jedoch dazu, neue Anordnungen auf ein Minimum zu
reduzieren und deren Qualitat zu verbessern.

Trotz diesen Bemiihungen ist eine Tendenz zu immer detaillierteren Regelwerken feststellbar.
Grund dafur durfte eine ausgepragte Absicherungshaltung sowie auch eine gewisse
Fihrungsschwéche sein. Ausfuhrliche ,,Kochblcher hinter denen man sich verstecken kann
sind begehrter, als auf das Wesentliche reduzierte Anordnungen mit viel Handlungsspielraum.
Die Anzahl interner Anordnungen (Weisungen, Befehle und Reglemente) nehmen deshalb
nicht unbedingt in der Anzahl aber im Umfang zu. Gut zu beobachten ist das bei Revisionen
bestehender Normen. Die neue Version ist nie kurzer als die bisherige. Der neue
Regelungsbedarf wird stets auf den existierenden Normen aufgebaut. Eine ,,Entschlackung* der
Regelungsdichte ist keine Vorgabe. Die Befehle und Reglemente sind deshalb oft zu
schwerfallig, zu umfangreich und nicht adressatengerecht. Dieser Umstand flihrt dazu, dass die
Anordnungen an Bedeutung und Akzeptanz verlieren, komplizierter und aufwéndiger in der
Umsetzung sind und damit insgesamt zu mehr Birokratie im negativen Sinne fuhren. Als
exemplarisches Beispiel daftir dienen die Geschéftsordnungen der Gruppe V sowie der in ihr
zusammengefassten Bundesdémter. Im Zusammenhang mit den zahlreichen Reformen der
letzten Jahre und den vielen Ubergangsphasen, wurden die Geschiftsordnungen, in welchen die
Amter ihre Organisationsstruktur, die Kompetenzen, die Gremien, die Prozesse und die
Aufgaben festlegen, standig den aktuellsten Gegebenheiten angepasst. Das flhrte teilweise zu
mehreren Revisionen pro Jahr. Fur die gehérige Kommunikation der Modifikationen blieb oft
keine Zeit oder es wurde im Sinne eines ,, Testbetriebes von vorneherein darauf verzichtet.
Abgesehen davon, dass der Umfang der Geschaftsordnungen stetig zugenommen hat, haben sie
auf Grund der abnehmenden Halbwertszeit an Verbindlichkeit und Bedeutung verloren. Im
Wissen darum, dass die Inhalte so oder so bald wieder angepasst werden, wurden die
Anordnungen gar nicht mehr konsultiert und die Mitarbeitenden haben sich auf ihr Basiswissen
betreffend Organisation, Flhrung und Prozesse verlassen. Diese Entwicklung verursachte
negative Burokratie in zweierlei Hinsicht. Zum einen waren die aufwéndig erarbeiteten
Geschéaftsordnungen vergebene Lebensmihe, da ihnen keine Beachtung geschenkt wurde und
zum anderen haben sich die Gesché&ftsabldaufe auf Grund der uneinheitlichen Auffassungen
bezuglich Effizienz und Effektivitat verschlechtert.

Mit den Weisungen uber die Anordnungen der Gruppe Verteidigung ist auch ein
Anordnungsmanagement verbunden, welches die sich in Kraft befindlichen Normen auf Stufe
CdA zentral erfasst, zusammen mit dem Revisionszyklus, der materiellen und formellen
Zusténdigkeiten und der Befristung. Die Anordnungen Stufe CdA werden seit mehreren Jahren
befristet (Sunset-Klausel), um ,,Anordnungsleichen” — also Anordnungen die nicht mehr
benotigt und angewendet werden — zu verhindern und insbesondere, um die Anordnungen
periodisch auf ihre Notwendigkeit und Aktualitat hin zu Gberprifen (evaluieren). Die Gruppe
V bedient sich dabei einem anerkannten Instrument zum Regulierungsabbau (Buomberger &
Schlegel, 2016, S. 55). Das Regulierungsdickicht aus vergangenen Jahren wurde zudem mit
gezielten Deregulierungsaktionen abgebaut.
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Flhrung. Der Fuhrungsstiel hat sich zehr zentralistisch entwickelt. Aufgaben und
Kompetenzen werden kaum delegiert. Die oberste Fihrungsebene der Militarverwaltung,
besteht ausnahmslos aus Berufsmilitérs, welche die Zlgel gerne in der Hand behalten. Deshalb
werden auch Querschnittsbereiche wie Personal, Finanzen, Kommunikation und Recht kaum
in die Entscheidfindungen mit einbezogen. Das fiuhrt dazu, dass Entscheide oft nicht
stufengerecht sind. Auftragserteilungen erfolgen zudem auch in der Militarverwaltung
entweder in der flr zivile Zwecke meist ungeeigneten Form des 5-Punkte-Befehls (GS 07, S.
71, Ziff. 171) oder vollig unklar in Form von vagen, kurzen Protokollauszugen aus bilateralen
Gesprachen zwischen den jeweiligen Amtsdirektoren und dem CdA. Insbesondere die letzte
und enorm verbreitete Auftragserteilung fuhrt zu einem enormen birokratischen Aufwand, der
sich nicht selten als vollig unverhaltnisméssig oder gar sinnlos herausstellt, da die erarbeitete
Losung, auf Grund fehlender Handlungsrichtlinien, gar nicht im Sinne des Auftraggebers war.
Im militarischen Umfeld wird in der Regel auch ein unprézise erteilter Auftrag weder
hinterfragt noch wird um dringend erforderliche Zusatzinformationen nachgefragt -
,Hauptsache es wird gearbeitet. Wer Rickfragen stellt wird schnell als begriffsstutzig,
kritisch, anmassend oder arbeitsscheu abgestempelt.

Es kann und darf nicht sein, dass jeder Auftrag eines Chefs oder einer Chefin kritisch hinterfragt
wird, dass wirde keinen Beitrag zur Verhinderung oder zum Abbau von Birokratie leisten.
Von zentraler Bedeutung fiir ein Unternehmen, wie auch fiir die Verwaltung, sind klare, prézise
und unmissverstandliche Anordnungen und Auftrdge mit entsprechenden Absichten der
Vorgesetzten und Handlungsrichtlinien. Zudem mussen begriindete Riickfragen moglich und
zulé&ssig sein. Das ware ein zentrales Element zu Verhinderung unnétiger Birokratie.
Entscheidtréger sind sich oft der Folgen ihrer Anordnungen nicht bewusst. In diesem Kontext
muss auch das Auftragserfillungsverhalten einer VE berlcksichtigt werden. Es wird nur die
Losung gesehen und nicht der dafiir notwendige Aufwand.

Diese Flhrungsdefizite fihren zu unnétigem, inneffizientem wund vermeidbarem
Verwaltungsaufwand im Sinne von negativer Birokratie.

Organisation. Die Organisation innerhalb der Gruppe V richtet sich nicht primér nach den
Prozessen aus, sondern nach militérischen Bedirfnissen oder nach politischen und personlichen
Befindlichkeiten. Ursachen daftr finden sich im Gesetz, in der Dualitat zwischen militarischem
Verband und zivilem Bundesamt und dem in allen Verwaltungen verbreitete ,,Organigramm-
Denken*.

Die Detailorganisation von Amtern liegt grundsatzlich bei den jeweiligen Amtsdirektorinnen
und Amtsdirektoren (Artikel 43 Absatz 5 RVOG), welche ihre Strukturen den Prozessen und
Bedirfnissen der Amtstatigkeit anpassen kdnnen. Innerhalb der Gruppe V sind jedoch die
Grenzen zwischen der Militdrverwaltung und der Armee und damit zwischen zivilem
Bundesamt und militarischem Verband, welche vollig unterschiedliche strukturelle Bedurfnisse
aufweisen, vollig unklar, respektive sie uUberlagern sich. Hinzu kommt, dass die
Bundesversammlung zusétzlich auf die Detailstrukturen der Armee und damit der Gruppe V
Einfluss nimmt (Artikel 6 AO). Eine prozessoptimierte Struktur, die flache Hierarchien
aufweist, Doppelspurigkeiten vermeidet und sich an Effizienzkriterien orientiert sind dabei
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kaum zu realisieren. Hinzu kommt, dass nicht selten die Strukturen der aktuellen
Personalsituation auf der Flihrungsebene angepasst werden.

Eine Verbesserung in diesem Bereich ist nicht zu erwarten, werden doch mit der WEA zwel
bisherige Bundesdmter als Ganzes in bereits bestehende integriert, was zuséatzliche
Schnittstellen, zusatzliche Doppelspurigkeiten und eine steilere Hierarchie bedeutet. Dies
obwohl sich die Projektleitung im Interesse des Betriebes versucht, dies moglichst zu
verhindern.

Trotz der strukturellen Hypothek, hat die Gruppe V in den letzten Jahren Stellen abgebaut.
Damit ist das VBS das einzige Departement, welches in den letzten 10 Jahren Personal reduziert
hat und dies, wahrend andere Departemente fast um die Halfte gewachsen sind.

Kultur. Innerhalb der Gruppe V herrscht eine fatale und selbstauferlegte ,,Null-Fehler-Kultur,
welche ihrerseits zu einer enorm aufwéndigen Absicherungskultur fihrt. Die Angst einen
Fehler zu begehen und alleine dafiir gerade stehen zu mussen ist gross und nimmt standig zu.
Konsequenzen daraus sind immer mehr Arbeitsgruppen und Gremien fir Arbeiten die
grundsatzlich eine Person alleine ausfiihren konnte, ein ungebremstes Verlangen nach
detaillierten, kochbuchartigen Normen, hinter denen man sich ,verstecken“ kann und das
Versenden von Beitrdgen an unzéhlige ,,cc-Empfanger mittels Mailnachrichten im Sinne ,,Ich
habe es Thnen doch mitgeteilt...“. Selbst der Chef der Armee kommuniziert seine Entscheide
neuerdings unter dem Deckmantel der ,,Armeefiihrung“, einem ausschliesslich beratenden
Gremium, zusammengesetzt aus den ihm direkt unterstellten Bundesamtsdirektoren. Dieses
gegenseitige Misstrauen, welches auch Bull (2005b, S. 229-230) als inneren Entstehungsgrund
fur Burokratie beschreibt, fuhrt innerhalb der Gruppe V zu einem enormen unproduktiven,
ineffizienten, zeitraubenden und teuren burokratischen Aufwand. Die Tendenz ist eher
zunehmend. Von einer Einschrankung oder gar einem Burokratieabbau in diesem Bereich kann
somit keine Rede sein.

3.3 Qualitative Analyse

Die im Rahmen der festgelegten Messkriterien Uberpriuften Punkte deuten darauf hin, dass die
Gruppe V noch (ber ein erhebliches Biirokratieabbaupotential verfugt. Diese Vermutung wird,
gestutzt auf die eigenen Erhebungen, die einsehbaren Dokumente und vorhandenen, 6ffentlich
zugénglichen Fakten, durch die Antworten der mit zwei Amtsdirektoren, den Chefs der
zentralen Querschnittsbereiche V und dem Chef Rechtsetzung des Generalsekretariates VBS
durchgefuhrten Interviews, im Grundsatz bestétigt.

Praktisch alle Interviewpartner erachten Burokratie als negativ behafteten Begriff. VVollstandige
Einigkeit herrscht in der Ansicht, dass die negativen Auswichse der Burokratie in ihrem
Umfeld in den letzten Jahren zugenommen haben (Tabelle 4). Ursachen werden deren viele und
erstaunlich oft Ubereinstimmend genannt:

- Gesteigertes Kontrollbedurfnis und daraus resultierende Absicherungsmassnahmen

- Fehlender Mut zur Lucke und abhandengekommener Pragmatismus
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- Uberreaktionen auf erkannte Fehler
- ,,Missbrauch* elektronischer Medien
- Fehlender Sachverstand

- Fihrungsschwaéche

- Uberreglementierung

Interview Birokratie Wo entsteht Ursache Zunahme der
Negativ Birokratie Birokratie
| Negativ Dort wo Birger etwas | Jeder kimmert sich um alles Ja
vom Staat erwartet und mischt sich ein
1 Neutral Auf allen Ebenen der Gesteigertes Ja
Verwaltung Kontrollbediirfnis und
Absicherungstendenz
11 Negativ Auf allen Ebenen der Elektronische Tools und Ja
Verwaltung Uberreaktionen auf
begangene Fehler
v Negativ Parlament durch Leerlauf und Ineffizienz Ja
unndétige Vorstosse und
Anfragen
\Y% Negativ Dort wo Sinn der Doppelspurigkeiten, Ja
Avrbeit nicht mehr unklaren Zustandigkeiten,
nachvollziehbar fehlender Sachverstand,
Fuhrungsschwache
VI Negativ Viele Ebenen und in Absicherungstendenz (cover Ja
vielen Formen my ass), jeder will sich
schriftlich absichern, zuviele
Kontrollstellen
VIl Negativ in seinen Auf allen Ebenen gibt | Weil man sich absichern will Ja
Auswuchsen. Eine es Auswilchse (wegen
gewisse Ordnung Offentlichkeitsgesetz), zu
muss aber sein detaillierte Normen, weil der
gesunde Menschenverstand
fehlt, Uberreglementierung

Tabelle 4: Ubersicht Interviewantworten 1/3

Trotzdem sind keinem Interviewpartner etwelche koordinierten und nachhaltigen
Abbaubestrebungen bekannt und es hat auch keiner der Befragten innerhalb der Gruppe V
solche initiiert (Tabelle 5). Daraus darf geschlossen werden, dass es auch keine solchen
Massnahmen gibt. Immerhin mussten sie sonst den beiden Mitgliedern der Armeefiihrung
bekannt sein. Zudem decken sich diese Aussagen mit den erhobenen Informationen und den
Erkenntnissen aus Ziffer 3.2. Ansdtze dazu habe es zwar gegeben, die seien jedoch nur
halbherzig umgesetzt worden und deshalb wirkungslos geblieben. In diesem Zusammenhang
wurde das Deregulierungsprojekt des C VBS aus dem Jahre 2015 genannt. Der Chef VBS hatte
unter anderem der Gruppe V den Auftrag erteilt, die internen Verordnungen und Weisungen
des VBS auf ihre Notwendigkeit und Zweckmassigkeit hin zu tUberprifen. Alle Erlasse und
Anordnungen der Stufe VBS, welche von der Linie nicht explizit zur Weiterfihrung beantragt
wurden, sollten demzufolge per Ende 2015 oder ein Jahr spater aufgehoben werden. Was wie
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eine Burokratieabbaumassnahme daher kommt, hat im Endeffekt keinen Effizienzgewinn
gebracht, da kaum Erlasse aufgehoben, sondern lediglich auf eine untere Stufe delegiert
wurden. Der vordergriindige Burokratieabbau erfolgte somit aus reinem Eigeninteresse und
nicht zu Gunsten eines umfassenden und nachhaltigen Burokratieabbaus (Anhang 5). Ursprung
der VBS internen Deregulierungsaktion war ein Prifauftrag des Bundesrates aus dem Frihjahr
2015 an alle Departemente, mit dem Ziel Regulierungen gegen aussen abzubauen, mit dem
Ziel, die Kosten fir die Wirtschaft zu senken. Die Ubertragung dieses Ansinnens auf das VBS
hat sein Ziel und damit seine Wirkung verfehlt. Dies bemerkte auch ein zweiter
Interviewpartner: ,,Es wurde umverteilt, aber kein Effizienzgewinn erzielt.“ (Anhang 7). Im
Gegenteil. Der enorme Aufwand fur diese Aktion ohne Mehrwert unter dem Titel
,Deregulierung* bildet ein exemplarisches Beispiel fur zusatzliche, unndtige Burokratie, also
genau das Gegenteil der urspriinglichen, bestimmt gut gemeinten Absicht.

Im Bereich der Fuhrung wird eine vermehrte Tendenz weg von der Auftrags- hin zur
Befehlstaktik festgestellt (Angang 3), obwohl es selbst in den eigenen Reglementen anders
angeordnet ist und fur alle Fihrungsstufen Glltigkeit hat (FSO 17, Ziffer 2.5.1, RN 45). Die
militarischen Fihrungskrafte der obersten Stufe halten sich damit nicht an die eigenen
Grundlagen. Auftragstaktik bedeutet Fiihren durch Zielvorgabe und diese ist moglichst immer
anzuwenden. Als Voraussetzung fir dieses Fuhrungsprinzip nennt das Reglement sinngemass
unter anderem, das sich kennen und vertrauen (FSO 17, Ziffer 2.5.1, RN 47). Das Fuhren mit
klaren, detaillierten Befehlen ohne Handlungsfreiheiten fur die Unterstellten (Befehlstaktik) ist
damit ein Ausdruck des Misstrauens, ein Zeichen von Fihrungsschwéche und verlduft entgegen
den Intentionen des NPM, welches den Fuhrungskraften grosstmogliche Handlungsfreiheit und
Selbstverantwortung tbertragt. Damit wird, im Gegensatz zur Burokratie, schlechte Fiihrung
stérker sanktioniert und gute belohnt (Schedler & Proeller, 2011, S. 248-249).

Mehrere Interviewpartner haben in ihrem Bereich festgestellt, dass auf Einzelfehler oft
Uberreagiert wird und Massnahmen fir alle abgeleitet werden, statt nur fir den Fehlbaren
(Anhang 4). Damit verbunden sind dann jeweils grosse Aufwendungen im personellen,
finanziellen und administrativen Bereich, die fir die Losung des Problems nicht erforderlich
waéren. Der beobachtete Reflex ist diesfalls unverhaltnismassig, da die ergriffene Massnahme
nicht geeignet oder zumindest nicht erforderlich wére und verursacht so zusétzliche negative
Burokratie im Innenbereich.

Eindeutig aus den Interviews hervorgegangen ist, dass der Abbau von Birokratie eine
Fuhrungsaufgabe ist (Tabelle 5). Es liegt somit ganz entscheidend an der Flhrung der
Militarverwaltung und damit beim CdA, ob, wie und in welchem Umfang die negativen
Auswiichse der Burokratie angegangen werden.
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Interview Fakten Abbaubestrebungen Eigener Beitrag zu Wer in Gruppe
Gruppe V Birokratieabbau Vistin
Verantwortung
| Einbezug von maéglichst Nein Keiner Alle
allen in Entscheidfindung Im Gegenteil wird Ist keine vorgegebene
alles komplizierter Zielsetzung
1 Normen werden Nein Ja CdA
detaillierter und Ich gebe mir Mihe
Verantwortung des keine sinnlosen Regeln
Einzelnen nimmt ab aufzustellen
11 Fehlertoleranz hat Nein Ich versuche es in allen k.A.
abgenommen und damit Bereichen
Zunahme der
Absicherungsmassnahmen
v Friiher mehr Mut zur Nein Ich bin wohl ein Parlament oder
Licke Brokratietreiber Departement
Mehr Papier, mehr
Berater und Null-Fehler-
Mentalitét
\Y% Pragmatismus geht Nein Bestrebt, Verfahren zu CdA
verloren, grosser Auch wenn Kleine vereinfachen und
Controlling-Aufwand in Bestrebungen Rechtsdschungel zu
allen Bereichen manchmal lichten. Anwender
aufflackern verlangen aber oft das
Gegenteil
VI Umfang der Normen hat Ja Eher gering, aber ich CdA
zugenommen und deren Weisungsdschungel versuche es
Halbwertszeit ab. wurde bekampft
Zusatzliches Personal und | durch Regelung des
Hierarchiestufen Anordnungsprozesses
VII Kann Vermutung nicht Ja Ich versuche moglichst CdA und
belegen, hat aber sicher Allerdings ohne wenig Weisungen zu Armeefiihrung
auch mit Grosse des nennenswerten erlassen.
Unternehmens zu tun. Erfolg. Oft wird
Viele Funktionen tragen umverteilt aber kein
heute nicht mehr direkt Effizienzgewinn
zur Wertschopfung bei erzielt.

Tabelle 5: Ubersicht der Interviewantworten 2/3

Die gefihlte Zunahme der Burokratie innerhalb der Gruppe V kann auch mit der Grésse
zusammenhéngen. Zumindest flr einen der Befragten liegt die Wurzel des Problems nicht
zuletzt darin (Anhang 1). Die Grosse einer VE alleine sagt noch nichts Utber den
Burokratisierungsgrad aus. Unnoétige Ablaufe und Ineffizienz bilden sich aber zweifellos eher
in grosseren Gebilden und lassen sich dort auch wesentlich schwieriger ausmachen. Die Gruppe
V beschaftigt mit knapp 10'000 Mitarbeitenden fast ein Drittel der ganzen Bundesverwaltung.
Die Herausforderung ist damit in keinem anderen Departement vergleichbar gross.
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Im strukturellen Bereich wurde im Rahmen der Interviews jedoch noch auf ein weiteres,
zunehmendes Problem hingewiesen, welches sich auf Grund verweigerter Datenherausgabe
leider nicht verifizieren lasst. Es kann aber stringent hergeleitet werden. So nimmt der Anteil
Berufsmilitérs innerhalb der Militarverwaltung im Verhaltnis zu den zivilen Mitarbeitenden
immer mehr zu, was sich auf die Effizient nicht positiv auswirkt (Anhang 6). Die anteilmassige
Zunahme basiert nicht auf einer Aufstockung des militarischen Personals, sondern auf dem
Umstand, dass der bereits erwéhnte Personalabbau der Gruppe V ausschliesslich zu Lasten des
zivilen Personals durchgefiihrt wurde. Die Reduktion der Kommandi in der Armee, welche mit
der WEA und der Bestandesreduktionen noch zunehmen wird, hat eine Uberfiihrung der
Berufsmilitars in die Verwaltung zur Folge. Ohne weitere konkrete Beispiele zu nennen,
erkennen die Interviewpartner bei den Verwaltungsstrukturen Mdoglichkeiten, Blrokratie
abzubauen (Abbildung 3).

Als Ursache fur negative Burokratie erkennen mehrere Befragte die zunehmenden
Absicherungsmassnahmen und bestétigen damit die in Kapitel 3.2 angestellten Beobachtungen.
Die ,,cover my ass“-Handlungen sind allesamt Arbeiten ohne Mehrwert (Anhang 3) und
nehmen in der ganzen Verwaltungstatigkeit einen enorm grossen Platz ein. ,,Uberleben kann,
wer Misserfolge vermeidet, denn diese konnen den (...) Vorgesetzten zur Last gelegt werden,
was wiederum zuriickschlégt.« (Schedler & Proeller, 2011, S. 248). Die nicht zuletzt mit dem
BGO geschaffene, zunehmende Transparenz der Verwaltung zieht als Konsequenz zusatzliche
Absicherungshandlungen nach sich, da niemand — auch ein Staatsangestellter nicht — einen
Fehler machen will und schon gar nicht einen, der publik werden kdnnte. Hinzu kommt
innerhalb der Gruppe V eine fuhrungsbedingte, niedrige Fehlertoleranz, welche ebenfalls die
Schutzhandlungen in die Hohe treibt. Die Kultur der ,,Null-Fehler-Toleranz* sowie die strenge
Aufsicht durch das Parlament und die Bevolkerung fihren zu einer enorm ausgepragten
Absicherungshaltung. Zudem braucht es Mut, auf Leerldufe oder Verbesserungspotential
hinzuweisen, denn im militarischen Umfeld gilt nach wie vor die Devise ,,Befehl ist Befehl*.
Eine Verbesserung bedingt ein System, das kritikfahig und tolerant ist und damit eine
Anpassung der Unternehmenskultur. Dies kann dem Birokratismus den N&hrboden entziehen
und zu einer positiven Veranderung beitragen.

Obwohl im Bereich des Anordnungswesens gewisse Anstrengungen hin zu qualitativ besseren
und weniger Normen unternommen wurden, sehen die meisten der Interviewpartner hier das
grosste Birokratieabbaupotential. Dicht gefolgt von der effizienteren Umsetzung der Erlasse,
wobei hier nicht nur nach jenen der Stufe Militarverwaltung gefragt wurde (Abbildung 3). Auf
den Punkt bringt es folgende Aussage: ,,Oft fehlt heute auch der gesunde Menschenverstand,
der mit immer mehr und detaillierteren Normen zu ersetzen versucht wird.« (Anhang 7).

Niemand der Befragten hat das Gefuhl, effektiv gegen die grassierende Birokratie im
Innenbereich der Gruppe V etwas ausrichten zu kénnen. Dies obwonhl sich jeder als Teil des
blrokratischen Systems versteht und seinen Beitrag zur ,,Entschlackung®“ beizutragen bereit
ware.
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Die geflihrten Interviews und die damit verbundene Befassung mit der Thematik, fuhrte jedoch
bei einigen dazu, dass sie sich selbst als Treiber und Verursacher von unnétiger, teilweise nicht
mehr zu kontrollierender, sicher aber nicht beabsichtigter negativer Birokratie erkannt haben.
Diese Beispiele zeigen, dass alleine mit der Thematisierung und damit erfolgter
Sensibilisierung — ohne verordnete, aufwéndige Massnahmen und ohne zusatzlichen
birokratischen Kontrollaufwand — eine Verbesserung erzielt werden konnte.

Antworten Interviews
1 (trifft gar nicht zu) - 10 (trifft vollstandig zu)

VERANTWORTLICHKEITEN IN h
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Abbildung 3: Ubersicht der Interviewantworten 3/3

Fazit zum Birokratieabbau innerhalb der Gruppe V

Gezielter Burokratieabbau innerhalb der Gruppe V kann, abgesehen vom Anordnungswesen,
kaum festgestellt werden. Vereinzelte Massnahmen werden gelegentlich ergriffen, aber
unkoordiniert, punktuell und zufallig. Ein nachhaltiger Blrokratieabbau kann so nicht
stattfinden - im Gegenteil bergen die Einzelmassnahmen, welche oft mit zusatzlichen
Kontrollen und zuséatzlichem Papieraufwand verbunden sind, oft die Gefahr von mehr statt
weniger Burokratie. Auch die Abbaumassnahmen missen auf ihren Nutzen sowie beziglich
Aufwand und Ertrag geprift werden. Oft z&hlt aber die ergriffene Massnahme mehr als die
Wirkung.
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4 Diskussion der Diskrepanz zwischen Absicht und Realitat

Trotz gesetzlicher Vorgaben, trotz der Einigkeit, dass negative Burokratie abgebaut gehért und
die Effizienz gesteigert werden muss und trotz dem breiten Wissen und dem Konsens dar(ber,
wurde und wird innerhalb der Gruppe V Birokratie nicht aktiv thematisiert und mit gezielten
Massnahmen bekampft. — Warum?! Die Burokratie, oder der Blrokratismus wird als negativ
wahrgenommen und auch bezlglich den Entstehungsorten und den Entstehungsgrinden
herrscht in der Militarverwaltung, oder zumindest bei den Interviewpartnern, eine grosse
Einigkeit. Selbst die Ansétze zur Bekampfung oder zum Abbau von vollig Uberflissigem
Verwaltungsaufwand sind bekannt und relativ unbestritten. Da stellt sich unweigerlich die
Frage, weshalb dann die Blrokratieabbaubestrebungen innerhalb der Gruppe V nicht weiter
gediehen oder praktisch inexistent sind.

Der Burokratieabbau im Innenverhdltnis der Verwaltung hat keine ,Lobby“. Die vom
Burokratismus Betroffenen sind ausschliesslich Verwaltungsangestellte in einem hierarchisch
strukturierten und organisierten Betrieb. Eine grosse Auflehnung ist in der Regel nicht sinnvoll,
da man im schlimmsten Fall am eigenen Ast ségen wirde. Doch dieser Kernvorwurf an den nur
nach Macht strebenden und Macht erhaltenden Beamten greift zu kurz und ist auch nicht
zielfiihrend.

In allen Prifbereichen wurde Effizienzsteigerungspotential festgestellt. Zwei Griinde
erscheinen nach den Erhebungen und den gefihrten Gesprachen mit den
Fuhrungsverantwortlichen, zentrale Ursache zu sein. Zum einen die fehlende Motivation im
Sinne von Druck und zum anderen das Gefuhl jedes Einzelnen im Kampf gegen unnétige
Burokratie eh nichts andern oder verbessern zu kdnnen.

Diese Resignation riihrt daher, dass alle blrokratietreibenden Elemente in einer komplexen Art
und Weise miteinander verknupft sind (Abbildung 4). Punktuelle und halbherzige Massnahmen
fihren damit nicht zum Ziel. Es liegt auch nicht in der Macht einer einzelnen Funktion,
Birokratie nachweislich und nachhaltig einzudimmen oder abzubauen. Aussere
gesellschaftliche, politische und mediale Einfllsse leisten ihren Beitrag. Wie in Kapitel 2.2
festgehalten, sind die Gesellschaft selbst und damit die Politik und auch die Massenmedien,
Ausloser und dadurch verantwortlich fiir immer mehr gefiihlte Birokratie. Doch viele, oder gar
alle anderen Probleme, welche die Verwaltung zu l6sen hat, sind ebenfalls komplex und im
Einflussbereich von Dritten, was fiir sich alleine noch kein Grund darstellt, diese nicht
anzugehen. Die als zunehmend wahrgenommene Burokratie innerhalb der Gruppe V kann
somit bekdmpft werden. Dazu muss die komplexe Materie in Teilprobleme aufgeteilt werden
und jede Fuhrungskraft muss in ihrem Herrschaftsbereich und im Rahmen ihrer Mdglichkeiten
ihren Teil zur Verbesserung beitragen, ungeachtet der allenfalls schwer messbaren,
unmittelbaren Erfolge oder der bescheidenen Erfolgsaussichten. Alles andere wére eine
Kapitulation.
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e Misstrauens-Prinzip ¢ Keine Delegation von Aufgaben
® Unklare Auftragserteilung  * Ungleichbehandlung Mil Pers / Zivil Pers

o Uberreaktion auf Fehler » Keine Folgenabschitzung von Entscheiden

UNGENUGENDE FUHRUNG

=>» mehr Biirokratie!

KEINE MOTIVATION / KEIN DRUCK

» Es besteht kein (dusserer) Druck und damit auch
keine Motivation, Biirokratieabbau mmerhalb der
Verwaltung zu betreiben.

* Der finanzielle Druck ist nicht (annihernd) stark

STRUKTUREN & PROZESSE
¢ Strukturen nicht prozessorientiert
* Bewahrende Strukturen
* Doppelspurigkeiten

* Unklare Ablidufe und Zustindigkeiten

=>» mehr Biirokratie!

ESUE 3 Kein Biirokratieabbau!

Angst vor Riickfragen oder
vordem Einverlangen
von Prdzisierungen

KULTURELLE DEFIZITE
Null-Fehler-Kultur
+ Umfangreichen Absicherungsmassnahmen.
Misstravenskultur die viel negative Biirokratie im Sinne von
+ meffizienten Aufwendungen verursachen
Offentlichkertsgesetz

=» mehr Biirokratie!

Wenn Vorgesetzte ihre
Fiuihrungsverantwortung
wahrmehmen, braucht es

weniger schriftliche
Normen

L

MANGELHAFTE ANORDNUNGEN

Abnehmende Halbwertszeit der
Anordnungen

(weil jeder umgehend den aktuellen Stand
zu Absicherungszwecken abbilden will)

%

v

Erhdhtes Risiko fiir ungentigende
Qualitat 3, ey Biirokratie!

!

Geringere Akzeptanz, Verstandlichkeit und

Relevanz der Anordnungen Ablehnung, Nichtbeachtung,
(die Amwender kommen mit den Anderungen nicht Nichtkenntms von Anordnungen

mehr mit / Anpassungen werden ignoriert, da die
ndchste beraits in Arbeit ist)

Umfangreichere, detailliertere
und komplexere Normen

Abbildung 4: Ursachenschema fiir fehlenden Birokratieabbau Gruppe V

Die Motivation muss von der obersten Filhrung ausgehen und glaubhaft vorgelebt werden.
Fairerweise ist darauf hinzuweisen, dass der Druck, der zusatzliche, negative Burokratie
verursacht, oft von politischer Seite ausgetibt wird - nicht selten ausgeldst oder verstarkt durch
die Medien. Auch fir den zunehmenden Mailverkehr und die grassierende Tendenz, jede

Mailnachricht noch unzéhligen Mitarbeitenden zur Kenntnis zu bringen, ist nicht unmittelbar

der CdA verantwortlich. Es muss aber der Armeefuhrung ein Anliegen sein, gezielte
Programme zur Vermeidung von verwaltungsinternem ,,Leerlauf< zu lancieren. Abgesehen
davon, dass sie diese Massnahmen als leuchtendes Beispiel selbst befolgen mussen, liegt die
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Herausforderung darin, geeignete Programme zu entwickeln, die nicht mehr Blrokratie
verursachen als sie einsparen.

Im Bereich der Fuhrung liefern die Interviewpartner die zentralen Ursachen und
Konsequenzen gleich selbst. Es bedarf klarer Auftragserteilungen, klarer Strukturen und klarer
Ablaufe, um effizienter zu werden und damit Birokratie abzubauen (Anhang 1). Zudem kdnnte
weniger befehlen, dafur das Angeordnete konsequenter und effizienter umsetzen dabei helfen,
Leerlauf und damit Biirokratie abzubauen (Anhang 2). Ganz wichtig ist dabei, dass man sich
der eigenen Entscheide im finanziellen, personellen und strukturellen Bereich stets bewusst ist
(Anhang 4). Die Mail-Flut, sowie die enorm kurze Reaktionszeit auf Grund der elektronischen
Mittel, flhren zu Stress, Unubersichtlichkeit, Ungenauigkeiten und einer ungewollten
Verantwortungsdelegation.  Die  Verantwortung des Einzelnen  sowie  dessen
Handlungsspielraum nimmt ab statt zu.

Die Strukturen richten sich nicht nach den Prozessen, auch wenn unzahlige Mitarbeitende
daran arbeiten und es ein Bewusstsein dafur gébe. Fakt ist, dass die Strukturen in der Gruppe
V sehr stark politisch motiviert sind (Parlamentsverordnung) und schlussendlich das
,,Kastchen- und Gartchendenken* noch lange nicht tberwunden ist (WEA). Eine im Rahmen
der Interviews genannte Ursache ist weiter die zunehmende ,,Militarisierung™ der zivilen
Militarverwaltung, die sich auf die Effizienz negativ auswirkt.

Auf dem Weg zu qualitativ besseren Anordnungen wurden bereits wichtige Schritte
unternommen. Auch wenn es sicher nicht auf jede einzelne Norm anwendbar ist gilt doch:
,,Wenn man weniger Burokratie will, muss man auch weniger VVorschriften haben* (Anhang 5).
Und wenn die jeweiligen Vorgesetzten hinschauen und ihrer Fihrungstatigkeit nachkommen,
dann braucht es auch keine zusétzlichen Regelungen. Mangelnde und mangelhafte Fiihrung
kann auch nicht mit zusétzlichen Regelungen ersetzt oder aufgefangen werden (Anhang 7).

Im Bereich der Unternehmenskultur besteht wohl das grdsste Optimierungspotential
(Fehlerkultur, klare Auftragserteilung, Zul&ssigkeit von Rickbestatigungen). Ebenso in der
Folgenabschatzung von Anordnungen. Das Bewusstsein, insbesondere der Fihrungskrafte,
muss dahingehend geschérft werden, dass jeder Befehl und jede Anordnung Folgen im
personellen, finanziellen und organisatorischen Bereich hat. Auch die Dynamik von
Befehlsempfangern ist zu berticksichtigen. Diese Dynamik ist innerhalb der Gruppe V geprégt
durch eine enorme Leistungsbereitschaft und einen grossen Leistungswillen, gepaart mit einer
,blinden Ausfuhrungsmentalitat im vermeintlichen aber nicht ruckbestétigten Interesse des
Auftraggebers. Dies fuhrt immer wieder zu grossen Mehraufwendungen, die gar nicht im Sinne
und Interesse des Chefs und damit schlussendlich unbrauchbar sind und als sinnlose Burokratie
wahrgenommen werden.
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5 Schlussfolgerungen

Innerhalb der Gruppe V besteht ein grosses Potential fiir den Abbau von Birokratie. Folgende
Ansatzpunkte haben sich aus den Erhebungen und Interviews ergeben:

- Klare Auftragserteilung reduziert unnétige und damit ineffiziente Arbeiten;

- Die Beachtung des Verhéltnismassigkeitsgrundsatzes (Eignung, Erforderlichkeit,
Angemessenheit) in allen Lagen und vor allen Entscheidungen;

- Insbesondere bei Projektauftragen und im Anordnungsprozess sind gezielte
Folgetberlegungen (inkl. Kostenfolgen) als Prozessschritt aufnehmen;

- Gezielte Birokratieabbaumassnahmen mit einem umfangreichen Controlling bergen
die Gefahr, dass sie mehr schaden als nltzen. Sensibilisierung auf die hier aufgefiihrten
Punkte konnte aber eine Verbesserung bringen. Das bedingt, dass sie von ganz oben
getragen und vorgelebt werden;

- Mut zur Lucke. Abbau des Kontrollwahns, der Rickversicherungen und der cc-Mails
durch Schulung der Mitarbeitenden und eine entsprechende Anpassung der
Verwaltungskultur;

- Weniger Anordnungen, daftir mehr Eigenverantwortung, durch eine Riickbesinnung auf
die Auftragstaktik zu Lasten der [ahmenden und veralteten Befehlstaktik;

- Ein kritikfahiges System schaffen, das lernfahig und lernwillig ist. Konstruktive Kritik,
Verbesserungsvorschldge und Eigeninitiative missen nicht nur zul&ssig sein, sondern
gezielt gefordert werden;

- Die Qualitdt der Anordnungen — im Sinne von kirzer, verstandlicher, auf das
Wesentliche reduziert — sowie der Abbau von Anordnungen, sollen gezielt gefordert
werden durch eine Ergédnzung der entsprechenden Weisungen auf Stufe CdA.

Wichtig ist dabei zu verstehen, dass der Abbau von Burokratie und damit das Arbeiten an
einer effizienten und wirtschaftlichen VE eine nie endende Daueraufgabe und eine
gesetzliche Pflicht fur alle Bundesangestellten ist.

., Es gibt nur eine einzige von Zwergen bediente Riesenmaschinerie, und das ist die Biirokratie.
Honoré de Balzac (1799 - 1850), franzdsischer Philosoph und Romanautor
(Freudenstein, 2016b, S. 43)
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Anhang 8: Musterbrief flr Interviewanfrage

."" 1 h D ————————————
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. tompatmneessr i Hi- managameand UMIVERSITAT

v nivers il bsem RFRH

Interview zum Thema Birokratie und Biirokratieabbau in der Gruppe Verteidigung
Projektarbeit von Thomas Stauffer im Rahmen des Executive MPA Studiums an der Universitat Bem

Sehr geehrter Herr

leh beziehe mich in titelerwahnter Angelegenheit auf meine bereits miindlich erfolgte Anfrage. Im Rahmen meines
Weiterbildungsstudiums am Kompetenzzentrum fur Public Management der Universitat Bern (KPM) habe ich unter
anderem eine Projektarbeit zu verfassen.

Gestitzt auf meine Funktion innerhalb unserer Gruppe sowie aus akiuellern Anlass der WEA habe ich mich dem
Thema Birokratie und im Speziellen dem Abbau von Birokratie angenommen. Neben den grundliegenden Fragen —
was ist Borokratie, wo entsteht sie, wer verursacht sie und wie kann sie abgebaut werden? - widme ich mich der
Messbarkeit des Birokratieabbaus als zentralemn Steuerungsindikator. Die aus der Literatur sowie aus Projekten und
Berichten des Bundes gewonnenen Erkenninisse will ich innerhalb der Gruppe Verteidigung in Bezug zur subjekfiven
Wahmehmung von Betroffenen stellen. Ziel ist die Beantwortung der Frage, ob in der Gruppe Verteidigung Birokratie
abgebaut wurde oder wird.

Zu diesem Zweck mochte ich mit ausgewahiten Personen in Schiisselfunktionen ein strukturiertes Interview durchfiih-
ren. In lhrer Funktion als [...] haben Sie einen hervomagenden Uberblick dber die Prozesse, Strukturen, Grundlagen,
Ablaufe und Zustandigkeiten innerhalb der Militirverwaltung. Aus diesem Grund efaube ich mir, Sie for ein nund
45minitiges persdnliches Interview anzufragen.

Das Interview erfordert keinerei Vorbereiftungsarbeiten lhrerseits. Es handelt sich nicht um einen Wissenstest, es gibt
keine richtigen oder falschen Antworten, es existiert keine versteckie Agenda und die Antworten werden nicht
zweckentfremdet oder missbraucht. Das Interviewprotokell kann nach dem Gesprach gegengelesen und allenfalls
sanktioniert werden. Die Antworten werden in ancnymisierter Form in die Projektarbeit einfliessen und lassen keine
Rickschlisse auf die Urheber zu.

Im Fokus meiner Arbeit steht die Birokratie und deren Abbau innerhalb der Bundesverwaltung und im Speziellen in-
nerhalb der Gruppe Verteidigung. Es geht explizit nicht darum, einzelne Verwaltungseinheiten im Hinblick auf deren
Biirokratisierungsgrad oder deren Abbaubemihungen zu vergleichen. lch erhoffe mir aber durchaus einige interessan-
te Erkenntnisse, welche der Gruppe Verteidigung in der aktuellen Umbruchphase dienlich sein knnten. Auf Wunsch
werde ich Ihnen nach Abschluss der Arbeit geme ein Exemnplar zukommen lassen.

Aus Transparenzgrinden lasse ich lhnen anbei die Ausgangsfragen fir das Interview zukommen. lch danke hnen
ganz herzlich fiir die Bereitschaft, mir als Interviewpariner zur Verfilgung zu stehen. Geme bestatige ich hiermit den
bereits vereinbarten Termin vom [...].

In der Zwischenzeit verbleibe ich mit freundlichen Grilssen

Thomas Stauffer
Stw Chef Recht Verteidigung

Exscutive MPA - KPM - Schaneenecksirasse: 1 - Posifach 8573 - 3001 Bem - Tel 031 531 53 18 - Infof@mpa.unibe.ch - wass mpa.unibe. o
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Anhang 9: Weisungen Uber Anordnungen der Gruppe Verteidigung

QO

Schweizerische Eidgenossenschaft Eidgenassisches Departement for Verteidigung,
Confédération suisse Bevolkerungsschutz und Sport VBS
Confederazione Svizzera Schweizer Armee
Confederaziun svizra Chef der Armee Cda

r s
Weisungen

itber Anordnungen der Gruppe Verteidigung

vom 1. Oktober 2014

Der Chef der Armee,
gestiitzt auf die Ziffern 1.4.1, 1.4.2 und 1.5.4 der Geschiiftsordnung VBS vom 1. Januar 2012

erlisst folgende Weisungen:

1. Abschnitt:  Allgemeine Bestimmungen

Art. 1 Zweck
Diese Weisungen bezwecken, dass:
a. auf allen Stufen der Gruppe V nur notwendige und zweckmaissige, auf das iiber-
geordnete Recht hin iiberpriifte, sowie einheitlich strukturierte Anordnungen in

Form von Weisungen, Reglementen, Dokumentationen und Formularen erlassen,
bewirtschaftet und verfiighar gemacht werden;

b. giiltige Befehle des Chefs der Armee (CdA) und der Direktunterstellten CdA (DU
CdA) fiir Berechtigte verfiigbar gemacht werden.

Art. 2 Geltungsbereich

! Diese Weisungen gelten fiir alle Mitarbeitenden der Gruppe Verteidigung sowie fiir Angehd-
rige der Armee (AdA), fiir Kommandostellen und fiir Dritte, soweit diese mit der Ausarbeitung
von Anordnungen V beauftragt sind.

* Diese Weisungen gelten fiir séimtliche Anordnungen der Gruppe Verteidigung. Fiir Befehle
regeln sie jedoch nur die Sicherstellung der Verfiigbarkeit.

2. Abschnitt:  Anordnungsformen und Definitionen

Art. 3 Anordnungsformen (Anhang 1)

' Der CdA und dessen Unterstellte erlassen Anordnungen in der Form von Weisungen, Militi-
rischen Vorschriften (Reglement, Dokumentation oder Formular) und Befehlen. Sie sind in der
Regel elektronisch und/oder in Papierform verfiigbar.

2 Direktunterstellte des CdA kinnen in ihrem Bereich, bei ausgewiesenem Bedarf, eine Son-
derregelungsform definieren. Fiir diese Anordnungsform regeln sie den Anordnungsprozess
analog zu diesen Weisungen. Sie legen diese Regelung dem CdA zur Genehmigung vor.

1 http://intranet. vbs.admin.ch/intranet/vbs/de/home/vbs/zovbs. parsys.0005.downloadList. 44801 DownloadFile.tmp/
govbsd.pdf
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Weisungen 90.080 d Weisungen iiber Anordnunegen der Gruppe Verteidigung

Art. 4 Weisungen

!'Weisungen sind verbindliche, generell-abstrakte und grundsiitzlich auf fiinf Jahre befristete
Anordnungen. Sie:

a. richten sich in der Regel an die Verwaltung und die Mitarbeitenden der Gruppe
Verteidigung sowie an die Vollzugsorgane:;

b. richten sich ausnahmsweise aufgrund der organisatorischen Zustdndigkeit an
simtliche Mitarbeitenden des Departements fiir Verteidigung, Bevilkerungs-
schutz und Sport (bereichsiibergreifende Weisungen);

c.  konnen sich zusitzlich auch an die AdA richten.
*Weisungen:

a. regeln die Organisation der Verwaltungstitigkeit;

b. legen Aufgaben und Zustindigkeiten fest;

c¢. bestimmen im Hinblick auf eine einheitliche Praxis, wie vom Ermessen Gebrauch
gemacht werden soll und wie bestimmte Vorschriften ausgelegt werden sollen
(bisher Richtlinien).

*Thre Nichtbefolgung kann sanktioniert werden.

Art. 5 Militiirische Vorschriften

! Militirische Vorschriften sind verbindliche, generell-abstrakte Anordnungen, welche die Ar-
mee, die Gruppe Verteidigung oder Teile davon betreffen.

*Thre Nichtbefolgung kann sanktioniert werden.
*Militirische Vorschriften werden in nachfolgend definierten Formen erlassen:

a. Reglement:

Das Reglement schreibt ein verbindliches Verhalten (Tun oder Unterlassen) in all-
gemeiner Hinsicht oder beziiglich einzelner dienstlicher Aufgaben vor und legt,
gestiitzt auf entsprechende Grundlagen, Rechte und Pflichten fest. Es regelt vorab
die Organisation, die Ausbildung, den Einsatz, die Fiihrung. den Dienstbetrieb
und die Verwaltung der Armee; Reglemente fiir Evaluationen, Erprobungen und
dergleichen kénnen vom zustindigen Unterzeichnenden in der Regel befristet und
fiir einen eingeschriinkten Adressatenkreis erlassen werden.

b. Dokumentation:
Die Dokumentation beinhaltet organisations-, funktions-, themen-, personen- oder
sachbezogene Ausziige und Zusammenstellungen aus geltenden Rechtsgrundla-
gen sowie Reglementen und Weisungen. Sie ist eine verbindliche Arbeits- und
Ausbildungshilfe, die anwenderfreundlich ist und der schnellen Information dient.
Auf deren Verbindlichkeit ist hinzuweisen.

¢. Formular:
Das Formular ist ein standardisiertes aber nicht formatbezogenes Erfassungsinst-
rument. Es dient als Informationstriger der strukturierten Erfassung und Auswer-
tung von Daten.
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Weisungen 90.080 d Weisungen iiber Anordnungen der Gruppe Verteidigung

Art. 6 Befehle

! Befehle sind miindliche, schriftliche oder in anderer Form erteilte militdrische Anweisungen
eines Vorgesetzten, eines von diesem beauftragten Fiihrungsgehilfen (Ziff. 26 DR 047) oder
der Polizeiorgane der Armee an einzelne AdA oder die Truppe. um diese zu einem bestimm-
ten Verhalten (Tun oder Unterlassen) zu veranlassen. Befehle sind in der Regel individuell,
konkret. persénlich und befristet. Sie werden fiir einen Einzelfall als Einzelbefehl oder in
standardisierter Form auch allgemein als Gesamtbefehl erteilt.’

*Thre Nichtbefolgung kann sanktioniert werden.

3. Abschnitt: Informationssysteme

Art. 7 Informationssystem MILVER

! Militdrvertriecb (MILVER) ist das Informationssystem fiir Erlass und Bewirtschaftung von
Anordnungen der Gruppe V. Es dient der:

Planung und Bewirtschaftung von Anordnungen;
Druckauftrags- und Produktionssteuerung:
Adressbeschaffung und dem Versand;

Validierung von Bestellungen im BBL;

Regelung von Zustindigkeit und Verantwortung:

Ubersicht und Transparenz iiber alle Anordnungen (95.006);

Online-Bestellung durch Schulen und Armeelogistikcenter.

R =

o

*In MILVER werden die Informationen zur Bewirtschaftung von Anordnungen, wie das Form.
05.001, hinterlegt. Die Anordnungen werden im Informationssystem Ausbildungsmanage-
ment publiziert.

Art. 8 Informationssystem Ausbildungsmanagement

' Das Informationssystem Ausbildungsmanagement (Learning Management System VBS;
LMS VBS) dient den Angehérigen der Armee sowie den Angestellten des VBS als On-
line-Lernplattform fiir die Ausbildung, die Ausbildungsfiihrung und die Ausbildungskontrolle.
Es dient der Gruppe Verteidigung unter Beachtung der Informationsschutzvorschriften® zudem
zur Publikation von Anordnungen sowie der gemeldeten Titel von Befehlen des CdA und der
DU CdA.

*Die Publikation erfolgt im Auftrag der Verfasser durch das ZEM.

2 SR 510.107.0

3 Vel. dazu Regl. 52.055 Begriffe Fiithrungsreglemente der Armee vom 1.1.2004 sowie Hauser, Flachsmann, Fluri,
Disziplinarstrafordnung, das militidrische Disziplinarstrafrecht — Lehrschrift 67.045 Disziplinarstrafordnung
vom 1.1.2008

4 Dok 52.064
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Weisungen 90.080 d Weisungen iiber Anordnungen der Gruppe Verteidicung

4. Abschnitt: Zustindigkeiten fiir Weisungen und Militirische Vorschriften

Art. 9 Verfasser
' Verfasser sind Personen, Verwaltungseinheiten und Kommandostellen, die aufgrund einer
Delegationsnorm oder aufgrund ihrer organisatorischen oder militdrischen Zustiindigkeit Wei-

sungen oder Militirische Vorschriften in eigenem Namen erarbeiten und unterzeichnen oder
solche zuhanden des CdA erarbeiten und diesem zur Unterschrift vorlegen.

?Die Verfasser:

a. halten den Prozess fiir Erlass. Revision und Aufhebung von Anordnungen ein
und verwenden dabei das Formular 95.001 (Anhang 3) und ziehen den Anord-
nungskoordinator ihrer Verwaltungseinheit bei;

b. stellen dem Recht V fiir Weisungen CdA und dem Joint Doktrin Board (JDB) fiir
doktrinrelevante oder dem J7 fiir alle anderen Reglemente und Dokumentationen
aller Stufen Antrag auf Ausarbeitung. Sie begriinden Notwendigkeit und Anord-
nungsform kurz;

c. erstellen und revidieren Anordnungen V und iiberpriifen diese regelmiissig auf
Notwendigkeit und Aktualitiit. Sie sind verantwortlich fiir den materiell korrekten
Inhalt, die Klassifizierung und fiir den Verteiler;

d. stiitzen sich fiir die Erstellung von Anordnungen V auf die Dokumentation 52.1007
«Anordnungen Verteidigung — Erstellung und Bewirtschaftung»;

e. informieren die Ubersetzungsdienste friihzeitig iiber Zeitpunkt und Umfang von
notwendigen Ubersetzungen:

f.  ziehen fiir organisatorische Fragen den Anordnungskoordinator, fiir Rechtsfragen
das Recht, fiir Fragen der Klassifizierung und Kennzeichnung den Informations- und
Objektschutz (I0S), fiir Fragen der Kommunikation den Kommunikationsdienst und
fiir die technische Umsetzung das Zentrum fiir elektronische Medien (ZEM) bei:

g. konsultieren bei Weisungs-, Reglements- und Dokumentationsentwiirfen in der
Regel die Adressaten des Anordnungsentwurfes und verwenden dazu das Ge-
schiftsverwaltungssystem (GEVER).

Bei Weisungsentwiirfen Stufe CdA sind in der Konsultation immer zu begriissen:
— der Personaldienst;

— das Recht V;

—  die Kommunikation;

—  die Finanzen:

—  die Informatik FUB;

- die IOS;

—  falls notwendig weitere Adressaten.

Bei Reglementsentwiirfen Stufe CdA sind immer zu begriissen:
— das IDB oder der J7;

—  der Personaldienst;

— das RechtV;

— die Kommunikation;

— die Finanzen;

— die Informatik FUB;

— die [0S sowie

—  falls notwendig weitere Adressaten.

5 Dok 52.100
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Weisungen 90.080 d Weisungen iiber Anordnungen der Gruppe Verteidicung

h.

Art. 10

Art. 11

m.

verarbeiten die eingegangenen Stellungnahmen nach erfolgter Riicksprache
nachvollzichbar. Unbereinigte Differenzen weisen sie auf Formular 95.001 aus
und begriinden diese;

stellen den Entwurf von Weisungen Stufe CdA samt Formular 95.001 via das
Recht V dem CdA zur Unterschrift zu:

stellen den Entwurf aller anderen Weisungen dem Unterzeichnenden samt
Formular 95.001 zur Unterschrift zu;

stellen den Entwurf von Reglementen samt Formular 95.001 dem JDB oder dem
J7 zur Empfehlung zu;

stellen den Entwurf von Dokumentationen samt Formular 95.001 dem JDB oder
dem J7 zur Bewilligung zu;

hinterlegen das unterzeichnete Formular 95.001 zwecks Nachvollziehbarkeit des
Erlassprozesses und der Zustiindigkeiten im Logbuch MILVER;

hinterlegen das unterzeichnete Formular 95.001 sowie original unterzeichnete
Anordnungen zwecks Nachvollziechbarkeit des Erlassprozesses und der
Zustandigkeiten sowie der Archivierung im GEVER:

bedienen das ZEM mit den elektronischen Daten und 16sen den Publikationsauftrag
tiber MILVER aus;

genehmigen das «Gut zur Ausfithrung», entscheiden iiber die Publikationsart
(print/elektronisch) und die Freigabe im LMS:

bedienen den Verteiler und tragen bei klassifizierten Anordnungen V die
Verantwortung fiir den Versand und den Riickzug derselben;

hinterlegen den Verteiler elektronisch im Informationssystem MILVER fiir die
Adressautbereitung von Versidnden, die Einhaltung der Abgabebestimmung bei
Bestellungen und die Ubersicht iiber die jedem AdA zustehenden Anordnungen:;

tragen die Verantwortung fiir die Einfilhrung neu erlassener Anordnungen vor
deren Abgabe an die Truppe:

erfassen fiir kiinftige Revisionen und Neuerstellungen laufend die Erkenntnisse
aus der Anwendung;

stellen bei Umstrukturierungen und Vakanzen die Nachfolgeregelung und die
Zustandigkeit fiir Anordnungen V aus ihrem Bereich sicher;

stellen sicher, dass die Adressaten (Verteiler) ersatzlos ausser Kraft gesetzter
Anordnungen informiert werden und das ZEM solche Anordnungen nicht mehr
publiziert.

Unterzeichnende

Unterzeichnende sind der CdA oder Chefs von Verwaltungseinheiten, wie Direktunterstellte
des CdA (DU CdA) und Kommandostellen, die aufgrund des Organisationsrechts legitimiert
sind, Anordnungen zu erlassen.

Anordnungskoordinatoren Verteidigung (AKOV)

' Die DU CdA bestimmen fiir [hre Verwaltungseinheit einen Anordnungskoordinator und des-
sen Stellvertreter und melden diese dem Recht V und dem ZEM. Die Funktion als AKOV ist
im Stellenbeschrieb auszuweisen.
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a.

d.

?Das Recht V beurteilt Weisungen der Stufe CdA und auf ausdriicklichen Antrag des Verfas-
sers auch diejenigen der Stufe DU CdA. Es:

.

0

Weisungen 90.080 d Weisungen iiber Anordnungen der Gruppe Verteidigung
*Die AKOV:

a. kennen den Anordnungsprozess und beraten die Verfasser;

b. iiberpiifen ob der Verfasser das Formular 95.001 im Logbuch MILVER hinterlegt
hat:

c. iiberpriifen, ob der Verfasser das Formular 95.001 sowie original unterzeichnete
Anordnungen zwecks Nachvollziehbarkeit im GEVER hinterlegt hat;

d. kennen die geltenden und die geplanten Anordnungen V ihrer Verwaltungsein-
heit, sowie diejenigen des CdA, fiir deren Bearbeitung ihre Verwaltungseinheit
zustindig ist:

e. iiberpriifen regelmissig Notwendigkeit und Aktualitit sowie die ablaufende Gel-
tungsdauer von Anordnungen V aus ihrem Bereich;

f.  nehmen am Koordinationsrapport der AKOV teil.

Art. 12 JDB, J7 und Recht V (Kontrollorgane)

! Die Militirdoktrin mit dem Joint Doktrin Board (JDB) beurteilt Reglemente und Dokumen-
tationen der Doktrin, das J7 beurteilt alle iibrigen Reglemente und Dokumentationen. Sie:

priifen die Antriige der Verfasser um Erlass, Anderung oder Aufhebung sémtlicher
Reglemente und Dokumentationen. Sie priifen die Notwendigkeit, Zustindigkeit,
Priorisierung und Anordnungsform und geben auf Formular 95.001 ihre Empfeh-
lung ab, ob ein Reglement oder eine Dokumentation erarbeitet werden soll;

beurteilen im Rahmen der Konsultation den materiellen Inhalt aller Reglements-
und Dokumentationsentwiirfe;

empfehlen Reglementsentwiirfe dem Unterzeichnenden auf Formular 95.001 zur
Unterschrift;

bewilligen Dokumentationsentwiirfe auf Formular 95.001.

priift den Antrag des Verfassers um Erlass, Anderung oder Aufhebung von Wei-
sungen CdA auf Notwendigkeit, Eignung, Zustindigkeit und Form und gibt auf
Formular 95.001 seine Empfehlung ab;

steht den Verfassern fiir die Beantwortung von Rechts- und Prozessfragen zur Ver-
fiigung:

beurteilt im Rahmen der Konsultation den materiellen Inhalt aller Anordnungen
der Stufe CdA:

stellt bei bereichsiibergreifenden Weisungen, die iiber die Gruppe V hinaus fiir
weitere Teile des VBS Geltung haben, in Absprache mit dem Verfasser die friith-
zeitige Einbezugnahme der Departementsleitung und weiterer Konsultationspart-
ner sicher;

gibt zu Entwiirfen von Weisungen CdA seine Empfehlungen ab. Diese sind dem
Unterzeichnenden auf Formular 95.001 vorzulegen:

nimmt bei Weisungen Stufe VBS im Rahmen von Konsultationen die Interessen
der Gruppe V wahr;

organisiert in Zusammenarbeit mit dem ZEM jihrlich mindestens einen Koordi-
nationsrapport der AKOV.
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Weisunzen 90.080 d Weisungen iiber Anordnungen der Gruppe Verteidicung

Art. 13 Zentrum elektronische Medien (ZEM)

! Das ZEM ist die Medienproduktionsstelle der Gruppe V. Es ist zustindig fiir die techni-
sche Erstellung der Medienprodukte und -dienstleistungen im Bereich der Ausbildung und
der Kommunikation.

*Das ZEM:

a. erlidsst nach Riicksprache mit dem Recht V, der Komm V und in Zusammenarbeit
mit den AKOV die Dokumentation 52.100° «Anordnungen Verteidigung — Erstel-
lung und Bewirtschaftung» fiir die formale Erarbeitung von Anordnungen V. Die-
se regelt insbesondere die:

1. formale Gliederung und Gestaltung wie Formatierung, Grafik/Design und
Layout, nach Massgabe der Umsetzungsrichtlinien des VBS vom 19. Januar
2006”7 zum Corporate Design Bund;

2. Verweisung auf Grundlagen wie beispielsweise die Informationsschutzvor-
schriften;

3. Kontrollnummerm und Giiltigkeitsvermerke:

4.  Produktion und Reproduktion sowie deren Koordination.

b. berit und unterstiitzt die Verfasser bei der formellen Erarbeitung von Anordnun-
gen und ist verantwortlich fiir die Druckvorstufe;

c. iiberpriift die Einhaltung dieser Weisungen sowie der Dokumentation® «Anord-
nungen Verteidigung — Erstellung und Bewirtschaftung» und fiihrt vor der Pro-
duktion eine Endkontrolle durch:

d. publiziert im Auftrag des Verfassers iiber das LMS (Closed User Group) die
aktuellen Anordnungen der Gruppe Verteidigung, sowie eine systematische
Ubersicht iiber alle giiltigen und aufgehobenen Anordnungen. Ausgenommen sind
Anordnungen die GEHEIM oder VERTRAULICH klassifiziert sind:

e. publiziert im Auftrag der Verfasser iiber das LMS (Closed User Group) Titel,
Giiltigkeitsdauer, Klassifizierung und Auskunftsstelle der Befehle CdA und DU
CdA.

f.  verwaltet simtliche geltenden und ausser Kraft gesetzten Anordnungen der Grup-
pe Verteidigung, welche es bearbeitet hat;

g. stellt dem BBL die Druckdaten zur Beschaffung, zur Lagerung und zum Vertrieb
zu;

h. organisiert in Zusammenarbeit mit dem Recht V jdhrlich mindestens einen
Koordinationsrapport der AKOV.

Art. 14 Dokumentenmanagement Verteidigung (DM V)

Das DM V berit und unterstiitzt die Verfasser bei der Eréffnung des Konsultationsverfahrens
fiir Anordnungen V und bei der Archivierung derselben im GEVER.

Art. 15 Koordinationsrapport AKOV

! Die AKOV werden nach Bedarf, aber mindestens einmal jihrlich vom Recht V und vom

6 Dok 52.100

7 http:/fwww.dikvbs.admin.ch/intranet/vbs/de/home/intinfo/cd_bund/richtlinien.Par.0003.DownloadFile.tmp/
Richtlinien%20VBS_II_19-01-06.pdf

& Dok 52.100
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Weisungen 90.080 d Weisungen iiber Anordnungen der Gruppe Verteidicung

ZEM zum Koordinationsrapport eingeladen.
?Der Koordinationsrapport dient der:

a. Information und Absprache betreffend das Anordnungswesen V, insbesondere
betreffend die Prozesseinhaltung und -optimierung;

b. Erfassung von Erkenntnissen und Problemen der AKOV:
c.  Aus- und Weiterbildung der AKOV.

5. Abschnitt:  Anordnungsprozess fiir Weisungen und Militirische Vorschriften
(Anhang 2)
Art. 16 Formular 95.001 (Anhang 3)

''Von Weisungen, Reglementen und Dokumentationen wird zwecks Nachvollziehbarkeit des
Erlassprozesses und der Zustindigkeiten der Anordnungsprozess von der Planung bis zur Au-
sserkraftsetzung auf dem Formular 95.001 (95.001.01 fiir Reglemente; 95.001.02 fiir Doku-
mentationen; 95.001.04 fiir Weisungen) elektronisch erfasst. Dieses wird unterzeichnet im
Logbuch MILVER hinterlegt. Im GEVER werden nebst dem unterzeichneten Formular auch
unterzeichnete oder bewilligte Anordnungen hinterlegt.

? Formulare durchlaufen keinen Anordnungsprozess wie Weisungen, Reglemente und Doku-
mentationen. Sie werden lediglich zwecks Nachvollziehbarkeit auf Formular 95.001.03 elek-
tronisch erfasst, im Logbuch MILVER sowie im GEVER hinterlegt und bei Bedarf auf dem
LMS verfiigbar gemacht.

Art. 17 Antrag und Empfehlung (Formular 95.001 — A, B und F)

! Die Verfasser stellen mit Formular 95.001 dem zustindigen Kontrollorgan einen
begriindeten Antrag um Erlass/Revision oder Authebung von Weisungen, Reglementen oder
Dokumentationen.

?Das zustiindige Kontrollorgan priift, ob der Erlass, die Revision oder die Aufhebung geeignet
und notwendig ist (Anordnungsform, Notwendigkeit. Priorisierung); zudem iiberpriift es die
Zustindigkeiten dafiir und gibt seine Empfehlung auf Formular 95.001 ab.

* Werden Reglemente und Dokumentationen lediglich formell angepasst bezichungsweise
nachgefiihrt (Teilrevision), erfolgt dies in der Verantwortung des Verfassers und in Absprache
mit dem Unterzeichnenden. Die Nachfiihrung der Anordnung wird bei einem Nachdruck mit
«Stand am xx.xx.20xx » und in der Anderungskontrolle vermerkt. Weisungen werden nicht
teilrevidiert, sondern neu erlassen und befristet.

Art. 18 Entwurf

! Der Verfasser erstellt nach erfolgter Empfehlung des Kontrollorgans und auf der Grundlage
der Vorgaben und der Dokumentation 52.100° «Anordnungen Verteidigung — Erstellung und
Bewirtschaftung» einen ersten Entwurf.

?Die Verantwortung fiir die Erarbeitung des Entwurfes liegt fiir die ganze Projektdauer beim
Verfasser. Er zieht bei Bedarf die entsprechenden Spezialisten bei.

9 Dok 52.100
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Weisungen 90.080 d Weisungen liber Anordnungen der Gruppe Verteidieung

Art. 19 Konsultation und Differenzbereinigung (Formular 95.001 - C)

!Entwiirfe von Weisungen, Reglementen und Dokumentationen sind in ein Konsultationsver-
fahren zu versenden. Anordnungen sind im Rahmen der Konsultation an folgende Adressaten
zu versenden:

a. alle Weisungen, Reglemente und Dokumentationen in der Regel an die Adressaten;

Weisungen Stufe CdA zwingend zusitzlich der 10S, dem Personaldienst, der
Kommunikation, dem Recht V, den Finanzen und der Informatik FUB:

c. Reglemente der Stufe CdA zwingend zusiitzlich dem JDB oder der J7. der 105,
dem Personaldienst, der Kommunikation, dem Recht V, den Finanzen und der
Informatik FUB.

*Die Konsultationsfrist betriigt in der Regel fiinf Wochen. Die Konsultation ist zwecks Nach-
vollziehbarkeit und Archivierung in GEVER zu fithren.

? Bereichsiibergreifende Weisungen fiir das Departement sind, gemiss Ziffer 1.4.4 der Ge-
schiftsordnung VBS vom 1. Januar 2012'%, sofern die Kompetenz nicht delegiert worden ist,
von der Departementsleitung zu genchmigen.

*Bereichsiibergreifende Weisungen der DU CdA sind nach Ziffer 5.5 der Geschiftsordnung
der Gruppe V vom 1. Januar 2013", sofern die Kompetenz nicht delegiert worden ist, vom
CdA genehmigen zu lassen.

*Nach Konsultationsende sind unbereinigte Differenzen auf dem Formular 95.001 auszuwei-
sen und zu begriinden.

Art. 20 Empfehlung (Formular 95.001 - D)

! Das zustindige Kontrollorgan priift den bereinigten Entwurf der Weisungen oder des
Reglements und gibt zuhanden des Unterzeichnenden seine Empfehlung auf Formular
95.001 — D ab.

2Das zustindige Kontrollorgan JDB oder J7 priift und bewilligt bereinigte Dokumentations-
entwiirfe auf dem Formular 95.001 — D.

Art. 21 Unterzeichnung (Formular 95.001 - E)
! Der Verfasser stellt dem Unterzeichnenden den Entwurf samt Formular 95.001 zu.
?Weisungen CdA sind dem CdA auf dem Dienstweg iiber das Recht V zuzustellen.

*Nach Unterzeichnung oder Bewilligung wird die Anordnung vom Verfasser samt Formular
95.001 im GEVER hinterlegt. In MILVER wird mindestens das Formular 95.001 hinterlegt.

Art. 22 Ubersetzung

! Anordnungen werden bei Bedarf in der Regel erst nach Unterzeichnung (abhiingig vom Gel-
tungsbereich) durch den Ubersetzungsdienst tibersetzt. Fachspezifische Anordnungen kénnen
durch das zustiindige Fachpersonal iibersetzt werden. Der Ubersetzungsdienst kontrolliert die
Ubersetzung in jedem Fall.

2 Anordnungen sind vor dem Druck durch den Verfasser dem Ubersetzungsdienst nochmals
zur Kontrolle zuzustellen.

10 httpz/fintranet.vbs.admin.ch/intranet/vbs/de/home/vbs/govbs. parsys.0005.downloadList. 4480 1. Download File.
tmp/govbsd. pdf

11 httpz/fintranet.vtg.admin.ch/intranet/vtg/de/home/dokumentation/gesch.parsys.83252.downloadList. 99058.
DownloadFile.tmp/ govversion20.pdf
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Art. 23 Endkontrolle und Druckvorstufe

Das ZEM ist verantwortlich fiir die Endkontrolle und Druckvorstufe. Dabei werden:
a. die Vorgaben des Corporate Designs der Bundesverwaltung und der Informations-
schutzvorschriften' iiberpriift;
b. die Layoutvorgaben fiir Anordnungen iiberpriift und gegebenenfalls korrigiert;
c. die Daten fiir die gewiinschte Verwendung, beispielsweise als Printprodukt oder
fiir die elektronische Publikation aufbereitet.

Art. 24 Publikation

' Die Verteilung richtet sich grundsiitzlich nach dem durch den Verfasser festgelegten Verteiler.
Okonomische Gesichtspunkte sind zu beriicksichtigen.

?Das Bundesamt fiir Bauten und Logistik (BBL) ist gemdss der Verordnung vom 24. Oktober
2012" iiber die Organisation des &ffentlichen Beschaffungswesens des Bundes (Org-ViB)
zustindig fiir die Beschaffung und den Vertrieb von Anordnungen.

* Die Publikation von Anordnungen in elektronischer Form erfolgt ausschliesslich durch das
ZEM iiber das LMS.

*Die Publikation erfolgt in der Regel erst nach Vorliegen der notwendigen Sprachversionen.

*Fiir den Versand und den Riickzug von «GEHEIM> und « VERTRAULICH» klassifizierten
Anordnungen trigt der Verfasser die Verantwortung.

Art. 25 Periodische Uberpriifung

Die zustdndigen Verfasser und AKOV iiberpriifen Inhalt und Aktualitit der in Kraft gesetzten
Weisungen, Reglemente und Dokumentationen regelmissig und initialisieren, wenn nétig, de-
ren Uberarbeitung oder Ausserkraftsetzung.

Art. 26 Befristung und Ausserkraftsetzung

"'Weisungen sind in der Regel auf fiinf Jahre, jeweils auf das Ende des laufenden Kalenderjah-
res (31. Dezember) oder auf die Dauer eines Einsatzes zu befristen. Die Befristung ist in den
Schlussbestimmungen aufzufithren. In begriindeten Ausnahmefillen kénnen Weisungen auf
unbestimmte Zeit erlassen werden.

* Der Verfasser oder der zustindige Anordnungskoordinator kénnen dem Unterzeichnenden
mittels Formular 95.001 sechs Monate vor Ablauf der Giiltigkeit befristeter Weisungen bean-
tragen, die Geltungsdauer zu verldngern.

*Reglemente werden datiert und in der Regel auf unbestimmte Zeit in Kraft gesetzt (Inkrafts-
etzungsdatum). Insbesondere Reglemente fiir Evaluationen, Erprobungen und dergleichen
kénnen vom zustindigen Unterzeichnenden befristet und fiir einen eingeschrinkten Adressa-
tenkreis erlassen werden.

* Dokumentationen und Formulare verfiigen ausschliesslich iiber einen Giiltigkeitsvermerk:
«Stand am xx.xx.20xx». Reglemente verfiigen iiber ein Inkraftsetzungsdatum: «Giiltig ab
xx.xx.20xx». Bei teilrevidierten Reglementen wird nach dem Inkraftsetzungsdatum zusétzlich
der aktuelle Stand erginzt («Stand am xx.xx.20xx»).

*Die Adressaten (Verteiler) von ersatzlos ausser Kraft gesetzten Anordnungen sowie das ZEM
sind vom Verfasser iiber die ersatzlose Ausserkraftsetzung zu informieren.

12 Dok 52.064
13 SR 176.056.15
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6. Abschnitt: Zustiindigkeiten bei Befehlenen

Art. 27 Verfasser
Die Verfasser von Befehlen:

a. stiitzen sich fiir die Erstellung von Befehlen auf das Reglement™ Militirische
Schriftstiicke/Darstellungen vom 9. Juli 2009,

b. stellen unter Beachtung der Informationsschutzvorschriften sicher, dass durch
sie verfasste und durch den CdA oder den DU CdA unterzeichnete schriftliche
Befehle nach Bedienung des Verteilers bewirtschaftet werden und Berechtigten
der Truppe und der Verwaltung zugiinglich gemacht werden kénnen;

c. melden dem ZEM iiber den AKOV ihrer Verwaltungseinheit Titel, Giiltigkeitsdau-
er, Klassifizierung und Auskunftsstelle fiir:
—  sdmtliche durch sie verfassten und durch den CdA unterzeichneten Befehle:
—  sidmtliche durch sie verfassten und durch die DU CdA unterzeichneten Be-
fehle, welche die Armee oder mehrere Verwaltungseinheiten (Verwaltungs-
einheiten tibergreifende Befehle DU CdA) betreffen.

Art. 28 Fiihrungsstab der Armee (Vorgabe und Kontrollorgan fiir Befehle)

Der FST A iiberpriift, notigenfalls in Zusammenarbeit mit den Verfassern, mindestens einmal
jihrlich, ob die Befehle CdA, deren Titel in der Liste im LMS publiziert sind. noch giiltig und
aktuell sind.

Art. 29 Zentrum fiir elektronische Medien (ZEM)

Das ZEM publiziert im LMS eine Liste mit den Titeln, der Giiltigkeitsdauer, der Klassifizie-
rung sowie der Auskunftsstelle der durch die Verfasser gemeldeten unterzeichneten schrift-
lichen Befehle CdA und DU CdA. Das ZEM aktualisiert diese Liste monatlich gemiss den
Riickmeldungen der Verfasser.

7. Abschnitt:  Schlussbestimmungen

Art. 30 Aufhebung

Die Weisungen CdA vom 4. Juli 2012 iiber Anordnungen der Gruppe Verteidigung werden
aufgehoben.

Art. 31 Ubergangsbestimmungen

! Die Verfasser iiberpriifen vor jeder Revision und vor jedem Nachdruck die Form wvon
Militdrischen Vorschriften, welche bisher als Behelf, Lehrschrift oder Merkblatt gefiihrt
wurden.

2 Als Verfasser von bestehenden Anordnungen gelten die nach der jeweils aktuellen
Organisationsgesetzgebung zustindigen Personen, Verwaltungseinheiten oder
Kommandostellen.

14 Regl. 52.002.01
15 Dok 52.064
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Art. 32 Inkrafttreten
Diese Weisungen treten am 1. Oktober 2014 in Kraft. Sie gelten bis 31. Dezember 2019.

CHEF DER ARMEE

e,

Korpskommandant André Blattmann
Geht an (mit der Bitte um Vornahme der Feinverteilung)
A Stab
CFSTA
Kdt Heer
Kdt LW
Kdt HKA
CLBA
CFUB

z K elektronisch an
GS VBS

SC CdA

CIBV

SCOSs

C Recht V

C Recht Heer

C Recht LW
Publikation im LMS

Anhang 1: Anordnungsformen CdA ,Befehle, Weisungen, Militirische Vorschriften™
Anhang 2:  Grafik Anordnungsprozess

Anhang 3.1: Formular 95.001.01 Anordnungsprozess fiir Reglemente

Anhang 3.2: Formular 95.001.02 Anordnungsprozess fiir Dokumentationen

Anhang 3.3: Formular 95.001.03 Anordnungsprozess fiir Formulare
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Selbstandigkeitserklarung

»Ich erkldre hiermit, dass ich diese Arbeit selbststindig verfasst und keine anderen als die
angegebenen Hilfsmittel benutzt habe. Alle Stellen, die wortlich oder sinngemass aus Quellen
entnommen wurden, habe ich als solche kenntlich gemacht. Mir ist bekannt, dass andernfalls
der Senat gemdass dem Gesetz Uber die Universitdt zum Entzug des auf Grund dieser Arbeit
verliehenen Titels berechtigt ist.*

Kehrsatz, 31. Oktober 2016 Thomas Stauffer
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Uber den Autor

Herr lic. iur. Thomas Stauffer, geboren am 26.09.1973, von
Homberg und Bern BE, ist seit 2004 als Jurist in der
Rechtsabteilung der Gruppe Verteidigung im Eidgendssischen
Departement fur Verteidigung, Bevolkerungsschutz und Sport
VBS tétig. Dort leitet er seit sieben Jahren einen von zwei
Rechtsdiensten, und befasst sich insbesondere mit Rechtsetzung,
Rechtsberatung und Rechtsanwendung. Neben dem Personal-
und Vertragsrecht ist er im Bereich des militarischen
Einsatzrechts spezialisiert. Seit 2011 ist er zudem Stellvertreter
der gesamten Rechtsabteilung.

Er hat 1998 sein Studium an der Universitdt Bern mit dem
Lizentiat (lic. iur.) abgeschlossen. Nach den Praktika auf der
Zivilabteilung des Gerichtskreises VIII/Bern, der UBS AG
(Financial Planning), dem Regierungsstatthalteramt Bern, dem
Regierungsstatthalteramt Aarberg, dem Untersuchungsrichteramt
[11/Bern und dem Advokaturbiiro Hdusermann & Partner, wurde
er am 3. Mai 2002 zum Fursprecher des Kantons Bern patentiert.
Es folgte das Abverdienen zum Hauptmann und eine befristete
Anstellung als Gerichtsschreiber am Jugendgericht Burgdorf bis
Ende 2003.

In den Jahren 2001 bis 2012 war der Autor zudem im
Gemeinderat (Exekutive) der Einwohnergemeinde Kehrsatz
aktiv, welchen er acht Jahre als Gemeindeprasident leitete.
Adresse: Hubelhohle 6, 3122 Kehrsatz



