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Management Summary

La recherche scientifique du management a foursi eféorts considérables ces dernieres
décennies afin de développer des formes d’orgamisaptimale pour les différents domaines
d’activités de I'administration publique. Elle aadgment esquissé des stratégies pour la mise
en place d’'un changement de culture d’entreprisessaire a ces réformes. Ses études se
basent sur plusieurs disciplines scientifiques sppées, notamment les théories
économiques, les sciences politiques, la sociolegia psychologie qui ont eu des influences
déterminantes sur les différents résultats et ée@mmandations de réformes (annexe 1).
Cette étude n’a pas pour but de préner I'une autréaapproche philosophique ou théorie du
droit qui serait la plus adéquate pour I'adminigbra publique des cantons suisses.

Le présent travail, sur la qualité des prestatides services cantonaux, tente une approche
différente. Au lieu d’assumer que la direction piqlie constitue par définition le garant et le
demandeur de la qualité des prestations impliggaatleur éventuelle influence négative sur
cette qualité ne soit méme pas envisagée, le maddde qualité des prestations développé ici
tente une approche plus ouverte, permettant d’aealn principe toutes les influences, tant
positives que négatives, internes qu’externesaguh étape de la production des prestations
de I'administration publique, qui peuvent étre eéess potentiellement par tous les acteurs
impliqués (chapitre 3).

Selon les unités de I'administration et leur valderbase, le type d'influences dominantes
exerceées par les acteurs peut considérablemergr.vdkin’est ainsi guére possible de
déterminer pour I'ensemble de I'administration pgioé, quelles sont les qualités cruciales
permettant d’adopter une structure d’organisatipdévelopper un systeme dentrolling
sans prendre en compte la réalité du travail gisstides unités administratives. Les données
empiriques, pour le domaine des constructionsstaliations hors des zones a batir (HZB) de
23 cantons suisses, ont démontré que les systeradgtionnels, l'organisation des
administrations publiques contemporaine et leustesyes deontrolling ne contiennent pas
de filtres suffisants contre les influences négetimajeures et les incidents perturbateurs les
plus frappants (chapitre 4 et 5). En effet, 'ertqugupres des cantons a révélé que les deux
tiers des cantons connaissent la problématiquetatiaations illicites rendues par les
supérieurs hiérarchiques de l'autorité HZB a degréke variables (cf. illustration 18). Un
échec des politiques publiques peut ainsi se predgui n'est pas compatible avec les
principes de I'Etat de droit et d'une administratigpublique efficiente (gestion par
prestations) et efficace (orientation conséqueats les effets estompés).

Au cas ou une réelle volonté politique permettdimi@er les influences négatives, il s’agirait
de trouver les mesures adéquates pour garantiet’sbuhaité. Comme les institutions
existantes deshecks and balances’y parviennent manifestement pas, les autorités
cantonales HZB ont été priées de se prononceragproposition d’'un systeme intercantonal
de sécurisation de la qualité. Le résultat de e révélait qu’il n’existe pas, pour le
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moment en tout cas, un soutien suffisant pour ceeut de la part des autorités HZB et de
leurs supérieurs politiques (chapitre 6). L'esquisiun tel systeme permet cependant de
démontrer que les déficits constatés pourraieata@nsidérablement réduits.

L’étude a, par ailleurs, permis de constater queyteme actuel des autorisations spéciales
HZB n’offre non seulement pas de protection cod#s incidents perturbateurs mais favorise
la tentation des responsables hiérarchiques a cadrr pressions extérieures et en
conséquence de délivrer des autorisations illicibesque, d’'une part, il existe un risque
d’escalade politique dans le cas d'un refus d’asation et que, d’autre part, des réactions
négatives de la part de tiers sont peu probables acas d’'une autorisation dépassant le
cadre légal. Dans cette situation, il semble soupkrs facile aux supérieurs hiérarchiques de
désavouer leur autorité HZB, et de compromettrsidaur crédibilité, que d’appliquer de
maniere juste le droit positif méme lorsque cetmble contraire au bon sens.

Comme il n'est pas réaliste d’espérer que seulpditiciens ne commettant jamais d’erreurs
soient élus aux postes gouvernementaux et que ibéstnation publique n‘’engage que des
cadres et collaborateurs qui appliquent les loisntniere tout a fait irréprochable et
constante, il est capital que les personnes ayamtaissance de dysfonctionnements au sein
de I'Etat ne détournent pas les yewhistleblowing.

L’attitude fondamentale n’est ainsi non seulemeétexdninante pour les acteurs impliqués
dans le jeu (de pouvoir) politique mais égalememirdes observateurs et tiers concerneés.
Comme les situations ne sont jamais compléetemenbgues et les acteurs n’ont pas toujours
conscience gu'’ils collaborent aux influences négatiet aux incidents perturbateurs, I'Etat a
besoin de citoyens et citoyennes avec un senglaigincérité et de justice afin de tendre vers
un service public d’'une haute qualité qui peut §aanti a long terme.

Des études futures seront nécessaires pour apgrofersujet présenté. Il s’agira notamment
d’examiner I'hnypothese selon laquelle en Suisss,itdluences négatives et les incidents
perturbateurs sont sujets a une autorégulatiormpiéche qu’une spirale infernale s’installe
dans laquelle de plus en plus de décisions ill&égabat prises jusqu’a vider les dispositions
légales applicables.

Finalement, se posera la question de savoir Sieathe des constructions en Suisse, voire au
plan international, est particulierement sensibledes influences négatives et quelles
pourraient en étre dans ce cas les raisons. lira’a@g prendre les mesures adaptées pour le
domaine de la construction, voire d’'autres domaieesas échéant, afin d’améliorer une
situation injuste incompatible avec les principed’Htat de droit.
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1. Einleitung

1.1 Problemstellung

Bei einem Treffen mit Kollegen aus anderen Kantokem das Gesprach darauf, dass es in
verschiedenen Kantonen ab und zu vorkomme, dassVdrgesetzten der kantonalen
Behdrden fur die Bauten und Anlagen ausserhalb BEwzonen (BaB) ihren Antrag
umstossen und einen ,politischen Entscheid félleler den rechtlichen Rahmen so
strapaziert, dass die Mitarbeitenden der BaB-Behdune juristische Rechtfertigung mehr
dafir finden. Manchmal seien solche ,politische‘tdéheide eindeutig unvereinbar mit dem
anwendbaren Bundesrecht und missten so als ibegaichnet werden.

Im Rahmen der Masterarbeit des MPA-Studiums am Kaemzzentrum fir Public
Management (KPM) der Universitat Bern wurde diebRrmatik der Storfalle in kantonalen
Amtern erneut gestellt. Diesmal war die Fragestelljedoch mehr theoretischer Art: Sind
willkirliche Entscheide der Entscheidungstrager emem modernen demokratischen
Rechtsstaat mit vielfaltigen gegenseitigen Konémolund weitausgebauten Rechtswegen wie
jenem der Schweiz moéglich? Wenn ja, sind dies bediabe Einzelfalle, die rasch erkannt
und gebihrend geahndet werden oder gibt es Berewbeein willkirliches oder sonst
unrechtmassiges Verhalten der Entscheidungstrageerbreitet ist, dass es als systemisch
bedingt betrachtet werden muss? Falls letztereshbeyerden muss, kann etwas dagegen
unternommen werden und gibt es einen (politischéiien dazu?

KNOEPFELQgeht in einem wohl nur zum Scherz gedussertencBmline Umschweife auf den
Punkt:Un Conseiller d’Etat a méme dit un jour que I'arbite était ce qu'il y avait de plus
beau dans le pouvdirwer Macht besitzt, kann entscheiden, ja, kaiitkiirlich entscheiden.
Eine solche Provokation kann zwar nicht ernst gatregin, denn jeder halt schliesslich seine
Entscheide fur vernunftig. Es bleibt aber die Frage hinter diesem leichtfertigen Spruch
nicht doch ein Kérnchen Wabhrheit stecken kénnte.

1.2 Zielsetzungen

Diese Studie versucht von dieser theoretischen eStajlung und von empirischen
Fallbeispielen ausgehend, etwas zum Thema der tQuder Leistungen der 6ffentlichen
Verwaltung beizutragen. Dazu wird ein Modell zur alyse der Leistungsqualitat in
verschiedenen Bereichen der 6ffentlichen Verwaltuogyestellt, das anschliessend auf den
konkreten Bereich der kantonalen Behodrden fir dait@n und Anlagen ausserhalb der
Bauzonen (BaB) angewendet wird. Ein TeilbereichselieProblematik, die Koordination

! KNOEPFEL(1997: 78).
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kantonaler Amter, konnte dabei bereits in einerjdktarbeit am KPM behandelt werden
Auf deren Ergebnisse wird an geeigneter Stellaesat Studie hingewiesen werden.

Statt zu versuchen, eine optimale, gewinschte, rdefi® oder minimal notwendige
Leistungsqualitat positiv zu definieren, was solgair einem klar umschriebenen Gebiet wie
jenem des BaB hdchst aufwandig und komplex wanel ier versucht, sich dem Thema von
einer anderen Richtung zu ndhern. Es wird versadohtyeobachteten positiven und negativen
Einflisse auf die Leistungsqualitat der offentlichéerwaltung zu untersuchen. Dabei soll im
hier untersuchten Gebiet der BaB-Behorden einerdéd negativen Einflusses besondere
Beachtung geschenkt werden: es sind dies die 8&nféelche dadurch entstehen, dass die
BaB-Behorde durch verschiedene Akteure und Mittsichtlich dazu gebracht werden soll,
falsche Entscheide zu produzieren, die in der Regjeker beteiligten Partei einen
unrechtmassigen Vorteil verschaffen. Da die BaBédBeé als ausfiihrende Behérde von hoch
detaillierten bundesrechtlichen Vorschriften nuetikinen sehr engen Ermessensspielraum
verfiigf, konnen in diesem Gebiet illegale Bewilligungelatie einfach erkannt werden.

Bei diesen Fragestellungen ist es auch interegsainagen, ob die kantonalen BaB-Behdrden
mit Ansatzen eineferformance Managemen{®PM, WOV, etc.) sich von jenen ohne
solche Entwicklungen unterscheiden. Sind sie wenggdallig auf negative Einflisse und
Storfalle? Falls dies bejaht werden kann, konnenlhterschiede beschrieben werden und
kénnen Hypothesen zu méglichen Grinden aufgestetitien?

Es ist schon im Voraus offensichtlich, dass dieliegende Studie keine umfassende
Darstellung der schweizerischen Politik der Bau#ersserhalb der Bauzonen oder derer
Bewilligungspraxis liefern kann. Dieses Ziel wareudich Uberrissen; sie kann jedoch
versuchen, gewisse signifikante Elemente heraubalest und Wege aufzuzeigen, wie eine
Evaluation dieses Politikbereichs oder ein angeermess Qualitatscontrolling aufgebaut
werden konnte und ob das eine oder andere Insttuiiieerhaupt winschenswert und
realisierbar wére.

Der Ausgangspunkt ist naheliegender Weise die Hrfah des Autors als Leiter der
Abteilung Bauen ausserhalb der Bauzonen des Rauncghingsamts des Kantons Waadt.
Die Gefahr der Einseitigkeit und einer gewissen aBgénheit wird dabei durch die
Sachkenntnis und langjahrige Praxis etwas abgdfeddase Ausganglage zeigt jedoch eine
Einschrankung der vorliegenden Arbeit, die im voge®senen Zeitrahmen nur die
Konflikterfahrung aus der Sicht der kantonalen Ba&iorde analysieren kann. Eine grésser
angelegte Studie wére notwendig, um die vorlaufiegebnisse aus der Sicht der anderen

2 Siehe: LLENWEGER (2010).

FRIEDERICH formuliert dies so: Nacldlem Grundsatz deEinheit der (objektiven) Rechtsordnumgpt es
prinzipiell nur ein objektives Recht. Mit andererot®n: Auf die Frage, was in einer konkreten Sitat
.Recht" ist, was in rechtlicher Hinsicht ,gilt*, gbt es zumindest in der Theorie stets eine eindedtigwort.
FRIEDERICH (2000: 5).
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Akteure (und eventuell auch aus der Sicht von Austedenden) zu kontrollieren und
gegebenenfalls zu korrigieren.

1.3 Datenerhebung

Empirisches Studienobjekt sind die kantonalen Badadrgemass Artikel 25 Absatz 2 RPG
aller 26 Kantone. Weiter hatte das Bundesamt flunkantwicklung (ARE) einbezogen

werden sollen, da es enge Kontakte zu den versaméedkantonalen Behérden pflegt und
einen aussenstehenden Uberblick vermitteln kann.

Fur diese Studie wurde eine schriftiche Befraguleg Raumplanungsamter aller Kantone
durchgefuhrt. Die erreichte Rucklaufquote der kaaten BaB-Behoérden von 88.5 %
(n = 26) belegt die gute quantitative Repraseritativder Umfragé auch wenn die
Ausfuhrlichkeit der Antworten natirlich von Kantan Kanton stark variiert. Das ARE hat
leider an der Umfrage nicht teilgenommen

4 Die 23 antwortenden Kantone machen 91.8 % dedigén Wohnbevoélkerung und 94,8 % der Gesamtflache
der Schweiz aus.
® Die moglichen Griinde dafiir werden auf p. 55, NL &rwahnt.
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2 Begriffe

2.1Leistung
2.1.1 Leistung im Allgemeinen

Der Begriff der Leistung wird in vielen verschie@en wissenschaftlichen Disziplinen
verwendet. HGERS hat in seiner Arbeit Uber dderformance Managemeimten Versuch
unternommen, die unterschiedlichen Definitionsnaiideiten der Termini Leistung und
Performancezusammenzutragén

Der deutsche Begriff der Leistung hat zwei unteestiithe Bedeutungen. Auf der einen
Seite steht die Bedeutung der Leistung als Ergebtés Resultat einer Arbeit. Typisch in
diesem Sinn ist zum Beispiel der Begriff der Smostung oder der Schulleistung, der sich in
Form von Ranglisten, Zeugnissen und Noten ausdnidiéssf. In der Betriebswirt-
schaftslehre werden fur diese Art Leistungen digrBfe ProductundOutputverwendet.

Auf der anderen Seite steht der Begriff der Leigtustellvertretend fur den ganzen
Leistungsprozess (inklusive dem Resultat, dem Ratodder Outpu). Fir diese Bedeutung
der Leistung steht auch der Begiférformance Der franzdsische Begriffrestationgibt nur
teilweise diese Schattierung wieder und meist wdadunter nur das Produkt verstanten
Aufgrund der sprachlichen Unklarheiten in den hieertcksichtigten Sprachen ist
unerlasslich, die verwendeten Begriffe jeweils lmem spezifischen Kontext zu verstehen
und sich der moglichen Schattierungen bewussteaibd.

2.1.2 Leistung alsPerformance

In der Betriebwissenschaftslehre werden im Begutkér Performance neben dem
abgelieferten Produkt auch das Produktionsverfalwed die Produktionsorganisation
einbezogen. Wie in der Physik wird so der Begriff @inem Zeitfaktor verseh&nMit dieser
Ansatzweise wurde in den 70er Jahren vemwiBLs und RoseN der Begriff ,Performance

® HILGERS (2008: 9ff.).

" Es liesse sich natiirlich auch argumentierengitientliche Schulleistung liege im ganzen Lernpssziber

das ganze Jahr, namlich der Lernstoff, der nadghagtinnerlicht wurde.

Es muss zudem im Auge behalten werden, dassrdienhigr beriicksichtigten Sprachen Deutsch, Enlglisc

und Franzésisch sich Uber die Bedeutungen der veten Begriffe nicht einig sind. So wird zum Bedlpi

die physikalische Leistung appwer (E) undpuissance(F) Ubersetzt, welche ins Deutsche zuriickibersetzt

haufig mit Macht oder Kraft gleichgesetzt werdemrkgso istpowerful (E) gleich puissant(F) und im

Deutschen: kraftig, machtig). Die (physikalischepi ist jedoch im Englischen und im Franzdsiscforne

Das franzdsischpuissanceoderpouvoir kann seinerseits auch den Staat und Gewalt bewmgicfwie zum

Beispiel in ,Gewaltenteilung“séparation des pouvoirsGewalt wird jedoch in seiner Hauptbedeutung mit

violence(E/F) Ubersetzt, was seinerseits wieder ein Symoftly force (E/F) sein kann.

° In der Physik ist die Leistung at®wer (E) oderpuissance(F) gleich Energie pro Zeit (P AE / At) oder
Arbeit (work (E), travail (F)) pro Zeit (P =AW / At). Die naturwissenschaftliche Einheit ist dabes tdatt
W=J/s=N-m/Pskg-n/s).

8
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Managemerit gepragt®. Das Public Performance Managemeats Weiterentwicklung des
New Public Management (NPM) versteht sich als leistungsgesteuertes und
wirkungsorientiertes” Fuhrungskonzept, im Sinn,sdder gesamte Werterstellungsprozess
inklusive der Strategien und Wirkungen betrachtied

2.1.3 Leistung als Produkt oderOutput

Das Produkt ist fiir jede realwirtschaftliche Gedudtatigkeit von héchster Bedeutung, da sie
entweder die Erwartung des Leistungsbestellersllerfider nicht. Die 6konomische
LArbeitsleistung” kann als das ,Ergebnis einer gezichteten Anstrengung von Menschen in
Verbindung mit dem Einsatz von Betriebsmitteln p#eiteinheit bei bestimmter
Arbeitsqualitat? bezeichnet werden.

Mit der Lieferung des Produkts endet die Einflu$sna des Unternehmens auf dstcome
und denlmpact Falls sie nicht den strategischen Zielen ent¢mecmuissen die Produkte
und deren Lieferung geandert werden, da die Ermgen der Zielgruppen und der
Interessengruppen selbst nur selten und relatiwach verandert werden konr&nAls
Resultat der Produktion liegt deDutput also auf der Leistungsebene, wahrend als
Zwischenschritt der Mittelverbrauch auf der Kosteee liegt.

Im offentlichen Sektor, besonders im Zusammenhaitg\fM, werden die Leistungen als
Produkte definiert, in Produktgruppen zusammengéfaad verschiedenen Kostentragern
zugeordnet. Der Prozess der Leistungserbringungffiemtlichen Verwaltung kann in einen
Politik- und einen Managementkreislauf sowie ineairPlanungs- und einen eigentlichen
Leistungsprozess unterteilt werden (Abbildung lie W/aren in der Privatwirtschaft, die an
die Kunden geliefert werden, entsprechen in deeniblithen Verwaltung den Leistungen, die

% |hre Definition des Begriffs istPerformance Management is a systematic, data-aierdpproach to
managing people at worlthr Ziel war, wie der Untertitel ihrer Publikatidmesagt:improving quality and
productivity through positive reinforcemendnter positive reinforcementverstehen BNIELS und ROSEN
dabei das positivé-eedback das die Fihrung fir jede Verbesserung der Prezesd der Erhdhung der
Produktivitat auf einer taglichen Basis den Mitamyeden liefern soll. Schon hier bezieht sich dastung
auf eine (qualitative) Bewertung, unter dem Blickkuder Verbesserung der LeistungemNIELS / ROSEN
(1984: 4).

HILGERS hat unter diesem Gesichtspunkt folgende Definitien Performance geprad@erformance ist die
Konsequenz effizienter und/oder effektiver Handdanguf allen Leistungs- und Entscheidungsebenesr ein
Organisation vor dem Hintergrund der Befriedigunturpler Interessen bei multidimensionalen Zielen.
HILGERS (2008: 33). UnteiPerformance Managemenersteht er dann insbesondefe:) ein System zur
Leistungssteuerung und Leistungsbeeinflussung s )uhternehmens (Corporate Business Performance),
wie auch der individuellen Mitarbeiterleistung (...Rerformance Management steht damit im engen
Zusammenhang mit systemtheoretischen bzw. kylssimeti Darstellungen von Ablaufen in Unternehmen.
HILGERS (2008: 51).

In der Physik wird das Produkt oder der KonsuneelLeistung, zum Beispiel in der Energieproduktiamw.

in der Energiekonsumation, in kWh oder Joule J itergie) ausgedriickt. Dabei wird die Leistung P dwoit
Zeitdauer multipliziert (oder eine Kraft mal dem Vi@ der Richtung der Kraft): E=P -t (J=W=58-m

= kg - nf/ &). Es ist damit das Resultat eines Prozesses Fiaegiemenge oder eine verschobene Kraft),
also die abgelieferte Ware ENTzE / KAMMEL (2001: 432).

Diese Frage fuhrt in die Spezialgebiete des Margs, der Werbung, dePublic Relations bzw. der
Propaganda, die hier nur am Rand gestreift werdandn.

11
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fur die Auftraggeber, Gesuchsteller, Adressaten wrfigungen und Urteilen oder
Anfragesteller erbracht werden. Der Umstand, dass,idunden® nicht immer durch die
,Ware* begiinstigt werden, dndert am Grundprinzights™.

SOLL IST
Planungsprozess Leistungsprozess
Nutzen- und Wirkungsebene
Bedarf, (Warum ?) Impact, indirekte Wirkung

A

Bedurfnisse Reaktion des Gesamtsystems

¢ Wirkungs- und T
Verhaltensebene (Wozu ?)

Politikkreislauf

Ziele, P Outcome, direkte Wirkung
Politikformulierung - Reaktion der Zielgruppe

Leistungsebene (Was ?)

— Produkt- und < > Output,
c_% Leistungsplan Ausstoss Produkte
(2]
% Kostenebene (Wie viel ?)
g Mittelplan < > Mittelverbrauch
S
% Prozess- und Organisationsebene (Wie ?) T
= Vollzug, Leistungserbringung
Abbildung 1: Politik- und Managementkreislauf iardffentlichen Verwaltung

(nach $HEDLER/ PROELLER(2009:135),THOM / RiTZ, 2008: 50 und Rz, 2003: 238)

2.2 Qualitat
2.2.1 Qualitat als Eigenschaft

Die etymologische Herkunft des Wortes Qualitatdias lateinischeualitas, was soviel wie
.Eigenschaft®, ,Beschaffenheit” oder ,Zustand“ bedet. Das Wort ist vorqualis? ,wie
beschaffen?” abgeleitet. Es bezeichnet die Sumiae Bigenschaften eines Objektes, einer
Organisation, eines Systems oder eines Prozesseszvieite, erweiterte Bedeutung des
Wortes ist ,Giite*, ,Wert>,

Fur die erste Bedeutung des Begriffs Qualitat isé enaturwissenschatftliche Beschreibung
mdglich: in der Okonomie kann die Qualitat einesd®kts in Bezug auf Materialzusammen-
setzung, Dimensionen, physikalischen Eigenschattén, sehr genau beschrieben werden.

4 Das meist vorgebrachte Beispiel in diesem Zusamhameg ist der Strafling, der die ,Leistungen® des
Gefangnisses ,in Anspruch nimmt".
> DUDEN (1989 : 562).
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Diese objektive Qualitdt als Beschaffenheit diemtvielen Féllen als erster Schritt zur
Qualitat im wertenden Sinn: es geht hier um digg€rab die Eigenschaften der Produkte den
Erwartungen entsprechen.

In der vorliegenden Arbeit wird auf diese Ebend &z verzichtet werden, da dies zu sehr
in technische Details der materiellen Vorschrifiges BaB und deren Interpretation und
Anwendung fuhren wirde. Dieses Thema wirde jedochhwher Wichtigkeit werden, wenn
in einem Qualitatssicherungssystem Standards fiie eninimale Leistungsqualitat (im
wertenden Sinn) bestimmt werden sollen. Diese Stasdmuissten namlich insbesondere die
Eigenschaften der erwartenden Leistungen bescimeibe

2.2.2 Qualitat als Bewertung

Der Begriff der Qualitat wird viel haufiger im wertden Sinn verwendet und dies wird auch
in der vorliegenden Arbeit der Fall sein. Die Qtaliist ein zentrales Thema vieler
Lebensbereiche und die unzahligen Definitionsvdrsugehen dementsprechend von ganz
unterschiedlichen Standpunkten aus.

Hier konnen diese mannigfaltigen Ansatze und Dednen nicht ausfuhrlich diskutiert
werden. Verschiedene Autoren haben auf die Schykeiti einer Definition des Begriffs
hingewieseff. Oft sind die Definitionen zu offen, um iberhaaptvendbar zu sefh PRsIG
folgert, dass Qualitat als abstrakte Idee nichiniet werden konré.

Im Bereich des Managements und der Okonomie wirghale der Begriff durch
Differenzierungen eingegrenzt. So kann zwischerzégsqualitat und Produktqualitat oder
zwischenproducer qualityund user qualityunterschieden werd&h Diese Abgrenzungen
haben den Vorteil, dass einzelne Aspekte der Guatt wertenden Sinn greifbar werden.

In dieser Studie wird insbesondere auf die Untiemtgi des Qualitatsbegriffs in verschiedene
Sichtweisen gpproache} zuriickgegriffen, wie sie &viN?® vorgeschlagen hat. Sie erlaubt
es, die verschiedenen Ebenen des o6ffentlichen \femgshandelns in detaillierter Weise zu
analysieren und 6ffnet die Diskussion Uber die mebgh Motivationen fur die positive und
negative Einflussnahme der verschiedenen Akteurdiad_eistungsqualitét.

GARVIN unterscheidet funf grundséatzliche Sichtweisen:

16 7. B. POLLITT / BOUCKAERT (1995: 18)GASTER/ SQUIRES (2003: 54).

7 Beispiele von offenen Definitionen sind z. Bu:its broadest sense, quality is anything that barimproved.

IMAI (1986: xxiii). Joseph URAN: Quality = fitness for usePhilip QroOsBY: Quality = conformance to
requirements Cf. AMERICAN SOCIETY FOR QUALITY: Glossar — Eintrag: Quality, online:
http://asq.org/glossary/ g.htrhesucht am 22.06.2011).

Er knipft mit seiner ,Metaphysik der Qualitat* @m Thema an, das bereitsAPON in seinem Phaidros
behandelt hatte. SieheiRBIG (2003: 259ff.), BRSIG(1992), RATON (1989), G\RVIN (1984, 1988: 39).

19 7. B. POLLITT und BOUCKAERT (1995: 16).

20 GARVIN (1988: 39ff.).

18
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Das transzendente Qualitatsverstandtienécendent approag¢hSie setzt nach ARVIN
Qualitat mit intrinsischer Vorzlglichkeitinhate excellengegleich, welche universell
anerkannt wird und somit einen zeitlosen Charaktdr der Moden Uberdauert. Meist
kann diese Sichtweise Qualitdt nicht prazise definwerden. Sie kann nur durch
Erfahrung erkannt werden.

Das produktbezogene Qualitatsverstandmsoduct-based approagh Hier ist die
Qualitat eine prazise und messbare Variable. D8sktweise wurde schon friih in der
Okonomie eingefuihrt. Dazu gehort auch die Thealiss hohere Qualitat nur durch
hohere Kosten erreicht werden konne. Diese Sicktvdiat jedoch auch in der
Privatwirtschaft seine Grenzen; die Asthetik depdekte kann nicht beriicksichtigt
werden und nur vergleichbare Produkte kdnnen dabeatteilt werden.

Das kundenbezogene Qualitatsverstandasertbased approaghin dieser Sichtweise
entscheidet der Benltzer was Qualitat ist; sie ndissKundenanforderungen méglichst
umfassend erfillen. Dieses Verstandnis ist Uberswisjektiv und idiosynkratisch.
Wahrend es in der Privatwirtschaft durch Marktfbwgneg und Marketing einen sehr
hohen Stellenwert hat, ist seine Anwendung in dintdichen Verwaltung nicht immer
maoglich und/oder erwiinscfit

Das produktionsbezogene Qualitatsverstandnsn(facturing-based approachDie
Qualitat muss den SOLL-Vorgaben entsprecheonformance to requirementsDie
Vorgaben erlauben es, Abweichungen in der gefocedefualitdt zu bemerken und
entsprechende Massnahmen einzuleiten. Im Diensittgjssektor setzen solche Standards
meist die Genauigkeit oder die Richtigkeat€uracy und die Fristgerechtigkeit oder die
Plnktlichkeit {imelines} fest. Ziel dieser Sichtweise ist in der Regekdiostensenkung
durch die Reduktion von Fehlern und das Vermeidem \Berviceleistungen und
nachtéglichen Korrekturen und Reparaturen.

Das wertorientierte Qualitatsverstandnisl(ie-based approaghHier geht es nicht um
Werte im Sinn von philosophischen oder ethischemn@werten, sondern um den
wirtschaftlichen Zusammenhang zwischen der Qualitéd dem Verhaltnis zwischen
Kosten und Preis. Die Qualitat soll nur so hoclm,seie der Markt sie auch zu bezahlen
gewillt ist. Diese Sichtweise kann dazu flhren,sdas;m Unternehmen Produkte mit
unterschiedlichen Qualitdtsstandards produziert, amh das Preisbewusstsein einer
Kundengruppe zu reagieren. Das Kosten-Nutzen-Vimisalder Produkte fur den
Benutzer wird in dieser Sichtweise durch Warentest®rmitteln versucht. Ein solches
Verstandnis der Qualitat ist fur die offentlicherwealtung nur insofern von Bedeutung,
als auch sie mit knappen Mitteln eine optimale Qitétnund Qualitdt der Produkte
schaffen soll, so dass die strategischen Ziele iefigjl umfassend erreicht werden
kénnen. In hoheitlichen Aufgabenbereichen mit eimanen Pflichtenethik (Deontologie,
Theta-Werté?) ist es jedoch nicht denkbar, dass die QualitéMeewaltungsleistungen je
nach Kaufkraft der ,Kunden“ abgestuft wiirde.

21
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So kann z. B. kaum fir die Strafanstalten geworiaerden. Andere Verwaltungseinheiten kénnen sich
marktahnlich verhalten, wie z. B. die Anstalten dffentlichen Verkehrsmittel.
Siehe: koD (1991: 3ff.), Ziffer 4.2, p. 35 und Anhang 1, £ff9.1.3.2, p. 119.
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3 Ein theoretisches Modell der Qualitat in der 6ffentichen Verwaltung

3.1Die Ebenen der Qualitat
3.1.1 Einleitung

Da die Qualitdt und die Leistungsqualitdt von sehterschiedlichen Gesichtspunkten her
betrachtet werden kann, ist es ausserordentlichvisoly, einen allgemein akzeptierten
Konsens zu erreichéh Es wird deshalb hier darauf verzichtet, die Qéslinhaltlich zu
bestimmen zu versuchen. Stattdessen sollen im &ivar ersten Annaherung an das Thema
verschiedene Ebenen der Qualitdt unterschiedenewerdm so ihre Interaktionen und
Prozesse erhellen zu konAénim Folgenden wird namlich versucht, die Ebeners de
Performance Managementsit den Dimensionen der Qualitat zu kombinierem) das
komplexe Thema so aufzuteilen, dass die einzelnaergeordneten Thematiken einer
vertieften Analyse unterworfen werden konfien

Durch die Kombination dieser Typologie nachr®IN%® mit dem politisch-administrativen
Steuerungskreislauf nachciSEDLER / PROELLER und THoM / Ritz%’ (Abbildung 1) entsteht
zudem eine Differenzierung zwischen dem Planunggs® (SOLL) und dem
Leistungsprozess (IST) sowie zwischen dem Poligigtauf und dem Managementkreislauf
(Abbildung 2), die unterschiedlichen Rationalitatemterworfen sind. So wird im Folgenden
ein theoretisches Modell der Qualitat in der oOffiehen Verwaltung entworfen, welches
grundsatzlich neun verschiedene Teilaspekte derlitQuannimmt. Jedem Schritt der
Kreislaufe wird ein solcher Teilaspekt zugeordulet, eine doppelte Funktion hat: einerseits
kann die intrinsische Qualitéat jedes Schrittes besben und analysiert werden und
andererseits kann beobachtet werden, wie dieset&usath auf die Beziehung zum nachsten

2 Ausfiihrlichere Diskussionen mit Quellenangabem Augénge zum Thema der Leistungsqualitat in der
offentlichen Verwaltung finden sich im Anhang 1 ff&r 9.1.). Es soll damit einerseits verhindert dsn,
dass die vorliegende Arbeit zu sehr theorielastigd.wAnderseits sollen ebenfalls jene Leser befged
werden, die noch nicht detaillierte Kenntnisse philosophischen und rechtswissenschaftlichen Sitate
Fragestellung haben oder das Thema in den Zusanamgmer Managementforschung stellen méchten.
Dabei wird hier von der Annahme ausgegangers diab die Qualitatsfrage in der 6ffentlichen Veliwag
(aber bestimmt auch ganz allgemein) nicht auf &mension, auf ein einziges Grundprinzip reduzieren
lasst. Auf jeder Ebene der Verwaltungstatigkeitamrk daher die Qualitéatsfrage differenziert angegang
werden obschon sie natirlich am Ende doch zusamingeh.

Dabei kénnen aber nicht samtliche Aspekte séhdli Ebenen vollumféanglich beleuchtet werden Die
Auswahl, die im empirischen Teil getroffen werdemuss beruht grundsatzlich auf der Relevanz der
Teilaspekte im Bereich BaB, so wie sie aus der dgdrder Schweizer Kantone hervorgegangen ist.

Obwohl der Ansatz einer Typologie nactRSIN sich in erster Linie auf die Produktqualitéat inrde
Privatwirtschaft bezieht, ist sie doch konzeptibsel weit gefasst, dass sie als Ausgangsbasis fiudtie
Leistungsqualitat in anderen Bereichen nitzlichddb&enanstosse bieten kann. Dies zeigt sich scéuom, d
dass die Gliederung in fiinf Dimensionen von Prozams Mittelverbrauch, eigentliches Produkt bis hin
Kundenorientierung und schliesslich zu einem trandenten Qualitatsverstandnis fiihrt. Diese Typeldgit
also einen sehr umfassenden Ansatz, welcher wiadsSefbenutzt werden kann um so etwas Klarheitsn da
komplexe Thema zu bringenABvIN (1984, 1988 : 39ff.).

2" SCHEDLER/ PROELLER(2009:135),THOM/ RiTz (2008: 50), siehe auch Ziffer 9.1.3.2.
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Schritt auswirkt. Jeder Teilaspekt hat so ein sthgs und ein dynamisches Elem&rDies

ist deshalb nicht ohne Bedeutung, weil eine sehehonere Qualitat der Zielformulierungen
an sich noch nichts bedeutet, wenn sie sich ninHtankreten Plan der Verwaltungseinheiten
niederschlagen kafh

SOLL IST

Level of Transcendent Quality

A

Impact

o Strategie
Level of User-based Quality

L »
P P /'\\

Level of Product -based Quality
< Output

~
O
[

Mittelverbrauch

II

/

v

Level of Value-based Quality

H
=
@
A
v
I

> Prozess

Level of Manufacturing -based Quality

Abbildung 2: Politik- und Managementkreislauf u@dalitatsebenen Uberlagert
(eigene Darstellung in Anlehnung aaH&EDLER/ PROELLER, 2009:135,THOM / RiTz, 2008: 50, Rz, 2003: 238 und &RVIN, 1988: 39ff.)

3.1.2 Transzendente Qualitatsebene

Die verschiedenen Teilaspekte kbénnen wie folgt umeben werden. Die Qualitat 1 {Q
bezieht sich auf die Qualitat der Unternehmenssirai welche auf der obersten Ebene
(transzendente Qualitatsebene) angesiedefl’. isie nimmt auch Bezug auf die
philosophische Grundhaltung auf der die Unternelskgtur bewusst oder unbewusst
aufgebaut ist. Diese durchdringt mehr oder wenigersequent das ganze System, und sie
wird durch die Mitarbeitenden, die Partner und Kienden getragen (bzw. bekdmpft oder
ignoriert). lhre Uberragende Bedeutung wird vort fs@mtlichen Managementlehrbiichern
anerkannt und die Literatur zu diesem Thema ist geifassend. Stellvertretend fiir andere
sei hier nur auf die Theorie deemergent strategwon MINTZBERG und WATERS™:

% Sjehe dazu:IRSIG (2003).

% n diesem Modell bildet nur die Qualitat des bofs auf die Interessengruppen (indirekte Wirkusdgr die
Gesellschaft im Allgemeinen (Reaktion des Gesartdays) eine gewisse Ausnahme, da die
gesellschaftlichen Veranderungen in der Regel nalt einzelne Verwaltungstatigkeiten zurtickgefihrt
werden kdnnen. Hier missen zu viele verschiedemiéliEse beachtet werden.

%0 PoLLITT / BOUCKAERT (1995: 14f.) nennen diese Ebene der Qualiti#gro-quality.

%1 MINTZBERG / WATERS(1985).
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hingewiesen, die das Problem der Wirksamkeit undsétrmung der Unternehmensstrategie
eindricklich thematisiert haben. Dieses Problensdsiiesslich der Ausdruck der doppelten
Funktion der Qualitat: einerseits als die Eigenficdar Strategie und anderseits als das
Ermoglichen der Wirksamkeit der Strategie auf digénden Prozessschritte.

3.1.3 Wirkungsebene

Auf der unteren Wirkungsebetiedie auf die Beeinflussung des Verhaltens der sghten
abzielt, bestimmt die Qualitat der Zielvorgaben)(Qurch die politische Fihrung, wie die
Strategie in Teilziele aufgeteilt werden soll. Eomimale Qualitat der Zielbeschreibung kann
wertvolle Hinweise fir die Verwaltungsorganisatiand die Zusammenarbeit liefern und
dient als Massstab fur die Rechtfertigung der Nétispriiche der Verwaltungseinheiten.
Auch hier ist die Fahigkeit, die Ziele in konkretandlungsplane umzusetzen, entscheidend
fur die eigentliche Zielerreichun@(tcomessiehe Q).

3.1.4 Managementkreislauf

Bevor die Zielerreichung (IST) am SOLL gemessen deer kann, durchlauft das
Verwaltungshandeln den gesamten Prozess der Lgsgitoduktion. Dies sind die drei
Ebenen des Managementkreislaufs, die als Leistbegee Kostenebene sowie Prozess- und
Organisationsebene bezeichnet werden kéfingkus der Sicht der Produktqualitat nach
GARVIN kénnen sie den produktbezogenen, wertbezogenen hamstellungsbezogenen
Qualitatsebenen gleichgestellt werden. Auch hierdese jedem Schritt die beiden Aspekte
der Qualitat zugeteilt. Beim Schritt des Herstejisporozesses @gselbst kann die intrinsische
Qualitat der Prozessorganisation und der Unternabarganisation bzw. deren
Angemessenheit zur Zielerreichung analysiert wer@as dynamische Element ist hier der
Ablauf des Prozesses selbst; z. B. wie lauft di@géoation mit anderen Einheiten ab, wie
wird die Koordination mit der Hierarchie und dentieerken durchgefiihit?

3.1.5 Mitteleinsatz
Auch die Qualitat der Mittel und ihr Einsatz {/@nd Q) sind wichtige Elemente um zur

gewulnschten Leistungsqualitdt zu gelangen. Dazdrgalmeben den Sachmitteln (Finanzen,
Raumlichkeiten, Mobiliar, IT, etc.) natirlich ingmndere die Anzahl der Mitarbeitenden mit

32 POLLITT / BOUCKAERT (1995: 14f.) nennen diese Ebene der Qualitigso-qualit§.

% PoLLITT / BOUCKAERT (1995: 14f) nennen die Ebenen der Qualitat im Aagementkreislauf
zusammenfassendnjcro-quality’.

% Im Rahmen dieser Arbeit kann das komplexe TheemOrganisation der 6ffentlichen Verwaltung nicht
behandelt werden. Dafiir sei auf die spezialisikiteratur verwiesen. Es ware eine weiterfihrendadist
notwendig, um die Einflisse der verschiedenen Qsgtionsformen auf die Leistungsqualitat zu
untersuchen. Es werden i. d. R. folgende wichtiggaBisationsformen unterschieden: die funktionale
Organisation (vgl. fiom / RiTz, 2008: 269ff.), die divisionale Organisation (V§Hom / RiTz, 2008: 271ff.),
die Matrixorganisation (vgl. oM/ RiTz, 2008: 281ff.) und die Prozessorganisation (vgioi/ Ritz, 2008:
284ff.).
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ihrem Ausbildungshintergrund, ihrer intrinsischemdu extrinsischen Motivation, ihrer

Grundeinstellung, ihrer Leistungsfahigkeit, etc. sGlon die Managementsicht und die
Produktqualitatssicht hier insbesondere die KoslmmnLeistungserstellung unterstreicht, darf
nicht vergessen werden, dass auf dieser Ebeneebin ggosses kreatives Potential liegt,
einfach aus dem Grund, dass hier der GrossteBelegschaft der Verwaltung tatig ist. Diese
Kreativitait kann  entscheidend zur Leistungsqualitdbeitragen, wenn die

Unternehmensfuhrung sie fordert und ein Klima degrttduens herrscht. Dieses
Qualitatssteigerungspotential kann sich in der zigfiz und/oder der Effektivitat der
Leistungen niederschlagén

3.1.6 Die eigentliche Leistungsqualitat

Die eigentliche Leistungsqualitat {Qbezieht sich auf da®utputund seine Fahigkeit, das

Outcomezu beeinflussen. Sie ist deshalb auf der Leiseingse des Managementkreislaufs
angesiedelt und wird so mit dem Leistungsplan (SQiLvergleichen sein, um festzustellen,
ob die erbrachte Leistung (IST) auch wirklich deor§yaben (SOLL) entspricht. Dieser

Vergleich ist das Herzstick de&Sontrollings neben den rein finanziellen Aspekten der
Leistungserfillung. So ist es einleuchtend, dass\irwaltungsreform der letzten Zeit sich
besonders auf diese Ebene konzentriert hat. DierifBegder Leistungssteuerung und

Wirkungsorientierung bringen diese Ausrichtung zAmsdruck.

Der Fokus auf die Qualitat der Leistung ist hier eéntrales Anliegen, da der Leistungsplan
sich prinzipiell darum kiimmert, zu definieren, wedd_eistungen zu welcher Qualitat und in
welcher Quantitat zu erstellen sind. Diese Angadeschliessen sich aus den Vorgaben des
Politikkreislaufs, aber ein iteratives Vorgehen swhien Management und Politik ist
unumganglich, da bis zu einem gewissen Grad Qaantihd Qualitat einerTrade-off
darstellen und somit entschieden werden muss, we hkereitgestellten Mittel am
effizientesten und effektivsten eingesetzt werdeles®.

3.1.7 Outcome und I mpact

Die beiden letzten Qualitdten {Qund Q) beziehen sich auf die Wirkung der
Verwaltungstatigkeit einerseits auf die Zielgruppédutcomé¢ und anderseits auf das
Gesamtsystemirfpac). Obschon diese Elemente ausserhalb des direktgludsbereichs

der Verwaltung liegen, spiegeln sie inwieweit dierWaltung erfolgreich war. Aus diesem

% Mit anderen Worten ist das umfassende ThemaMierbeiterfihrung und —férderung ebenfalls auf der
.Kostenebene" angesiedelt, was aus dieser Perspestivas irreflihrend ist. Allerdings wirde der Bégr
.Mitarbeiterbezogene Qualitatsebene” die Sachmitedschliessen, die aber ebenfalls nicht unbedauten
sind.

DEMING und LRAN haben dargelegt, dass die3eade-offnicht eine Fatalitat sei, sondern dass ein erlsdhte
Qualitatsdenken und Qualitditsmanagement schlibszlichdherer Leistungsqualitat fihrt, ohne mehité¥lit
zu bendtigen, sondern in gewissen Umstanden sogéogteneinsparungen fuhren kann (vgl. Abbilduny 23
Es ware interessant diese These auch in der dffeeti Verwaltung zu verifizieren. Siehe Ziffer @1, p.
117.

36
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Grund missen die Wirkungen auch mit der Strategid den definierten Zielen in
Verbindung gebracht werden. Hier bedeutet die @iah erster Linie der Grad der Gite der
Wirkung. Diese kann gemass der Managementtheori€dmplianceund Zufriedenheit
unterteilt werden.Compliance bedeutet den Grad der Anpassung des Verhaltens der
Zielgruppen oder der Interessengruppen an $ieks Carrots und Admonisionsder
Leistungen der 6ffentlichen Verwaltung. ZufriedeibHeezieht sich auf die Bewertung der
Leistungen der offentlichen Verwaltung durch dieelZiund Interessengruppen. Diese
Bewertung erfolgt meist durch Befragungen, wahrdigdCompliancetypischerweise durch
Evaluationen zu ermitteln versucht wird. Die grédderausforderung hier ist es, signifikante
Korrelationen zwischen den Leistungen der offehdit Verwaltung und dem beobachteten
Verhalten zu finden, die gewisse Kausalzusammeréhbageisen solltéh

3.2Interne und externe Einflisse auf die Qualitat dewverschiedenen Schritte
3.2.1 Einleitung

Die neun unterschiedlichen Qualitdten;(Q Q; Abbildungen 2 und 3), die auf die
verschiedenen Schritte des Politik- und des Managékreislaufs bezogen werden, kdnnen
konkret mit Bezug auf die Grundhaltungen der Aktewnd die Organisationskultur
beschrieben werd&h Dabei wird aber klar, dass sie nicht statiscll sgondern sich standig
verandern. Dauerhafte Verdnderungen der Qualitéathiee auf internen oder externen
Einflissen (E und E), die einen negativen oder positiven Effekt habgualitats-
vermindernde oder qualitdtserhbhende Einflisse).

Interne Einfisse (E sind im Folgenden solche, die auf die vertikal®@oKlination
(Hierarchie) zurtickzufiihren sind. Es handelt sitdo aim die Einflisse der verschiedenen
hierarchischen Ebenen einer Verwaltungseinheit devén Vorgesetzten bis zur politischen
Fuhrung. Als externe Einflisse JEgelten samtliche anderen Einfllisse, insbesonsi@dahe
die durch die horizontale und diagonale Koordinagotstehen.

Wenn sich negative Einflisse auf die Qualitdt puaktauf eine bestimmte Leistung, auf
einen Einzelfall beschrank&nkonnen sie als interne und externe Storfalle ugd S)
bezeichnet werdéf (Abbildung 3).

%" Die vorliegende Arbeit kann in diesem Gebiet gtidh einige Pisten aufzeigen, da solche Befragnnged
Evaluationen sehr grossen Forschungsaufwand bedingenn sie aussagekraftige wissenschaftliche
Ergebnisse erbringen sollen.

% Siehe dazu Anhang 1: Philosophie, Managementiarsy und Rechtswissenschaft.

% |ch gehe hier von der Annahme aus, dass solcimktpelle Verdnderungen kaum je einen plétzlichen
dauerhaften Qualitdtsanstieg bewirken kénnen. iResiQualitatsveranderungen werden deshalb hier als
dauerhafte positive Einfliisse bezeichnet.

% Die inneren und &dusseren Einflisse auf die ueggerbringung der 6ffentlichen Verwaltung kénnemach
folgenden Fragestellungen analysiert werden: ,\Waamkwo wie zu welchem Zweck die Leistungserbringung
beeinflussen?* Dabei zielt das ,Wo?" auf die mdlghin Akteure, das ,Zu welchem Zweck?“ auf die
moglichen Beweggrinde und die ,Wo?" und ,Wie?" dig Einflussarten ab, die sich in den verschiedenen
Prozessebenen (,Wo07?") und den mdoglichen Instrunmef)i®ie?") manifestieren.



26 3. Theoretisches Modell

SOLL IST

Wirkungsebene |1
Bedarf < Impact
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Leistungsebene
Q Kostenebene
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Prozess- und Organisationsebene ’
| Leistungserbringung | it

Abbildung 3: Theoretisches Modell der Einflissel @torfalle
(eigene Darstellung in Anlehnung aaHEDLER/ PROELLER, 2009:135,THoM / RiTz, 2008: 50, Rz, 2003: 238)

3.2.2 Akteure
3.2.2.1Einleitung

Die offentliche Verwaltung steht in einem komplexBaziehungsnetz (Abbildung 4). Die
Wechselbeziehungen zu den externen und internemdparsind weder gleichwertig noch
gleichbedeutend, es handelt sich um ein polaresdxetz, in dem die verschiedenen Akteure
unterschiedliche Rechte und Pflichten sowie Kompeta und Verantwortlichkeiten
besitzen. Diese sind durch das Gesamtsystem bestimoh die einzelne Behoérde oder
Verwaltungseinheit muss diese Beziehungen als gegsbUmfeld akzeptieren und sich
darauf einstellen.

Die vertikale Koordination besteht i. d. R. aus détierarchiegefiige der offentlichen
Verwaltung mit eindeutig definierten Weisungsbefisgan der Vorgesetzten gegentber den
ihnen Unterstellten (Prinzip der Linienfuhrung).eChorizontale Koordination beinhaltet die
Arbeitsteilung der komplexen Aufgaben die nicht mebn einer einzigen Einheit erbracht
werden konnen und der Zusammenfuhrung der Telleggn. Die diagonale Koordination
bezeichnet die Beziehungen, die von einem VerwgHgebiet zum anderen sehr
unterschiedlich in Quantitat und Qualitat und erterediagonal nach oben oder nach unten
gerichtet sein konnen. Dabei wird in erster Linie die Uber- und untergeordneten
Staatsebenen gedacht, welche eine gewisse Autonbesigzen, die aber auch gewisse
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Regeln und Schranken kennen. Darunter féllt abeh alie Beziehung zwischen Staat und
Privatpersonen (natirliche oder juristische Pemspneelche i. d. R. die Empfanger der
Leistungen Qutpu) des Verwaltungshandelns sind.

vertikale Koordination nach oben

diagonale Koordination nach oben diagonale Koordination nach oben
horizontale Koordination — SLEES — horizontale Koordination
diagonale Koordination nach unten diagonale Koordination nach unten

vertikale Koordination nach unten

Abbildung 4: Beziehungsverhaltnisse einer Behotrde
(eigene Darstellung)

3.2.2.2Hierarchie

Die Begrindung bzw. die Notwendigkeit einer Hieraecin der Verwaltung, die zwischen
produzierenden und leitenden Personen unterschéiglgit in der Annahme, dass die nicht
produzierenden Fiihrungskrafte einen positiven &ssflauf die Leistungsqualitat hafen
Dieser Einfluss soll auf samtlichen Qualitatsebend@rken, aber insbesondere bei den
Qualitdten @ bis @ (Abbildung 2 und 3). Eine Grundaufgabe der Vorgdse ist es
insbesondere, die Strategie und die Ziele so flegjen, dass sie fur die Mitarbeitenden
verstandlich, motivierend, befahigend und ausfihgind’®>. Weiter obliegt es ihnen, die
Leistungserstellung zu beglnstigen und gegen aumssaechtfertigen. Diese operationelle
Fuhrung kann auch Korrekturmassnahmen beinhaltemnwdasControlling Missstande
aufgedeckt hat.

In der Klassifizierung der Stufen der Koordinatiosech BOUCKAERT / PETERS/ VERHOEST?
(Abbildung 6) bilden die hierarchischen Koordinatn die obersten vier Typen, namlich die
Regierungsstrategie, die Schwerpunktsetzung, dggeBeung der Kompetenzen sowie der

“l Falls einem Vorgesetzten oder einer gesamtetungivorgeworfen werden muss, dass ohne sie die
Leistungsqualitat héher ware (inklusive der Prodtét), so wird ihr direkt die Existenzberechtigun
abgesprochen.

“2 vgl. in diesem Zusammenhang auch die Faustr8)&RRT (specific, measurable,accepted,realistic,
timely).

43 BOUCKAERT/ PETERS/ VERHOEST(2010:16), HOLLENWEGER(2010: 16ff.).



28 3. Theoretisches Modell

Entscheid Uber Divergenzen. Mit zunehmender Bedgutder Leistung steigt auch der

Zwang der Koordination. Dabei darf aber nicht GUbben werden, dass die Strategie zwar
befohlen wird (d. h. sie muss grundsétzlich voeralUnterstellten eingehalten werden), aber
nicht auf einem Befehl allein beruhen kann. Diegleslell besagt, dass ein Befehl sich auf
samtliche niedrigeren Koordinationsstufen abstlineiss, um auch umgesetzt und wirksam
zu seift”.

Vorgesetzte

diagonale Koordination nach oben diagonale Koordination nach oben

horizontale Koordination —> ESHOE —> horizontale Koordination

diagonale Koordination nach unten diagonale Koordination nach unten

Mitarbeitende

Abbildung 5: Vertikale Koordination und Hierarchie
(eigene Darstellung)

Da die Mitarbeitenden das grosste kreative Poteatres Unternehmens sind, kann davon
ausgegangen werden, dass sie auch das grossteidbotién positive Einflisse auf die
Leistungsqualitdt sind. Dieses auszuschopfen igerumanderem das Ziel des Talent
Managements.

Die Mitarbeitenden kdnnen ihren Einfluss ebenfalld fast allen Ebenen geltend machen,
wenn ihnen dies durch die Vorgesetzten ermoégliand.wDurch ihr Fachwissen sollten sie
sogar dazu befahigt sind, sich zu strategischegefraiussern zu kénnen und dabei ernst
genommen werden. Ein solches Vertrauenszeugnis Is@rin ausserst positiv auf die
Motivation der Mitarbeitenden auswirk&n

“ HOLLENWEGER(2010:16ff), Siehe dazu das Modell demergent and unrealized strategies MINTZBERG/
WATERS(1985:257ff.).

% Sjehe z. B: Rz / THoM (ed.)(2010).

46 Faktoren fir ihre Fahigkeit, Einfluss auszuiibsimd insbesondere ihre fachlichen Kompetenzenhdurc
Ausbildung und Berufserfahrung, ihre Grundhaltung personlichen Reflexionen sowie ihre Kreativitéd
Ingeniositat. Vgl. dazu das Demingsystem und KAIZEEMING (1988), MAI (1986).
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zunehmender Zwang der Koordination

Strategie

Schwerpunktsetzung

Y
vertikale
Koordination

Begrenzung Kompetenzen

Entscheid Uber Divergenzen J

I

Kompromisssuche

— — Vermeiden von Divergenzen \

Konsultation vor Entscheid

horizontale
Koordination

Informationsaustausch )

PRI N WAl O1|O| N O ©

zunehmende Bedeutung der LEIStUNQ m——)

Unabhangige Entscheidung

N o
——

materielle Koordination

Abbildung 6: Typologie und Stufen der Koordination
(nach FOLLENWEGER 2010: 18)

Auf der anderen Seite darf nicht verschwiegen werdeéass die Mitarbeitenden der
Leistungsqualitat auch schweren Schaden zufligenekbiDieses Schadenspotential kann auf
fehlende intrinsische oder extrinsische Motivatitehlende Leistungsfahigkeit, oder gar auf
einer den Unternehmenszielen entgegenstehdriddan Agendaurickgefuhrt werden.

3.2.2.3Horizontale Partner
Die Koordination im engeren Sinn findet grunds&tzlunter gleichberechtigten Partnern statt

(Abbildung 7). Ihr Ziel ist ,die Abstimmung von Msisahmen, von Kompetenzen und von
Zustandigkeiten, um Vorgange zieladaquat und/offieient zu steuertf“.

47 LENDI/ ELSASSER(1991: 15).
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vertikale Koordination nach oben

diagonale Koordination nach oben diagonale Koordination nach oben

Experten H senorde H Partner

diagonale Koordination nach unten diagonale Koordination nach unten

vertikale Koordination nach unten

Abbildung 7: Horizontale Koordination
(eigene Darstellung)

Drei verschiedene Koordinationsmodelle haben sich der schweizerischen
Rechtswissenschaft etabliert:

« das Separationsmodell;

« das Konzentrationsmodell;

« das (eigentliche) Koordinationsmodell.

Entgegen dem Bund, der seit dem allgemeinen Koatidinsgesef? von 2000 das
Konzentrationsmodell fir Entscheide in der Kompetdaes Bundes anwendet, basieren die
grosse Mehrzahl der kantonalen Verfahren auf dengersnnten ,sukzessiven
Koordinationsmodell*, bei dem die Leit- oder Koaordiionsbehdrde die einzelnen
Teilentscheide sammelt, bei Widerspriichlichkeitere dnteressenabwagung vornimmt und
eventuell ein Bereinigungsverfahren durchfiihrt, dvesie entscheidet und samtliche
Entscheide gleichzeitig und mit einem einzigen Revittelweg eroffnéf.

Neben den offiziellen Koordinationsverfahren minderizontalen Partnern kdnnen weitere
horizontale Beziehungen mit beauftragten ExpertehMandanten bestehen, denen Teile der
Leistungserbringung tbertragen wird und mit denienZdisammenarbeit und Koordination
von Fall zu Fall bestimmt werden muss oder mit minégrtrag geregelt wird.

“8 Bundesgesetz Uber die Koordination und Verelmiag von Entscheidverfahren vom 18. Juni 1999, AS
1999, Nr. 50, 21. Dezember 1999, S. 3071.
49 Siehe: WLLENWEGER(2010:22ff.).
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Die Qualitat des Schlussresultats hangt vor allem der Qualitdt der Einzelleistungen der
horizontalen Partner ab. Die Chancen und Risikeseti Einzelleistungen entsprechen so
dem, was weiter oben zur Hierarchie ausgefuhrt ewibhs Koordinationsverfahren und die

Interessenabwégung mit einem fairen Bereinigundalieen sind jedoch auch entscheidend
dafir, dass die Leistung qualitativ den Anfordememgentspricht und rechtzeitig geliefert

werden kann.

3.2.2.4Diagonale Beziehungen

Die neueren Entwicklungen der offentlichen Verwagjun westlichen Demokratien messen
den diagonalen Beziehungen eine immer gréssereuBate zu (Abbildung 8). Der Staat
kénne nicht mehr allein sdmtliche bestellten Leigen erbringen, wie dies das Konzept des
Wohlfahrtstaates vorgesehen hatte. Der Staat eklensich zu einem Gewéhrleistungsstaat
der zusammen mit diagonalen Partnern dafiir soags die Leistungen zur Befriedigung der
Bargerinnen und Birger erbracht wirden, welche kmstellt haben und auch dafir zu
bezahlen bereit sind. Die Leistungen selbst wiaaer nur noch teilweise durch den Staat
erbracht: je ndher die Leistungserbringung beimkihegt, umso eher solle die Aufgabe
ausgelagert oder gar privatisiert werden.

vertikale Koordination nach oben

Bund Legislative, Judikative
horizontale Koordination — Bl — horizontale Koordination
Gemeinden Private

vertikale Koordination nach unten

Abbildung 8: Diagonale Koordination und Netzwerke
(eigene Darstellung)

Um dieses komplexe Gebilde von gegenseitigen Albkeien zielgerichtet steuern zu
kénnen, wird vermehrt auf Verhandlungen mit demvahten Partnern gesetzt (sogenannte
Netzwerke), was auch unter dem Begriff Gavernanceusammengefasst wird. Im Idealfall

0 Siehe: M\STRONARDI/ SCHEDLER (2004:5ff.).
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sollen bei einer solchen Zusammenarbeit alle Rartegewinnen und zudem noch
voneinander lernen kénngén

Im weiteren Sinn beinhaltet der Begriff der diagena Koordination aber auch die
Beziehungen die eine offentliche Verwaltung mit emeth Staatsebenen pflegt. Im
schweizerischen Foderalismus mit einer ausgepra§mrkordanz auf allen Staatsebenen
sind diese Beziehungen und die Zusammenarbeit dieeStaatsebenen hinweg fur viele
Aufgaben der offentlichen Verwaltung entscheideradiid ob die Leistungen auch eine
Wirkung entfalten kénnen.

Durch die Vielzahl der Akteure wird die Sicheratelj der Leistungsqualitat erschwert.
Tatséchlich gab es bei verschiedenen VersuchenAdslagerung oder Privatisierungen
schwere Versagen der Qualitat, wobei jenes Bfitish Railroad® wohl das bekannteste
Beispiel ist. Es ist eine der grossten Herausfomigen fir die moderne o6ffentliche
Verwaltung, trotz Mittelknappheit und Aufsplitterginder Leistungserbringenden mit
diagonalen Beziehungen flr eine angemessene Lgsjualitat bei der Erstellung der
offentlichen Aufgaben zu sorgen.

3.2.3 Einflisse und Storfalle

Gemass dem vorgestellten Modell wird hier zwiscdanerhaften positiven und negativen
Einflissen auf die Qualitat der verschiedenen Relitnd Managementkreislaufschritte und
einzelnen Storfallen unterschieden werden. Der gtoey von negativen Einflissen zu
Storfallen ist in der Praxis nicht immer einfachdafinieren®.

Storfalle ereignen sich nach dieser Sichtweisetracii allen Stufen der Leistungserstellung,
insbesondere nicht auf den Planungsstufen, darderventionen auf die Planungen per
Definition eine Auswirkung auf mehrere Einzelfétlaben missen, damit Gberhaupt noch von
Planung gesprochen werden kann. Die Storfélle ien Yerwendeten Sinn beziehen sich so
auf die eigentliche Leistungserstellung, also vomistungsprozess bis zur@utcome
(Verhaltenséanderung der Zielgruppen). Jeder Legstewstellungsprozess muss versuchen,
maoglichst viele positive Einflisse wirken zu lasséie negativen einzudammen und Storfélle
zu vermeiden.

*1 Siehe: MGEL / KESSLER/ SOMMERFLED (2007).

2 BNGER/ GROENEWEGEN KUNNEKE (2005:228).

> Als Faustregel wurde hier folgende Uberlegunggestellt: Wenn die offensichtliche Absicht des
Intervenierenden darauf abzielt, mehrere voneinandeabhangige Falle in die gleiche qualitats-
vermindernde Richtung hin zu beeinflussen, gehesacheinem dauerhaften negativen Einfluss ausf&igr
betreffen grundsatzlich nur einen Einzelfall, wolaber nicht ausgeschlossen ist, dass ein solcliefalbt
weitergehende Auswirkungen haben kann. So werdersetien, dass je nach der Weise, wie die Storfalle
gehandhabt werden, sie eine mehr oder weniger gyidgswirkung auf die Motivation der Mitarbeitenden
haben. In einem gewissen Sinn kdnnen so Storfalleigentlichen dauerhaften negativen Einflisserdergr
obwohl dies unter Umstanden gar nicht beabsichtagt
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3.3 Arbeitshypothesen
3.3.1 Arbeitshypothese 1

Das vorgestellte Modell soll am Beispiel der kaaien Behorden nach Art. 25 Abs. 2 RPG
(BaB-Behdorde) angewendet werden. Dabei wird angememm dass ein manifestes Manko an
Qualitatscontrolling im Bereich BaB besteht. Konssg sind einerseits grosse kantonale
Unterschiede in der Anwendung der BaB Regeln undkeseits ein gewisser Anreiz zu
Willktir der zustandigen hochsten Beamten und déditigghen Fihrung. Dadurch dass das
System falsche Anreize setzt, kann es als fehlelfflaived bezeichnet werden. In einer
Mehrheit der Falle wird jedoch ein hoher Qualitéashder Leistungen durch die grosse Zahl
integrer Sachbearbeitender und Vorgesetzter augdwiten.

3.3.2 Arbeitshypothese 2

Falls ein politischer Wille dazu vorhanden warenki® ein angemessenes interkantonales
Qualitatscontrolling mit relativ geringem Aufwandfgebaut werden. Das Gebiet BaB eignet
sich speziell fur eine landesweite Losung, da sdadt einziges Vollzugsnormensystem auf
Bundesebene geregelt ist. Ein solches System kdnnén Qualitatssicherungsteilsystem
(z. B. ein Konkordat aller Kantone unter Einbezugs dBundes), in ein landesweites
Monitoring, in ein Controlling pro Kanton und in eine einmalige oder eine wieder&nde
Evaluation der Schweizer BaB Politik gegliedert cear.

3.3.3 Arbeitshypothese 3

Im Baubewilligungswesen allgemein und im BaB insimeiere scheinen die Verfligungen
nicht immer nach nur fachlichen und juristischerité¢ren erarbeitet zu werden. Das System
ist heute so gestaltet, dass eine gewisse Willkeéint mur nicht geahndet, sondern sogar
belohnt wird, sei es durch die einfache Dankbark#gr Begunstigten oder durch
(vermeintlich?) bessere Chancen der Wiederwahlpdétischen Fihrung. Die Bereitschaft
ein flachendeckendes Qualitatscontrolling BaB diizten, kdnnte deshalb relativ klein sein.
Zu viele Akteure begnligen sich heute mit einer ggkablen Amtveruntreuungs- oder gar
Korruptionsquote®. Die Kantonsregierungen wollerreinWillkiir-)Machtpositionen nicht
aufgeben. Fiur den foderalistischen und zuweileragpratischen* (d. h. unter Umstanden
willktrrlichen) Ansatz werden insbesondere regionatel historische Unterschiede geltend
gemacht. Verstésse gegen baurechtliche Normen wendeder Gesellschaft allgemein
(noch?) als Kavaliersdelikte verstanden, wenn miktrzu haufig vorkommen und nicht allzu
grosse finanzielle Betrage auf dem Spiel stehere [Rilativ geringe gesellschaftliche
Akzeptanz der BaB-Rechtsnormen bildet dazu der@@nen Hintergrund.



34 4. Einflusse auf die Leistungsqualitat

4 Einflusse auf die Leistungsqualitat im Bereich BaBeine Anwendung des
Modells

4.1Einleitung

Das vorgestellte Modell ist so generell gehalteassdes fir die meisten Einheiten der
offentlichen Verwaltung anwendbar sein sollte. ket nicht auf eine Erklarung oder eine
Wertung der Einheiten oder des Gesamtsystems almdeso es bildet ein
Interpretationsgerist, das erlaubt, konkrete Eteheiu analysieren und sich dabei immer des
Gesamtbildes bewusst zu bleiben

Bei der Anwendung dieses Modells auf den BereicB 8#itze ich mich auf die Angaben der
kantonalen BaB-Behorden, die bei der Umfrage voidhjahr 2011 und vereinzelten
Nachfragen teilgenommen haben. Die Sichtweisealedeingeschrankt und die Problematik
wird aus dem Blickwinkel der mit der Gesetzesanweigdbeauftragten Behdrde (in der
Regel die Abteilungsleitung BaB) betrachtet. Falglist anzunehmen, dass nicht samtliche
Sachverhalte von den anderen mitwirkenden Partnéangesetzten oder Untergebenen
gleich gewertet wirden, insbesondere natirlich damoht, wenn Vorwirfe der
Rechtswidrigkeit oder gar der Willkir erhoben werd&Vir werden aber sehen, dass in
gewissen Fallen eine wissentlich rechtswidrige Amsveng der BaB-Vorschriften nicht
vertuscht sondern von den zustandigen Vorgesegeniber diagonalen Partnern offen
darlegt wurde. Die dafiir verantwortlichen Persobefiirchteten dabei offenbar keinerlei
Konsequenzen.

Es kann hier nicht versucht werden, zu beschreivas, prazis die Qualitat der Leistungen
der BaB-Behdrden ausmacht, nicht einmal was dienmaiherforderliche Leistungsqualitat
ware. Eine solche Beschreibung kann nicht abstimakeiner theoretischen Abhandlung
erfolgen. Wenn aus dem hier Gesagten klar wirds dasvisse Qualitditsmerkmale sicher dazu
gehdren, kénnen doch unmdglich samtliche Merkmale Latistungen selbst Qund der
Prozesse (Q bis @) aufgezahlt werden, geschweige denn die Qualigdsemale der
Wirkungen auf die Adressaten und InteressengrupPennd Q). Ausser der Tatsache, dass
dieses Unternehmen den Rahmen dieser Arbeit spremgede, gibt es auch grundsatzliche

* Anders als bei herkémmlichen Modellen, soll Haessdriicklich nicht von einem Idealzustand ausgegang
werden (z. B. von der Annahme, dass die Fuhrungeingf bestmdgliche Leistungsqualitat abzielt) ured d
Mdglichkeit von dysfunktionierenden Systemen odktefiren ist bewusst nicht ausgeschlossen worden.

*° Die fehlbaren Mitarbeitenden und VorgesetztenRiB-Behdrde gehen offenbar im heutigen Systenenur
kleines Risiko ein, wenn sie bewusst rechtswidnigseheiden. So sind meines Wissens bisher keine
kantonalen Behorden- oder gar Regierungsmitgli@deBereich BaB strafrechtlich verurteilt worden E.
wegen Amtsmissbrauch nach Art. 312 StGB oder uagetr Amtsfiihrung nach Art. 314 StGB). Auch die
Haltung des ARE ist in dieser Beziehung ambivalemt es sendet gemischte Signale an die Kantonédiend
Justizbehorden, wie unter Ziffer 4.5.2. erlautdrdw
Da es in keiner Weise um eine Anklage gewisserdpers Behtérden oder Kantone geht, werden hier
samtliche von den BaB-Behérden zur Verfugung gkstelinformationen und Daten streng vertraulich
behandelt. Die Praxisbeispiele werden so umschmiedass nicht auf die Herkunft der Informationen
geschlossen werden kann.
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Einwande: Viele Qualitatskriterien konnen namligbhih logisch abgeleitet werden, sondern
miissen aus der Empirie der realen Anwendung derMBad&In gewonnen werd®n

Um die beiden Einflusstypen anschaulich darzustellerden in Kapitel 4 die positiven und
negativen Einflisse nach Akteuren gegliedert. Ipith 5 werden dann die spezifischen
Storfalle nach deren Absichten und Wirkungen eigitjet

4.2 Der Bereich BaB und WOV

Bevor ich jedoch zu den einzelnen Akteuren im BdrdaB komme, ist es angemessen, die
Beziehung zwischen diesem Bereich und den laufeN@ewaltungsreformen in der Schweiz
zu diskutieren.

Der BaB-Bereich gehdrt zu den hoheitlichen Aufgaldes Staates und damit grundsatzlich
zur Zentralverwaltung. Nach dem 4-Kreise-Modell @@mdesverwalturiy wiirde er also
zum 1. Kreis gehéren. Nach der Terminologie vantAT und BoUCKAERT® kénnte sich
diese Verwaltungseinheit durch Reformen von deroduction-focused traditional
bureaucratic productionzu einer citizen-orientated traditional bureaucratic prodia
wandeln (Abbildung 8). Nach der Klassifikation vetoop™ sind in den baupolizeilichen
Behdrden, zu denen auch die BaB-Behorde gehort, Tiieta-Werte Ehrlichkeit und
Gerechtigkeit keep it honest and fgibesonders stark ausgebildet.

Diese Einheiten sind nicht die erste Prioritat Werwaltungsreformen des NPM und diese
sind auch nicht konkret auf sie zugeschnffte®ennoch gibt es auch in den hoheitlichen
Aufgabenerfillungen spezifische Probleme im Zug @esellschaftswandels (z. B. durch die
Beschleunigung und Individualisierung), die nacgeanessenen Losungen rufen.

In der Umfrage bei den Kantonen, bei der schlieks2i3 Kantone von 26 geantwortet haben,
wurden eventuell bereits bestehende Qualitatssiogesysteme angesprochen. Dabei wurde

% Dazu wiirde die konkrete Erfahrung aller BaB-Beletr der 26 Kantone sowie die Expertise von weiteren
Sachverstandigen (ARE, Universitaten, etc.) benhétgrden. Wie dazu vorgegangen werden kénnte, éails
politischer Wille dazu bestiinde, wird in Kapitek@rz dargestellt werden. Der Schwerpunkt wird iaser
Studie auf die Stoérfalle und die negativen Einfligglegt, weil es einfacher ist, sich auf eine feahi
fehlende Qualitdt zu einigen und von hier aus didlef deren Grinde und mdgliche Empfehlungen zu
beschreiben, als die positiven Einflisse auf diealifit in einem bestimmten Verwaltungsbereich zu
definieren zu versuchen. Dies bedeutet jedoch nitéés die mannigfaltigen zu beobachtenden positive
Einflisse unbeachtet bleiben sollen oder unwichtigiren.

" THoM/ RiTz (2008: 263), BHWEIZERISCHERBUNDESRAT (2009).

%8 POLLITT / BOUCKAERT (1995: 163).

%9 Hoob teilt die Grundwerte der 6ffentlichen Verwaltungdrei Kategorien auft. Sigma-type values: keep it

lean und purposeful, 2. Theta-type values: kedypritest and fair, 3. Lambda-type values: keep iusttand

resilient Siehe: oD (1991: 10ff.).

Dennoch vertreten die meisten Verfechter diesfofnen die Meinung, dass das NPM in allen Doméanen

des Staatshandelns eine Rolle spielen kann. SiEA&TRONARDI/ SCHEDLER (2004: 66).

60
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gefragt, ob namentlich im Rahmen von Verwaltungsreén (NPM, WOV, wifl, NEF&,
etc.) verbindliche Leistungs- und/oder Wirkungskadoren fur die BaB-Behorde festgelegt
worden seien. Fur die Ubrigen Kantone wurde gefragt solche Indikatoren freiwillig
erhoben werden. Weiter wurde untersucht, welcherAvon Indikatoren erhoben werden und
welches Ziel damit verfolgt wird.

Producer orientation

Production-focused Input Producer-focused
traditional bureaucratic volunteer
production / co-production
¥#

Activity

Output
Traditiondl relationships New relationships
Dominanceg rule of law/NEM Advice/decide/implement/evaluate

(Value for Mgney)

Output
Citizen-oriented Effects Quality-focused
traditional citizen/customer
bureaucratic . auto- or co-determined
production Satisfaction production

Consumer orientation

Abbildung 9: Dynamik der Qualitatssteigerungssiyatn
(aus: ®LLITT / BOUCKAERT 1995: 163)

Das Bild der WOV-Reformen in den schweizerischemtiiaen sah im Jahr 2008 wie folgt
aus: grosse Teile der Schweiz wendeten verschieBermaen von WOV an. Ausnahmen
waren einerseits die meisten Kantone der Westsehweaiige Kantone der Zentralschweiz
sowie Teile der Ostschwéfz(Abbildung 10). Obschon sich die Situation seb@@ntwickelt
hat, befanden sich unter den antwortenden BaB-Bendsowohl eine Anzahl von Kantonen
mit NPM oder WOV wie auch solche ohne NPM-Reformen.

Samtliche antwortenden ,offiziellen® WOV-Kantone) (8aben erwartungsgemass angegeben,
dass sie verbindlich Leistungs- und Wirkungsindikah erheben. Weniger erwartet wurde,
dass in funf weiteren Kantonen (darunter drei der Kantone mit partiellen WOV oder mit
Pilotversuchen) solche Indikatoren auf freiwilligar einem Fall (SG) sogar auf verbindlicher
Basis erhoben werden.

®1 NPM: New Public Management, allgemeiner intewraler Begriff, WOV: ,Wirkungsorientierte
Verfaltungsfiihrung”, Name fir NPM in den Kantoneunzkern, Aargau und Schwyz (WoV in Solothurn),
wifl:  “Wirkungsorientierte Verwaltungsfihrung” Namdir NPM im Kanton Zirich, NEF: ,Neue
Verwaltungsfiihrung®, Name fir NPM im Kanton Bermel$e: HEIMGARTNER/ DIETRICH (2008: 10ff.).

%2 Siehe: HIMGARTNER/ DIETRICH (2008)und SCHWEIZERISCHERBUNDESRAT (2009).
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E = flachendeckend
= partiell § Pilatverzuch
|:| = keine

Abbildung 10: Steuerung mit WOV in den KantoneStand: 24.1.2008
(aus: HEIMGARTNER/ DIETRICH, 2008: 10)

In den meisten Fallen geht es bei diesen Indikatora die fristgerechte Behandlung der
eingereichten Gesuctfe (bei samtlichen 14 Kantonen, die ein freiwilligesder
obligatorisches Indikatorensystem kennen, sieheildioby 11). Dabei wird meist als
Vorgabe ein bestimmter Prozentsatz definiert, bemddie Ordnungsfristen eingehalten
werden mussen (z. B. SOLL: in 90% der Falle wirel Behandlungsfrist von 30 Tagen nach
Eingang des vollstdndigen Gesuchs eingehalten).

In der Halfte der Kantone wird zusatzlich auch édm wie bestandig die BaB-Verfigungen
in Rekursen sind (z. B. SOLL: in 95% der Félle veerddie BaB-Verfligungen bei
Beschwerden oder Rekursen von der gerichtlichetaasbestatigt). Die restlichen in der
Umfrage vorgeschlagenen Indikatoren werden nur iveed angewendet. Die
Leistungsfahigkeit der Mitarbeitenden (z. B. Anzahlassene Verflgungen pro Zeiteinheit
der Anwesenheit der Mitarbeitenden) wird in keiniéamton offiziell erhobe'.

%3 Siehe dazu Ziffer 4.4.2.2.

% |m Kanton Waadt ermittelt die BaB-Behorde fiimseinternen Steuerungsbediirfnisse solche Kennzafiten
jedoch nicht an die politische Fihrung Ubermittedrden missen. Es handelt sich hier um ein Instntiohes
erlaubt, die Gebietsaufteilung unter den Mitarbelien mdoglichst fair zu gestalten. So werden alle
Verfigungen und Antworten zu Voranfragen mit Datubgtroffene Gemeinde und verantwortlichen
Mitarbeitenden durch den/die Abteilungsleitendefasst, was durch Vergleich mit der automatischen
Arbeitszeiterfassung der Mitarbeitenden erlaubt,sgagen Uber die Leistungsfahigkeit der einzelnen
Mitarbeitenden zu machen. Die grossen Unterschiedier Komplexitat der Gesuche wird dabei durch die
relativ hohe Anzahl Gesuche pro Jahr ausgeglicesrkann namlich davon ausgegangen werden, dass alle
Mitarbeitenden im Verlauf eines Jahres eine vechlehre Anzahl von komplizierten und einfacheren
Gesuche zu behandeln haben. Siehe auch Ziffer.6.3.2
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Abbildung 11: Durch die BaB-Behdorden erhobenelattiren und Kennzahlen in 14 Kantonen

(eigene Darstellung)

Bei den Wirkungsindikatoren geht es offenbar haagstch um die fristgerecht ausgefiihrten
Wiederherstellungsmassnahmen bei illegalen Bauf2emm Autor sind keine Systeme
bekannt, bei welchen die BaB-Behotrden die Wirkungr ¢normalen“ Verfligungen
Uberprifen kann. Dies scheint auf der einen Seiwvierig zu sein, weil die Verfigungen
den Gesuchstellenden ein Recht einrdumen, von emlchiie Gebrauch machen kénnen oder
nicht. Bei ausgefiihrten Bauten und Anlagen, koriée Einhaltung der Bedingungen und
Auflagen kontrolliert und in eirMonitoring Gberfihrt werden. Quasi alle BaB-Behdrden
bemerken jedoch dazu, dass diese Kompetenz entlvedéen Gemeindebehdrden liege oder
aber dass die BaB-Behtrde nicht Uber genigend Resso verfigt, um eine

flachendeckende Kontrolle durchzufiihren.

Offensichtlich wird auch nirgends die Kundenzufeateit im Bereich BaB erhob&nDa in

vielen Kantonen die BaB-Behérde aber den Ruf eiméreliebten Polizeibehdrde hat, die in
vielen Féllen Gesuche ablehnen muss oder die Bhalien abé&ndern und verkleinern lasst,
ist es verstandlich, dass Hemmungen bestehen sdfahelenbefragungen Uberhaupt

durchzufthren.

% Dies kénnte bei den Gesuchstellenden, den Gewieédrden und den horizontalen Partnern durchgefiihr
werden und aufzeigen, ob die Kontakte mit der BaBxBde in Bezug auf Fristen, Disponibilitat, Emgfan

Erklarungen, etc. befriedigend waren.
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Der BUNDESRAT hat in seinem Evaluationsbericht FLAG festgesteldss ger langfristig
angestrebte positive Beitrag der neuen SteuerurigdeuQualitat der Leistungserbringung
und die Steigerung der Wirkung der Verwaltungsleigen noch nicht nachgewiesen werden
[kann]“®. Im Bereich BaB kann dazu bemerkt werden, dassirdiden verschiedenen
Kantonen erhobenen Indikatoren und Kennzahlen esoéchen Nachweis Uberhaupt nicht
zulassen konnen. Ob dies je mdglich sein wirdhiht eine Frage der Zeit, sondern der Ziele
und der Methoden dé&3ontrollingsundMonitorings

Im Rahmen dieser Arbeit wurde insbesondere untbBtsueelche verwaltungsinternen
Storfalle vorkommen und welche negativen Einfliasé die Leistungsqualitat existieren.
Hier sei jedoch schon vorausgeschickt, dass inediddeziehung kein signifikanter
Unterschied zwischen Kantonen mit WOV und solcheneoNPM-Reformen festgestellt
werden konnte. Die auftretenden Storfalle scheinanabhéangig von etwaigen
Verwaltungsreformen aufzutreten oder weiter zudiest’.

4.3 Horizontale Koordination

Das Thema der horizontalen Koordination im BerdeB wurde in Bezug auf die Storfalle
in HOLLENWEGER (2010) gesondert behand@lt-olgende Problemkreise wurden identifiziert:
1. organisatorische Faktoren:
« unklare (oder gar bundesrechtswidrige) Verfahredraamg
« unklare Kompetenzordnung
« ungenugende Ressourcenallokation
2. rechtliche Faktoren:
- unterschiedliche Interpretation von Rechtsgrundiage
3. politische Faktoren:
- anders liegende Interessen in einem PolitikbensichDepartementen
4. personliche Faktoren:
+ Affinitat vs. Aversion
« Vertrauen vs. Misstrauen

Diese Problemkreise fihren in verschiedenen Kamtonegewissen Féllen zu ineffizienten
oder ineffektiven Koordinationen und haben eineldie Auswirkung auf die Qualitat des
Produktes des Koordinationsverfahrens, indem esvesldr verspatet erstellt wird oder
inhaltliche Mangel aufweist. In Einzelfallen werdearch willentlich falsche Stellungnahmen
horizontaler Partner die koordinierten Entschemstark beeinflusst dass sie als rechtswidrig
bezeichnet werden mussen.

% SCHWEIZERISCHERBUNDESRAT(2009:7962).

" In den Kapiteln 5 und 6 wird dieser Punkt wiedefgenommen werden und es wird versucht werden
aufzuzeigen, wie dieser Problematik entgegen gatreterden kdnnte, wenn dazu wirklich ein (politesgh
Wille bestehen wiirde.

% HOLLENWEGER (2010: 39ff.).
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Diese Feststellungen im Bereich BaB haben es dyldunkrete Empfehlungen fir das

Gestalten und Durchfihren der Koordination zu fdrenan:

A. (...) Eine klare, eindeutige Organisations- und Kotaeperegelung mit einem definierten
Bereinigungsverfahren und festgelegten Fristendfsifiir eine effiziente Koordination
notwendig (...). Diesem Ziel scheint insbesondere dagenannte sukzessive
Koordinationsmodell nahe zu kommen. (...)

B. (...) Die bestehenden [materiellen] Regeln sind afkampliziert und zum Teil schwer
miteinander vereinbar oder sogar widersprichlich)(.Die betroffenen Gesetzgebungen
missen auf Bundes- und Kantonsebene der neueri@itaamgepasst werden (...). Die
BaB-Behorde [sollte] als Koordinationsbehorde fur andliche Bau- und
Umnutzungsvorhaben ausserhalb der Bauzonen bestmenaten, ob diese nun in der
Landwirtschaftszone, im Wald, auf o6ffentlichen Gsse#én oder offentlichen Strassen
liegen. (...)

C. Fur eine effiziente und effektive horizontale Kaoation scheinen jedoch informelle
Aspekte von ausschlaggebender Bedeutung zu seinistSein lésungsorientiertes
Arbeitsklima, das die Motivation der Mitarbeiter dinKoordinationspartner mit
gegenseitigem Vertrauen verbindet, eine notwendigder nicht genlgende)
Voraussetzung. Ohne das Vertrauen auf die Wahgdhkaiti aller Beteiligten, die nach
bestem Wissen und Gewissen fur die offentlicheahafginstehen und die Gesamtsicht
nicht aus den Augen verlieren, kann rasch einef8tsituation eintreten, die nicht den
Vorstellungen einer modernen wirkungsorientierteméltung entspricht. (.8

Die Einflussmdglichkeiten der horizontalen Partbestehen auf quasi allen Qualitatsebenen.
Sie haben insbesondere die Mdglichkeit, die EidHelfoder die Gesamtproblematik auf eine
hohere Ebene zu bringen und damit den Konflikt esten zu lassen.

Aus verschiedenen Kantonen wurden Félle gemeldgtdénen das Landwirtschaftsamt es
versucht hat (und es manchmal auch geschafft mat)y den RPG-Regeln ungerechtfertigte
Vorhaben ,durchzubringefi®. Die Fallbeispiele 1 und 2 betreffend die Landsdhaftsamter
illustrieren den mdglichen Einfluss horizontalerrtRar auf die Leistungsqualitdt der BaB-
Behorded'. Durch den stetigen Druck der Landwirtschaftséniseres vereinzelt so weit
gekommen, dass die politische Fihrung des Streitete wurde und schliesslich seine BaB-
Behdrde angewiesen hat, die Gutachten des Landhaftsamts grundsatzlich unkritisch zu
ubernehmen mit der Begrindung, die Verantwortung @efalligkeitsgutachten bei
eventuellen Rekursen trage schliesslich das Lamshiiaftsamt. Da jedoch die wenigsten
Falle vor Gericht angefochten werden, muss in diegall von einem dauerhaft negativen
Einfluss des horizontalen Partners gesprochen werde

%9 HOLLENWEGER (2010: 46f.).

0 Fir eine ausfiihrlichere Beschreibung der horalent Koordination und deren Stérfalle sei auf died&
von HOLLENWEGER(2010) verwiesen.

™ Siehe Anhang, Ziffern 9.2.1 und 9.2.2.
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Eine andere Art von negativen Einflissen kann ddadwentstehen, dass ein horizontaler
Partner entgegen der Kompetenzordnung, die BaB+Behaimgeht und Bewilligungen

erteilt, welche auch nachtraglich gemass RPG nlefgalisiert werden kdnnen (siehe
Fallbeispiel 3 im Anhang, Ziffer 9.2.3.).

4.4 Hierarchie
4.4.1 Organisation

Die BaB-Behorden sind in allen Kantonen der Schv@@zarchisch organisiéft Da Art. 25

Abs. 2 RPG die Kompetenz des Entscheids der Zomdokuitat und der

Ausnahmebewilligungen einer einzigen kantonalendBad tibertradf, liegt die hochste
Kontrollkompetenz in diesem Bereich bei der Kanteggerung, bzw. bei dem/der
zustandigen Departements- oder Direktionsvorstetrend

Es obliegt so auch den kantonalen Regierungen, lidem Departementen oder den
Direktionen, die interne Organisation der BaB-Belebrzu bestimmen und ihr die nétigen
Mittel zu gewahreff. In diesem Sinn sind noch heute die BaB-Behordémay input
gesteuert und nicht leistungsgesteuettutgesteuert) oder gar ausgelagert. Auf die Frage,
ob solche Entwicklungen wiinschenswert oder gar sweichlich sind, kann hier nicht weiter
eingegangen werden. Dies wirde die theoretisch&uBsson zu weit fihren. Dazu kdme
noch die Schwierigkeit abzuschatzen, welchen Essflauf die Leistungsqualitat solche
Entwicklungen haben kénnten. In keinem Kanton sutdiese Frage heute aktuell zu sein.

Die divisionale Organisation scheint durchwegs dagewandte Organisationsmodell fur
BaB-Behorden zu sein. Die oberste Ebene ist indlsh Kantonen der/die Departements-
bzw. Direktionsvorstehendéh Einzig im Kanton Wallis herrscht eine speziellésung, da

die Mitglieder der kantonalen Baukommission diretn Regierungsrat ernannt werden und

2 Diese Organisationsform scheint fiir diese habbith Aufgaben des Staates insbesondere deshalihtjew
zu werden, weil sie einer polizeilichen Macht nalmint. Da die Entscheide dieser Behdrde in die
Grundrechte (insbesondere jenes des freien Verfiilgen das Eigentum, Art. 26 BV) der Gesuchstellende
und Nachbarn eingreifen kdnnen, ist eine transpararerantwortlichkeitsregelung wichtig. Aus dem
gleichen Grund ist auch ein wirksames System vonttéden und Rechtsmittelwegen notwendig.

Diese Forderung des Bundesrechts erweist sicteirv/erwaltungsrealitat als wesentlich komplizierter
eine kurze Einfuhrung in diese Problematik siehert#NWEGER (2010: 27ff.).

Unter Vorbehalt der Genehmigung des Budgets ddiechegislative.

Die formelle Kompetenz, die Verfigungen in BaBsGehen zu unterschreiben, wird in den Kantonen sehr
unterschiedlich gehandhabt. In mindestens acht dfem ist in jedem Fall die Unterschrift des /der
Departements- oder Direktionsvorstehenden notwendidrend in drei Kantonen grundséatzlich eine
Unterschrift des/der das Gesuch behandelnde Mitarske gentigt. Dazwischen gibt es Losungen, bedren
entweder die Abteilungsleitung (mindestens 3 Kaafamder die Amtsleitung (mindestens 4 Kantone) das
Unterschriftsrecht delegiert erhalten haben. Irwaelten Kantonen wird die Unterschriftsberechtiggmach
Verfligungstyp aufgespaltet. Fiir einfache positiveavBligungen kann so der/die Mitarbeitende oder die
Abteilungsleitung zustandig sein, wahrend fir niegaEntscheide die Amtsleitung oder die Departesient
bzw. Direktionsleitung zusténdig sein kann. Im Ralh formellen Bereinigungsverfahren im Rahmen reine
horizontalen Koordination, wird der Entscheid ela#iaf auf die nachsthohere gemeinsame hierarchische
Stufe gehoben.

73
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diese Kommission als ein unabh&ngiges Orgaf®gsie ist lediglich administrativ dem mit
dem Bauwesen beauftragten Departement unterstellt.

Die zur Verfigung stehenden Daten lassen nichtnekk@ ob die eine oder andere
Kompetenzordnung einen positiven oder negativerfluss auf die Leistungsqualitat der
BaB-Behorde hat. Es féllt jedoch auf, dass die Gesuwelche am meisten potenziellen
Storfallen ausgesetzt sind, namlich die Verweiggrder Bewilligung oder jene Gesuche, die
unter den horizontalen Partnern umstritten sindnehreren Kantonen auf eine hdhere, der
Politik naheren Ebene gehoben werden. Dies kanandhegen, dass politisch ,heisse”
Gesuche einen grésseren Bedarf an Legitimitat umdr&at haben und so von der obersten
Hierarchiestufe abgesegnet werden missen. Gletgh4grgt diese Methode jedoch die
Gefahr, dass diese Gesuche nicht mehr nach reimlicden Kriterien beurteilt werden,
sondern dass die politische Fiihrung es sich alzuretlaubt vom juristischen Gesichtspunkt
abzuweichen. Dieses widerrechtliche Uberschreiten Bechtsordnung aus politischen
Motiven darf nicht mit dem rechtmassigen politisthermessen im Sinn vONCBINDLER
verwechselt werdéh

Diese Kompetenzordnungen scheinen jedoch kaum aésd&r Wirkungsoptimierung der
Raumplanungsgesetzgebung zu verfolgen. In der Rlanonpy haben nicht die Bewilligungs-
abschlage die grosste Wirkung im Raum sondern dilten Bewilligungen die auch
realisiert werden. Vom Standpunkt der Raumplanwsiges deshalb erstaunlich, dass die
Kontrollorgane des Staates sich wesentlich mehdienrdumlich unwirksamen Entscheide
(néamlich die Bewilligungsverweigerungen) kimmerrs alm die raumwirksamen. Sie
scheinen ein ungleich grésseres Vertrauen in dierem Hierarchieebenen zu haben, wenn es
um Bewilligungen im Bereich BaB geht, als wenn il&kealyse der Situation zu einem
negativen Entscheid fuhrt.

Die Motive fur diese Widersprichlichkeit, die wadlk allgemeine Tendenz im Bereich BaB
bezeichnet werden kann, da sie in mehreren Kantbeebachtet wurde, missen so nicht auf
den Qualitatsebenen des Managementkreislaufs gesuetden sondern auf jenen des
Politikkreislaufs. Auf der einen Seite reagiert dmolitische Fuhrung mit dieser
Kompetenzordnung auf der benutzerbezogenen Queltténe Iével of user-based qualjty
auf den Druck der Zielgruppe der Leistungen, ndmine Fall der BaB-Bewilligungen (bzw.
deren Verweigerung) jener der Grundeigentiumerinneiche mit der Individualisierung der
Gesellschaft immer weniger akzeptieren, dass daatShre Grundrechte in Bezug auf ihr
Eigentum beschneidet. So bergen die Verweigeruegem grossen politischen Sprengstoff,
und die betroffenen Grundeigentimerinnen schregkerkaum einem Mittel zurtick, um die
BaB-Behdrde dahin zu beeinflussen, dass sie digigsshte Bewilligung erteilt.

5" Art. 25ff. Ordonnance sur les constructions, Baownung VS (OC, BauV, RS/VS 705.100).
" Cf. Ziffer 9.1.4.2, BHINDLER (2010 : 363ff.).
8 Diese Fragen werden im nachsten Kapitel anhan&@eis nochmals aufgenommen.
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Auf der anderen Seite konnte das politische Zdgeen Verweigerungen von BaB-
Bewilligungen teilweise auch auf die transzendeQtelitatsebeneldvel of transcendent
quality) zurlckgefuhrt werden. Die BaB-Regeln sind namlpblitisch umstritten und
insbesondere von der (neo-)liberalen und rechtgkgatven Seite wird immer wieder gegen
die Beschneidung der Eigentimerrechte im BereicB B#entlich Stellung bezogen. Da
jedoch in der Bundesversammlung (bisher?) keinerMehfur die konsequente Lockerung
der BaB-Regeln gefunden werden konnte, koénnten eliez Departements- oder
Direktionsvorstehende versucht sein, ihr politiscHerogramm nicht im Gesetzgebungs-
prozess sondern im Gesetzesvollzug durchzus@tzen

Der theoretisch mdgliche gegenteilige Druck aufeemdglichst konsequente und strenge
Anwendung der BaB-Regeln, um dem raumplanerisclelrd&r Trennung der Bauzonen und
Nichtbauzonen mdglichst nahe zu kommen, konnte msohi nicht festgestellt werden. Er
wurde auch von niemandem behauptet. Dies scheiet These einer generellen
(neo-)liberalen oder rechtskonservativen Tendenz Vfollzug der BaB-Regeln zu
unterstutzen. Die betroffenen NGOs scheinen kaurek@in Einfluss auf den Gesetzes-
vollzug zu haben und sie missen sich so mit denbarelsbeschwerderecht auf besonders
wichtige Einzelfélle beschréanken.

Hier soll mittels praktischer Beispiele aufgezeigirden, wie die Akteure der verschiedenen
hierarchischen Ebenen der Verwaltung positiven odegativen Einfluss auf die
Leistungsqualitat im Bereich BaB haben kénnen tamdaiuch austiben.

4.4.2 Mitarbeitendenebene
4.4.2.1Einleitung

Dadurch dass die Mitarbeitenden der BaB-Behorde ailgentliche Verwaltungsleistung
erbringen kdnnen sie einen entscheiden direktefiuSshauf die Leistungsqualitat austiben.
Er hangt priméar davon ab, welche personellen Ressnuder BaB-Behotrde zur Verfigung
gestellt werden. So ist das erste (und wohl eines wichtigsten) Kriterium der
Leistungsqualitat die Arbeitslast, die den Mitateeden Ubertragen wird. Im Bereich der
BaB-Bewilligungen kann diese Arbeitslast relatinfach abgeschatzt werd8n

" Wir werden weiter unten sehen, dass einem solchiedestens tendenziell rechtswidrigen Vollzug kaum
institutionelle Schranken oder Kontrollen gesetatden sind.

8 Obschon natirlich nicht alle Gesuche dieselbe leritat und Schwierigkeiten aufweisen, kann erspthri
aufgrund ihrer relativ hohen Anzahl von einem Aesth zwischen einfachen und komplizierten Gesuchen
im Verlauf eines Jahres ausgegangen werden. Soslébsdie Gesamtanzahl der in einem Jahr eindassic
(und im Idealfall auch behandelten) Gesuche duiehAdizahl Vollstellen der BaB-Behorde dividierermu
die durchschnittliche Arbeitslast pro Jahr zu ddral
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Diese Angaben wurden in der Umfrage der kanton&aB-Behordefft erhoben und sie
ergeben das Bild von Abbildung 12.

Durchschnitt von 22 Kantonen: ca. 285 Gesuche / Vollstelle / Jahr

10 -

Anzahl Kantone

o o S o S
g & & & &

Abbildung 12:  Durchschnittliche Anzahl Gesuche prollzeitstelle und Jahr der BaB-Behérden von 22

Schweizer Kantonen
(eigene Darstellung)

Von den 23 antwortenden Kantonen haben 22 auswerfeyaben machen konnen. Gemass
diesen Angaben behandeln diese Kantone insgesayafalm 22'250 BaB-Gesuche pro Jahr.
Die Baugesuche machen dabei den grossten Anteigatsgt von den Voranfragen bei den
Kantonen, die diese Leistung anbieten. Diese Gesdnhtschliesst auch Gesuche nach
anderen Verfahren als das Baubewilligungsverfaheen (insbesondere bodenrechtliche
Gesuche und Wiederherstellungsverfahren). Fur dizssamtgesuchsanzahl stehen den 22
untersuchten BaB-Behorden ca. 78 Vollstellen flrtakMieitende zur Verfiugung (die
Kaderstellen wurden nur mitgezahlt, wenn sie disugbke selbst behandeln). So kann ein
schweizerischer Durchschnitt von ca. 285 GesuchienMitarbeitendenvollstelle der BaB-
Behdrde und pro Jahr errechnet werden.

Aus Grunden der Vertraulichkeit der kommunizierizaten werden hier die Grinde fur die
grosse Disparitat der Resultate der Umfrage nichhtdnspezifisch analysiert. Die

8. Die gelieferten Zahlen des Kantons Freiburg balten die Gesuche und die Vollstellen innerhalb und
ausserhalb den Bauzonen. Es wurde eine Verteilemg3/zu 1 zwischen Bauzonen und BaB fir beide
Indikatoren angenommen, um das Bild nicht allzukstal verzerren.
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»Ausreisser‘ gegen oben (mehr als 500 Gesuche piistélle pro Jahr) stammen jedoch von
zwei Kantonen mit relativ wenigen Baugesuchen (aschnittlich zwischen 160 und 320

Gesuche insgesamt pro Jahr) die deshalb nur je aistelle fur ihre Behandlung zur

Verfugung stellen (0.3 und 0.5 Vollstellen). Die thiorten dieser Kantone zu den weiteren
Fragen (Fragen Nr. 6.1 und 6.2) bringen jedoch klan Ausdruck, dass hier der BaB-

Behdrde langst nicht gentigende Ressourcen zur yerfiigestellt werden. In diesen Féllen
scheint also die dringlichste Massnahme eine Adkstog der personellen Ressourcen zu
sein, wenn die Leistungsqualitat der BaB-Behord#lieh erhoht werden soll.

Eine auf dieser Erkenntnis basierende Studie zwerpitifung der Wirkung der Arbeitslast

auf die Leistungsqualitat wéare hochst interessaig.musste allerdings konkrete Leistungen
verschiedener Kantone miteinander vergleichen, kvas aus Zeit- und Platzgriinden nicht
maoglich war.

4.4.2.2Problematik des Indikators der Fristgerechtigkeit

In der Umfrage der BaB-Behdrden kam klar zu Auskiruiass die politische Fihrung und
wohl auch die Geschéftsprifungskommissionen dertdfen der Fristgerechtigkeit der
Verfahrensergebnisse einen sehr hohen Stellenvegmessen. Wie bereits erwahnt findet
sich dieses Kriterium Uberall, wo bei der BaB-Bal®&L eistungsindikatoren erhoben werden
(bei 14 von den 23 antwortenden Kantonen). Es &efder Hand, dass der erste Grund dafur
in der Vermutung liegt, dass das Einhalten der tge=e Frist ein Zeichen fur Effizienz und
Effektivitat ist. Nicht unwesentlich sind jedochdame Motive: Fir Personen ohne solide
fachliche Kenntnisse der Materie sind andere Qitaktiterien als solche, die objektiv mit
Zahlen ausgedrickt werden konnen, kaum zu beweBén.Kundenzufriedenheit hangt
wahrscheinlich ebenfalls stark von den Bearbeitirigen der Gesuche ab.

Die Kausalitat zwischen dem beabsichtigten Ziel B#izienz der BaB-Behodrde und den

erhobenen Daten der Fristgerechtigkeit ist jedogindswegs so direkt und einfach, wie es
auf den ersten Anblick scheint. Es kdnnen sehewv#linde flr das Einhalten der gesetzten
Fristen verantwortlich sein. Dabei ist eine effite Organisation und Leistungsproduktion
nur eine der Moglichkeiten. Ein Mitteluberfluss odgne verminderte materielle und/oder

formelle Qualitat konnten zum selben Resultat fiihre

Insbesondere der letzte Punkt ist zu beachten:iBargrosser Druck auf die Verwaltung
(einzig) auf die fristgerechte Lieferung der Lergjen zu achten, kann zu vermehrten
Fehlern, Unsorgfaltigkeiten und Nachlassigkeitehréin. Sehr schnell kann sich so ein
Teufelskreis bilden: Die Arbeitsbedingungen verachtern sich mit immer knapperen
Mitteln und dem damit zunehmendem Leistungsdruglgass ab einem gewissen Punkt die
Sachverhalte nicht mehr ordnungsgemass ermittditdien Analysen der Falle nach den BaB-
Regeln nicht mehr fehlerfrei vollzogen werden kdmnBies wird mittelfristig dazu fuhren,

dass die am meisten intrinsisch motivierten Mitadselen kiindigen werden und so weniger
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motivierte und meist auch weniger gut ausgebildditarbeitende die Arbeit auf einem
spurbar tieferen Qualitatsniveau ausfiihren werden.

In der Privatwirtschaft wirde eine solche Situatwohl unweigerlich mit einem Rickgang
des Umsatzes bestraft werden. Dies ist jedochriffientlichen Verwaltung, insbesondere in
Einheiten mit vorwiegenden Theta-Weftemicht unbedingt so: Bei der BaB-Behorde
zeichnen sich qualitativ schlechte Leistungen isshdere durch nicht gerechtfertigte
Bewilligungen aus. Diese sind aber durchaus imréstee der Gesuchstellenden, welche sich
also nicht Uber das tiefe Qualitatsniveau beschwererden. Da ausserhalb der Bauzonen
auch die Nachbarn oft geographisch weit entfernerodelbst an einer liberalen
Bewilligungspraxis interessiert sind, sind Rekwea ihrer Seite ebenfalls relativ selten. Die
Uberwachung des rechtmassigen Vollzugs der BaB{Regérd so mehr und mehr
gemeinnitzigen Vereinen Uberlassen (NGOs), welchekrassen Fallen einen falschen
Entscheid anfechten konrfénDies bedeutet im extremen Fall ein Politikverségand einen
Bedeutungsverlust des Staates, dessen Aufgabeh N@Os Gbernommen werden missen,
was jedoch wegen deren Mangel an DurchsetzungsMaathitmittel zu einer Uberbelastung
der Justizbehérden fiihren k&nn

Falls die BaB-Behorde sich gegen die qualitatives@lelechterung ihrer Leistungen trotz
gekurzten Mitteln wehrt, kdnnen die Fristen niclelmfur alle Gesuche eingehalten werden.
Es entstehen strukturelle Rickstéande, welche aigsbm zu einer Krise steigern werden, bis
durch die politische Fuhrung und in den Budgethergeén der Legislative Korrekturen
vorgenommen werden missen.

Diese Ausfuihrungen zeigen, dass durch die undifieete Erhebung des Indikators der
fristgerechten Beantwortung der Gesuche noch kaimsagen Uber die Effizienz und die
Qualitat der Leistungen gemacht werden konnen. &eer zu grossen Bedeutungs-
beimessung dieses einzigen Indikators, kann deskE&ontraproduktiv sein. Die Effizienz

des Verwaltungshandelns muss deshalb zumindestomeldtion mit den zur Verfiigung

gestellten Mitteln (insbesondere die Anzahl Stgltemente) und den in den Leistungs-
vereinbarungen verlangten Arbeitsschritten und ifAtastandards gestellt werden, um
festzustellen, ob im Verhaltnis zum Durchschnitt #antonalen BaB-Behodrden effizient
produziert wird oder nichBenchmarkiny Dies wird jedoch in keinem Kanton gemacht.

Die Fristgerechtigkeit kann ohnBenchmarkingeinzig als Kennwert fur eine Richtung
dienen. Falls die vorgegebenen Fristen struktunght eingehalten werden, muss die
Fuhrung handeln. Dies wird sie jedoch aufgrundsigrer nicht ausbleibenden Beschwerden

8 Siehe Zziffer 9.1.3.2, p. 119,déD (1991: 3ff.).

8 Gemass dem Verbandsbeschwerderecht (Art. 55 USG).

8 Diese Falle kénnen unter Umstéanden den TatbestanBestechung, bzw. der Korruption (im weiterem$
erfillen, auch wenn dabei keine Gegenleistung inelSgt. Haufiger kénnten sie aber Amtsmissbraudbro
ungetreue Amtsfuhrung bedeuten.

% Siehe Fallbeispiel 10, Ziffer 9.2.10.
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auch sonst relativ schnell tun mussen. Ich bezeveiishalb, dass sich der personelle und
finanzielle Aufwand fur die Erhebung dieses Indikatmit einer erhdhten Leistungsqualitat
oder auch nur einer erhéhten Transparenz des Vemvgshandelns rechtfertigen lasst.

4.4.2.3Personelle Eigenschaften und Kapazitaten der Mitarbitenden

Die Leistungsqualitdt der BaB-Behorde wird neben degeteilten Personalressourcen durch
die personellen Eigenschaften und Kapazitaten dérbéitenden beeinflusst. Im Rahmen
dieser Studie kann natirlich nicht auf alle mégitlElemente eingegangen werden; diese
Themen muissten allenfalls in einer weiterfihrenSerie untersucht werden.

Eine erste personelle Eigenschaft mit entscheidarigi@fluss auf die Arbeitsqualitat liegt in
der Ausbildung und Weiterbildung der MitarbeitendBra die Aufgaben der BaB-Behdrden
nicht Bestandteil einer klassischen Berufsausbgdusind, rekrutieren sich ihre
Mitarbeitenden aus verschiedenen Bertffen

Wegen diesen unterschiedlichen beruflichen Hinterden ist es notwendig, dass die BaB-
Mitarbeitenden entweder vor Antritt ihrer Stelle eodberufsbegleitend in die BaB-
Problematik eingefihrt werden und dass ihnen dagedechtliche Handwerk vermittelt
wird. In gewissen Kantonen bestehen Ausbildungskats Einfihrung ins BaB-Recht fur
Gemeinde- und Kantonsbehérdenmitgliédetie fiir die Stellenbewerbung obligatorisch sein
kénnen. Andere Kantone bilden ihre BaB-Behordenieidgr selbst ausof the job).

Das Fallbeispiel 4 zeitft dass der zeitliche und damit natirlich auch faalie Aufwand fir
die BaB-Ausbildung relativ gross ist, so dass danidne daran interessiert sein sollten, den
Mitarbeitenden ein attraktives Berufsklima zu sédaf(extrinsische Motivation), das dazu
betragt, die Mitarbeitenden zu Loyalitat zu motieie Eine niedrige Mobilitdt kann so zur
Erhaltung einer hohen Leistungsqualitat der BaBéBad wesentlich beitragen.

Weitere wichtige personelle Eigenschaften mit dwsendem Einfluss auf die
Arbeitsqualitdt sind die intrinsische Motivation dundie damit zusammenhangende
Grundhaltung. Es wirde hier zu weit fuhren, einegehende Studie tber alle mdglichen
personellen Motivations- und Demotivationsfaktorder Mitarbeitenden im BaB-Bereich
vorzulegen. Eine solche Analyse ware jedoch notigendwollte man ein

Qualitatssicherungssystem entwickeln, das der Asweklichkeit gerecht werden soll.
Fallbeispiel 5 aus dem Berufsalltag kann aber skiem, welchen Einfluss personelle
Eigenschaften auf die Leistungsqualitit der BaBéBed haben konnéh Dies wird am

Z. B. Architekt, Jurist, Ingenieure (Bau, Umweigronomie, etc.), Geometer, Geograf, Hochbauzeichn

Im Kanton Bern der Diplomlehrgang fir Bauverwafteen und Bauverwalter. Der Lehrgang wird vom
Bildungszentrum fiir Wirtschaft und DienstleistungrB-Wankdorf Weiterbildung BV Bern angeboten.

8 Siehe Anhang, Ziffer 9.2.4.

8 Siehe Anhang, Ziffer 9.2.5.
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augenfalligsten, wenn die nétige Motivation fehdieo wenn gar einkidden Agenddesteht,
welche eine der Unternehmensstrategie zuwiderldefdfotivation schafft.

Zum Schluss darf zur Vollstandigkeit nicht unerw@holeiben, dass charakterliche
Eigenschaften die Leistungsfahigkeit der Mitarbeden entscheidend beeinflus$enSie
missen natirlich bei der Auswahl der Kandidaten Kiaddidatinnen berlcksichtigt werden,
da sie bei erwachsenen Personen kaum mehr entiviekaden kénnen. Falls Personen mit
charakterlichen Eigenschaften eingestellt werdeig den Zielen des Unternehmens
zuwiderlaufen, muss mit vermehrten Fehlern in derstungserbringung, mit sich immer
verschlimmernden Motivationsproblemen und mit eingenerellen Schwéche, bzw.
Unfahigkeit die Ziele zu erreichen, gerechnet werde

4.4.3 Abteilungsleitende

Vieles, was fur die Mitarbeitenden gilt, kann augin die Abteilungsleitenden der BaB-
Behorde geltelf. Sie haben haufig eine relativ undankbare Positiog, da sie zwischen den
produzierenden Mitarbeitenden und der politischéhréng vermitteln missen. Sie kbnnen
sich so eher zur einen oder anderen Seite hingeziodden. Falls zwischen ihnen und der
Departements- oder Direktionsleitung noch eineanaische Stufe liegt (z. B. Amtsleitung
oder Dienststellenleitung), sind sie moglicherweisabhéangiger von der Politik.

Die Abteilungsleitenden haben die Aufgabe, mit gutBeispiel voranzugehen, und so eine
optimale Leistungsqualitat zu ermdglichen. Sietsnolidie Abteilung intern und extern gegen
ungerechtfertigte Angriffe verteidigen konnen undtiva bei der Gestaltung der
Verwaltungspraxis mitwirken. Durch das Fuhren ddsteung schaffen sie Vertrauen,
definieren die Delegation der Aufgaben und fihras dbteilungsintern€ontrolling oder
Monitoring durch.

Beim hier diskutierten Modell zeigt das Fallbei$pte beziiglich des Phasenmodells der
Vertrauenssteigeruily dass eine Massnahme positive Effekte auf verdehien Ebenen
haben und somit die Qualitat verschiedener Leigselyitte beeinflussen kann (Qualitat Q
bessere Ausbildung der Mitarbeitenden, Qualitdt sghnelleres Verfahren, Qualitats:Q
effizienterer Mittelverbrauch durch hoéhere Motiwati Qualitdt @ Kombination der
Einfusse fuhrt zur héherer Outputqualitat).

% Dazu gehoren etwa: Ordnungssinn, VerantwortungssGriindlichkeit, Gewissenhaftigkeit, Ehrlichkeit,
Genauigkeit, Schnelligkeit, Aufnahmeféahigkeit unfle@heit, Analyse- und Synthesefahigkeit.

1 Der berufliche Hintergrund der Abteilungsleitendst haufig: Architekt, Jurist, Ingenieure (UmweRau,
Agronomie, etc.), Geograph oder Geometer.

%2 Siehe Anhang, Ziffer 9.2.6.
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Auf der negativen Seite kann es durchaus auch wurken, dass die Abteilungsleitenden
unzulangliche Charaktereigenschaften aufweisenu@ahoren die schlechten Leader wie sie
KELLERMAN charakterisiert hat und die noch um einige Typeveitert werden konntén

Solche Unzuléanglichkeiten, bzw. Fehlbesetzungen Ildaderstellen kdnnen gravierende
Auswirkungen auf die Leistungsqualitat der BaB-Beletn haben. Typische Zeichen solcher
Situationen sind ein Ubertriebener Formalismus ager dasMobbing welche manchmal
darauf zurickzufiihren sind, dass die entsprechiéaderperson fachlich inkompetent ist und
ihren Machtanspruch auf eine andere Weise durctearseersucht.

Die Konsequenzen einer inkompetenten Fihrung zesgdgnzuerst in der Demotivation der

Mitarbeitenden. Je nach deren Starke und Untersiftzausserhalb der Abteilung

(Amtsfuhrung, horizontale Partner, etc.) kdnnenssié gegen ineffiziente Massnahmen ihrer
Abteilungsleitenden wehren. Im gegenteiligen Fahik eine solche Situation zu inneren
Problemen oder gar zur Kindigung der besten Mitembeen fihren, die am leichtesten eine
vergleichbare Stelle finden kénnen. So kann eingehiéluktuationsrate einer Abteilung ein

Warnsignal fur die Fihrung darstellen.

Das Fallbeispiel 7 illustriert wie opportunistisshéerhalten von Abteilungsleitenden einen
negativen Einfluss auf den Mittelplan { die Leistungserstellung @ und den
Mittelverbrauch (&) haben kant{.

4.4.4 Amtsvorstehende

Die Amts- oder Dienststellenleitung liegt naturgesaaher bei der politischen Fihrung als
das mittlere Kader der Abteilungsleitung. Durch diativ instabile Lage der Amtsleitung —
sie kann relativ kurzfristig ausgewechselt werddyefindet sie sich auch politisch und in der
Grundhaltung in der Nahe der Departementsleiturey béwegt sich in diese Richtung. Ein
ideologischer Konflikt zwischen Departements- undtéleitung darf nicht allzu lange
andauern, da sonst die politischen Ziele des Deypants nicht umgesetzt werden kdnnen.

Die Amtsleitung hat die Aufgabe, die Ziele der Regng in ihren Verwaltungsabteilungen
zu kommunizieren und durchzusetZenDie Kommunikation muss aber auch in der
umgekehrten Richtung funktionieren, da die Verwaggabteilungen das Fachwissen besitzen

% Dazu gehéren im Bereich BaB sicherlich Defizite der Form von Inkompetenz (der BaB-Bereich ist
rechtlich hoch komplex), Schwéche (Abteilungslaitenkénnen sich unter Umstédnden nicht gegen
beschwerende Gesuchstellende und Gemeinden durehsetnd Opportunismus (Abteilungsleitende oder
Juristen, die versuchen durch Anbiederung odereteridses Auslagen der Rechtsnormen, personliche
Vorteile bei den Vorgesetzten zu erreichen. Sieffer®.1.3.3, KELLERMAN (2004).

% Siehe Anhang, Ziffer 9.2.7.

% So kommen der Amts- oder Dienststellenleitungdegtens folgende drei Hauptfunktionen zu:

1. FUhrungsfunktion (Umsetzung der politischen Zialed Erfiillung der gesetzlichen Aufgaben)
2. Kontrollfunktion
3. Kommunikationsfunktion gegen innen und aussen.
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und es auch berucksichtigt werden muss, sollerLdgeingen realisierbar und rechtsgetreu
sein. Dies ist der klassiscHerincipal-AgentKonflikt, den die Public Choice Theotfe
hervorgehoben hat.

Die Besetzung der Amtsleitung erfolgt nach Kriteribei denen das fachliche Wissen meist
nicht entscheidend ist. Managementfahigkeiten konmerechtigterweise wichtiger sein als
technische Detailkenntnisse. Die Amtsleitung muigd gedoch in diesem Fall dieses
Handikaps bewusst sein und @&gncipa—AgenProblematik ernst nehmen und anstreben, sie
durch einen Vertrauensaufbau zwischen Amtsleitumd)\Werwaltungseinheiten zu l6sen oder
abzuschwéchen. Falls ihr diese Massnahmen nichiiggel, kann die Leistungsqualitat der
Verwaltungseinheiten ernsthaft beeintrachtigt werde

Die Raumplanung ist eine typische Koordinationsfwiatik’. Sie muss vielfach eine
Abwagung zwischen sehr unterschiedlichen, sich vatdersprechenden Interessen aus
samtlichen Politikbereichen vornehmen. Die Amtsieg kann unmdglich alle relevanten
Fachgebiete so beherrschen, dass sie nicht aufrtErpangewiesen ist um zu einem
ausgewogenen Entscheid zu gelafifjeRalls sie sich dessen nicht bewusst ist, kann die
Leistungsqualitat der BaB-Behdrde negativ beeisflugerden wie das Fallbeispiel 8 z&1gt

Diese Fallstudie zeigt auch, dass sich Beaacipa—AgemProblem zuweilen nicht zulasten
des Vorgesetzten sondern der Mitarbeitenden undLdetungsqualitdt auswirken kann.
Wenn namlich dePrincipal davon Uberzeugt ist, dass dé&gentnicht getraut werden kann,
kann er versucht sein, falsche Anweisungen mit Brdarchzusetzen. Die Resistenz des
Agentswird dann als mangelnde Anderungsbereitschaftrprééiert, was einer weiteren
Runde in der Spirale des Misstrauens Vorschuleleisann.

4.4.5 Departements- und Direktionsvorstehende

Die politische Fuhrung der kantonalen Verwaltung vielfaltigen, oft widersprichlichen
Interessen ausgesetzt. Dies gilt insbesondere féuche Raumplanung. Auf der einen Seite
will die politische Fuhrung fur ihr Programm eintsé® und auf der anderen Seite ist ihr
Handeln durch das offentliche Interesse, wie esemdlinh in der Rechtsordnung ausgedriickt
ist, beschrank®. Je grosser der rechtliche Handlungsspielraumodesthr kann das

% Siehe ziffer 9.1.3.2, RATT / ZECKHAUSER (1991).

" Siehe: ILLENWEGER (2010: 25).

% Falls die Amtsleitung ihre BaB-fachbezogenen §keiten tiberschétzt, objektiv das BaB-Gebiet alitn
beherrscht, kann geschehen, dass sie nicht damahtgbass die eigentlichen Spezialisten der BaRie
mehr davon verstehen kénnen als sie selbst. So siarvei verschiedenen Gelegenheiten sich in dem Si
aussern, dass sie Uberzeugt sei, dass die MeinumgyeBaB-Bereich beliebig seien und es einer
hierarchischen Stellung bediirfe, die sich fiir dire eoder andere gleichwertige ,Losung” entscheixt.
kann es deshalb auch fiir nicht notwendig haltenpbsonderen Themen begriindete Stellungnahmen der
Spezialisten einzuholen und die direkt betroffehttarbeitenden der BaB-Behdrde anzuhoren.

% Siehe Anhang, Ziffer 9.2.8.

190 Sjehe z. B. ®ISEL(1984: 305ff.). Im Folgenden wird Departement urickRtion synonym verwendet.
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politische Programm das Regierungshandeln beegdiusSo besteht eine Tendenz diese
Handlungsspielraume auszuschdpfen. Die Regierungy $m gegeniber den Amtsleitungen
einen Druck auf, den rechtlichen Rahmen auszulak@mit sich die politischen Interessen der
Departements- oder Direktionsfihrung durchsetzemé&n. So entsteht eine Gratwanderung
mit den rechtlichen Bestimmungen, wobei die Depagtets- oder Direktionsfiihrung auf die
Warnsignale der Amtsleitungen angewiesen ist, ss dach hier wieder eRrincipal-Agent
Dilemma entsteht.

Hier wird von der Annahme ausgegangen, dass distlrejsqualitdt der BaB-Behdrden

wesentlich von der Grundhaltung der Departementer @irektionsfiihrung abhangt. Ein

positiver Einfluss auf die Leistungsqualitat istndazu erwarten, wenn die BaB-Behorde
unterstitzt und die Schwierigkeit der Aufgabe aaerik wird. Das wird auch dazu fuhren,
dass die nétigen Mittel bereitgestellt und in dard@etverhandlungen begrindet werden. In
der Umfrage hat ein Kanton erklart, dass keinef&térdurch die Vorgesetzten vorkamen,
weil er ,Glick mit den politischen Vorgesetzten“bea Dies zeigt, dass es bei einem
entsprechenden politischen Willen es mdglich istyigse Storfalle zu vermeiden.

Es muss jedoch festgestellt werden, dass sich Bepants- oder Direktionsvorstehende,
welche nie der Versuchung illegaler Bewilligungehiegen, in der Minderheit befinden. Es
kann nicht behauptet werden, dass negative Eidflies Departements- oder Direktions-
vorstehenden aussergewdhnliche Einzelerscheinusgem, welche einzig auf personelle
Schwachen zuriickzufithren sind. Dafiir sind die dleg Bewilligungen zu verbreifét.

Die Grundhaltung der Departementsvorstehenden &mhnnattrlich auch im Laufe der Zeit
oder der Legislaturperiode andern. So haben zwd-Behorden festgestellt, dass in
Wabhljahren die Anzahl von Storféallen mit ,politisafi® Entscheiden splrbar zunehme. In
einem Kanton wurde diese Zunahme auf etwa 50% gegctim Wahljahr 9 Storfalle, im
vorhergehenden 6 und im darauf folgenden 7 Stéj)falNoch markanter ist jedoch die
Zunahme im ersten Jahr eines/einer neuen Direktiodsr Amtsvorstehenden. Hier kénne
der Anstieg der Storfalle bis zu 300% oder 400%rachen (im extremsten bekannten Fall
25 Storfalle im ersten Amtsjahr gegeniber 7 undoéf&8le in den nachsten Jahren).

Die Grinde fur diese Unterschiede werden natUriaiht transparent kommuniziert und
wahrscheinlich nicht einmal wirklich bewusst wahrgenmen. Ob das mdgliche politische
Kalkul aufgeht, wéhrend den Wahljahren permissixeersein, kann auch nicht tUberprift
werden. Eine mdgliche Erklarung fir das PhanomenZadmahme der Storfalle im ersten
Amtsjahr kann sein, dass gewisse Falle den neugrarenentsvorstehenden schon vor
Amtsantritt zur Kenntnis gebracht wurden, dann adrst mit dem Amtsantritt umgesetzt
werden. Auf der anderen Seite kann der sukzessim&dang der Storfalle in den néchsten

191 Ein Jurist einer BaB-Behérde hat vielleicht nulbhaum Scherz gemeint: wenn man firr jede illegale
Bewilligung eine Nadel auf eine Kantonskarte steckeirde, konnte man daran ablesen, woher die
verschiedenen Departements- oder Direktionsvoratidreherkdmen.
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Jahren mdglicherweise auf ein gesteigertes Bewaisstier Ungleichbehandlung in anderen
Fallen und auf ein vermehrtes Verstandnis fur dahliche Problematik zurtickzufiihren sein.

Eine BaB-Behotrde hat den Umstand, dass in ihremdfakeine politischen Stérfalle und
keine negativen politischen Einflussnahmen vorkommaamit erklart, dass der/die
Direktionsvorstehende die erste Rechtsmittelinstinzdie BaB-Verfligungen sei. Diese
Erklarung mag auf den ersten Blick UberraschendidaDoktrin der Gewaltenteilung es
eigentlich als unerwiinscht, ja als gefahrlich befzeet, wenn eine Rekursinstanz direkt von
der Verwaltung oder der Regierung abhangifisDies scheint noch verstarkt der Fall zu
sein, wenn die Rechtsmittelinstanz gleichzeitig dmerarchisch Vorgesetzte der
erstinstanzlichen Behdrde ist. In diesem Kantorehadier offenbar genau diese hierarchische
Beziehung die Wirkung, dass die politische Fihrung gleichzeitig Rekursinstanz es sich
aus deontologischen Grunden nicht erlaubt, direl&erfluss auf die BaB-Entscheide zu
nehmen. Somit sei die BaB-Behorde wesentlich unadigér von der Politik und auch die
Amtsleitung habe keine politischen Grinde mehegdle Bewilligungen zu erteilen. Im
Gegenteil konnte sie sich disziplinarischen Samigio aussetzen, sollte sie willentlich
unrechtmassige Entscheide fallen.

Diese Aussage muss aber gleich wieder nuanciertdemerda sie weniger auf die

Organisationsstruktur zurtickzufiihren ist als awd Biersonlichkeit des/der Departements-
vorstehenden. In einem anderen Kanton fiuhrt namiidselbe Organisation der ersten
Rechtsmittelinstanz bei der Direktionsfihrung dadass nur gerade in 30% bis 50% der
erstinstanzlichen Rekurse die Entscheide der Baibigle bestatigt werden. Als Erklarung

wurde dafir angegeben, dass es sich oftmals untispbli,angehauchte* Entscheide der
ersten Rechtmittelinstanz hantffe

So scheint es in den schweizerischen Kantonen iksiitutionalisiertes Kontrollsystem zu
geben, das das Handeln der Departementsvorstehdraleallenfalls ungerechtfertigten
Bewilligungen tberprufen kann. Offenbar kénnte gjrean Whistleblowerauf Fehlentscheide
aufmerksam machen. Das ist jedoch bis heute wadekamtonaler noch auf kommunaler
Ebene geschehen.

Mit einer widerrechtlichen allgemeinen Weisung gw®litischen Fihrung an die BaB-
Behdrde, wie sie in den Fallbeispielen 9 und 1®Rimhang beschrieben ist, wird nicht nur ein
bestimmtes Gesuch falsch entschieden (Storfaliidem samtliche zukinftigen Gesuche, die
in diese Kategorie geh6refi Obschon die BaB-Behérde in einem solchen Fallr amiss,
dass ihre Verfigungen eigentlich falsch sind, wsrd sich kaum dem expliziten Befehl
entziehen koénnen, will sie nickh blockindigen. In ihren Bewilligungen nimmt sie deshalb

192 gjehe Ziffer 4.5.3.

193 giehe Ziffer 4.5.4.

1% Dazu kommt, dass eine Anzahl von Gesuchen miittskciftigen Verfligungen nochmals behandelt werden
missen, wenn die betreffenden Gesuchstellenden inen Wiedererwédgung nachsuchen oder ein neues
Gesuch nach der neuen Praxis einreichen.
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jeweils explizit bezug auf die Weisung der Depadata- oder Direktionsvorstehenden
(Fallbeispiel 9) oder der entsprechenden politischestanz (Fallbeispiel 10), um damit
transparent die Verantwortlichkeiten darzulegeriemlings kénnte man sich fragen, ob die
BaB-Behorde in einem solchen Fall (Fallbeispiel B8icht die Pflicht hatte, die

Aufsichtsbehérde des Regierungs- oder Kantonseatsher zu informiere

4.5Diagonale Beziehungen und Netzwerke
4.5.1 Einleitung

Der Begriff des Netzwerkes geht Uber jenen dem{fdlen und materiellen) Koordination
hinaus. Das Konzept der ,reflexiven Verwaltung® sieht beispielsweise, die sozialen
Netzwerke fur eine effizientere und effektivere Ming des Verwaltungshandelns
einzusetzen. Das von ANEL / KESSLER / SOMMERFELD erwahnte Praxisbeispiel, wie
umstrittene Auflagen einer Baubewilligung durch ,@8daund Lernen die Sicht der anderen
respektieren’®® unter Einhaltung aller rechtlichen Bestimmungetizegen werden kénnen,
kann stellvertretend fir viele BaB-Behdrden odem@mdebaubehdrden angefiihrt werden.

Neben den Gesuchstellenden, haben die kantonalBrBBatrden jedoch auch mehr oder
weniger héaufig Kontakte und Verhandlungen mit aedegdiagonalen“ Partnern, welche
diagonal nach oben (Bundesamter, kantonale Lemyis|atudikative) und diagonal nach unten
(Gemeinde, Privatpersonen) gerichtet sind.

4.5.2 Bundesebene

In der Umfrage wurden die BaB-Behorden gebeteih, zion Verhaltnis mit dem Bundesamt
fur Raumentwicklung zu aussern. Die Resultate engdblgendes Bild (Abbildung 13): Die
knappe absolute Mehrheit der antwortenden BaB-RBEhbrbeschreibt ihr allgemeines
Verhéltnis zum ARE als Beratung fur die Anwendureg BaB-Regeln. In sieben Kantonen
wurde zu dieser Charakterisierung auch die Untemstigy hinzugefudt”. Kritischere
Stimmen waren nur vereinzelt vernehmbar: drei Ka@tbaben jedoch angegeben, dass sie
zumindest zeitweise das ARE allgemein als indiffeempfinden.

Bei speziellen Themen, welche besonders den eigéarton betreffen, ist das Resultat der
Umfrage sehr ahnlich ausgefallen. Sieben Kantoredtem keine Spezialthemen mit dem
ARE zu behandeln. Von den anderen Kantonen wurléiditung des ARE Uberwiegend als
angemessen (4-mal genannt), unterstutzend (7-nmaing® und hilfsbereit (5-mal genannt)
bezeichnet. Drei Kantone beklagten sich, dass daetéieiten zu lange seien und damit die

195 1n der Regel ist es die Geschéftspriifungskomonissilier ist dies nicht geschehen. Siehe Ziffer®.2
196 NAGEL / KESSLER/ SOMMERFELD (2007: 171ff.).
197 7wei Kantone haben somit das Verhaltnis alleinuaiterstiitzend beschrieben.
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Antworten zum Teil zu spat eintrafen. Je ein Kantompfindet die Haltung des ARE bei
Spezialthemen als schwankend bzw. als stur.

14 -

: nzahl Kantone \\ Q

Abbildung 13:  Verhaltnis zum ARE aus der Sicht kantonalen BaB-Behdrden (n = 23, mehrere Antworten
maglich)

(eigene Darstellung)

Schliesslich wurden die Kantone auch gefragt, wiee sich das Verhaltnis zum ARE

winschten und welche Punkte verbessert werden é&oinnDie Meinungen gingen

auseinander, da auf der einen Seite eine aktivelie Bes ARE gewinscht wird, indem es
Arbeitshilfen, Wegleitungen, Direktiven, Praxisbifff Kommentare zu wichtigen

Gerichtsentscheiden und eine Entscheiddatenbank kawitonalen Gerichtsentscheiden
erstellen solle. Auf der anderen Seite solle das€EAdder auch die kantonsspezifischen
Probleme vermehrt berlcksichtigen und Verstandiiis die Forderungen der Kantone
aufbringen. Die Kantone sind sich bewusst, dasg iBorderungen wohl nicht ohne
zusatzliche Mittel beim ARE zu erfillen sind.

Fur die Leistungsqualitat der kantonalen BaB-Erggtd kann ein besonderer Kritikpunkt an
die Adresse des ARE relevant sein: Im Rahmen dhelighen Treffen mit den BaB-Behorden
(Erfahrungsaustausch, EREA erhalt das ARE wertvolle Informationen Uber diaktische
Anwendung der BaB-Regeln aus allen Kantonen. Dizeten scheinen jedoch nicht weiter
verwertet zu werden, obschon sie dazu beitragentkndass die BaB-Behorden auch tber
konkrete Entwicklungen im Bereich BaB in Kantoneformiert wirden, die nicht in ihrer
Regionalgruppe vertreten sind.

198 Es bestehen 4 Regionalgruppen: Nordostschweiz &R, SG, SH, TG, ZH), Zentralschweiz mit
Graubinden (GL, GR, LU, NW, OW, SZ, UR, ZG), Nordisehweiz (AG, BE, BL, [BS,] SO) und
Westschweiz mit Tessin (FR, GE, JU, NE, Tl, VD, VS)
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Es werden offenbar auch keine Konsequenzen ausuNigdth der Kantone gezogen, die dem
ARE klar zeigen, dass die BaB-Regeln nicht in aHemtonen gesetzeskonform angewendet
werden. Obschon diese Situation zugestandenerméigsdas ARE nicht einfach ist und es
sicher daran interessiert ist, dass wahrend derABRdtterhin transparent und ungezwungen
auch Uber problematische Praxen gesprochen werden, kscheint ein undifferenziertes
Schweigen des ARE oder nur ein mindlicher kritisdh@mmentar wahrend der Sitzung so
interpretiert werden zu kdnnen, dass die zum Tiaedleutig illegalen Praxen vom ARE als
Faktum akzeptiert werdé&¥.

Auf der anderen Seite hat das ARE auch schon emmsekuentere Haltung gezeigt. In
spezifischen Themen hat es kantonale Praxen, den &ereich der Nutzungsplanung oder
des BaB mittels Verwaltungsgerichtsbeschwerden ogar mit der Drohung einer
Strafanzeige angegriffélf. Diese januskopfige Haltung des ARE der (scheiafoleranz
und der strikten Verfolgung illegaler Praxen kanvhteilweise durch die mangelnden Mittel
erklart werden, die ihm aber moglicherweise deshaltht zugesprochen werden, well
machtige politische Interessengruppen nicht damgeressiert sind, dass das ARE in diesem
Bereich einflussreicher und machtiger wird. So sthdas ARE auf Messers Klinge zu
wanderi*’. Sein Handeln kann weder konsequent noch fair, stendie aufgegriffenen
Themen nicht aus sachlichen gesamtschweizerischegrldgungen ausgewahlt werden,
sondern sich aus eher zufalligen (regional-)paliten Konstellationen zu ergeben scheinen.

Aus fachlicher Sicht ist so die Haltung des AREhhigeeignet, die Leistungsqualitat der
kantonalen BaB-Behorden nachhaltig positiv zu feessen. Falls ein Wille zur Ausmerzung

199 Darauf weist auch hin, dass z. B. der frilhereRar des ARE, Pierre-AlainWILEY &ffentlich, anlésslich

der Journée d'étude VLP-ASPAN vom 11. Marz 2004rieiburg und einer Konferenz in Salavaux am 31.
Januar 2008, Verstandnis daflr gezeigt hat, das&antone die BaB-Regeln nicht vollstandig und ébber
einhalten und sie pragmatisch auslegen kdnnen.

Bekannt ist insbesondere der Fall der Tesdiestici welcher auch der Presse behandelt wurde. Das ARE
hat in diesem Zusammenhang auch als einziges Mal Mittel der strafrechtlichen Anzeige gegen eine
kantonale BaB-Behorde gegriffen. Allerdings seisdieAnzeige keine Folge geleistet worden und sie se
heute kein Thema mehr. Das ARE hat auch erklass dait dem Inkrafttreten am 1. Januar 2007 desmeu
Bundesgerichtsgesetz vom 17. Juni 2005 (Art. 89. &lst. a und Art. 111 Abs. 2 BGG; SR 173.110) und
der Anderung von Art. 48 Abs. 4 RPV vom 8. NovemB€06 (vgl. AS 2006 4705), es sich an den
kantonalen Verfahren beteiligen kénne, so dasd$rettatliche Anzeigen in Zukunft kaum mehr nétigrsei
werden. Die daflir verwendete Formel lautet: ,Genfisikel 111 Absatz 2 Bundesgerichtsgesetz (BGG; SR
173.110) kdnnen Bundesbehdrden, die zur BeschvamideBundesgericht berechtigt sind, die Rechtsmittel
des kantonalen Rechts ergreifen. Gemass ArtikeAl@®atz 2 Buchstabe a BGG und Artikel 48 Absatz 4
Raumplanungsverordnung (RPV; SR 700.1) ist das Bsamt fir Raumentwicklung im Bereich der
Raumplanung zur Beschwerde ans Bundesgericht umit dar Ergreifung des vorliegenden Rechtsmittels
berechtigt.” Siehe BGE 1A.183/2002 vom 20. Dezeni®$2 aufgrund einer Verwaltungsrechtsbeschwerde
des ARE, Gemeinde BrenoglTEMPSvom 6. Juli 2010, (2010: 8) sowie die Pressemittejl des Gran
Consiglio des Kantons Tessin vom 7. Juli 2018GREETERIA DELGRAN CONSIGLIO (2011).

Dieser Zwiespalt des ARE, das sich auf der eiBeite als Nachtwéachter des Bundesgesetzes Uber die
Raumplanung im Allgemeinen und der BaB-Regeln isdeleren zu verstehen scheint, aber das trotzdem
nicht zu sehr in die Kantonssouveranitat eingreifgéih und kann, kdnnte auch dafir verantwortlichnse
dass das ARE sich in nitzlicher Frist nicht hatctingen kénnen zu entscheiden, ob es im Rahmeerdie
Arbeit einen Fragebogen ausfiillen oder mindestéms schriftliche Stellungnahme zum Thema abgeben
konne. Die Problematik scheint fir das ARE polhiso heikel zu sein, dass es uber die Haltung desi&s
betreffend der Leistungsqualitat der kantonalen-Ba&Borden nicht kommunizieren kann.

110

111
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von illegalen Bewilligungen (Storfélle) und Praxenden verschiedenen Kantonen bestiinde,
konnte eine Klarung der Rolle des ARE zusammen duait Sprechung der entsprechend
notwendigen Mitteln einen wichtigen Beitrag dazistlen. Voraussetzung dazu ware jedoch,
dass bereits auf Bundesebene ein Konsens daristehbevelche Ziele der Bund im Bereich

BaB verfolgt*?

Sein Einfluss ware insbesondere auf der hochstgfie, Sener der Strategie {f, wiinschbar,
weil damit die Ziele des Gesetzgebers auf Bundeseben Nachhaltigsten in den Kantonen
durchgesetzt werden konnten. Dazu kdme ein geziBit#luss im Managementkreislauf
durch Weiterbildung der Mitarbeitenden der kantenalBaB-Behdrden mittels der
Publikation von Arbeitshilfen, Wegleitungen und dddurchfihren von Seminaren, etc.,
welche auf den Stufen Kostenebene (Mittely) Eund Prozess- und Organisationsebene
(Leistungserstellung, ) ihre Wirkung ausiben kdnnten.

4.5.3 Kantonale Legislative

Die Doktrin der Gewaltenteilung (bzw. Gewaltentreng) beinhaltet, dass die Exekutive mit
ihrer Verwaltung in ihrem Handeln méglichst von degislative und der Judikative getrennt
bleibt. Jede Gewalt soll ihre Kompetenzen unabliiagsiben und ihre Aufgaben in eigener
Verantwortung selbstandig ausfiihren kénnen. EineByyonchecks and balancesll dafir
sorgen, dass keine Gewalt (ibermachtig wird undele Kompetenzen an sich ref<ét

So sind Absprachen zwischen Verwaltung und Jugiipdnt, wie auch die Einmischung des
Parlaments in die Ausfuhrung der exekutiven AufgabBennoch hat das Handeln aller
Gewalten unweigerlich einen Einfluss auf die Leigisgualitdt des Verwaltungshandelns.
Falls die Legislative nicht die Mittel spricht, diée Verwaltung bendtigt wird die Qualitat der
Leistungen unweigerlich sinken. Wenn die Justin&eilare Linie (konstante Praxis) einhéalt
und sich die verschiedenen Entscheide widersprechaém dies Unsicherheit bei der

ausfihrenden Behorde auslésen, die sich ebenfafldia Qualitat der erstinstanzlichen
Entscheide auswirken kann.

Die Fallbeispiele 11 und 12 betreffend die Ressmkirzung der BaB-Behdrde und die
Kompetenzordnung zeigeii dass das kantonale Parlament im Gebiet BaB zalati

112 Dje Positionen der betroffenen Bundesamter spiebeer offenbar auch die Differenzen, welche sich
regelméssig im Parlament ausdricken. So haberasichwei konkrete Anfragen von Seiten der Kantone
die Bundesamter nicht auf eine gemeinsame Stelalnge einigen kdnnen und haben widersprechende
rechtliche Positionen eingenommen. In einem Fallggés um die Interpretation der bundesrechtlichen
Vorschriften fir die Allwetterplatze fir Pferde (ERund BAV) im anderen Fall um die Interpretatiorr de
Koordinationsverpflichtung zwischen RPG und BBGiehe: HOLLENWEGER (2010: 43, N. 61).

Diese Doktrin basiert insbesondere auf den Sthss von MNTESQUIEY LOCKE, HAMILTON und
MADISON. Siehe: BCHANNEN (2011: 370ff.), AFELIN / HALLER / KELLER (2008: 415ff.), BNz (2008:
151ff).

14 Sjehe Anhang, Ziffern 9.2.11 und 9.2.12.

113
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wenige Einflussmoglichkeiten besitztund sie auch sehr selten nutzt. Falls es sieraltet,
wie in den geschilderten Beispielen, kdnnen sigfl@stige und gravierende Auswirkungen
auf der Kosten- (k) sowie auf der Prozess- und Organisationsebeggeh&ben.

4.5.4 Judikative

In den meisten Kantonen sind die Rechtsmittelbaetidrdie einzigen Qualitatskontroll-
instanzen, die die materielle und formelle Rechsighkeit der Leistungen der BaB-Behdrde
Uberprifen. Es kdnnen aber nur umstrittene Falerpikift werden, d.h. es muss ein Klager
vorhanden sein, damit die Rechtmittelinstanz t&ggden kann.

Da die (vorsatzlich) illegalen Bewilligungen ohnekannte Ausnahme Tatbestande betreffen,
bei denen Bauten und Anlagen bewilligt werden,dieeBedingungen der BaB-Regeln nicht
einhalten und so den Winschen der Gesuchstellead&sprechen, sind Beschwerden in
solchen Féalle ausserst selten. Das ist wohl auchGdend dafir, dass die schweizerische
Rechtswissenschaft sich mit diesem Thema bishemkauseinandergesetzt hat, wenn die
Problematik tGberhaupt erkannt wurde. Es fehlen iclindie nétigen schriftlichen Unterlagen
und Gerichtsentscheide fur eine juristisch fundi&tudie.

In der Umfrage der BaB-Behdrden wurde nach ihremh#inis zu den Rechtsmittelbehérden
gefragt. Die absolute Mehrheit der Kantone (16 \&8) betrachtet das Verhdltnis als
kooperativ oder unterstiitzend, vier BaB-Behorderpferdet es als Uberwachung. Drei
Kantone gaben an, ausschliesslich eine Indifferanz Seiten der Rechtsmittelbehérden zu
verspuren. Ahnlich positiv fielen die Antworten bigich der Leistungsqualitat der Justiz
aus, wie die Abbildung 14 zeigt. Offensichtlich gesst die Verwaltungsrechtsprechung in
der Schweiz ein gutes bis sehr gutes Ansehen diillt eie hohen Erwartungen, die an sie
gestellt werden.

Nur in drei Kantonen wird die Rechtsprechung aus Sieht der BaB-Behotrde haufig bis
regelmassig als ungentigend oder in Einzelfélleralgaschlecht bezeichnet. In einem Kanton
wird der ersten kantonalen Rechtsmittelinstanz ewagfen, sie entscheide oft aus
politischen Motiven gegen die BaB-Behottfe So liegt die Rechtsmittelbestandigkeit in
diesem Kanton bei nur 30% bis 50%, was in der Egfegiber dem ublichen Grad in fast
allen Kantonen von uber 90% Uberaus tief ist. Inesdm Kanton ist der/die
Departementsvorstehende gleichzeitig erste Relgiesin, so dass es fur die BaB-Behorde
oder fur das Amt, zu der sie gehort natirlich asshg@ssen ist, einen Rekursentscheid an ein
unabhangiges Gericht weiterzuziehen. Hier scheenReéchtsmittelbehérde dieselbe Rolle zu
ubernehmen wie in anderen Kantonen die politisclepaiementsfihrung, die gewisse
Gesuche aufgrund von sachfremden Motivationen tigtyiblie nicht bundesrechtskonform
sind.

115 Ausser den ausdriicklich vom Bund delegierten Keteqzen: z.B. Art. 16a Abs. 3, 18 RPG, 39 RPV.
11 Siehe Ziffer 4.4.5.
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Abbildung 14: Leistungsqualitat der Rechtmitteldeeten aus der Sicht der kantonalen BaB-Behorden (n

23, mehrere Antworten mdglich)
(eigene Darstellung)

In einem anderen Kanton wurde gerligt, dass die tRmdtelbehtrde zu wenig
Fachkenntnisse im Bereich BaB besitze: ,das Veomgkgericht als nachste Instanz vertippt
sich regelmassig*’. Trotzdem wird in diesem Kanton die Rechtsmittstérdigkeit bei
Rekursen von Gesuchsstellenden auf ca. 85% getcbé@z Fallbeispiel 13 (Ziffer 9.2.13)
illustriert einen Fall einer offensichtlich mangaften Kenntnis der BaB-Regeln der obersten
kantonalen Rechtsmittelinstanz.

Die antwortenden BaB-Behtrden haben die Praxislesrwgt der Urteile der
Rechtsmittelbehdrden bewertet; dabei wurde geneiradl gute Leistungsqualitat bestétigt. So
wird in fast in allen Kantonen den Gerichtsentsdbrieine grosse Wirkung zugesprochen,
wenn sie allgemeingultige Aussagen uber die In&gbion der BaB-Regeln machen. 17 von
23 Kantonen geben an, dass sie ihre Verwaltungsprautomatisch an solche
Gerichtsentscheide anpassen (Abbildung 15). Beltigen Praxisdnderungen scheint haufig
ein politischer Entscheid notwendig zu sein (6-nga@nannt). Uberaus selten bis nie
angewendet wird die Mdglichkeit der BaB-Behodrdeaistinstanzliches Urteil an die nachste
Instanz weiterzuziehen. So kann fast in jedem &l erste Rechtsmittelinstanz definitiv
entscheiden, wenn sie den Rekurs oder die Beschvgerttieisst.

117 Eine weitere Vermutung einer BaB-Behérde firutisachgemésse Beurteilung von Rekursen von Sedten d
ersten Rechtmittelinstanz geht von der Feststellngs, dass viele Verwaltungsrichter aus der
Kantonsverwaltung stammen. So sei von Zeit zu &lai Welle zu beobachten, wahrend der gewisse &icht
die Verfugungen der BaB-Behérde mit allen Mittelnkontern versuchen, um ihre Unabhangigkeit von der
kantonalen Verwaltung zu demonstrieren. Das bledbiirlich eine reine Hypothese, die nicht Uberpuiiid
so nicht als beweiskraftig anerkannt werden kane.z8igt hochstens, dass das Verhaltnis zwischen de
BaB-Behorden und den Rechtsmittelbehdrden nicleisiach und transparent ist, wie dies vermutet werd
kénnte.
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Abbildung 15: Konsequenzen auf die Praxis der BaBérden bei Aufhebung von Verfiigungen durch die

Rechtsmittelbehdrden (n = 23, mehrere Antwortenlioki)y
(eigene Darstellung)

Der Einfluss der Judikative auf die Leistungsgé@alkann zusammenfassend auf zwei Arten
wirken: Auf der einen Seite hat sie die Rolle alsnkollorgan der BaB-Praxis. In fast allen

Fallen (> 90%) wirken die Urteile der Rechtsmiteibbrden als Bestatigung der BaB-

Behorde, die sich so gestérkt und unterstitzt fuldenn. In den meisten BaB-Behdrden
scheint ein Vertrauensverhaltnis in die staatlichestitutionen zu bestehen, so dass Kiritik
von Seiten der Rechtsmittelbehdrden in der grosdehrheit der Falle automatisch in der

BaB-Praxis bertcksichtigt wird. Dieser positive fiiss wirkt insbesondere auf der Prozess-
und Organisationsebenes§Eaber auch als Weiterbildung der Mitarbeitenden)(E

Auf der anderen Seite wirken die Urteile der Retiitelbehdrde direkt auf die Leistung
(Outpud, die sie unmittelbar verandern kénnen. DiesefflEss kann positiv sein, was wie
oben erwahnt zu einer Praxisbestatigung oder Ruadesung fuhrt (&) oder aber er kann die
Form eines Storfalls annehmen4Sder mehr oder weniger schwerwiegende Folgerdeuf
Leistungsqualitdt haben kann, je nachdem ob ePaigedenzfall betrachtet werden muss.
Ausser von Fallen in mindestens zwei Kantonen semedie Rechtsmittelbehdrden aus der
Sicht der BaB-Behorden in der Regel von politisckgwagungen unabhéngig zu sein und
sich auf die rechtliche Seite der BaB-Problematilkanzentrieren.
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455 Gemeinden
4.5.5.1Einleitung

Das Verhaltnis zwischen Kanton und Gemeinden islen Schweiz hdchst unterschiedlich

was seinen Ursprung in der Geschichte und Traddiemeinzelnen souveranen Sténde hat,
die sich zur Eidgenossenschaft zusammengeschlokaben. So konnen hier kaum

allgemeingultige Aussagen uber den Einfluss der €heden gemacht werden. Sie gelten
jeweils nur fur Kantone mit vergleichbaren Systemen

Ausser in funf Kantonen, die eine umfassende kaiorKompetenz im Bereich BaB
kenned'® sind die Aufgaben im Bereich BaB zwischen dentd@alen und kommunalen
Behodrden aufgeteilt. In diesen Kantonen Ubernehmien Gemeinden den Vollzug der
Verfugungen, da sie geographisch néher bei den @dhaken sind. Art. 25 Abs. 2 RPG
ermoglicht diese Aufgabenteilung, da nur verlangtdwdass eine (einzige) kantonale
Behorde Uber die Vorhaben BaB entscheiden musse.

Verschiedene Kantone scheinen sich uneinig zu sandie Kompetenz fur die Entscheide
betreffend illegaler Bauten und Anlagen nach Bureldg haben soll. Wahrend es in
einzelnen Kantonen nicht einmal vorgesehen ists dtis Gemeinden die kantonale BaB-
Behorde informieren miissen, wenn sie eine Wiedst#lerig anordnén®, hat anderseits das
Kantonsgericht VD wiederholt entschieden, dass saaher Interpretation des Bundesrechts,
eine Gemeinde bei Wiederherstellungsverfahren @ogthnie allein entscheiden kénne, da
die Interessenabwagung und die Anwendung des Psimgr Verhaltnismassigkeit allein der
kantonalen BaB-Behorde zukommen koiihe

Die Kantone mit geteilten Kompetenzen haben ingiessen Mehrheit das Verhéltnis zu den
Gemeinden als Kooperation bezeichnet. Fast dieteHatfhatzt die Hilfe der Gemeinden flr
die Aufgaben des Kantons, etwas weniger gabenaas, die BaB-Behorde die Gemeinden in
ihren Aufgaben unterstitze.

4.5.5.2L eistungsqualitat der Gemeindebehdrden
Die Frage nach der Leistungsqualitadt der Gemeirdigben ergab im Durchschnitt nur ein

ungentgendes bis genligendes Resultat, was zu preRechtsmittelbehdrde in deutlichem
Kontrast steht (Abbildungen 14 und 16).

118 Eg sind dies die Kantone Basel-Stadt, Basel-L&eahf, Neuenburg und Wallis.

119 Dies kann offensichtlich mit den unterschiedlichéulturen betreffend die Gemeindeautonomie begetind
werden. Je wichtiger diese ist, desto weniger Kiletrhat die BaB-Behérde tber den Vollzug und die
Wiederherstellungsverfahren (z. B. Bern, GraubUrwmhsr Uri).

120 Siehe AC.2008.0262 und AC.2009.0143, beide vonNedember 2009; BILLENWEGER (2010: 33).



4. Einflisse auf die Leistungsqualitat 61

18 ~

16 ﬁ

14 \ B Anzahl Kantone
12 \\

10

-

g
&
6@

Abbildung 16: Leistungsqualitat der Gemeindebebirdus der Sicht der kantonalen BaB-Behérden (8,= 2

mehrere Antworten mdglich)
(eigene Darstellung)

Daraus kann trotz den grossen Unterschieden zwis@®meinden auch innerhalb eines

einzelnen Kantons geschlossen werden, dass hiesedin grosses Verbesserungspotential

besteht. Die haufigsten Mangel der kommunalen Biroraus der Sicht der BaB-Behorden

waren:

+ mangelhafte Ausbildung der Gemeindebehdrden undtdeprofessionelle Leistungen,

+ mangelndes Verstandnis oder mangelnde Sensilfilitélie BaB-Problematik,

« ungenugende Mittel, insbesondere bei kleinen Geaein

+ gewisse Gemeinden wollen unangenehmen WiederHargeh aus dem Weg gehen,

+ fehlende Kompetenz wirkt demotivierend: gewissenm@&eaden fehlt eine kritische
Haltung.

Die grosse Sach- und Birgerndhe der Gemeindebehdmaele von einem Kanton als positiv
und von einem anderen als negativ gewertet. Posgiy dass Missstdnde sehr schnell
entdeckt wirden und so eine effiziente Kontrolleghioh ist. Auf der anderen Seite stellen
gewisse Gemeindebehdrden den Pragmatismus bzw. Q@eportunismus dber die
Rechtsgleichheit und Rechtmassigkeit und neigedaga, illegale Bewilligungen zu erteilen
oder bei illegalen Bauten die Augen zu schlie§demas Fallbeispiel 14 (Ziffer 9.2.14)
betrifft einen Fall, bei dem sogar die elementakaastandsregeln nicht beachtet wurden.

121 Die fehlbaren Gemeindebehérden gehen im heuystem nur ein sehr kleines Risiko ein. Dem Ausor i

nur ein Fall bekannt, bei welchem eine Gemeindetukhih diesem Zusammenhang strafrechtlich vertrteil
wurde. Die Strafen fur ungetreue Amtsfiihrung (824 StGB) fielen allerdings relativ milde aus: varei
Tagen bis zu einer Woche Gefangnis bedingt undéBugsn Fr. 120.- bis Fr. 300.-. Siehe: BGE 1118/ 8
Neben dem Problem der widerrechtlichen Bewilligungbesteht natirlich insbesondere das des
mangelhaften oder gar ausbleibenden Vollzugs ddielGemeindebehdrden, wenn ihnen diese Kompetenz
Ubertragen wurde. Diese Problematik wird kurz irohsfen Kapitel angeschnitten werden.
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Abbildung 17 zeigt, wie die kantonalen BaB-Behotraie Haufigkeit der widerrechtlichen
Verfigungen von Gemeindebehorden einschatzen.di@asiélfte hat dabei angegeben, dass
solche widerrechtliche Bewilligungen ab und zureiativ haufig erteilt werden. Auch dieses
Resultat ist beunruhigend, denn man kann davonehesg dass der BaB-Behérde langst
nicht alle widerrechtlichen Bewilligungen von Gemdgbehodrden im BaB-Bereich bekannt
sind. Es besteht vermutlich eine grosse Dunkelziffed verschiedene Kantone haben in der
Tat gemeldet, dass falsche Bewilligungen manchmsalrach Jahren entdeckt werden. Leider
muss festgestellt werden, dass die negativen Esdliund Storfalle langst nicht nur die
kantonalen BaB-Behodrden betreffen, sondern wohl noch vermehrtem Mass die
kommunalen Baubewilligungsbehordén

relativ haufig
(> 50 pro Jahr)
1 Kanton (4%)

niemals
gelegentlich 5 Kantone (22%)
(11 bis 50 pro Jahr)
4 Kantone (17%)
ab und zu
(3 bis 10 pro Jahr) \ganz selten
6 Kantone (26%) (1 bis 2 pro Jahr)

7 Kantone (31%)

Abbildung 17:  Haufigkeit von widerrechtlichen Vedgungen durch die Gemeindebehdrden in den letzten

Jahren in 23 Kantonen
(eigene Darstellung)

In Bezug auf das Modell der Leistungsqualitat hah dehlerhaftes Handeln der
Gemeindebehérde einen negativen Einfluss auf disturegen der BaB-Behorde selbstA{E

Das Thema der Storfalle, welche auf das Handeln Odéerlassen von Gemeindebehdrden im Bereich BaB
oder ganz allgemein im Bereich der Baubewilligungemiickgehen, wirde eine eigene vertiefte Studie
rechtfertigen. Hier kann nicht weiter darauf eingegen werden, da eine solche Diskussion auch Usnirag
bei und Interviews von Gemeindevertretern einsshba musste, was den Rahmen dieser Arbeit sprengen
wirde.

Zu dieser Frage mag es hier gentigen darauf heigaw, dass viele Gemeindebehdrden offensichtiidit n
zonenkonforme Bauten unterstitzen und einen pesitMitbericht verfassen. Die relativ haufigen ikden
kommunalen Baubewilligungen ausserhalb der Bauzohee Beizug der kantonalen BaB-Behdrde sind ein
anderes Anzeichen dafiir. Fur eine fundierte Aussiige die Storfalle und die negativen Einflisse diaf
Leistungsqualitat der kommunalen Baubewilligunggivdbn wéare jedoch eine spezielle und wesentlich
umfangreichere Studie notwendig. Angesichts dardaegestellten Problematik dirfte aber erwartether,
dass eine grosse Anzabhl illegaler Bewilligungen Miedwaltungspraxen entdeckt werden kann. Ein Belspi
daflr ist die Verletzung der Vorschriften zum Emshmungsanteil in Grindelwald (BE), wobei die hier
eingeleitete Untersuchung zu Schluss kam, es hachenur um fachliches Unvermégen® und nicht um
systematisches unredliches Handeln. Siehe de®NBRZEITUNG BZ vom 9. Dezember 2008 (2008: 9, 21).

122
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oder Q) indem sie umgangen werden. Es kann aber aucNet&slten der Adressaten und
der Interessengruppen negativ beeinflussen ¢Her S5 sowie E¢ **° Die Haltung der
Gemeindebehérde kann rasch in der ganzen Gememidntt werden, was dazu fihren
kann, dass vermehrt illegale Bauten erstellt werger die Gemeindebehdrde unter Druck
kommt, weitere illegale Bewilligungen zu erteildfad). Falls eine solche generalisierte Praxis
entsteht, konnen Teile der lokalen Gesellschafe d&indselige Haltung gegeniber der
kantonalen BaB-Behorde entwickeln, die als Poligga wahrgenommen wird, dem der
.gesunde Menschenverstand” fehlt, der angeblich gen Gemeindebehdrde angewendet
wird.

Es kann die Hypothese aufgestellt werden, dass eme&iden, deren Behdrden ein
pflichtbewusstes Verhalten im Bereich BaB demoastn, die Akzeptanz der BaB-Regeln
durch die Adressaten und Interessengruppen hdhalsign Gemeinden mit widerrechtlichen
Praxen. Hier kann nicht weiter untersucht werddngas Verhalten der Gemeindebehotrden
vornehmlich dasjenige ihrer Burgerinnen und Bultgeginflusst oder ob es gerade umgekehrt
ist, dass die Gemeindebehdérden nur das Sprachradw €eils der Bevolkerung sind, der sich
unabhangig eine Meinung gebildet hat.

4.5.5.3Einflussnahme auf die BaB-Behdrden

Falls eine wie oben beschriebene Spirale der wedhtlichen Praxis einsetzt, ist nicht
ausgeschlossen, dass die Gemeindebehérden versualfeler transzendenten und der
benutzerbezogenen Qualitatsebene im Planungsprdeesdsderungen herbeizufihren.

Die Gemeindebehtérde kann auf den verschiedenen eBbedes Politik- und
Managementkreislaufs intervenieren. Meist wird dade Prozess der Eskalation ablaufen:
Wird auf der tiefsten Stufe, den Mitarbeitenden @&aB-Behorde, keine in ihrem Sinn
positive Reaktion erreicht, kann sie ihr Anliegetuf€ um Stufe Uber die Abteilungs- und
Amtsleitung bis zur Departementsleitung weiterzieH@abei hofft sie, dass eine der oberen
die untere Stufe desavouiert und die Position demé@&ndebehodrde stitzt. Eine solche
Situation findet sich im Fallbeispiel 8 (Ziffer 98). Hier kann man von Einflissen auf den
verschieden Ebenen der SOLL-Seitei(Bis E4) oder aber von einem indirekten Storfall
sprechen, der das Verwaltungshandeln im Einzelfesll zum Output negativ beeinflussen
kann (Ss bis S9).

Es ist nicht auszuschliessen, dass die Gemeindetsrhdunter Umstanden mit diesen
Interventionen zu einer Leistungsverbesserungdggtr konnen. So zwingen sie die BaB-
Behdrden namlich, ihre Praxis zu rechtfertigen madcrifen, ob die vorgebrachten Kritiken

123 yyon einem Storfall (S oder S wirde dann gesprochen werden, wenn der beeitdluSszelfall oder
einzelne Adressat nicht auf weitere Félle oder ené@ressaten von Baugesuchen angewendet werdan kan
oder wird.
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gerechtfertigt sind. Im diesem Fall kann eine Kaapien entstehen, die zu einem
gegenseitigen Gewinn fiihren kann, wie dies im Modkr reflexiven Verwaltung®
vorgeschlagen wird.

4.5.6 Gesuchstellende und Dritte

Wahrend Versuche von Gesuchstellenden und Dri#eB.(Nachbarn und Interessengruppen
wie NGOs) Einzelfélle zu beeinflussen (Storfallelativ haufig vorkommen, sind dauerhafte
Einflisse von diesen Seiten auf die Leistungsditatier BaB-Behorden relativ selten und
kein Kanton hat ein Beispiel eines direkten undediaaften negativen Einflusses angegeben.
Hingegen sei es schon vorgekommen, dass privatan@agionen versucht haben, einen
Einfluss Uber horizontale Partner der BaB-Behdrdgzaiuben. So wurde insbesondere das
Landwirtschaftsamt dafir gewonnen, die Interessen Bauernverbanden an die BaB-
Behdrde weiterzutragen um Praxisdnderungen zu kewirAuf der anderen Seite kénnen
gewisse NGOs eine letzte Instanz gegen illegaleilBguwngen sein, indem sie von ihrem
Verbandsbeschwerderecht Gebrauch machen. So diecdbEkannt, in denen Umweltschutz-
organisationen einen betrachtlichen (positiven)fl&ss geltend machen konnten, indem sie
konsequent Beschwerde gegen missbrauchliche Geandhgewilligungen fihrted®.

Das Verhdltnis der BaB-Behdrde zu den Gesuchstlemmuss aber nicht immer unter
negativen Spannungen verlaufen und positive Erfaden kénnen einen Einfluss auf weitere
Gesuchstellende und auf die Gemeindebehérden hafeRallbeispiel 15 (Ziffer 9.2.15)
kommt zum Ausdruck, dass eine vorgezogene Arbeitd- Zeitinvestition der BaB-Behérde
in Leistungen (architektonische Projekte), die etlyeh nicht zu ihrem Pflichtenheft gehéren,
ihr schliesslich auch zu gute kommen kdnnen, fdlislurch langwierige, zeitaufwéandige
Rechtsstreite verhindert werden kénnen. Bis eindBesentscheid auch wirklich durchgesetzt
wird, kbnnen mehrere Jahre verstreichen, so dasst@mnporéare Toleranz illegaler Bauten oft
auf dasselbe Resultat hinauslauft, ohne jedoch mdmsn fur die Gerichtsverfahren
aufwenden zu miissEi

Im Gegenzug kann erhofft werden, dass sich dagatlem in die BaB-Behorde, wenn nicht
jenes der betroffenen Privatpersonen (sie werdenlegtken, dass ihre Bauten ja einfach
hatten bewilligt werden kénnen) aber doch jeneskdenmunalen Behdrden verbessert, die
sehen, dass die BaB-Behorde nicht einfach ihre &tirgerfahrt.

124 Sjehe MGEL / KESSLER/ SOMMERFELD (2007).

125 Beispiele dazu waren vor ein paar Jahren Gesfighéliihnerstélle unter fragwiirdiger Anwendung der
Vorschriften fur die interne Aufstockung (Art. 16Abs. 2 RPG, 36 RPV), insbesondere durch
Landwirtschaftsamter.

126 Hier wéren also die sozialen Kosten und Transakliosten geméass der OAR mit einer Durchsetzunly nac
dem Rechtspositivismus sehr hoch gewesen. Wicktigedoch, dass das positive Recht am Ende doch
durchgesetzt werden kann. Siehe Ziffer 9.1.4.5.
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4 6 Fazit

In diesem Kapitel wurde gezeigt, dass die Einflidse verschiedenen Akteure im Bereich
BaB sehr unterschiedlich sein kénnen. Da das Ba@hReef in die Eigentumsrechte der
Privatpersonen eingreift und sehr detailliert vbrethbt, welche Verédnderungen und
Neubauten ausserhalb der Bauzonen realisiert werki@men, zielen die meisten

verzeichneten Einflisse auf eine Liberalisierung Bedingungen und Auflagen ab, wenn
nicht unverhohlen illegale Bewilligungen angestrelarden wie das Fallbeispiel 16 (Ziffer

9.2.16) zeigt. Die positiven Einfliisse kénnen vezelt von NGOs kommen, welche auf eine
strikte Anwendung der Schutzmassnahmen der Lanfismiher der Natur pochen. Ansonsten
kdnnen positive Einflisse auf anderen Ebenen va&imet werden, insbesondere um die
Effizienz der BaB-Behorde zu steigéth

Als Quintessenz eines Versuchs des negativen Bsdgkikann betrachtet werden, wenn die
hierarchisch vorgesetzte Person im Mitarbeitergetprden Wunsch protokolliert, der/die
BaB-Abteilungsleitende habe fiir die nachste Periaden offiziellen Ziel, ,das Recht
flexibler zu interpretieren”. Hier wird nicht eintn@rwahnt, um welche konkrete Rechtsnorm
es geht, sondern es wird erhofft, dass in der esmthpnden Verwaltungseinheit ein
Kulturwandel stattfindet, damit sie sich mit eingiedrigeren Leistungsqualitat zufrieden
gibt*?8,

Es scheint schwierig zu sein, die negativen EisBlseinzuschranken, da die
Gesuchstellenden hoffen, von illegalen Bewilligumgprofitieren zu konnen und die

Entscheidungstrager in der Verwaltung sich davotweder einen Imagegewinn erhoffen
oder zumindest erwarten weniger Arger mit den Gestefienden zu haben. In der Umfrage
konnte keine organisatorische oder strukturelledd(ausfindig gemacht werden, die solche
negative Einflisse effektiv verhindern oder mindastabschwachen kénnte.

127 Dazu gehoren die Massnahmen, welche zu einer e¢seung der Mittel der BaB-Behorde fiihren:
Ausbildung, Instrumente, Personal, etc.

128 Frijhere konkrete Erfahrung hatte in diesem Falteigt, dass unter diesem unbestimmten Auftrag
insbesondere illegale Bewilligungen zu versteherewaVgl. dazu die Ausfiihrungen zur Logik der Maicht
HAN (2005: 9ff.).
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5 Storfalle im Bereich BaB: eine Anwendung des Modedl
5.1 Einleitung

Wahrend im vorhergehenden Kapitel der Akzent awd dikteure gelegt wurde, um
aufzuzeigen, welchen effektiven Einfluss sie imdsen BaB haben kdnnen und wie dies mit
konkreten Beispielen illustriert werden kann, sdl dwer eine Gliederung nach den
unterschiedlichen Storfalltypen im Vordergrund steh Dazu sollen zwei Grundfragen
helfen: Einerseits soll danach gefragt werden, wat der einen Storfall auslosenden
Intervention Uberhaupt bewirkt werden soll. Esdists die Frage nach den Begunstigten des
Storfalls. Dazu kann auch noch die Frage nach deddés Vorgehens angeschnitten werden.
Auf der anderen Seite wird danach gefragt werdeas bewirkt wird, welches die konkreten
Folgen der Storfalle sind. Es geht so um die Frdge Wirkung der Storfélle, sei sie
beabsichtigt oder nicht (Kollateralschéaden).

5.2 Storfalltypologie des BaBnach der Absicht der Intervention

5.2.1 Falsche oder illegale Bewilligungen
5.2.1.1Einleitung

Storfalle im Sinn von falschen oder illegalen Bégilngen bzw. von willkirlichen
Verweigerungen von Bewilligungen fallen im Managemkeeislauf an wie dies aus dem im
Kapitel 3 vorgestellten Modell hervorgeht. Sie kénnm Leistungserstellungsprozess, im
Mittelverbrauch oder aber bei der Leistung sellBitpu) geschehen (Sbis S§; und S5 bis
Se?).

In allen dem Autor bekannten Storfallen kann eimoh@antes Motiv erkannt werden. Die
Verwaltungsaktivitat wird in der Schweiz im Allgemen und im Bereich BaB offensichtlich
nicht aus Motiven gestort, die mit der eigentlichmateriellen Problematik nichts zu tun
haber’?®. So kann in allen bekannten Fallen mindestens ¢iegiinstigte Zielgruppe
festgestellt werden. Da der Bereich BaB stark ttaral gebunden ist, sind die
Grundbesitzenden die ersten, von denen man vernkatem sie seien bei Bauvorhaben oder
Umnutzungen begulnstigt worden. In fast allen Falemd der urspringliche Anstoss des
Storfalls denn auch entweder ihr Uber die rechélicBchranken hinausgehendes Projekt oder
aber ihre bereits begonnenen oder fertig gesteltdreiten, welche nicht von der BaB-
Behdrde bewilligt worden sind.

129 5plche Motive kénnten theoretisch von grundsétzlstaats- oder demokratiefeindlichen Bewegungen
ausgehen (extremistische Bewegungen aller Art: Kamismus, Faschismus, Anarchiebewegung, etc.).
Solche (ausschliessliche) Tatbestande konnten estipimicht festgestellt werden, es bleibt aber tich
ausgeschlossen, dass solche Grundhaltungen bedsgawstorfallen mitgespielt haben.
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So lasst sich die Storfalltypologie der Absichizimei Gruppen einteilen: in die falschen und
illegalen Bewilligungen einerseits und den Nichxoyy bzw. den Verzicht auf
Wiederherstellung des rechtlichen Zustands andsrsei

Zuerst kann es Uberraschen, dass hier mit Selk&ivnellichkeit von illegalen Bewilligungen
gesprochen wird. In einem Rechtsstaat dirfen giendich nicht vorkommen oder aber nur
als Auswuchs von korruptem oder ethisch verwerdimhVerhalten von Einzelpersonen, die
dafiir bestraft geh6réf. Falls diese Untersuchung zum Schluss kommt, dizsbekannten
Storfalle nur auf einige wenige fehlbare Einzelpeen zurtckzufihren sind, die beim
Aufdecken dieses Umstands auch umgehend sanktiaméeden, so kann man beruhigt zur
Tagesordnung Ubergehen. Muss aber im Gegenteil gemgsse Systematik der Storfalle
festgestellt werden, miissen grundsétzliche Fragstekf werdeft™.

Ab welcher Schwelle kann von einer Systematik dérf&8lle gesprochen werden? Ist die
Tatsache, dass illegale Bewilligungen im BereiclB Ba mindestens 2/3 aller Kantone noch
heute alljahrlich vorkommen, ein geniigender Beviigi®ine systematische ,Storfallkultur*?
Obschon die Zahlen, die aus der Abbildung 18 hgeloen, schon ein starkes Indiz fur eine
gewisse Systematik sititd, bieten sie noch keine vollstandige Sicherheit.

Die kantonalen BaB-Behorden sind in einer privietgn Lage, sich zu diesem Thema zu
aussern. Sie haben die Bewilligungen im Hinblick die BaB-Regeln untersucht und sind
zum Schluss gekommen, dass sie in einem oder neehRunkten nicht rechtmassig sind.
Diese Analyse muss aber materiell nicht unbedigtig sein und die Vorgesetzten, welche
die Schlussfolgerungen umstossen, konnten diesdtigth im Sinn des Gesetzes tun. Wir
werden weiter unten sehen, dass in der Tat gemé&issAdgaben der BaB-Behdrden die
Verfugungen i. d. R. so umformuliert werden, dais rechtlich einwandfrei erscheinen.
Somit dirfte es fur Aussenstehende beinahe unnibgi@n, die falschen Entscheide zu
finden und dazu die Vorsatzlichkeit zu beweisen.

Es stellt sich aber die Frage, weshalb eine BaB3RiEhabsichtlich ein negatives Bild ihrer
Vorgesetzten abgeben mdchte. Wenn dildelen Agendaron der einen oder anderen BaB-
Behdrde vielleicht noch denkbar ware, scheinen dwdir dhnliche Antworten von 2/3 der
BaB-Behdrden dagegen zu sprechen, insbesonderealldesieil sie in voneinander

unabhangigen Kanélen geliefert wurden und sich esgegseitig nicht haben beeinflussen
konnen. Entscheidend ist das Zugestandnis derqoblén VVorgesetzten der BaB-Behdrden in

130 Auch das beste System kann kaum fiir sich beacispny die menschliche Natur so zu verbessern, dass
keine Fehltritte mehr begangen werden.

131 Diese eventuellen philosophischen, politischeintsehaftlichen oder soziologischen Aspekte ausmiiéen
fehlt hier natiirlich der Raum. Das kdnnte jedocheiner weiteren, grésser angelegten Studie versucht
werden.

132 7u diesen Daten ist jedoch festzuhalten, dass néihit externe Schatzungen von irgendwelchen
Transparency-oder WhistleblowetOrganisationen mit mehr oder minder zuverlassigarellen sind,
sondern Angaben der BaB-Behdrden selbst, die bigheinfacher Zusicherung der Vertraulichkeit, tigla
transparent zu diesen Fragen aussern.
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mindestens einem Kanton, die transparent und ditfentlarlegen, dass sie wissentlich in
gewissen Fallen die ihnen zur Anwendung Ubertrageaehtlichen Normen nicht einhalten
wollen (Fallbeispiel 20, Ziffer 9.2.20).

gelegentlich bis
gelegentlich relativ haufig
(1% bis 2%) (1% bis 5% je Jahr)
1 Kanton (4%) 1 Kanton (4%)

niemals
6 Kantone (26%)

ab und zu
(< 1% der Verfugungen)

6 Kantone (26%) ausserst selten

(1 bis 2 Falle
in 5 Jahren)
1 Kanton (4%)

ganz selten
(1 bis 2 Falle pro Jahr)
8 Kantone (36%)

Abbildung 18: Haufigkeit von widerrechtlichen Vagungen durch die Vorgesetzten der BaB-Behorden

(Amt oder Departement / Direktion) in den letzamren in 23 Kantonen.
(eigene Darstellung)

Die Umfrage hat folgendes Bild ergeben: von deri2Z3Umfrage beantwortenden Kantonen
(n = 26) gaben sechs an, heute und seit Jahrea itleigalen Bewilligungen der Vorgesetzten

der BaB-Behtrde mehr gekannt zu haben. Dies eotgpeiner Rate von ca. 26 %. Die

anderen 74 % der Kantone geben im Gegenteil ars, d@asbesten Fall, solche illegalen

Bewilligungen 1- bis 2-mal in 5 Jahren vorkamen undschlimmsten Fall, in einem Jahr ca.

5 % aller Bewilligungen (bis zu 20 Stdrfélle in em Jahr) illegal waren oder zumindest den
rechtlichen Rahmen Uiberstrapaziert haben

133 Angesichts dieser Resultate der Umfrage, kansisiatig geschatzt werden, dass zwischen 50 und 100
illegale Bewilligungen gemass Art. 25 Abs. 2 RP@siébzlich von den kantonalen politischen Fuhrungen
der ganzen Schweiz pro Jahr erteilt werden. Beilwaghr als 20°'000 BaB-Verfligungen pro Jahr ist das
eine relativ kleine Zahl. Erfasst wird aber nuree@uelle von mdglichen negativen Einfliissen undf&itén
im Bereich BaB.

In Bezug auf die Leistungsqualitéat der BaB-Behardgire es interessant zu untersuchen, ob die gubign
Krafteverhéltnisse (Links — Rechts, Stadt — LanduBchschweiz — lateinische Schweiz, Protestanismu
Katholizismus, etc.) in der gesamten Schweiz unddén Kantonen eine signifikante Relation zur
Rechtmassigkeit des Vollzugs der BaB-Vorschriftabhdn. Dazu ware aber eine umfassendere Studie notig
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welche materielleaB-BRegeln von den

Es wurde ebenfalls untersucht,

Bewilligungen betroffen wurden. Abbildung 19 stellie Verteilung der verletzten BaB-
Regeln dar, wie sie von 17 Kantonen berichtet wuoirde
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Typen von widerrechtlichen Verfligengdurch die Vorgesetzten der BaB-Behdrden (Amt
oder Departement / Direktion) in den letzten Jahreft’7 Kantonen nach Artikel (mehrere

Abbildung 19:
Antworten maoglich)

(eigene Darstellung)

Am haufigsten wurden die Bewilligungen von Umnutgen genannt obschon die
Bedingungen nicht erfullt waren (10 Nennungen vonh Hantonen). Es folgten die
Bewilligungen fur zonenfremde Neubauten, die nalststandortgebunden betrachtet werden
konnten (9 Nennungen), das Uberschreiten der g&issVohnraumerweiterung fir nicht

zonenkonformes Wohnen (7 Nennungen) und die Bewilgen in Antizipation einer
Planungsmassnahme (6 Nennungen). Uberhaupt nichdek@mmen ist in allen 23

antwortenden Kantonen die vorsatzliche Verweigeringr BaB-Bewilligung, obschon dazu
die Bedingungen erfillt gewesen waren. Diese |lafaigante wirde wohl umgehend von den

benachteiligten Grundeigentimern als willkirlichr v@ericht angefochten werden. Dieses
Risiko, dazu noch ohne einleuchtendes Motiv, s¢haime politische Fihrung eingehen zu

wollen.
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5.2.1.2Vorzeitige Bewilligungen / Antizipation einer Planingsmassnahme

Im Raumplanungsrecht sind Nutzungsplanungen piglkigir jedermann verbindlich
(Art. 21 Abs. 1 RPG). Diese Verbindlichkeit entdtetvenn der Nutzungsplan von der
kompetenten Behdrde genehmigt worden und in Redits&rwachsen ist. In keinem Fall
kann ein noch nicht rechtskraftiger Nutzungsplaneepositive Vorwirkung entfaltérf.
Wenn Bauten und Anlagen erstellt werden kdnntersclotn noch nicht feststeht, ob die
vorgesehene Planungsmassnahme Uberhaupt je in tiketdh wird, wirde das gegen das
Legalitats- und Demokratieprinzip verstos$&hEin bereits erstelltes Gebaude kann namlich
schon wegen Unverhaltnismassigkeit kaum wieder rasgn werden, falls die
Planungsmassnahme nicht rechtskraftig wirde.

Fur viele Bauherrschaften sind jedoch die demaschén Planungsverfahren ein Hindernis
fur ihre wirtschaftlichen Interessen. Insbesondiieelangen Fristen kénnen mit sehr hohen
(Transaktions-) Kosten verbunden sein. So lieghalse, dass die Grundeigentimerinnen
darauf drangen, die Baubewilligung so schnell wiggheh zu erhalten. So kann besonders
bei Grossbauten, aber auch bei einflussreichenapeysonen ein grosser Druck auf die
Baubewilligungsbehérde ausgetbt werden, damit diese vorgezogene Bewilligung erteilt.
Die Versuchung diesem Wunsch Folge zu leisten @tndbesonders gross, wenn die
Vorgesetzten gut abschatzen kénnen, ob die Plamasgmnahme auf Widerstande stossen
konnte. Ist nicht damit zu rechnen, kommt es relatdufig zu solchen illegalen
Bewilligungen, sowohl innerhalb wie auch ausserl@bBauzonen.

Dem Autor wurden unter anderen folgende Falle datén Jahre aus den betroffenen sechs

Kantonen gemeldet:

« Bewilligung eines Schwimmbads in Antizipation demd&rung des Gemeindenutzungs-
zonenplan, der das Gebiet der Wohnzone zuordnéa;sol

« Bewilligung eines Parkings fir 100 Fahrzeuge flneeiwichtige Privatschule in
Antizipation eines Uberbauungsplans;

+ Bewilligung einer privaten Zufahrtsstrasse (im Gilbesitz der Gemeinde) zu einem
Wohnquartier in Antizipation eines Uberbauungsplans

+ Bewilligung einer Feuerwehrhalle der Gemeinde intiApation einer Zonenplanung
(Zone fir offentliche Nutzung)

+ Bewilligung einer privaten Zufahrtsstrasse zu eirlagustriequartier in Antizipation der
Anderung eines Uberbauungsplans;

+ Bewilligung eines Touristencamps als Versuch flmeeBaison in Antizipation einer
eventuellen Sonderzonenplanung, falls das Konzéggeeich sein sollte;

134 In gewissen Fallen kann eine negative Vorwirkimegtehen, i. d. R. wenn ein neuer Nutzungsplarein d
Ausarbeitung ist und dem bestehenden Plan widetgprso z. B. Art. 77 LATC-VDSiehe: MBODEN
/RHINOW (1986: 108ff.), WVALDMANN / HANNI (2006: 504), ALLER / KARLEN (1999: 222ff.), ZN-RUFFINEN
/ GUY-ECABERT (2001: 196ff.) ZAUGG/ LUDWIG (2007: 354ff.).

135 Nach der Genehmigung steht jeweils noch der Rea offen.
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« Bewilligung einer WC-Anlage ausserhalb des erlautRerimeters in einer Sonderzone
fur Pferdesport in Antizipation einer Anpassung B&ms;

« Bewilligung von Uberschreitungen der Bauperimeien#ohnbauten in einer Schutzzone
in Antizipation der Anderung des Plans;

« Bewilligung einer Biogasanlage in Antizipation dénderung des Bundesgesetzes
(Art. 16a Abs. 1bis RPG, Art. 34a RPV);

« Bewilligung einer Freizeitbobbahn auf Schienen imtiZipation des kommunalen
Richtplans;

« Bewilligung einer Gaststatte ohne Bezug zur Lantbeiraft in Antizipation des
kantonalen Richtplan, welcher Streusiedlungsgelietimieren sollte (Art. 39 RPV).

In einigen dieser Falle haben die Amtsvorstehendenden anderen die Departements-
vorstehenden, die entsprechenden Bewilligungenilterte einem Kanton wurden diese
Bewilligungen so erteilt, dass die Vorgesetztentsieflich beim Grundeigentimer und bei
der Gemeinde angekiindigt und dabei transparentlggtghaben, dass die Bewilligung nach
geltendem Recht eigentlich nicht mdglich sei (Vérbaer Vorwirkung von
Planungsmassnahmen), im speziellen Fall jedochaissergewdhnliche Ausnahme gewéhrt
werde. Die Gemeinden wurden verpflichtet, die emtsipenden Planungsmassnahmen so
schnell als mdglich in die Wege zu leiten. Sie nrssihr Einverstandnis schriftlich
bestatigef® Aufgrund dieser Schreiben hat die BaB-Behorde \Wieisung erhalten, die
entsprechenden Gesuche zu bewilligen. In ihrezieffen Bewilligung nach Art. 25 Abs. 2
RPG nahm sie einzig Bezug auf das Schreiben degegetzten und motivierte die
Bewilligung nicht weiter (auch ohne Angabe einesajelichen Grundlage).

Hinter dieser Haltung politischer Vorgesetzten Kkénrein Missverstandnis oder ein
Missbrauch der Grundhaltungen des Utilitarismus, Bleagmatismus und der 6konomischen
Analyse des Rechts (OARJ stehen. Das positive Recht wird hier bereits deniFrage
gestellt, wenn nach ,gesundem Menschenverstandé diaurechtliche Regel fur die
Zielgruppe als weniger nitzlich oder als behindeentpfunden wird. Die demokratischen
Verfahren werden in solchen Fallen als unndétigeikaeclen betrachtet, welche ja am
Schlussergebnis nichts andern werden. So kanneificlze Gewinn dem Grundeigentimer
gutgeschrieben werden. Der Gewinn der politischeng¥setzten ist dabei schwerer zu
verstehen. Eventuell wollen sie bei ihrem Stimmwglit dastehen und hoffen so fur sich auf
positive Reaktionen bei den Wahlen und/oder dentidnsungen. Es ist auf jeden Fall im
Rahmen dieser Studie kein konkreter Fall einer iaion im engeren Sinn gemeldet
worden.

1% |n gewissen Fallen wurde aber nur verlangt, ddies entsprechenden Anderungen bei der nachsten
Gesamtrevision des Gemeindezonenplans vorgenomreieten
137 Siehe Anhang 1, Ziffern 9.1.2.7 und 9.1.4.5.



72 5. Storfalle

5.2.1.3Temporare Bewilligungen

In Umgehung der Planungspflicht oder zur Vermeidtengerer Losungen wurden innerhalb

der Bauzonen Bewilligungen fur temporéare Vorhabessarhalb der Bauzonen erteilt oder in

Aussicht gestellt. Auch hier scheint das Argumenerevermeintlichen Verhaltnismassigkeit

ausschlaggebend zu sein: Soll ein mehr als eindrlerndes Planungsverfahren abgewickelt

werden, wenn in kirzerer Zeit das Vorhaben bemsitler verschwinden kann? Solche

Themen wurden in den folgenden Féllen geschildert:

« 2 temporare Bewilligungen fur je 1 Jahr fir Prodelbimgen (Thermalwasser und Erdgas)
ohne Planungsmassnahme (versiegelte Flache cauddhia5 ha);

- temporéare Bewilligung fur ein Parking und ein Mabager fir eine Baufirma wéhrend
der Zeit des Umbaus ihres Hauptsitzes in der aagreten Industriezone.

Trotz allem Verstandnis, das dieser zeitlichen Rrolatik entgegen gebracht werden kann,
scheint ein bewusstes Missachten der BaB-RegelndemndPlanungspflicht (Art. 2 RPG)
kaum zu begrinden sein. Falls dieses Problem guoditischen Konsens finden wirde,
konnte auf dem Weg der Gesetzgebung eine Losurgstirgt werden. Hier zeigt sich erneut
der Konflikt zwischen den Prinzipien des Rechtdstaad der Macht der Exekutive.

5.2.1.4Standortgebundenheit (Art. 24 RPG)

Wahrend die Antizipationen einer Planungsmassnabnte temporare Bewilligungen im
besten Fall illegale Situationen fur eine mehr ogeniger lange Periode darstellen, haben
illegale Bewilligungen ausserhalb der Bauzonen nvemen Bauten und Anlagen, die nicht als
zonenkonform oder als standortgebunden betrachterdem konnen, langfristige
Auswirkungen. Deshalb kann erwartet werden, dassdigé Vorgesetzten eine hohere
Hemmschwelle besteht und dass damit solche illeBalsilligungen seltener vorkommen
und bescheidenere Ausmasse haben.

Tatséchlich betreffen die illegalen Bewilligungennvneuen Bauten und Anlagen meist

kleinere Vorhaben, die oft in unmittelbarer NaheBauzonen lagen. Unter den Beispielen

der neun betroffenen Kantone kénnen folgende ertwd@brden:

+ Bewilligung einer im Boden versenkten Abfallanldgeein Wohnquartier;

+ Bewilligung einer Beleuchtungsanlage eines Fusgladifles, der in einer Bauzone lag;

+ Bewilligung eines Schwimmbads, obschon das landehaftliche Wohnhaus in der
Bauzone lag;

+ Bewilligung einer Boccia-Anlage in der Nahe einehBareals;

« Bewilligung eines Retentionsbeckens fir ein neuesivguartier;

- Bewilligung eines privaten Hafens fiir 2 Schiffe miiter Flache von ca. 600°m

« Bewilligung einer Terrainaufschuttung, obschon Kamdwirtschaftlicher Bedarf bestand.
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5.2.1.5Uberschreiten der Zonenkonformitat (Landwirtschaftszone oder Spezialzonen)

lllegale Bewilligungen fur landwirtschaftliche Betbe scheinen in relativ wenigen Kantonen
vorgekommen zu sein (in 5 von 23 Kantonen). In zwe&intonen wurden sowohl

Bewilligungen fur landwirtschaftliche Nutzflachenenauch Wohnflachen erteilt, wahrend in
den drei anderen Kantone die eine oder andere Arkam. Unter den Fallen der

nichtkonformen Nutzflachen befinden sich zusataichicht gerechtfertigte Flachen oder
ganze Gebaude, welche nicht fur landwirtschaftliZimeecke verwendet werden. In diesen
Fallen kann der Einfluss des Landwirtschaftsamtsoieidend sein, weil die Vorgesetzten
der BaB-Behorde seinen positiven Mitbericht nichErage stellen wollen.

Haufiger durften illegale Bewilligungen fur neueantwirtschaftlichen Wohnraum sein,
obschon dafiir die Bedingungen nach Art. 16a RPG 3thdRPV nicht erfullt waren. So
betrafen von 11 gemeldeten Storfallen fur landwirédtliche Betriebe acht eine rechtlich
nicht gerechtfertigte Wohnraumerweiterung oder Hiestellung einer ganzen Wohnung
(Neubau oder Einbau) fir Familienmitglieder odedairtschaftliche Angestellte.

Die relativ grosse Bereitschaft der politischen tiaitly auf die widerrechtlichen Forderungen
von Landwirtschaftsbetrieben einzugehen, kann &dfer durch die grosse Lobbyarbeit der
landwirtschaftlichen Interessengruppen erklart wardn speziellen Fallen kann so ihr Druck
zu Storfallen fuhren. Bei einem anhaltenden Drugkdie Regierung und Verwaltung, kann
erstere versucht sein, die Verwaltungspraxis alijemzu lockern bis sie zuweilen

rechtswidrig wird. In einem solchen Fall muss voneen negativen Einfluss auf die

Leistungsqualitat gesprochen werden.

Das Fallbeispiel 16 (Ziffer 9.2.16) beschreibt @irslchen Stoérfall in einer Spezialzone,
welche selbst kaum als rechtmassig bezeichnet wekaen. Zu diesem Storfalltyp gehéren
auch die Bewilligungen fur Wohnraumerweiterungemgss den Ausnahmeregeln fur nicht
landwirtschaftlich genutzte Wohnbauten (Art. 24dsAll RPG, 42a RPVF. So wird in
einem Kanton eine von der Rechtsprechung als neahig eingestufte Praxis aufgrund der
Weisung der/des Departementsvorstehenden trotzdeitergefuhrt, was in diesem Kanton
zu etwa einem Dutzend illegaler Bewilligungen patrJfuhrt.

5.2.1.6Zonenfremde Nutzung

Die Gesuche fur Um- und Anbauten bei bestehendeardeemden Gebauden ausserhalb der
Bauzonen sind sehr vielféltig. Die gesetzlichen ékegersuchen dem Rechnung zu tragen
und so wurden in den letzten Jahren verschiedersétZiche Artikel eingefligt oder
bestehende abgeandert (Art. 24a bis 24d, 37a RRG,42 bis 43 RPV). Entsprechend
variabel sind auch die berichteten Storfalle irsda Bereich.

138 Siehe: ARF2003:5).
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Am haufigsten sind wohl Stérfalle im Zusammenhangit mzonenfremden
Wohnraumerweiterungen. Im Fallbeispiel 19 (Ziffer.2.29) hatte die erste
Rechtsmittelinstanz die illegale Bewilligung ausljpschen* Griinden gestutzt. Aus einem
anderen Kanton wurde gemeldet, dass es in extréenee Fallen geschehen sei, dass die
erste  Rekursinstanz (Regierungsrat) offensichtliambegrindete Rekurse gegen
Bewilligungsverweigerungen gutgeheissen habe. 8l ldann die Erwagungen des Urteils
so umformuliert, dass die widerrechtliche Bewilliguvon nicht eingeweihten Personen nicht
mehr erkennbar wurde. Das Fallbeispiel 20 (Ziff&.20) zeigt, dass sogar bei quantifizierten
bundesrechtlichen Vorschriften politische Fuhrumgiile nicht davor zurtickschrecken,
offentlich bekannt zu geben, dass sie sie niclitadian wollen.

Neben widerrechtlichen Wohnraumerweiterungen ub&s drlaubte Mass wurden auch
widerrechtliche Umnutzungen gemeldet, sei diesW@hnbarmachung von Gebauden, die
nicht mehr bewohnbar waren oder aber die kommégzidlutzung von friher
landwirtschaftlich genutzten Scheunen, die Uber Bexlingungen von Art. 24a RPG
hinausging, so z. B:

+ Umnutzung eines Huhnerhofs in ein Depot flr ein rugiternehmen, die bauliche

Veranderungen notig machte;
« Umnutzung einer alten Scheune fir ein Kaselager ééaserei mit einem kleinen Anbau.

Zu den zonenfremden Nutzungen gehoéren auch die tlamchwirtschaftlichen

Nebennutzungen (Art. 24b RPG und Art. 40 RPV). Entie einzelne Storfalle wurden in

diesem Zusammenhang gemeldet:

+ Neubau eines Chalets fir den Agrotourismus fUtenmporéares Betriebszentrum;

+ Neubau von Anlagen fur eine Wurmfarm mit Verarbegtwon Humus als Diversifikation
eines landwirtschaftlichen Betriebs.

Bei diesen illegalen Bewilligungen liegt das Motder Gesuchstellenden und der die
Bewilligungen erteilenden Behdrdenmitglieder iRd.in der Meinung, das BaB-Recht sei zu
streng und es sei den konkreten heutigen Situationd Bedingungen nicht mehr angepasst.
So nehmen die Verwaltungsvorstehenden fiir sichnispfuch, ein Anpassungsermessen (im
Sinn von SHINDLER'™) anwenden zu kénnen. Sie iibersehen aber dabei, diasBaB-
Vorschriften sehr jung sind und Anpassungen fdstZabis 3 Jahre gemacht werden, so dass
diese Rechtfertigung nicht tiberzeugen kann.

5.2.1.7Umgehung der Verfahren
Ahnlich wie fur die Storfalle der Antizipation, kiian Bauherrschaften darauf abzielen, bei

eigentlich bewilligungspflichtigen Vorhaben die Yadren zu verkiirzen oder zu umgehen.
So wurde gemeldet, dass die politische Fuhrung ckriden habe, gewisse

139 Siehe: BHINDLER (2010: 330ff.), Ziffer 9.1.4.2.
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Projektanderungen, welche nach kantonalem Reclat méue Publikation erfordern, ohne
diese zu bewilligen. In einem anderen Fall wurdeeeiemporare Windmessanlage ohne
Publikation bewilligt, obschon die Dauer der Anlagiger das gesetzliche Mass hinausging.
Solche Umgehungen des formellen Rechts werden sfflettich auch mit (falschen)

Argumenten des Utilitarismus / Pragmatismus und \dethaltnismassigkeit begriindet und
sollen eine Effizienz fir die Gesuchstellenden diedBehorden schaffen, die aber auf Kosten
der formellen Rechtmassigkeit geht und oft einecBesidung der Rechte Dritter bedeutet.

5.2.1.8Falsche Sachverhaltermittlung

Als letzte Kategorie der illegalen Bewilligungen ssén noch jene Storfalle erwahnt werden,
welche darauf abzielen, den Sachverhalt falschudgeliten. Dieser Typ wird wohl am
haufigsten dann anzutreffen sein, wenn der Stéréail Mitarbeitenden ausgeht.

Die Fallbeispiele 5 und 21 (Ziffern 9.2.5 und 91).2betreffen Mitarbeitende bzw.
Amtvorstehende. Sie zeigen, dass es hier nachdndgehr schwer ist festzustellen, ob die
falsche Sachverhaltsermittlung absichtlich erfadgioder nicht. Zu diesem Typ gehdren auch
falsche Informationen von Gesuchstellenden, Geneginchd horizontalen Partnern, welche
darauf abzielen, die BaB-Behdrde in die Irre zuéinh

5.2.2 Storfalle im Vollzug
5.2.2.1Einleitung

Wahrend die illegalen Bewilligungen nach dem thgscthen Modell ausschliesslich im
Managementkreislauf vorkommen, betreffen die Sh@rfiales mangelhaften oder ganz
fehlenden Vollzugs die Wirkungsebene des Verwakhagdelnsl¢vel of user-based quality
Ss und Sg). Wahrend die eigentlichen Akteure der StorfateManagementkreislauf immer
verwaltungsinterne Personen betreffen, die direKiegriff zur Erarbeitung der Verfigungen
haben und so externe Akteure (ob dies nun durclzdrdale oder diagonale Beziehungen
geschieht) nur indirekt auf erstere einwirken kémneind bei den Storfallen auf der
Wirkungsebene externe wie interne Akteure direktid@erantwortlich.

Im Fall der Bauten und Anlagen ausserhalb der Bagizokonnen die Verantwortlichen der
Verwaltung auf eine Wiederherstellung des rechtigaasZustandes verzichten oder aber die
Grundeigentimer sich weigern, diese auszufuhrermr stth an die Bedingungen und
Auflagen der Bewilligungen zu halten. Auch die Gemdebehdrden kénnen stérend wirken,
indem sie zum Beispiel die Verfigungen nicht wégiegn oder eine gegenteilige kommunale
Bewilligung erteilen, obschon dies nicht in ihresrpetenz liegt.

Storfalle des zweiten Typs (externe Storfallg) 8ufen nach einer Reaktion von seitens der
BaB-Behdorde, die dafir aber Gber die nétigen Inedromen und Ressourcen verfligen muss.
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5.2.2.2Toleranz Uber die Verhaltnismassigkeit hinaus

Das Prinzip der VerhéaltnismassigRéitverlangt insbesondere im Bereich BaB, dass das
offentliche Interesse an der Wiederherstellung ahtlichen Zustandes gegeniber dem
privaten Interesse des Grundeigentimers am Foatigsder illegalen Baute oder Anlage
Uberwiegt. Ist das nicht der Fall, muss die BaB<Bdh von einer Wiederherstellung
absehen, obschon keine nachtragliche Bewilliguntgilerwerden kann. Gemass der
Rechtsprechung des Bundesgerichts muss die Vedm#asigkeit im Bereich BaB relativ
streng gehandhabt werden, da die Einhaltung dié&testrTrennung zwischen Bauzonen und
Nichtbauzonen bereits ein wichtiges offentlicheseresse darstellt, dem gegentber nur
besonders wichtige personliche Interessen tiberwikgener*.

Da aber die richtige Handhabung des Prinzips dehdlmismassigkeit im Bereich BaB von
Fall zu Fall bestimmt werden muss und keine klareinheitlichen Kriterien daftr zur
Verfigung stehen, kdnnen die BaB-Behérde oder Worgesetzten relativ leicht ein Auge
zudrticken, da auch fur sie jeder Fall illegaler 8aumit Zwangswiederherstellungen einen
sehr hohen Aufwand bedeutet. Die Grundeigentimenrnmaben es namlich in der Hand,
durch systematischen Widerstand, sukzessiven n&ogagen, eskalierenden Beschwerden
bei den Vorgesetzten und/oder mit allen zuldssigechtsmittel die Transaktionskosten der
BaB-Behorde so sehr ansteigen zu lassen, bis thexsst ist, weitgehende Konzessionen
einzugehen, auch wenn diese Uber das zuldssige Nwasfi dem Prinzip der
Verhéaltnismassigkeit hinausgehen. Insbesondere vdmrvorgesetzten der BaB-Behdrde
negative Publizitat beflrchten, tendieren sie dlegBauten und Anlagen eher zu tolerieren
(Fallbeispiel 22, Ziffer 9.2.22).

Die BaB-Behdrden haben in fast samtlichen antwdeen Kantonen, die die
Wiederherstellungsverfahren selbst durchfihremtrgenigend Ressourcen zur Verfigung,
um alle Falle von illegalen Bauten zu verfolgenrdds folgt, dass gewisse Félle entweder
Uberhaupt nicht behandelt oder gestapelt werdemlemHoffnung spater einmal Uber die
notigen Ressourcen zu verfigen. So wurde von eikanton gemeldet, dass gegenwartig
mehr als 150 Falle auf eine Bearbeitung warten,eivelmzelne Falle bereits vor mehr als 10
Jahren der BaB-Behérde zur Kenntnis gebracht wdffleba die BaB-Behérde trotz
Aufstockung des juristischen und technischen Patsgoro Jahr nur ein bis zwei Dutzend
solcher Félle behandeln kann und jedes Jahr ndleed&u kommen, ist offensichtlich, dass
einzelne Fallen nie beurteilt werden.

190 Das Prinzip der Verhaltnismassigkeit hat dreigedialte: 1. Eignung (Zwecktauglichkeit, Zielkonfatat),
2. Erforderlichkeit (Notwendigkeit, UbermassverhoB. Zweck-Mittel-Relation (Zumutbarkeit). Siehe :
LIENHARD (2005: 237f.), ®ISEL (1984: 348 ff.; MbOR (1994: 350 ff.). AFELIN / MULLER / UHLMANN
(2010: 133ff.).TSCHANNEN/ ZIMMERLI / MULLER (2009: 152ff.).

141 Sjehe: BGE 111 Ib 213 vom 8. Mai 1985 und BGE 12318 vom 15. April 1997.

192 Die BaB-Behorde lauft damit auch Gefahr, dassT@gbestand der illegalen Bauten und Anlagen nawr e
solchen Zeitspanne nicht mehr verfolgt werden kameil sie nicht innerhalb einer verninftigen Frist
gehandelt hat.
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Diese Situation ist insbesondere in Bezug auf diehisgleichheit unbefriedigend, da nicht
alle bekannten illegalen Bauten verfolgt werderscgeeige denn jene, die der BaB-Behdrde
(noch) nicht zur Kenntnis gebracht werd€n Die Motivation der Mitarbeitenden wird
negativ beeinflusst, da sie sich fragen kdnnensevige eigentlich die regularen Gesuche auf
ihre Gesetzeskonformitat prifen, wenn gleichzeiiiggale Bauten nicht verfolgt werden. Die
Glaubwiirdigkeit der BaB-Behorde leidet unter sofciBedingungen und es spricht sich in
den Gemeinden und bei den Grundeigentimerinnenmhedass man mit Vorteil ein
Vorhaben ausfiihrt, ohne erst um eine Bewilligung@uchen.

Eine allzu grosse Toleranz gegentber illegalen &awtnd Anlagen und der Mangel an
Ressourcen, die illegalen Realisierungen zu vesfgldiaben so einen negativen Effekt auf
die Leistungsqualitdt der BaB-Behorde. Sie untdrgmadie Glaubwirdigkeit der Autoritét
und fuhren zu vermehrten illegalen Bauten: Es ehtsin Teufelskreis, der nur mit grossem
(Personal-) Aufwand spater wieder gebrochen wekden.

5.2.2.3Nichteinhalten der Bedingungen und Auflagen

Ein weiterer Aspekt des Prinzips der Verhaltnisngkest ist die Maoglichkeit der
Bewilligungsbehérde, ein Vorhaben unter Vorbehainh \Bedingungen und Auflagen zu
bewilligen. Damit soll verhindert werden, dass Bkt¢ ganz abgelehnt werden missen, die
im Grossen und Ganzen zwar bewilligt werden koénnjedoch in Nebenaspekten noch
verbessert werden mussen. Eine Bewilligungsverweige ware unverhaltnismassig, da es
weder fiir die Gesuchstellenden noch fiir die Behoedfizient waré™,

Die Bedingungen und Auflagen erwachsen mit der @ewilligung in Rechtskraft, wenn

keine Beschwerden gegen sie erhoben werden. Daerden sie zu einer Pflicht fir die

Gesuchstellenden, falls sie Gebrauch von der Ballllgewag machen. Da diese Bedingungen
und Auflagen meist zu einer Verteuerung des Prejélithren, aber ihre Anfechtung vor
einem Gericht hohe Transaktionskosten bedingen,nd&®dndie Gesuchstellenden aus
Eigeninteresse versucht sein, die Bewilligung mén dAuflagen und Bedingungen zu
akzeptieren, diese aber bei der Ausfuhrung ihrebidmen nicht einzuhalten.

In vielen Kantonen obliegt die Kontrolle der Bautamd der Auflagen und Bedingungen der
Baubewilligungen den Gemeindebehorden. Da diesdfasie die BaB-Regeln weder

genugend verstehen noch zu unterstitzen bereif Isgien sie auch wenig Interesse daran,
die Bedingungen und Auflagen der BaB-Behdrde dwséizen. So haben verschiedene

143 Bei Besichtigungen und Kontrollen sehen die Migtrenden der BaB-Behérden in gewissen Kantonen
regelmassig weitere ausgefiihrte Bauvorhaben, wetcin@indest suspekt erscheinen. Da sie sich jedoch
nicht zusatzliche Arbeit schaffen wollen, werdem isur die offensichtlichsten Falle recherchierenz&ne
Mitarbeitende erzahlen, dass sie quasi mit ,Sclampgen” durch die Gegend fahren, um keine illegalen
Bauten und Anlagen zu sehen. Andere merken sictsubpekten Falle und warten bis die Grundeigen-
timerinnen eine neue Baueingabe publizieren, um damdglichen illegalen Bauten zu untersuchen.

144 Die Gesuchstellenden miissten namlich das ganzéahren mit Publikation und Einspracheverfahren
wiederholen, was auch zu einem Mehraufwand fuBaieorden fuhrt.
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Kantone gemeldet, dass die Kontrolle der BaB-Baulbgung eigentlich durch die
verfigende BaB-Behorde durchgefihrt werden muisate, eine Rechtsgleichheit zu
gewahrleistet® und die Glaubwiirdigkeit der BaB-Behorde aufrecherhalten.

Die Fallbeispiele 23 und 24 (Ziffern 9.2.23 und.24) zeigen, dass die Leistungsqualitat der
BaB-Behorde stark beeintréchtigt werden kann, welv geforderten Auflagen und
Bedingungen nicht durchgesetzt werden kdonnen. RiB-Behorde fuhlt sich insbesondere
durch das Desavouieren ihrer Leistung von Seiteer iNorgesetzten demotiviert und sie
kann sich fragen, ob in anderen Fallen erneut solkstiflagen und Bedingungen gestellt
werden sollen.

5.2.2.4Kein Vollzug der angeordneten Massnahmen

Eine spezielle Variante der Nichteinhaltung von iBgdngen und Auflagen ist die
Weigerung von Personen, die illegale Bauten etdtaelben, die angeordneten Massnahmen
auszufuhren.

Es ist fiur die betroffenen Mitarbeitenden besonderstrierend, wenn nach langem Kampf
Wiederherstellungsmassnahmen endlich rechtskraftegden, sie aber trotzdem nicht
ausgefuhrt werden (Fallbeispiel 25, Ziffer 9.2.2B)e Ineffizienz erreicht hier wohl ihren
Hohepunkt, da die Kosten auf Seiten der Grundeigeetinnen, der Gemeindebehdrden,
eventuell der strafrechtlichen Behotrden, der Vetuvasrechtsmittelbehérden, BaB-
Behdrden bis zu den politischen Behoérden sehr kalen, ohne dass diese Anstrengungen
zu einem konkreten Resultat fuhren.

5.2.2.5Weitere Storfalle im Vollzug

Neben den oben angefiihrten Storfalltypen des Vg#izim Bereich BaB, kdnnten noch
weitere beschrieben und Beispiele dafir gegebedememworauf aber hier aus Platzgriinden
verzichtet wird. Dazu gehoéren insbesondere die &gmrming des Vollzugs, die fehlende
Kollaboration von Seiten der Gemeindebehérden wrdGrundeigentimerinnen sowie das
Zuruckhalten von Informationen oder die bewusstesiifermation. Alle diese Storfalle
haben gemeinsam, dass sie die Transaktionskossevialleugs erhdhen und damit zum Ziel
haben, die BaB-Behorde zur Aufgabe ihrer Fordernragebewegen.

145 Zu einer Rechtsungleichheit kommt es insbesondk@urch, dass die einen Gemeindebehodrden die
Auflagen und Bedingungen pflichtgemass durchsetzéhyend andere dies nicht tun.
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5.3 Storfalltypologie nach der Wirkung
5.3.1 Einleitung

Wahrend oben die verschiedenen Storfalltypen namh Absicht der Intervention relativ
ausfuhrlich dargestellt und mit Fallbespielen imhang belegt wurden, soll hier nur eine
Skizze der Storfalltypologie nach der Wirkung geliewerden. Tatsachlich wurden viele der
Wirkungen bereits in den vorhergehenden Abschnggsireift, so dass es hier mehr um eine
Anordnung aus einer anderen Perspektive geht.

Bei der Storfalltypologie nach Absicht der Intertien ging es in erster Linie darum, zu
beschreiben, was die storfallgenerierenden Aktéhaeptsachlich) bezwecken. Diese Absicht
kann entweder ganz oder teilweise verwirklicht odereitelt werden. Die tatsachlichen
Wirkungen der Storfalle konnen aber weit Uber digemtlichen Absichten der
storfallgenerierenden Akteure hinausgehen und diérfaéle .Kollateralschaden*
verursachen, die gar nicht beabsichtigt waren.

5.3.2 Direkte Konsequenzen von Storfallen

In der Umfrage wurden die BaB-Behorden darauf agomgeken, welche direkten

Konsequenzen widerrechtliche Verfligungen auf dasmdela der BaB-Behdrde haben
(Abbildung 20). Es ging in erster Linie darum zatarsuchen, was geschieht, wenn die
Vorgesetzten entscheiden dass eine widerrechlielnigigung erlassen werden soll.

Die Ergebnisse der Umfrage zeigen ein deutlichék Bion den 16 Kantonen, bei welchen in
den letzten Jahren Bewilligungen ausserhalb dddlideen Rahmens erteilt wurden, gab es
nur gerade einen einzigen Kanton, in dem die dasetZelbertretende Autoritat die
Verantwortung fur die illegalen Bewilligungen auéts genommen und dies auch transparent
kommuniziert hat. In vier Kantonen werden solchevligungen mindestens teilweise ohne
jede Begriindung erteif?.

In 12 von 16 Kantonen werden die illegalen Bewilhgen hingegen entweder von den
Vorgesetzten der BaB-Behorde selbst oder auf défeisung hin von der BaB-Behérde so
umgeschrieben, dass sie rechtlich einwandfrei emeh. Damit werden neben der
materiellen lllegalitdt auch noch absichtlich félecAngaben in der Verfligung gemacht.
Dieses Vertuschen der wirklichen rechtlichen Vdrhése kann zwar aus Vorsicht vor
eventuellen rechtlichen Folgen fiir die Vorgesetaterstandlich seitf’, es zeugt aber nicht
von besonders grossem Mut und Verantwortungsbeseisst

148 1n zwei der vier Kantonen, werden die Verfiigungatweder ohne Begriindung erteilt oder aber siesemiis
von der BaB-Behérde umgeschrieben werden.

47 Im Fall eines Rekurses gegen eine solche falBefeélligung kénnen so die Behérde und ihre Vorgesset
pladieren, dass sie einen ungewollten Fehler begargitten. Die beglnstigte Partei wird dem nicht
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Konsequenzen von widerrechtlichenfifgungen durch die Vorgesetzten der BaB-Behdrden
(Amt oder Departement / Direktion) in den letztami&n in 16 Kantonen (mehrere Antworten

Abbildung 20:
moglich)
(eigene Darstellung)
Diese Studie der Stoérfalle ware ohne die freiwdliylitarbeit der BaB-Behdrden kaum
durchfihrbar gewesen und diese durften wohl beereioffiziellen Untersuchung mit
Nennung der Verantwortlichen und der spezifischélheFkaum von ihrem Amtsgeheimnis
entbunden werden. Kaum eine politische Fuhrungsksafd sich wohl freiwillig einem

maoglichen Verfahren wegen Amtsmissbrauch oder weget Amtsfuhrung ausliefern.
Neben diesen personlichen Konsequenzen auf dieegetzten (bzw. deren Vermeidung) hat
die Umfrage auch klar gezeigt, dass bei 6 von X@Gdeoffenen BaB-Behorden die Storfalle

eine Demotivation der Mitarbeitenden hervorrufewerZ Kantone haben angegeben, dass sie

widersprechen und die BaB-Behdrde kann kaum voh gigcs ihre Vorgesetzten blossstellen, da sie mit

negativen Konsequenzen rechnen muss.
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zwar trotz der Storféalle ihre Praxis konsequenttev@iinren, die BaB-Behotrde aber danach
unter einem Glaubwiurdigkeitsproblem leide. Vereinpairde die Praxis der BaB-Behdrde
nach einschlagigen Storfallen entweder automaiierhKanton) ober aber auf Weisung der
Vorgesetzten (3 Kantone) angepasst. So erhalterStdidalle einen dauernden negativen
Einfluss auf die Leistungsqualitat und vermehremniliitgalen Bewilligungen.

5.3.3 Verzogerung und Ineffizienz

Jeder Storfall setzt voraus, dass die BaB-Behoetdera@ll bereits bearbeitet hat und zu einem
Entscheid oder zumindest zu einem Antrag gelangt der die Intervention des
storfallgenerierenden Akteurs ausgeldst hat. WieFail einer Wiedererwagung oder eines
Rekurses muss die BaB-Behorde den Fall erneutékurtund abklaren, ob die Intervention
gerechtfertigt ist. Diesem Verfahren ist im Grumdehts entgegenzuhalten, da jede Behérde
und jeder/jede Mitarbeitende Fehler begehen kaarhdher der Storfall in der Hierarchie
getragen wird, umso mehr nehmen jedoch die Traioseskinsten ztf®

Falls die Intervention des storfallgenerierendene@ks erfolgreich ist, entstehen weitere
Kosten. Der neue Entscheid muss der BaB-BehoOrdéagu#t* werden, sie muss meist einen
neuen Antrag vorbereiten, in dem sie allenfallshanoch falsche Argumente vorbringen
sollte, um den politischen Entscheid zu rechtferiigSo werden wertvolle Ressourcen
aufgewendet, die fur die Alltagsgeschafte nicht metr Verfigung stehen, so dass die
Gefahr von Ruckstédnden bei der BaB-Behorde best@aru kommen noch die kaum
messbaren Kosten wegen der Demotivation der Miimeen und die Auswirkung auf
weitere Geschafte, bei denen méglicherweise ellerfimle Ausnahmebehandlung nétig wird.

Es kann angenommen werden, dass jeder Storfall nicheine Verzdgerung des betroffenen
Falls auslost, sondern auch sonst die BaB-Behoetistet. Der mdglicherweise erwartete
Gewinn von Konfliktvermeidung durch das Zugestasdiin Konzessionen und Ausnahmen
wird langst durch die Kosten des Einbruchs in déelRssicherheit ausgeglichen und in einen
Verlust umgewandelt. Das Nachgeben bei Storfallannkzu einer Spirale der Inflation
ahnlicher Begehren fuhren. So kann behauptet wemdigss das Nachgeben bei Storfallen
auch vom 6konomischen Standpunkt aus ineffiziént is

Diese Gedankenfolge ist paradoxerweise eine mdagliEnklarung fir die empirische
Erkenntnis in einem Kanton, dass mit zunehmendereDder Amtsperiode die Anzahl der
Storfalle tendenziell abnimmt. So scheinen die mgdh negativen Nebenwirkungen der
Lerfolgreichen” Storfalle auch einen positiven Kifezu haben, indem sie nadmlich den
Vorgesetzten die negativen Konsequenzen ihres Hiader Augen flihren kdnnen. Bei
grundsatzlich integeren Fuhrungskraften kann diéenbar ihren Willen starken, nicht auf
jede Bagatelle einzugehen. Auf der anderen Selteirsices aber auch keine Anzeichen zu

148 Nicht nur sind die Personalkosten von héheren aiddiestufen grosser: sie beanspruchen i. d. R auc
weitere Ressourcen, sei es bei mittleren Hierastiiien oder Sekretariatskraften.
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geben, dass Vorgesetzte, die einmal illegale Bgwiligen erteilt haben, sich anders besinnen
und von weiteren widerrechtlichen Bewilligungen etien.

5.3.4 Verhinderung und Ineffektivitat

Die ,erfolgreichen® Storfalle im Bereich BaB gewahri. d. R. den Grundeigentiimerinnen
Rechte, die ihnen eigentlich nicht zustehen. Damiiti mindestens in diesen Fallen die
Anwendung des positiven Rechts verhindert. Das Nelobn bei Storfallen fuhrt so zu einer
Ineffektivitat der Rechtsetzung. Durch die ber@ta/ahnten Nebenwirkungen der Storfélle
kann sich die Ineffektivitat aber auch auf weit&i@zelfalle ausweiten oder gar zu einer
allgemeinen Nichtbeachtung der BaB-Regeln fihren.

Damit kann gefolgert werden, dass Storfalle, wee isi Bereich BaB in vielen Kantonen
mehr oder weniger regelméssig beobachtet werdecht nkompatibel sind mit den
Grundprinzipien der neueren Verwaltungsreformen NINPNVOV, etc.), welche ja die
Effizienz und Effektivitat der offentlichen Leistgserbringung fordern wollen.

5.3.5 Falsches Ergebnis und Rechtswidrigkeit

Neben dem Managementversagen (Ineffizienz unddkeqitat), haben die Storfalle (und die

dauerhaften negativen Einflisse), weil sie falstkestungen der 6ffentlichen Verwaltung

sind, betrachtliche Auswirkungen auf den Rechts&tha

- Storfalle durchbrechen die Prinzipien des gesddltithen Vertrags dadurch, dass nicht
alle Burgerinnen und Birger vor dem Gesetz gleibhhdelt werden.

« Sie sind antidemokratisch, da wenige Entscheidugst sich tGber die in einem demo-
kratischen Verfahren gesetzten Normen hinwegsetzen.

« Sie sind antisolidarisch und antisozial, da tenadinden einflussreichen Entscheidungs-

trdger mehr Zugestandnisse gemacht werden als m@malen* Gesuchstellenden, da

diese Uber weniger Einfluss auf die Behérden venfiig

Sie sind illegal, da keine rechtliche Grundlage BaB-Behdrden oder deren Vorgesetzten

die Kompetenz erteilt, nach ihrem Gutdiinken Ausrethau gewahren’.

Sie konnen willkirlich sein, wenn sie die Rechtsnen krass verletzen.

Sie widersprechen Treu und Glauben, weil nie vayasagt werden kann, welche Félle zu

Storfallen werden, weil sie anderen vergleichbarechtméassigen Entscheiden wider-

sprechen und weil sei meist noch vertuscht weradehso geheim bleiben.

Sie widersprechen der Verfahrensgarantie, da nigéstgelegt ist, wann und wie jemand

fur sich eine Spezialbehandlung in Anspruch nehkagm.

199 Sjehe zu den Verfassungsgrundsatzen der Anwerdesyerwaltungsrechts:yG1 (1986: 156ff.).

130 Zur Frage der moglichen Rechtsverletzungen inetiiegusammenhang (Amtsmissbrauch nach Art. 312
StGB, ungetreue Amtsfiihrung nach Art. 314 StGB.uddenfalschung im Amt nach Art. 317 StGB), siehe:
CORBOZ (2002: 586ff., 594ff., 604ff.).
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Es ist schwer einzusehen, mit welchen philosopkisciGrundhaltungen die Storfalle
gerechtfertigt werden kénnten. Als einzige Moéglieli&n, die es mindestens zu untersuchen
galte, kdamen der Pragmatismus, der Utilitarismwgiesaler Machiavellismus in Fratjé. Da

wir aber gesehen haben, dass auch aus Sicht deordkschen Analyse sich Storfalle nicht
rechtfertigen lassen, leisten der Pragmatismus derdUtilitarismus keine Hilfe, da beide
Grundhaltungen auf einen gesteigerten Nutzen &iiGEmeinschaft hinauslaufen. So kénnte
hochstens der Machiavellismus es rechtfertigen,sgB5 zu tun, um ein hdheres Ziel zum
Wohl des Staates zu verteidigen. Bei den hier begmdnen Storfallen handelt es sich aber in
keinem Fall um reine Mittel zu einem héheren Zwétkondern in fast allen Fallen um reine
Bevorteilungen einiger Wenigen, was als Opportunsinezeichnet werden kann.

5.4Fazit

Durch die Analyse der Storfalle nach Absicht undRiving konnte gezeigt werden, dass sie
rational nicht gerechtfertigt werden konnen. Hiell kein moralisches Urteil Uber die
betroffenen Personen gefallt werden, da deren Mgavauch nur vermutet werden konnen.
Es wird aber hier festgestellt, dass die Storféatien wirtschaftlichen Standpunkt aus weder
effizient noch effektiv sind. Sie stehen so den tRergyungen der neueren
Verwaltungsreformen diametral entgegen. Es konisie @ewartet werden, dass die Kantone
mit WOV sich diesem Thema in der einen oder andé@m annehmen und Strategien zur
Vermeidung von Storfallen im Gebiet BaB, aber wahkh in vielen anderen Bereichen
entwickeln. Die empirischen Ergebnisse der Umfrdgden aber keinen Unterschied
zwischen Kantonen mit und solchen ohne WOV erkerlassen. Auch Kantone mit einer
relativ langen Erfahrung mit WOV scheinen auch eembch relativ haufige Storfalle zu
kennen und nirgends wurde erwédhnt, dass das Théew@oaupt zur Kenntnis genommen
wurde™®. So scheint es, dass sich die modePublic ManagemerEorschung nicht vor
diesem Thema dricken darf, will sie ihrer Auffagsgerecht werden, dass es keine Gebiete
der 6ffentlichen Verwaltung gebe, die nicht von WPidfitieren kénnetr?.

Die Untersuchung der Korruption in der Schweiz Q@eLOZ, BORGHI und GESONIkam zum
Schluss, dass das offentliche BeschaffungsweseBdugien und Anlagen mit Abstand am
starksten anféllig fir korrupte Verhaltensweiset®3s Mit der vorliegenden Studie kommt
noch dazu, dass die Baubewilligungsverfahren, seaud kantonaler oder auf kommunaler
Ebene, innerhalb oder ausserhalb der Bauzonenalseséhr anfallig auf negative Einflisse
und Storfalle sind. So sollten sich Massnahmen Eurdammung dieser Phanomene
aufdrangen.

!5l Sjehe Anhang 1, Ziffer 9.1.2.7.

%2 Dies wiirde auch quasi einem Ausnahmerecht emispne was natirlich im Bereich BaB véllig
unverhaltnismassig ware.

133 Grund fiir diese Unkenntnis der Problematik saheiederum in der Tatsache zu liegen, dass dietareis
illegalen Bewilligungen vertuscht werden und so Hegis der eingeweihten Personen relativ kleinuisd
diese keine Anreize haben, das Problem publik werddassen.

134 MASTRONARDI/ SCHEDLER (2004: 66).

155 QUELOZ/ BORGHI/ CESONI(2000: 80).
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6 Qualitatssicherungsmodell fir den Bereich BaB

6.1Einleitung

Die Beschreibung und Analyse der berichteten Stérfand negativen Einflisse auf die
Leistungsqualitdt der BaB-Behotrden der schweizkesc Kantonen in den beiden
vorhergehenden Kapitel hat nachweisen kdnnen, Hass ein akuter Handlungsbedarf
besteht. Allerdings haben sie auch gezeigt, dass ksikannten Qualitatssicherungs-
methodefr® die insbesondere im Rahmen der NPM- oder WOV-Refa eingefiihrt
wurden, dann keinen Effekt haben kdnnen, wenn dal$ten Vorgesetzten selbst die Quelle
der negativen Einflisse und Storfalle sind. DieselPersonen sind ja nach jenen Modellen
gerade fur die Qualitatssicherung zustadndig. Einfassendes und effektives Qualitats-
sicherungsmodell misste dieses Dilemma umgehenekdnmmas insbesondere dann mdglich
wird, wenn die systematische Kontrolle auf einedrélEbene getragen wird.

Die Studie hat gezeigt, dass offenbar die bestedrentktitutionellen Kontrollorgane (z. B.
Geschaftsprifungskommissionen, Rechungshofe, Gerieltic.) aber auch externe Kontroll-
mechanismen (z. BVhistleblowing gewisse Storfalle und negative Einfliisse bishentrzu
erkennen und diese auch nicht zu verhindern inLdge wareff’. So kénnte untersucht
werden, ob ein Uberkantonales Kontrollsystem zuml Hihren kdonnte. Dabei wére eine
gesetzliche Kontrolle durch den Bund oder einewitege Kontrolle durch mehrere sich
zusammenschliessende Kantone denkbar. Da einetie#feKontrolle durch den Bund
samtlicher BaB-Entscheide der Schweiz aber aus H@s und Finanzierungsgrinden
kaum machbar ist und im Kontext des schweizerisdh@teralismus politisch auch nicht
realistisch erscheint, kbnnte ein harmonisiertesli@ssicherungsmodell eher noch in der
Form einer interkantonalen Vereinbarung (Konkoré&atplgschancen haben.

Die Umfrage zu diesem Thema ergab jedoch, dassdean23 antwortenden Kantonen nur
gerade funf BaB-BehoOrden ein interkantonales odesagtschweizerisches Qualitats-
sicherungssystem aus fachlicher Sicht befiirworténden, wahrend sich 16 klar dagegen
ausgesprochen haben (Abbildung 21). Beztiglich ditigthen Zustimmung fiel das Urteil 4

zu 13 gegen ein solches System aus, wobei in z\aeidfen eine politische Zustimmung
erwartet wirde, ohne dass die fachliche Zustimnuambegt.

Die Grunde fur die fachliche Ablehnung eines Qé#dsicherungssystems kreisten beinahe
alle um die Problematik des Foderalismus. Insbes@nskien die kantonalen Unterschiede so
gross, dass ein solches System, wenn es Uberhagttimsei, viel zu aufwéandig ware und

nicht Uberall angewandt werden kdénne. Es wurde lemtydass die Verfahrensablaufe, die

1% Sjehe dazu Anhang, Ziffern 9.1.3.1. bis 9.1.8is Ziffern 9.1.4.2 bis 9.1.4.6.
137 Siehe dazu Ziffern 4.4.2.2. (erhobene Kontrolkatbren); 4.4.5. und 9.1.4.8Mhistleblowing; 4.5.2. (Rolle
des Bundes); 4.5.4. (Rolle der Justiz).
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Verwaltungsstrukturen, die Zustandigkeiten, kurz ddulturen der BaB-Anwender der
verschiedenen Kantone, zu unterschiedlich seienhAwurden die Unterschiede in Bezug auf
die Demographie, die Geographie, die Traditionewisobezlglich der Aufgaben und
Probleme der Kantone unterstrichen. Da die Definitler Indikatoren oder der Kennzahlen
in einem solchen System auf die Organisation uridi@uArbeitsablaufe abgestimmt werden
missten, sei ein Uberkantona@sntrolling oderMonitoring kaum mdglich. Die wesentliche
politische Komponente, die bei BaB-Entscheiden prels konnte kaum abgebildet werden.

Anzahl Kantone Anzahl Kantone
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Abbildung 21: Quoten der Zustimmung der kantonaldaB-Behdrden zur Schaffung eines
gesamtschweizerischen Qualitatssicherungssystem238h

(eigene Darstellung)

Auf der zustimmenden Seite wird erwahnt, dass elohes System aus fachlicher Sicht zu
einer einheitlichen BaB-Praxis fuhren wirde, wa®rahls politisch kaum durchsetzbar
gehalten wird. Bei der Abschatzung des politisch¢iderstands gegen ein Uberkantonales
Qualitatssicherungssystem wird die Bedeutung demntdsautonomie und Kantons-
souveranitat hervorgehoben. Die politische Fuhrsgigkaum bereit, den von der Verfassung

und dem RPG gewahrten Freiraum aufzugeben.

Damit kbnnte das Thema eines gesamtschweizerigQatitatssicherungssystems abgehakt
werden, da eine solche Initiative zum heutigeneikt offenbar fachlich und politisch keine
Chancen hat. Trotzdem, quasi fur den Fall, dads die politische Situation &ndern sollte,
darf hier ganz kurz skizziert werden, in welche HRing ein solches Qualitatssicherungs-
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system gehen konnte. Es ware vielleicht auch denklaas nur einzelne Elemente aus einem
solchen System eingefiihrt werden kdnnten.

6.2 Zielsetzungen

Ziel eines uberkantonalen Qualitatssicherungssystem Bereich BaB waére es, die
Leistungen der verschiedenen kantonalen BaB-Behordef ein vergleichbar hohes
Qualitatsniveau zu bringen und es langerfristiggewéhrleisten. Es musste auch fahig sein,
dauerhafte negative Einflisse und Stoérfalle redamiezu helfen oder sie ganz zum
Verschwinden zu bringen.

Dazu musste als Erstes ein Konsens darlber ersgaraien, was auf diesem Gebiet als gute
Leistungsqualitat bezeichnet werden kann. Da dst midglich ist, in einem Guss samtliche
Aspekte auf samtlichen Ebenen des Politik- und Meaneentkreislaufs zu definieren,
missten eine Prioritatenliste und wenn maoglich éigenda erstellt werden, die darstellen,
welche Aspekte in welchem Zeithorizont vorrangidirdert werden sollen. So kénnte ein
erstes Konkordat unter den beteiligten Kantonenall@m das Verfahren festlegen, durch
welches die Ziele erreicht werden sollen. Es s¢hatht notwendig zu sein, von Beginn an
komplizierte Modelle deMonitorings und/oder de€ontrollings einzufiihrei®®. Dies wiirde
nur dann in Betracht gezogen, wenn der Bedarf sitétlich wirde.

Dabei muss vorab beachtet werden, dass noch rielPblemkreise des BaB-Gebiets von
der Doktrin und von der Jurisprudenz eingehend mgdlawurden. Wenn also eine kantonale
BaB-Behdrde in einem Einzelfall mit solch einem Beonkreis konfrontiert wird, muss sie
sich heute ohne gemeinsames Qualitatssicherungssyshe eigene Praxis schaffen, die von
Kanton zu Kanton sehr unterschiedlich ausfallemkdie Problematik der Schwimmbader
ausserhalb der Bauzonen illustriert das (Fallbels}$, Ziffer 9.2.26).

In einzelnen Bereichen werden bestehende und lggstduslegungen der Doktrin und
Jurisprudenz von kantonalen BaB-Behorden nur t&skvangewandt oder ganz ausser Acht
gelassetr®. Da es oft Jahre, wenn nicht sogar Jahrzehntertii&ig ein typischer Fall vor ein
Gericht getragen und rechtskraftig entschieden vkétnen rechtswidrige kantonale Praxen
sehr lange bestehen bleiben.

Angesichts der festgestellten negativen Einfligse Storfalle konnten die kantonalen BaB-
Behdrden und ihre politischen Vorgesetzten Entsigmales leisten, statt zuzuwarten bis die

1% Sjehe: RISCHOR/ SCHEDLER (1994: VIIff., 345ff.), BRUGGEMEIER SCHAUER / SCHEDLER (2007: 3ff., 13ff.),
SCHEDLER/ PROELLER (2009: 174ff.), REDER (2004), HEDLER/ SUMMERMATTER / SIGNER (2010).

139 50 wird z.B. in einem Kanton die Rechtsprechueg Bundesgerichts betreffend der landwirtschattlich
Wohnbauten (Nachweis des Bedarfs) bewusst undakien nicht richtig angewendet. Anstelle sichchef
Kriterien des Bundesgerichts zu stiitzen, halt siglser Kanton an die Richtlinien der Forschungsdinst
Agroscope Reckenholz-Tanikon (ART) fur landwirtsithehe Wohnbauten, was oft zu anderen Resultaten
fuhrt, insbesondere bei Betrieben ohne MilchwirtdthSiehe: BGE 1A.120/1998 vom 21. Juni 1999,
AC.2001.0105 vom 5. Marz 2002.
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Gerichte eindeutige Gesetzesinterpretationen tgstleder diese von der Doktrin vorgegeben
werden. Sie kénnten gemeinsam Richtlinien, Indilextaund Qualitatskriterien erarbeiten, die
freiwillig angewendet werden kénnten. Da die BaBi8elen sicher die grosste praktische
Erfahrung mit den BaB-Regeln haben, kénnten siemittigen Fragen und Lésungsansatze
am Kompetentesten definieren.

Allzu grosse Disparitaten in der Anwendung der Ba&jeln von einem Kanton zu anderen
fuhren zu Rechtsungleichheiten und kénnen nichtderih Rechtsstaat vereinbart werden. Mit
Rucksicht auf die sensible Frage der Kantonsaut@dkinnte es sich aufdradngen, dass die
BaB-Behorden und ihre politische Fuhrung zuerstl@m politisch am wenigsten heiklen
Themen einen Kompromiss bei der Interpretation BaB-Regeln findeft® Das im
Konkordat verankerte Verfahren misste dazu diegantiModalitéaten regeln, insbesondere
wie die Entscheide getroffen werden (Einstimmigkedter qualifiziertes Mehr, etc.). So
konnten schrittweise Richtlinien fir das materieBaB-Recht erlassen werden, die
einzuhalten sich die beteiligten Kantone verpflecht

Aufgrund des foderalen Charakters der Schweiz l@mrfiir das formelle Recht, die
Organisation und den Mittelbedarf héchstens Empfaign erwartet werden. Sie wirden im
Sinn einerbest practiceaufzeigen, mit welchen formellen Vorschriften uvdrfahren, mit
welchen Organisationsformen und mit welchen Prad#&sfen gute Erfahrung gemacht
werden und welche Mittel durchschnittlich dafur gewendet werden mussen, um einen
gewissen Qualitatsstandard zu erreichen.

Schliesslich kdnnte ein Ausbildungsprogramm miteidertifizierung aufgebaut werden, das
es erlauben wirde, ein vergleichbares Ausbildungsni der BaB-Mitarbeitenden fir alle
Kantone zu erreichen. Die Ausbildungsziele und aiteh missten ebenfalls gemeinsam
festgelegt werden.

6.3 Indikatoren und Kennzahlen
6.3.1 Einleitung

Verschiedene Kantone haben bereits mehrjahrige hienig mit  Leistungs- und
Wirkungsindikatoren im Zusammenhang mit den neuenltungsreformen (WOV). Diese
scheinen aber bisher kaum fahig zu sein, die uatier Leistungen der BaB-Behorden
abzubilden und auch die Bemessung der Effizierst Nigle Fragen offen, da meist nur die
globale Bearbeitungsdauer der Gesuche erfasst®iflls einControlling und Monitoring
der Leistungen der BaB-Behotrden eingerichtet wersielh muss es einerseits die Ziele
erreichen kdnnen und anderseits so einfach undrgciie moglich sein.

180" Zu solchen Diskussionen kénnten (oder miisstech &xperten sowie Vertreter des Bundes und deizJust
eingeladen werden, damit die Entscheide moglicteit Bbgestitzt werden kénnen.
1°1 Siehe Ziffer 4.4.2.2.
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6.3.2 Effizienzindikatoren und -kennzahlen

Die Effizienz stellt das Verhéaltnis zwischen Mittahd Outputdar. Es missen auf der einen
Seite die eingesetzten Mittel und auf der andereiteSlie damit produzierten Leistungen
erfasst werden. Das Ziel wéare, einen interkantonalergleich Uber die fiur die BaB-

Aufgaben notwendigen Ressourcen herstellen zu kbuone innerhalb jedes Kantons eine
auf die einzelnen Mitarbeitenden bezogene Leiskogsolle durchzufihren.

Bei grosseren Kantonen dirften die MitarbeitendemBhB-Behdrde auf die Bearbeitung von
BaB-Gesuchen spezialisiert sein. In diesem Fallnk®nhre Prasenzzeit als vereinfachte
Zeiterfassung tbernommen werden. Eine Schwierigdesteht fur jene kleineren Kantone, in
denen die BaB-Mitarbeitenden noch Aufgaben ausrandBereichen der Raumentwicklung
erfullen (BiB, Nutzungsplanung, Richtplanung, etcMan wird hier nicht um eine
differenzierte Arbeitszeiterfassung kommen, willmaussagekraftige Indikatoren erhalten.

Décisions HZB 2010

Ganton année n°®  secteur baselégale requérant projet 1 projet 2 commune n°HZB n° CAMAC date émolument _remarques coll
VD 2010 1 HZB2 A22 Xy démolition batiment Echandens vw 1070 2010-10-04 630 STG
VD 2010 2 HZB7  A24c Xy agrandissement logement Chateau-d' Oex vw 1070 2010-10-06 420 MB
VD 2010 3 HZB2 Al6a Xy hangar agricole Colombier vw 1070% 2010-10-06 770 STG
VD 2010 4 HZB4 R24 Xy accés Cerniaz vw 1070 2010-10-06 280 ALM
) 2010 5 HZB7  A24d1 Xy agrandissement  logement Chateau-d'Oex W 107500 2010-10-08 280 MB
VD 2010 5 HZB7 A24c Xy reconstruction chalet Rougemont vw 1070 2010-10-08 1260 MB
VD 2010 7 HZB2 R22 Xy dépét matériaux Saint-Saphorin-sur-Morges vw 1070 2010-10-08 280 STG
VD 2010 8 HZB7 A24 Xy mini-téléski Chateau-d'Oex vw 1070 2010-10-12 560 MB
VD 2010 9 HZB7  A24d1 Xy agrandissement logement Rougemont vw 10700 2010-10-12 560 MB
VD 2010 10 HZB4 R24c Xy terrasse Le Mont-sur-Lausanne vw 10700 2010-10-12 560 mention RF travaux illicites  ALM
VD 2010 11 HZB7  A24d1 Xy agrandissement logement Villeneuve w 1070 2010-10-12 700 mention RF MB
VD 2010 12 HZB4 A24c Xy canalisation Cudrefin vw 10700 2010-10-13 280 ALM
VD 2010 13 HZB7 R24d1 Xy garage Ormont-Dessous vw 1070 2010-10-13 420 MB
VD 2010 14 HZB7 R16a Xy véranda couvert Bex ww 10730 2010-10-13 560 MB
VD 2010 16 HZB6 Atéa Xy halle poulets Vuibroye vw 10700 2010-10-19 630 M
VD 2010 16 HZB1 A24 Xy mét de mesure vent Arzier vw 1070 2010-10-19 280 PD
vD 2010 17 HZB3 A16a Xy agrandissement  logement Juriens vw 10750 2010-10-19 560 VP
VD 2010 18 HZB3  A18aA24 Xy panneaux solaires  éolienne Sainte-Croix vw 10700 2010-10-19 350 VP
VD 2010 19 HZB3  A24d1A18a xy agrandissement logement Giez vw 1070 2010-10-19 980 VP
VD 2010 20 HZB7 At6a Xy agrandissement rural Chéteau-d' Oex vw 10730 2010-10-20 350 MB

Abbildung 22: Beispiel einer (anonymisierten) Befang der erlassenen Verfligungen einer BaB-Behoérde
(eigene Darstellung)

Fur die Leistungserfassung kann zu Beginn eineaein® Liste wie in Abbildung 22 gentigen:
sie enthalt neben der geographischen Ortsangalgesézliche Grundlad® der Verfigung
sowie ein bis zwei Stichworte zum Vorhaben. Werterden das Datum der Verfiigung, die
erhobenen Gebuhren, eventuelle Bemerkungen sowieKdizel der BaB-Mitarbeitenden
erfasst. Durch den Vergleich mit analogen Angahigndie beantworteten Voranfragen und
den Prasenzzeiten der Mitarbeitenden kann bereiise egenigend genaue
Effizienzberechnung der einzelnen Mitarbeitendestelit werden, die insbesondere als
Grundlage fur eine faire Gebietsaufteilung und die Mitarbeitergesprache dienen kann.
Darlberhinaus koénnen solchen Daten der politisckéhrung bei Ressourcenmangel
wertvolle Argumente liefern, vor Allem dann wennneBenchmarking mit anderen
vergleichbaren Kantonen zur Verfligung steht.

162 1n Abbildung 22 steht z. B. A24c (griin) fiir eiBewilligung nach Art. 24c RPG und R16a (rot) finei
Verweigerung der Bewilligung nach Art. 16a RPG.
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6.3.3 Effektivitatsindikatoren und -kennzahlen

Die Effektivitat der Leistungen der BaB-Behoérdenhvigsentlich schwieriger mit Indikatoren
oder Kennzahlen zu messen als die Effizienz. DdditKantonen angewendete Indikator der
Fristgerechtigkeit ist meines Erachtens jedenfaltee unnétige und unniitze Erhebtfig
welche aufgegeben werden kann und durch die obenhbebenen Effizienzindikatoren
genlgend ersetzt wird. Die wichtigsten einzelnemli@iskriterien des finalen Produkts der
BaB-Behorde sind die Rechtmassigkeit der Verfligangewie ihrem vollstandigen und
termingerechten Vollzug. Andere QualitatskriterienBezug auf die Effektivitat sind die
Transparenz des Verfahrens gegentber den Geslehdezl und Gemeindebehérden sowie
die Zuganglichkeit und Verfugbarkeit der Mitarbeiden fur Anfragen und Erklarungen
sowie die Leserlichkeit und Verstandlichkeit degBedungen der Entscheidungen.

Wahrend die beiden ersten Kriterien noch mit olyekt Methoden untersucht werden
kénnen, kann die zweite Gruppe von Kriterien nuraard von Kundenbefragungen ermittelt
werden. Da der Aufwand dafur aber gross ist, wiad korgeschlagen, Kundenbefragungen
nur in Betracht zu ziehen, wenn die zu erwartend®sultate wirklich (politisch)
unverzichtbar sind.

Die Rechtmassigkeit der Verfigungen ist das Haoplpm bei den negativen Einflissen und
den Storfallen. Auch ein interkantonales Konkord&at nicht verhindern kdnnen, dass die
hierarchisch Vorgesetzten in Einzelféllen illeg&8ewilligungen erteilen. Aber die Hirden
wirden wesentlich hoéher, wenn sich die Kantonsraggen freiwillig zu einem
Qualitatsstandard verpflichten und damit ebenfadiklaren, keine Ausnahmen vom
unterzeichneten Abkommen zu gewahren und so S@ri@rmeiden. Eine eigentliche
Kontrolle Uber das Einhalten des Konkordats wirdirkamdglich sein, aber durch den
transparenten Austausch der Informationen zu &@lesuchen und Entscheiden sollte erreicht
werden koénnen, dass weniger unrechtmassige Bewilljgn erteilt werden. Es wird namlich
fur die Gesuchstellenden und die Gemeinden sclyeenverden zu behaupten, dass in
anderen Kantonen die Praxis liberaler sei und dast Gesuch sicherlich bewilligt wirde.
Dadurch wirden die Verhandlungspositionen der BaBéBden gestarkt, der gesetzliche
Rahmen wirde weniger haufig in Frage gestellt unds dAusschopfen des
Ermessenspielraums wurde so wieder innerhalb deetgeehen Schranken stattfinden, wie
es den Prinzipien des Rechtsstaates entspricht.

Es scheinen heute noch sehr grosse Fortschritteffeetd der Qualitdt des Vollzugs der
Entscheide der BaB-Behotrde moglich zu sein. Digéesna ist jedoch so komplex und breit,

183 Zu den unter Ziffer genannten Argumenten kommtchnodazu, dass fir die Berechnung der
Bearbeitungsfristen der Gesuche definiert werdessmab welchem Zeitpunkt das Dossier als vollsgindi
betrachtet werden kann. Dieses Datum kann nicht Mitarbeitenden unabhéngig ermittelt oder kontestli
werden, so dass die Grunddaten zwischen den Mitangen kaum verglichen werden kénnen. Bei einem
interkantonalen Vergleich kommen noch UnterschiggleVerfahren und Anforderungen der Dossiers hinzu,
so dass dieser Indikator alle Pertinenz verliert.
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dass es im Rahmen dieser Studie nicht méglictkastkrete Vorschlage zu machen, wie ein
effizientes und effektiveontrolling des Vollzugs gestaltet werden miusste und welche
Indikatoren und Kennzahlen erhoben werden musdtere umfassende Studie Uber die
heutigen Praxen in den verschiedenen Kantonen méirg, um zu versuchen, Empfehlungen
einerbest practicezu gewinnen. Eine solche Studie kénnte idealeeve@sn Konkordat in
Auftrag gegeben werden.

6.4 Freier Austausch von Informationen

Das Kernstiick eines interkantonalen Konkordats isreBh BaB konnte eine zentrale

Datenbank bilden, welche den Mitgliederkantonen \erfligung stehen wirde. Sie kdnnte

insbesondere fur eine harmonisierte Auslegung deB-Regeln einen wichtigen Impuls

geben, da damit die verschiedenen kantonalen &wositiverstandlich wirden, was fur einen

kreativen Kompromiss unumganglich ist. Die elekisohe Datenbank kdnnte insbesondere

folgende Sammlungen beinhalten:

« kantonale gesetzliche Bestimmungen;

« kantonale Wegleitungen, Weisungen, Richtlinien,elidpapiere;

« Verfugungen mit den Gesuchsunterlagen, Voranfrageraxisbeispiele und deren
Kommentare;

« Entscheide, Urteile und deren Kommentare;

« Listen der Gesuche und Voranfragen mit den enthpreten Indexen (Schliissel nach
Kantonen, Stichworter, Artikel des RPG).

Einen ersten Schritt in die Richtung einer umfadsenDatenbank kdonnten Listen wie das
Beispiel von Abbildung 22 bildéff* Falls eine BaB-Behérde in einem speziellen Fall
vergleichen moéchte, wie andere Kantone ahnlich&e Fihandelt haben, kdonnte sie anhand
dieser Listen Kontakt mit den entsprechenden Kamtoaufnehmen und so in effizienter

Weise eine qualitativ hochstehende Losung finden.

6.5Fazit

Die antwortenden BaB-Behdrden sind gegentber ein@rkantonalen Qualitatssicherungs-
modell mehrheitlich skeptisch eingestellt. Solaege solche Grundeinstellung besteht, wird
es nicht mdglich sein das Konzept umzusetzen, gesaei flr qualitativ hochstehende
Leistungen im Bereich BaB einzustehen und die megatEinflisse, insbesondere die
Storfalle, zu verringern. Jeder Kanton muss soesfeih allein daftr sorgen, dass die BaB-
Behorde effiziente und effektive Leistungen erbeimgkann, die zudem den geforderten
Qualitatsstandards entsprechen. Dieser kurze Ehtwairgezeigt, dass ein interkantonales
Qualitatssicherungsmodell graduell eingefiihrt werdkbnnte und nicht mit hohen

Investitionen verbunden und im Betrieb unverhaitidissig aufwandig sein muss.

14 Da diese Daten personliche Informationen iibeiGisuchstellenden enthalten, miisste der Problemhesik
Datenschutzes grosse Beachtung geschenkt werden.
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7 Zusammenfassung und Antwort auf die Arbeitshypothesn

7.1 Zusammenfassung

Die Managementforschung hat seit mehreren Jahzehmachtlichen Aufwand betrieben,
um optimale Organisationsformen fiir die verschieteAufgabenbereiche der 6ffentlichen
Verwaltung zu entwickeln und Strategien aufgezeigie die zu ihrer Einfuhrung
notwendigen Veranderungen der Unternehmenskultugesetzt werden konn®i Diese
Arbeit will kein bestehendes oder ein weiteres se@eganisationsmodell vorschlagen und
auch nicht entscheiden, welche Grundhaltung fur @igentliche Verwaltung der
schweizerischen Kantone am Angemessensten wére.

Diese Arbeit zur Leistungsqualitat versucht einedesien Ansatz. Statt davon auszugehen,
dass die politische Fuihrung per Definition der @arand Besteller der Leistungsqualitat der
Verwaltungseinheiten ist und dass ihr moglicheratiegr Einfluss auf eben diese Qualitat
nicht einmal erwogen wird, wurde hier von einem assenderen Leistungsqualitatsmodell
ausgegangen, in dem Einflusse, positive wie negainterne wie externe, grundsatzlich bei
jedem Schritt der Leistungserstellung der 6ffehic Verwaltung denkbar sind und auch von
allen beteiligten Akteuren potentiell ausgeubt veeréonnen (Kapitel 3).

Je nach Verwaltungseinheit und deren Grundwenme, die einen oder anderen Einflussarten
dominant und werden von bestimmten Akteuren audg®lién kann nicht ohne Bezug auf
den Verwaltungsalltag fur die gesamte offentlicherwaltung festlegen, welche Qualitaten
entscheidend sind und sich so beim Design der @a@onsstruktur und des Controlling-
system nur auf diese abstiitzen. Die empirischeerDi@ir den Bereich Bauen ausserhalb der
Bauzonen (BaB) von 23 Schweizer Kantonen haberbergedass sowohl die traditionellen
als auch die neueren VerwaltungsorganisationenQomatrollingsysteme keine genigenden
Filter gegen wesentliche negative Einflisse undrf8ité kennen. Es kdonnen so Fehler
auftreten, die mit den Prinzipien des Rechtsstaatdseiner leistungsgesteuerten (effizienten)
und wirkungsorientierten (effektiven) offentlich&erwaltung nicht vereinbar sind (Kapitel 4
und 5).

Sollen diese negativen Einflisse eingeschrankt everanissen spezifische Massnahmen
gefunden werden, die den gewtinschten Effekt ereeicDa die bestehenden Institutionen der
checks and balancesffensichtlich dazu nicht im Stande sind, wurdés kiintonalen BaB-
Behdrden gebeten, sich grundsatzlich zur Einridgptgines interkantonalen Qualitats-
sicherungssystems zu aussern. Es hat sich gedasggt heute keine genligende Unterstitzung
von Seiten der BaB-Behotrden und deren politischi@mrdngen fur eine solche Idee besteht
(Kapitel 6). Eine Skizze einer solchen Losung hedoph aufgezeigt, dass damit die
beobachteten Defizite stark eingeschrankt werdemtem.

165 Siehe Anhang 1, Ziffer 9.1.



92 7. Schlussfolgerungen und Antwort auf die Arbejfsithesen

7.2 Antwort auf die Arbeitshypothesen im Bereich BaB

Die Ergebnisse der Studie haben gezeigt, dassimedganflisse der Hierarchie und Storfalle
keine Fatalitat sind: Unter gewissen Umstanden kaiwer langere Zeit eine hohe
Leistungsqualitat im Bereich BaB gewahrleistet veerdim Sinn von Fehlen von Storféllen
und negativen Einflissen welche zu illegalen Begulhgen fihren), ohne dass dies zu einer
politischen Krise flhrt.

Trotz diesem erfreulichen Resultat muss leider dastgestellt werden, so wie dies die erste
Arbeitshypothese postuliert hat, dass das bestehebygkstem der Hierarchie in der
offentlichen Verwaltung und die institutionalisient Kontrollmechanismen, sei es mit oder
ohne NPM und WOV, keinen genltgenden Schutz geggatime Einflisse aller Art und
insbesondere gegen Storfalle bittetim Gegenteil besteht fiir die Verantwortlicheneein
grosse Versuchung, ja sogar ein positiver Anraisséarem Druck nachzugeben und illegale
Bewilligungen zu erteilen, wenn auf der einen Sdite Gefahr der (politischen) Eskalation
besteht, sollte dem Druck der Gesuchstellendent melchgegeben werden und auf der
anderen Seite kaum negative Reaktionen von denremd#iagonalen und horizontalen
Partnern zu erwarten ist. In dieser Situation sthe$ der politischen Fuhrung und oft auch
der Amtsfuhrung einfacher zu fallen, ihre BaB-Bal®rizu desavouieren und damit ihre
Glaubwirdigkeit auf das Spiel zu setzen, als demsitipem Recht auch dann zum
Durchbruch zu verhelfen, wenn es dem eigenen ,gesuiMenschenverstand” zuwider lauft.
Der Grund weshalb bei einem solchen Anreiz scHigssicht immer noch mehr Storfélle
bzw. negative Einflisse vorkommen, kdnnte darigdie dass mit einer steigenden Anzahl
falscher Entscheide auch das Risiko der Verantigheth steigt, entdeckt zu werden. Dies
scheint so bei den Tessin®ustici der Fall gewesen zu sein, so dass sich das ARE
schliesslich entschlossen hat einzugreifen.

In Kapitel 6 wurde versucht, geméass der zweiteneAshypothese aufzuzeigen, dass ein
interkantonales oder schweizerisches Qualitatssiciggsystem im Bereich BaB mindestens
vom Aufwand her nicht unmdglich ist. Es wurde auwarsucht darzulegen, weshalb

offensichtlich rein kantonale Losungen zu keindéeldfven Eindammung der Storféalle fuhren

konnen: Es sind oft die obersten Regierungsmitgliedie solche Storfalle provozieren und
aussenstehende Kontrollorgane haben kaum die Mhdglicsie aufzudecken. Dazu sind die
Gesuchstellenden meist die Begunstigten, so dase Kkdager vorhanden sind und sich

weder die Landschaft, die Natur noch die zukinftiGenerationen wehren kdnnen.

Ein Nachweis fur die dritte Arbeitshypothese konimsofern nicht erbracht werden, als die
tieferen Motivationen hinter den Stérfallen reinpelulationen bleiben mussen, da die
betreffenden Akteure kaum dazu angefragt werdemdsdrund von ihnen keine transparente
Antwort erwartet werden koénnten, da sie sich dgmiselbst zu ihren Fehlern bekennen

% Wie in der ersten Hypothese angetont, darf dignisische Motivation der Mitarbeitenden der BaB-Beten
nicht unterschatzt werden. In der Untersuchung kedenfalls klar hervor, dass ihnen solche Storfalle
schwer zu schaffen machen, weil es ihrer Deontelegderspricht.
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wirden. So konnte mit der Umfrage nur gezeigt werddass die grosse Mehrheit der
Kantone nicht daran glaubt, dass ein interkanten&eaalitatssicherungssystem eingefthrt
werden kann. Damit scheint zumindest vorlaufig bezugehen, dass die Schweiz weiterhin
mit einer von Kanton zu Kanton und einer von Pegiad Periode variablen Anzahl von mehr
oder weniger schwerwiegenden Stoérfallen und falscligntscheiden der 6ffentlichen

Verwaltung leben muss.

Aufgrund der hier geschilderten Fakten kénnte dehlwiur zum Scherz gemachte Spruch,
wonach die Willkiir das Schénste an der Macht®§einanchmal doch den Nagel auf den
Kopf treffen. Im Bereich BaB (und womdglich in gsesm Teilen des Raumplanungs- und
Baubewilligungswesen) bestehen negative Einflissk Storfalle durch horizontale Partner
und die hierarchisch Vorgesetzten in einem verfsittassig grossen Umfang und in vielen
Orten. Diese Einflisse gefahrden kurz- und langgriglie Leistungsqualitat der BaB-
Behdrde, indem sie deren Effizienz verringern, Wéhien des Gesetzgebers unterlaufen und
damit die gewlnschten Wirkungen (teilweise) verbmd

Da es nicht realistisch ist zu hoffen, dass nuntiRef in Regierungspositionen gewahlt
werden, die nie Fehler begehen und dass in dentbfieen Verwaltung nur Fihrungskrafte
und Mitarbeitende angestellt werden, die die Gesetuner und vollstandig anwenden, ist es
notwendig, dass diejenigen, die von Missstandemies haben, nicht wegschauen sondern
versuchen, den Entscheidungstragern einen Spiegelas Gesicht zu halten und sie auf die
Risiken eines Machtmissbrauchs aufmerksam zu machen

7.3 Ausblick

Bei aller Schwere der festgestellten Einbrichei@Rrtinzipien des Rechtsstaats im Bereich
BaB, scheint es in der Schweiz (bisher?) nicht dgekommen zu sein, dass eine sich
beschleunigende Spiralbewegung stattfindet, dieinmmer mehr illegalen Bewilligungen

fuhren wirde bis die BaB-Regeln schliesslich volligsgehohlt wéren. Selbst in jenen
Kantonen mit den hochsten Raten von widerrechtticBewilligungen scheint sie tUber die
Jahre hinweg nicht tendenziell anzusteigen sondech auf einem gewissen Niveau
einzupendeln.

Diese Arbeit Uber die negativen Einflisse und d@rf8lle auf die Leistungsqualitat der
offentlichen Verwaltung in einem einzelnen Berekann keine abschliessende Antwort auf
diese Beobachtung geben. Um die Mechanismen, @&e dm Werk sind auszuleuchten,
waren weiterfihrende Forschungen notwendig. Diggenten unter anderem die sich in
dieser Arbeit kristallisierten Hypothesen untersrch

167 KNOEPFEL(1997: 78).
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Negative Einflisse und Storfalle durch die Hierggamd die horizontalen Partner auf die
Leistungsqualitat 6ffentlicher Verwaltung scheire@mer Selbstregulierung zu unterliegen.
Widerrechtliche Entscheide im Interesse der Gedeldsden oder Adressaten scheinen
insbesondere bei hoheitlichen Aufgaben heute inSi#weiz nicht Uber ein gewisses
Mass hinaus anzusteigen.

Eine erste Erklarung fir diese Hypothese kann imvetzerischen Politiksystem als einen
im Allgemeinen gut funktionierenden demokratischBechtsstaat gesucht werden.
Solange die Mehrheit der Bevdlkerung den staattidhstitutionen ihr Vertrauen schenkt,
sind mdglicherweise einzelne Personen eher banaikzeptieren, dass ihre Projekte und
Antrédge abgelehnt werden, wenn sie gentigend mudtisied. So wird nur eine kleine
Bevolkerungsschicht Gberhaupt versuchen, Storféilgarem Vorteil zu provozieren.

Eine weitere Erklarung kénnte in der Grundhaltumngl Wusbildung der Mitarbeitenden
und mittleren Kader der offentlichen Verwaltunggk®s. Besonders in hoheitlichen
Verwaltungsbereichen kdnnte eine hohe Berufseibdofitologie) sie dazu bewegen, sich
gegen negative Einflisse und Stoérfalle der Hielarcimd der horizontalen Partnern zu
wehren. Durch diesen Widerstand wird es fur didgtisohe Fihrung schwieriger und
risikoreicher widerrechtliche Entscheide durchzzeset

Auch Akteure ausserhalb der offentlichen Verwaltlkignten einen Einfluss auf das
Einpendeln des Ausmasses falscher Entscheide habaler Schweiz scheinen NGOs
und direkt betroffen Private ein beachtliches Géivieu besitzen, das auch von den
Rechtsmittelinstanzen geschitzt wird. So scheimgm die widerrechtlichen Entscheide
auf jene Félle zu beschranken, bei denen offerdwichhiemand ernsthaft in seinen
Interessen betroffen ist.

Schliesslich kénnte auch davon ausgegangen wedaess, in der Schweiz die politische
Fuhrung und die obersten Verwaltungskader sichssélbenzen setzen und im Grossen
und Ganzen das positive Recht einzuhalten gewnlit Sie scheinen im Allgemeinen ihre
rechtswidrigen Entscheide aus eigener Initiativeveder ganz zu vermeiden oder sie aber
auf einem niedrigen Niveau zu halten, da sie sehpblitischen (und strafrechtlichen)
Risiken bewusst sind.

Trotz diese Relativierung des Problems der negatisiaflisse durch die Hierarchie und die
horizontalen Partner in der Schweiz, geben die lingse dieser Studie doch zu Besorgnis
Anlass. Einzelne mitgeteilte Falle konnten den &sthnd des Amtsmissbrauchs (Art. 312
StGB) und/oder der ungetreuen Amtsfihrung (Art. $1@B) erfillen. Das hier behandelte

Thema scheint aber weder der Allgemeinheit nochFaeschung in seinem vollen Umfang

bewusst zu sein. Diese Feststellungen geben Amlassigenden Fragen, die die zukinftige
Forschung zu beantworten hatte:
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1.

Ist das Bauwesen im Allgemeinen, ob es nun die WNggzonenplanverfahren, die
kommunalen oder kantonalen Baubewilligungsverfahrelie Wiederherstellungs-

verfahren oder das offentliches BeschaffungswesenBauten im Speziellen betrifft,

besonders anféllig fur negative Einflisse und &t@? Gibt es andere Bereiche der
offentlichen Verwaltung in der Schweiz, die mit &bimen Problemen in einem

vergleichbaren Ausmass zu kampfen haben?

Falls das Bauwesen tatsachlich einen Sonderfdlieiser Beziehung darstellt, wie dies die
Untersuchung Uber die Korruption vonukoz / BORGHI und CESONI (2000) in der
Schweiz fir das 6ffentliche Beschaffungswesen #utBn nahezulegen scheint, wie kann
dies erklart werden? Wie sieht die Situation dehvsz in dieser Beziehung im
internationalen Vergleich aus? Welchen Einflusselmatie politischen Programme der
Parteien und ihrer Protagonisten auf diese Prolilkthakonnten unterschiedliche
Verhaltensmuster unter Berticksichtigung dieser Elgmfestgestellt werden?

Welche Massnahmen konnten getroffen werden, unmedi@&hanomenen im Bauwesen
und eventuell in anderen kritischen Verwaltungsicken zu begegnen? Kdnnten
interkantonale (bzw. interkommunale) Konkordate lzeistungsqualitatssicherung wie in
dieser Arbeit vorgeschlagen wurde, einen realiséacund realisierbaren Losungsansatz
bieten? Wie konnten in diesem Fall insbesondere @&efurchtungen eines
Autonomieverlusts der Kantone und Gemeinden beatdtvand die Unterstitzung fur
solche Systeme geférdert werden?

Diese Arbeit kann einen Anstoss zu einer konstvekti Diskussion der beobachteten
Problematik geben, damit das Thema in zukiinftigers¢hungen aufgegriffen wird, um die
Schlussfolgerungen dieser Arbeit zu verifiziererrodllenfalls zu widerlegen. Es geht hier
nicht darum, einzelne Félle oder einzelne Protagdenian den Pranger zu stellen, da Klar ist,
dass keine Systeme, und schon gar nicht die déewegung haltenden Personen unfehlbar
sind. Es gehort jedoch zu einem lebendigen demekh®n Rechtsstaat, dass
Handlungsmuster, die seine grundsatzlichen Prieziph Frage stellen, offen diskutiert
werden. Kein Staat wird je den Zustand einer abepluGerechtigkeit erreich&fi der
Rechtsstaat soll aber ermoéglichen, dass ungergcistande verbessert werden kénnen.

188 Siehe dazu aucBeN (2010:vii).
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9 Anhange
9.1 Stand der Forschung zur Qualitat und Leistungsgalitat

9.1.1 Einleitung

Ich gehe hier von der empirischen Erkenntnis awssddie Qualitdt in verschiedenen
Situationen, von verschiedenen Personen sehr ahiedéich aufgefasst und erreicht werden
kann. Es fragt sich so, ob Gberhaupt ein gemeinsie®m herausgeschalt werden kann oder
ob gerade diese Unterschiedlichkeit die ,Qualitét Qualitat* ausmacht. Die Beleuchtung
des Themas der Qualitat von verschiedener Seiten kaufzeigen, wie komplex ein
alltagliches und fir unser Handeln zentrales Ph&moist und wie wenig wir uns im Alltag
dessen bewusst sind.

9.1.2 Philosophie
9.1.2.1Einleitung

Die Themen wie Gerechtigkeit, Wahrheit, Qualitagd¥it, Ethik in Bezug auf das staatliche
Handeln sind ganz zentrale Fragen der Philosomhieden frihesten Zeiten und sie spannen
sich geographisch tiber samtliche Kultdfén

Mit den folgenden philosophischen Grundhaltungemegéber dem Staat und seinen
Leistungen versuche ich herauszuschaferwie insbesondere die Beweggriinde fiir die
verschiedenen Arten von Einflussnahme auf den Wwegsprozess und die beobachteten
Storfalltypen in einem generellen Umfeld verstandenden kdnnen.

9.1.2.2Die Grundhaltung der Ordnung und der Tugend

Eine erste beobachtbare philosophische Grundhalishgene, die die Gultigkeit der
bestehenden Ordnung und der bestehenden Gesetegrliger Sie werden a priori als ,gut*
betrachtet, da sie einem ,guten® Staat entspringéewisse Aussagen von friihen
Philosophen, darunteloBRATES und KONFuzIus kdnnen hier angesiedelt werden.

%9 Das Thema kann deshalb unméglich auch nur anndhemfassend behandelt werden. Eine von
zugegebener Weise subjektiv gefarbte Auswahl sdibgh einen Einblick in die Fille von Uberlegungen
und Erkenntnissen geben, welche mitklingen, wersmsti@atliche Handeln beobachtet und bewertet werden
soll.

MASTRONARDI und SHEDLER haben sich in ihrem Diskurs der laufenden Verwejtmeformen (NPM) auf
zwei Grundhaltungen beschrankt: Auf der einen Seiéhen sie den Ursprung des neo-liberalen
Gedankenguts im Utilitarismus und auf der andemteSetzen sie die sozialstaatlichen Ideen dédvzeger
und siebziger Jahre in Zusammenhang mit der Pdlidthik oder Deontologie. Obwohl sie diese Begriffe
recht weit fassen, sind sie doch etwas schematischdie philosophischen Einflisse auf das heutige
Staatsverstandnis sind wesentlich breiter und raiisbei einer vertieften Diskussion des New Public
Management berlcksichtigt werdena8RONARDI/ SCHEDLER (2004: 5ff., 52ff.).

170
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Die Haltung von SKRATES zum Staat und den Gesetzen bedeutet geméss egaréation
von Jeanne ERsCH dass das Individuum mit seinen subjektiven Weytumseiner speziellen
Situation hinter das Interesse des Gemeinwohlslifestird, sogar wenn dabei sein Leben
auf dem Spiel steht. Wo klare Gesetze bestehen, hat der subjektivesuyute
Menschenverstand® als Einzelfallgerechtigkeit kagimen Platz. Schon gar nicht kommt in
Frage, ein Gesetz vorséatzlich zu brechen, um si@nendividuellen Vorteil zu verschaffen,
sei man auch davon tberzeugt, ,moralisch* im Realgein.

Kritisch kann diese Grundhaltung dann werden, waamStaat selbst verbrecherisch wird. So
wurde unter anderem argumentiert, der Nationaliszias sei auf eine zu grosse

Autoritatsglaubigkeit und eine blinde Gesetzestrdee Mitlaufer zurtickzufihren. Dieses

Argument wurde auch im Zusammenhang mit dem Reasitsgismus vorgebracht.

Fur das vorliegende Thema der LeistungsqualitatSdeates bedeutet diese Haltung, dass das
Pflichtbewusstsein der Trager offentlicher Aufgaterden Vordergrund gestellt wird, wie
dies MASTRONARDI und SHEDLER'’® fiir die Sozialstaatsidee betont haben. Wenn die
Amtstrager die offentlichen Aufgaben geméass Gesetz Brauchen erfillen, kann auch von
den Burgerinnen und Burger erwartet werden, dasgsipersonliches Interesse hinter jenes
der Gesellschaft stellen und ebenfalls ihre Pficlarfullen. Dies ist das Ideal des
tugendhaften Staates, wie ihoiFuzius entworfen hat™

Bei diesem Ansatz misst sich gute Leistungsquadithden Tugenden und der Moral einer
gegebenen Gesellschaft. Wer moralisch handelt, delé gemeinsame Ziel der Gesellschaft
zu erreichen, er leistet so gute Qualitat. Probtetia kann dieser Ansatz dann werden, wenn
die moralischen Vorschriften nicht mehr gelebt,d®n nur noch befohlen und unter Druck
befolgt werden. In jeder tendenziell konservati@asellschaft droht deshalb immer latent ein
gewisser Hang zur Heuchelei und zum Formalismus.

9.1.2.3Die Grundhaltung der Skepsis

Eine ebenso alte und bis heute einflussreiche Gualhahg ist jene der Skepis Sie geht
davon aus, dass durch logische, verninftige Untbrswgen nicht entschieden werden kann,

71 HERSCH(1993 : 29).

172 ygl. dazu die Radbruchsche Formel. Siehe untiéerZ9.1.4.4.

173 MASTRONARDI/ SCHEDLER (2004: 11, 54f.)

17 Sjehe z. B. die Passagen ipMEUzIUS (1987 : 39, 42, 46).

175 Zu dieser philosophischen Linie der ,Zuriickhagititkénnen Aussagen der antiken Skeptiker wifRON
(c. 360 — 270 BCE) undegTus EMPIRICUS (c. 160 — 210 CE) zahlene$rus EMPIRICUS (1985 : 93).
Im buddhistischen Indien entwickelte insbesondef&ARIUNA (c. 150 — 250 CE) und ABIDRAKIRTI (C.
600 — 650 CE) die so genantadihyamaka, welche eine radikale Logik entwickeltel damit aufzeigte,
dass wir nichts fir gegeben annehmen dirfen, nighinal die Existenz der eigenen Person oder
irgendetwas anderem Seienden. Diese asiatische #fesmadikalen Skeptizismus und der Aufgabe des Ich
hat einen grossen Einfluss auf Ostasien ausgeébsich durch die Philosophie des Zens auch heatdh n
im Alltag insbesondere von Japan und Sidkorea akisvidank der Globalisierung und der weltweiten
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was eine ,absolut" gute Qualitat ist. Daraus wiefajgert, dass der Verninftige sich einer
Wertung enthalten soll.

Durch mangelnde Kenntnis des philosophisch-relgddintergrunds kann die Grundhaltung
der Skepsis jedoch negativ wirken. Insbesonderen khn unter Umstanden vorgeworfen
werden, einem simplen Relativismus zu verfalleghSiicht zu entscheiden, kann auch eine
Charakterschwache darstellen oder eine Feigheitndin zu rechtfertigen sucht. Dies kann zu
einer FUhrungs- und Richtungslosigkeit fihren,elfeMachtvakuum generieren kénnen, von
dem totalitdre Bewegungen profitieren kdnnen.

Fur die Leistungsqualitat kann aus dieser Grundhglnichts Konkretes abgeleitet werden.
Sie wirkt nur indirekt, indem sie zu einer kompresiosen Wahrheitssuche fuhrt, die sich
nicht mit vordergriindigen Halbwahrheiten zufriedgiot. In diesem Sinn kann eine kritische,
skeptische Grundhaltung der Fuhrenden und Mitabdén einen positiven Effekt auf die
Leistungserbringung haben.

9.1.2.4Die Grundhaltung der Utopie

In gewisser Hinsicht bildet die Grundhaltung deopié oder der Idealisierung den Gegenpol
zum Skeptizismus. Ausgehend von einer mehr odergeenadikalen Skepsis oder Kritik der
(sozialen oder politischen) Wirklichkeit wird verdu, mit den beobachteten Phanomenen ein
unfassendes Gedankengebaude zu erritfiten

Der Inhalt der Gesamtsysteme kann sich naturliarkstinterscheiden, aber gemeinsam ist
dieser Grundhaltung, dass die einzelnen Werte asifGesamtsystem bezogen werden, das
dadurch gerechtfertigt wird. Es kdénnen so sehrildlette und konkrete Regeln definiert

werden, welche kaum mehr in Frage gestellt werdemé&n, ohne das ganze System Uber den

Wirtschaftskonkurrenz ist heute diese Gedankensuwgth fir Europa und Nordamerika von Bedeutung (z.
B. KAIZEN). Siehe: @Nze (1990 : 347),MAl (1986).

Einen gewissen skeptischen Ansatz hatten ebenfalks Philosophen der Mittelalters, Aufklarung wsatch
der Neuzeit, von BGUSTINUS DESCARTES(1596 — 1650) tUber ANT (1724 — 1804) bis BLSON (1882 —
1927). Doch hier wurde oft versucht, Gber einekaldi Kritik hinaus zu gehen, um zu positiven Aussag
fur die Mdglichkeit der menschlichen ErkenntniskeimmenSiehe z. B.: BLSON (1911).

Gewisse Philosophen dieser Stossrichtung bildem Hohepunkt einer philosophischen Entwicklung,
indem sie die gewachsenen Gedanken in ein Gesamtsypssen, wie dies JeanneR4cH beschrieben
hat (insbesondere RSTOTELES THOMAS VON AQUIN und HEGEL). Andere haben wichtige Bausteine
geliefert oder das Forschungsgebiet abgesteckte \ieser Systeme haben ,Schulen gegriindet, deren
Schiuler die Gedanken weitergebildet oder abweioheéchulen gegriindet haben. Dies kann heiré\,
ARISTOTELES THOMAS, HEGEL, MARX und FREUD beobachtet werden. Letztere drei Philosophen hikte

z. B. die Fundamente der ,Frankfurter Schule* welehder modernen Soziologie grosse Bedeutunggtrlan
hat. Siehe: HRSCH(1993: 52), KINZMANN / BURKARD / WIEDMANN (1992: 97), BRAUN (2006: 86ff.).

Am bekanntesten ist dabei bestimmt die Schrift ¥dlomas MRuUs ,Utopia“, in welcher er einen Staat
entwirft, der ,auf religiéser Toleranz, EudamonieduAbschaffung des Privateigentums* beruht. Vor ihm
hatte RATON mit seinem Werk ,Der Staatine radikale Staatsutopie entwickelt. In der Lidex nicht in
die Wirklichkeit umgesetzten Staatsutopien kannhader Entwurf von EHTE und der 6kologische
Totalitarstaat ,Okotopia“ von ErnestaO_ENBACH (1978) gereiht werden. Als negative Utopie mite@m
geopolitischen Gedankengeriist muss schliesslich dec Roman ,1984“ von GeorgeR@ELL (2007)
erwahnt werden.

176
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Haufen zu werfen. Das ist vielleicht die Hoffnungdudie Tragik zugleich der utopischen,
totalitaren Systeme: Solange sie bestehen, regekamtliche Aspekte des Lebens, wenn sie
fallen, so verschwinden sie als Garlzés

Mit dieser Grundhaltung wird die Leistungsquali@d@ran gemessen, inwiefern sie das
Gesamtsystem unterstitzt und bestétigt. Die Legsgoll dem Ideal am nachsten kommen.
Nach KanT sollte das Gute (bzw. das Moralische) nur um seseébst willen getan werden.
Nur so sei der Mensch wirklich fréf.

Die Sozial- und Wohlfahrtsstaatsidee der sechzigad siebziger Jahre baut trotz
wesentlichen demokratischen und utilitaristischemflé&ssen auch teilweise auf der
marxistischen Utopie auf und weist so naciEbLER ein gewisses Strukturdefizit a(i

Die Gefahr der Eigendynamik des Staates und s&faewaltung ist denn auch wesentliche
Kritikpunkte der klassischen Birokratie wie sieBz.NISKANEN und DowNs im Rahmen der
Public Choice-Theorie vorgebracht ha8nMit dem Anwachsen der Biirokratie steige ihre
Tendenz nur im Eigeninteresse zu handeln, was esshith zu Lasten der 6ffentlichen
Finanzen gehe und das Primat der Politik unterf&tife

Fur die Leistungsqualitat der Verwaltung bedeutesa@ Entwicklung einen Effizienzverlust
und damit auch einen Verlust an Effektivitat. Didorachten Leistungen kdénnen so zwar
maoglicherweise Uber dem bendtigten Qualitatsniveagen, entsprechen aber nicht den
wirklichen Bedurfnissen, die wegen fehlenden Mitteérnachlassigt werden missen.

9.1.2.5Die Grundhaltung der Rationalitat

Die Grundhaltung der Rationalitat stellt den Memstlals Vernunftwesen ins Zentrum. Das
denkende und verstehende Ich wird zum Mass allag®iDas Ich existiert und ist fahig,

Y7 Wohl insbesondere wegen ihrer totalitaren Tendéma die historischen Versuche, politische Utopiedie
Realitat umzusetzen, (bisher?) immer von relatigirldn, aber meist dusserst grausamen Eliten als
Gewaltherrschaften missbraucht worden. Dabei kommamittelbar die rechts- und linksextremen
Diktaturen von Benito MssoLINI, Adolf HITLER, Wladimir lljitsch LENIN, Josef SALIN, MAO Zedong,
PoL PoT oder Kim llI-sung in die Erinnerung. Diese Ahnlichkeit dedifischen Extreme wird auch durch die
interessante These von YRS unterstrichen, welche darlegt, dass die ,letz&irgstische* Diktatur,
Nordkorea, bei genauerer Betrachtung sich viel nebaan nationalsozialistischen Gedankengut befiadket
beim marxistisch-leninistischen. SieheY®ks (2010). Trotz dieser erschreckenden Beispieleshiedoch
mindestens theoretisch die Vorteile einer allun#aden Utopie fir das hier behandelte Thema der
Leistungsqualitat auf der Hand, namlich ein konsedes Regelsystem bereitzustellen, welches ein
Grundmuster fur die Unternehmensstrategie bildetdodh kann diese Grundhaltung sehr schnell
problematisch werden, wenn durch die Idealisieralay Welt, deren Einteilung in Kategorien und
Prinzipien zu einer Wirklichkeitsferne fiihrt, die Dogmatismus und Intoleranz miinden kanoP#ERhat
so die Nahe des (utopischen) Idealismus vamT&N, HEGEL und MaARX mit dem (politischen)
Totalitarismus aufgezeigtdPPER(1966a, 1966b) bezeichnet sie als Gegner deraff@esellschaft.

178 SANDEL (2010: 123).

179 MASTRONARDI/ SCHEDLER (2004: 7).

180 Sjehe die Artikel von KANEN und DOWNS in: WIDMAIER (1974:199ff, 208ff.).

81 Thom/ RiTz (2008:17f.).
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tiber sich und die Wirklichkeit zu reflektierdh Diese Grundhaltung geht von der Annahme
aus, dass es auf klare Fragen auch klare Antwgibet§

Eine typische Haltung der Rationalitat ist die Kritn Sinn von Immanuel KnT'3% Nichts
soll kritiklos Ubernommen werden, was nicht duradn dVerstand als tbernehmenswert
beurteilt wurde. Je allgemeinverbindlicher dieseteiUgefallt werden kann, desto wertvoller
erscheint die Tatsache. Was jedoch ausserhalb égtidfikeit der Erkenntnis liegt, kann
damit schnell als beliebig und damit eigentlichtaats minderwertig abgetan werden.

Obwohl die rationalistische Grundhaltung so gewiSbkelichkeiten mit der utopischen hat,
geht der Rationalismus wesentlich mehr von emgigacErkenntnissen aus, welche dann
verstandesmassig analysiert und kombiniert werdkes,die Schlussfolgerungen gezogen
werden kdnnen. So bleibt hier ein Bezug zur Realmél seiner Unterschiedlichkeit bestehen.
Der moderne Demokratiegedankekann als eine Entwicklung des Rationalismus irerein
realitaitsnahen Weise betrachtet werd&mwahrend der Idealismus und der Utopismus Gefahr
laufen, sich von der Realitat zu entfernen.

Die rationale Grundhaltung ist, was die Natur desnbthen angeht, optimistischer als die
skeptischen und utopischen Systeme. Sie bleibt abgrrgemass relativ ,kiohl* und ist

unempfindlich gegentiber unerklarbaren Phanomendnnioitionen. Der Staat, mindestens
seit WeBer'®’, soll rational organisiert sein und die Vernusttéin wichtiger, wenn nicht der

wichtigste Pfeiler des Verwaltungshandelns. Auf degativen Seite kann eine allzu
vernunftgetriebene Haltung zu einer Dogmatik, eiSéarrheit und einer Schwerfalligkeit

fuhren, welche innovationshemmend wirken kénners Biad denn auch die Vorwurfe, die
den demokratischen Systemen gelegentlich gemadtieweSie seien nicht flexibel genug

sich ausserordentlichen Situationen anzupasseB. (Klimawandel, erneuerbare Energien,
etc.).

182 7. B. DESCARTES(2000: 60).

18350 z. B. der Tractatus philosophicus (Vorwortz%a6 und Satz 7) von MrGENSTEIN (1985).

184 Sjehe dazu z. B.: RSCH(1993:199ff.), STORIG (1981:401ff.), LUDWIG (1996), BNDEL (2010: 103ff.).

18 Sjehe dazu z. B.: ABERMAS (1998).

186 Zu der rationalistischen Grundhaltung gehorerasch die verschiedenen Versuche, die Gesellschaft a

eine ,vernlnftige" Basis zu stellen. So hat ThorkbsBBES (1588 — 1679) erklart, dass der Mensch als
vernunftbegabter Egoist sich selbst zu einem sezidWesen gemacht habe. Der Staat misse nun aus
Grunden der Vernunft Gber diese egoistischen Meaarserachen (,Leviathan®). Johroicke (1632 — 1704)
auf der anderen Seite, befiirchtet die UbermachtStiaates und will so die individuellen Freiheitesr d
verninftigen und verantwortungsbewussten Birgeiitgeln. Der Staat soll nur so stark wie nétig und so
schwach wie mdglich sein. Sieheo& (1997: 123ff.).
Auf diesen Gedanken bauten spater AlexandewniEroN (1755/1757 — 1804) und JamegasoN (1751 —
1836) ihre Verteidigung der amerikanischen Verfagsauf. Der Grundgedanke dathgcks and balancées
geht so auf dieFederalist Paperszuriick und driickt damit ein gewisses Misstrauegegéber der
menschlichen Natur aus, so dass man keinem Orga&tdat zuviel Macht zugestehen kann. Je machtiger
eine Person ist, umso starker missen auch die &higliten der Kontrolle und der Einschrankung sein,
sollte die Macht tatsachlich missbraucht werdeeh&i BRAUN (2006 : 192f., 197), The Federalist Papers
No. 10, 51, 78, online: http://thomas.loc.gov/hometox/fedpapers.htnfbesucht am 02.09.2011).

187 WEBER (1980: 128ff.).
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In Bezug auf die Leistungsqualitat der offentlichéerwaltung ist diese Haltung eine der
starksten Triebkrafte. Wie sich der Rationalismgsitmit Halbwahrheiten abfinden kann, so
kann man sich auch nicht mit falschen, unpraziseter mangelhaften Leistungen der
offentlichen Hand zufriedengeben. Diese Haltungnkaber stark kostentreibend sein und
bendtigt Grenzen, um nicht ins Uferlose abzugleiten

9.1.2.6Die Grundhaltung der Intuition

Im Gegensatz zum grossen Vertrauen auf die meokeh\fernunft bei der Grundhaltung der
Suche nach dem Ideal, haben gewisse philosophiB@thtionen die intuitiven, mystischen
Elemente der Wahrheitssuche hervorgehdBen

Hier wird nicht wie bei der skeptischen Grundhadtutie Wahrheit an sich oder deren
Erkennbarkeit in Frage gestellt, sondern die Wahisteetwas, das nur als Ganzes, von Natur
aus Unfassbares, hochstens Erahnbares, Fiihlbageffamewerden kanti®. Die mystische
Weisheit hilft, spezielle Fahigkeiten zu entwicketit der Wahrheit eins zu werdgf

Diese Grundhaltung kann in Bezug auf das Thema. eistungsqualitdt Folgendes bedeuten:
Die Leistungsqualitat fahlt sich intuitiv, wenn dé&ntscheidtrager im Einklang mit der
Ubertragenen Aufgabe und den Bedirfnissen des @Gemeens ist. Dieser Prozess kann
kaum beschrieben werden (ausser der Tatsacheedastuitiv ablauft). Wichtig hingegen
sind die Wirkungen auf die Adressaten und ausgdw/dieressengruppen.

Die Abhangigkeit vom subjektiven Empfinden ist gleteitig Starke und Schwache des
Ansatzes der Intuition und Romantisierung: die Emégde werden namlich durch kaum
kommunizierbare rationale Kriterien und Prozessdallje was bei einer falschen

Grundeinstellung, die dem Anspruch der Philosoptieser Grundhaltung nicht genigt, zu
Willkir und Ungerechtigkeit fihren kann. So stefliese Grundhaltung stark auf den
Charakter und das Talent desadersab, was allenfalls zu allzu grosser Egozentrik mad

Ubermut fiihren kann.

8 Dazu kann man gewisse Aussagen einiger Vorsdkratitaoistischer Denker und religioser Mystiker
verschiedener Kulturen zahlen.

189 Siehe z. B.: MNSFELD (1983: 259) und EKEHART (1979: 242f.).

190 yerschiedene Arten des Monismus sind so typiéiclliese Grundhaltung, z. B. bei Ernste¢keL (1834 —
1919). Siehe: BRIG (1981: 493), BHISCHKOFF(1991: 273, 488f.).
Die Ansicht von Aozl (c. 6. Jh. BCE) in Bezug auf den idealen Herrscter nicht handelt und daftr
geliebt wird, steht diametral jener vorARHIAVELLI entgegen, der im Zweifelsfall empfiehlt, es seidén
Firsten besser geflirchtet als geliebt zu werdes. Biahthandeln von Aozl darf natirlich nicht als
Faulenzen verstanden werden, sondern eher alsieiiaNkampfen des natirlichen Laufs der Dinge, des
Dao. Hier hangt also der Erfolg davon ab, wie naheHtiescheidungstréager der Natur, dem Kosmos, dem
Dao sind. lhre Leistungsqualitat und die ihrer Untengimeten héngen so stark von seiner personlichen
Grundhaltung ab. SieheiN_(1968: 89, 186), MCHIAVELLI (1995: 212ff.).
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9.1.2.7Die Grundhaltung der Natzlichkeit und der individuellen Freiheit

In eine nochmals andere Richtung weist die Gruridhg| die vor allem mit dem
Gedankengut des Utilitarismus in Verbindung gebraevird'®. Hier ist gut und
erstrebenswert, was den hochsten Nutzen fiir diestdtei erbringt> Ein typisch
utilitaristischer Grundsatz ist der, wonach man dewlern nicht antun soll, was man nicht
will, dass Einem angetan wirt.

Der Utilitarismus ist wohl die wichtigste philosapbhe Grundlage fir den (Neo-)

Liberalismus in der Okonomie. Wie die Ethik solichuder Markt so funktionieren, dass er
den hdchsten Nutzen fir die grésste Anzahl ermiiiglida man durch den Eigennutzentrieb
Niemandem antun wird, was man selbst nicht erfalaiénregulieren sich grundséatzlich die

Gesellschaft und der Markt von selbst und findem @ieichgewicht. Es geniigt damit

sicherzustellen, dass alle frei handeln kdnnens diewohl im ethischen wie auch im
wirtschaftlichen Sint?*

Der Staat soll die Funktion deafSguardingtibernehmen aber dariiber hinaus nicht weiter
eingreifen finimal stat¢ und er soll aus Respekt vor der individuellenitiei nicht
versuchen, fir das Wohl der Einzelnen, im Grundgmpirigentlich nicht einmal fur jenes der
Schwachsten, zu sorgen. Alle haben ja dieselbemdc@naund Mdglichkeiten zugesichert
bekommen fur ihr eigenes Wohl sorgen zu kdnneng adamit die anderen zu schadigen.
Nach SanpeL ' verwerfen die Verfechter dieses Liberalismus l{Bertarianism) folgende
drei politischen Grundideen: 1. kein Paternalisnugkeine moralische Gesetzgebung und 3.
keine Umverteilung des Einkommens oder des Verngidem Staat, der mehr leistet als die
privatrechtlichen Vertrage zu garantieren, das&eigentum zu schitzen und den Frieden zu
erhalten, sei moralisch nicht zu rechtfertigen.

Der Utilitarismus ist neben dem Liberalismus ebbsfenehr oder weniger eng mit dem
Positivismus, dem Realismus und dem Pragmati$thuerwandt. Von hier aus ist es nicht
mehr weit zur Realpolitik oder gar zur Machtpolitieum Opportunismus und zum

191 Als Begriinder wird meist JeremgBTHAM (1748 — 1832) angesehen, John Stuart. 1806 — 1873) hat
den Utilitarismus wesentlich gepragt. SiehetM(2006).

192 Bereits der chinesische Philosoplo#il (c. 470 — 391 BCE) hat eine Niitzlichkeitsphilosepantwickelt.

Siehe: SORIG (1981: 105).

KANT hat in seiner ,Metaphysische Anfangsgriinde derhBéshre” (Einleitung in die Rechtslehre, §C,

1797) eine é&hnliche Formel gepragt, allerdingteht er generell dem Utilitarismus ablehnend

gegeniber.

Siehe online:_http://www.zeno.org/Philosophie/M/iKkaimmanuel/Die+Metaphysik+der+Sitten/Erster+

Teil.+Metaphysische+Anfangsgr‘eC3%BCnde+der+Rechitsl&inleitung+in+die+Rechtsleh(besucht

am 22.08.2011).

19 Sjehe: KYEK (1994),FRIEDMAN (2010),NozICcK (1988),SANDEL (2010: 31ff., 58ff.).

195 SANDEL (2009:60).

1% Sjiehe dazu die Abschnitte zu AuguseM3E (1798 — 1857) und HerberPSNCER(1820 — 1903) (sozialer
Darwinismus) in $ORIG (1981 : 482, 491ff.).

193
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Machiavellismu¥®. Hier ist natirlich der urspriingliche utilitarsth-ethische Hintergrund,
wonach fiir das Wohl der anderen ebenso gesorgteweraiss wie fir das eigene, verloren
gegangen und es bleibt nur noch der Eigennutzemmidellen Mitteln erreicht werden darf.

So setzen die Kritiker des Utilitarismus bei einktangel an Ethik an: Fur die Anhanger des
Utilitarismus sei nur das Wohl der Meisten das MaessEthik, so dass im schlimmsten Fall,
Einzelne flr das Wohl Vieler geopfert werden kénnt8omit hat auch die Leistungsqualitat
keinen intrinsischen Wert, sondern die Leistungakriinren Wert nur dadurch, dass sie zu
einem hochst moglichen Grad zum Wohl Vieler beeragkann. In der Privatwirtschaft
aussert sich diese Haltung z. B. in Umfragen demdemzufriedenheit. Ob dies auch in der
offentlichen Verwaltung wiinschenswert ist, kannr meht entschieden werden, héangt aber
insbesondere von den verschiedenen Verwaltungsanhederen Aufgaben, Zielen und
Werten ab.

Es kdnnte auch vorgebracht werden, der Utilitarsiiete keinen geniigenden Schutz gegen
totalitare und materialistische Systeme wie den Kaomismus oder den Faschismus, da er
keine vom momentanen Glick der Meisten unabhanilgeal und Ethik kenne. Dieses
Glick aber kénnte mit Propaganda und Lugen vordegauverden. Auch scheinen
Interessen wie jene der zuklnftigen Generationegr a@r Natur und Umwelt in dieser
Grundhaltung kaum einen zentralen Platz einzunehmen

9.1.2.8Die Grundhaltung der Wahrhaftigkeit

Mit der Grundhaltung der Wahrhaftigkeit wird die &jitat als eine sich standig &ndernde
Grosse betrachtet. Sie muss jeweils neu bestimmttene Entscheidend ist dabei, dass dieser
Prozess ehrlich, vollstandig und prazise durchgefirrd™®®. Hier wird somit nicht versucht,
umfassende, vollendete und damit starre Systengegialten. Diese Grundhaltung zeichnet
sich so durch eine Skepsis gegeniber allgemeiggiltAussagen aus. Sie entspringt ihrem
unnachgiebigen Streben nach Wahrheit, welches rlaulg, die Unzulanglichkeiten oder
Beschréanktheit aller (philosophischen) Systemerzdezken.

197 Dazu kann man u. a. den chinesischen Legalis@hé: c. 5. Jh. BCB — 3. Jh. BCB) und die Thewds
Niccoldo MACCHIAVELLI (1469 — 1527) z&hlen. Der typische Ausspruch:fin justifie les moyenswird
zwar haufig M\CCHIAVELLI zugeschrieben, kdnnte aber von Philippgn DEN CLYTE (Philippe DE
COMMYNES, c. 1447 — 1511) stammen, welchesR{ DEN KUHNEN verraten und sich in den Dienst von
LubwiG Xl gestellt hat. Die beriichtigte Schrift von Ad&IfTLER (1889 — 1945) ,Mein Kampf* kann auch
aus der Perspektive des Machiavellismus gelesetdengHTLER, 2010: 322f., 334f., 480ff., 535ff., 553ff.).
Siehe auch: @LEY (2007).

19 Gewisse Gedankengange einer Gruppe von Philasoghi und Philosophen, darunter insbesondere
Friedrich NETzSCHE (1844 — 1900), Karl ABPERS (1883 — 1969), JeanneERSCH (1910 — 2000) und
Bernard WLLIAMS (1929 — 2003) kénnen zu dieser Grundhaltung géxéiden. Siehe z. B.IKrzscHe
(1999: 66, 109f.), HIDEGGER (1961a: 495ff.), APERS (1947: 170ff., 1991), ERSCH (2010), WLLIAMS
(2003 : 131ff., 188ff.). Auch in China entwickelséch eine vergleichbare Grundhaltung mHARG ZAl
(1020 — 1077 CE) und dessen Prinzipien der Wahgdhait (Cheng und der Aufklarung Nling). Siehe
dazu: ELDSETZER/ HONG (1998 : 63ff.).
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Die Erkenntnis, dass weder die Wahrheit, die Geiglit, noch alle anderen fundamentalen
Begriffe der Ethik abschliessend definiert, bessben oder bewertet werden konnen,
bedeutet flr sie aber weder, dass sie nicht epastienoch dass sie unwichtig waren.
Gleichzeitig kann aber auch kein Beweis fur dergisténz oder deren Bedeutung geliefert
werden. Es bleibt damit jedem Einzelnen lberlassierer annimmt und davon Utberzeugt ist,
dass ohne eine ethische Haltung seine Existenzgee&inn machen wurde, bzw. weniger
lebenswert wére.

Angewandt auf die alltagliche Verwaltungsarbeit dugtét dies insbesondere, dass von
samtlichen beteiligten Personen, von den Mitarbeit@ der offentlichen Verwaltung bis zu
den Bundesrichtern, erwartet wird, dass sie Ubetzsind, dass z. B. der Sachverhalt
wahrheitsgetreu ermittelt werden kann. Es ist dddezieichnend, dass wir im Alltag zwar
haufig zu héren bekommen, dass es eine ,absolutdirid¢it nicht gébe, wir jedoch von der
Verwaltung verlangen, dass sie sich mit Aufrichéigkund Genauigkeit, im Sinn von
WiLLIAMS , um den ,wahren” Sachverhalt kimmert, da wir nanm auch annehmen kdnnen,
dass das Resultat ddslackbox der o6ffentlichen Verwaltung unserer Erwartung von
Gerechtigkeit entsprechen kann. Das Vertrauen & \derwaltung wurzelt so in einer
Forderung eines Strebens nach Wahrhaftigkeit, avsder Einzelne sich selbst gegentber
mit einer weniger ambitiosen Forderung begnugt.

Diese Grundhaltung kann unter Umstanden jedoch imene Elitismus fihren, da die
Diskussionen anspruchsvoll und aufwéndig sein konmza alles grundsatzlich in Frage
gestellt werden kann (inkl. z. B. die Demokratied utie freie Marktwirtschaft), kann diese
Grundhaltung auch zu einer Verunsicherung fuhrealls fsie sich nicht auf ein
grundsatzliches Vertrauen und eine Anerkennungyderdséatzlichen Situation des Menschen
in der Welt stiitzen kani.

9.1.2.9Fazit des philosophischen Zugangs zur Qualitatsfrag

Was kann aus diesen sehr unterschiedlichen Grundigain fur unser Thema der
Leistungsqualitat der offentlichen Verwaltung gewen werden? Als erstes drangt sich die
Feststellung auf, dass sich der philosophische ltinlter Leistungsqualitdt nicht

allgemeinguiltig und allgemein anerkannt definielésst.

Zweitens scheint so ein Versuch, eine von mehré&ki@uren geteilte Grundhaltung zu
finden, nur durch eine Kommunikation und eventeatie Konfrontation der ldeen erreicht
werden kann. Es stellt sich dabei aber die Fragdchg Akteure legitimiert sind in dieser
Bestimmung mitzuwirken. Sicher ist jedenfalls, dgssnach Politikfeld der Kreis der
legitimierten Teilnehmenden unterschiedlich seirdwi

199 vgl. NIETZSCHES Ja-Sagen zur Welarfor fat). NIETZSCHE (1999: 208f., 287), ABPERS (1947: 346ff.),
HEIDEGGER(1961a: 312f.),UNG (1988: 191f., 404f.).
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Uberdies konnte versucht werden, die philosophiscl@rundhaltungen mit anderen
wissenschaftlichen Zugangen zu kreuzen. Besond@ssehenswert kénnte sich in dieser
Hinsicht die Kombination mit der (psychologischebpadershipforschung sein. Die
Beziehungen zur Politologie, Soziologie, Okononmie Rechtsphilosophie kdnnten ebenfalls
vielversprechende Ansatzpunkte biét&n

9.1.3 Managementforschung
9.1.3.1Einleitung: Quality Management

Die Managementforschung wird hier im weiteren Sianfgefasst. Sie handelt so
grundsétzlich davon, das Management, die Orgaaissdirukturen, die Funktionen und die
Leistungserbringung von Organisationen und Instihgn zu beschreiben, zu analysieren und
schliesslich Empfehlungen fiir Verbesserungen alied¥. THom und Rtz haben den
Perspektivenwechsel von der klassischen Verwalfiihgsng zu einem Verwaltungs-
management wie folgt beschrieben:

Ein wirkungsvolles offentliches Management bedediet vollstandige Verantwortungs-
tibernahme fiir den Erfolg oder Misserfolg staatlicierwaltungsleitungeii>

Schon ein besseres Verstandnis der Prozesse ureh dgedingungen sollen den
Fuhrungskraften und Mitarbeitenden helfen, fur Umternehmen die besten Optionen zu
wahlen oder sich mindestens mit diesen Fragen saifseinanderzusetzen. Somit hat
Management immer etwas mit Qualitat und Leistungbtit zu tun. Wahrend den 1980er
Jahren war das Thema Qualitat Wpdality Managemendogar s@n voguedass ein gewisser
Overload feststellbar war und verschiedene Manager bewdssse Begriffe als zu
abgedroschen vermied®h Heute hat sich diese Mode wieder etwas gelegtjass der
Begriff der Qualitat auch in der Managementforsghwieder ,salonfahig* i<P*

In gewisser Hinsicht kann auch von einem Glaubeagkezwischen Managementgurus
gesprochen werden. Alle paar Jahre werden neueolygonédre” Managementtheorien

20 gjehe dazu insbesondere die Bemerkungen unferz®.1.3.3., 9.1.3.4. und 9.1.4.5.

21 Eine ahnliche Sichtweise findet sich online: Hitle.wikipedia.org/wiki/Managementlehr@esucht am
22.08.2011): ,Lehre von der Gestaltung, Lenkung Bntvicklung zweckorientierter sozialer Systeme*.

292 Thom/ RiTz (2008: 9).

203 |In der Folge dieses Forschungszweiges habenhiedeme private und 6ffentliche Institutionen Syste

Normen und Zertifikate erarbeitet, von welchen zdig Balanced Scorecar(BSC), das Deming System of

Profound Knowledge, die Juran’s Trilogy u@ality by Design(QbD), das Total Quality Management

(TQM), das EFQM, der ISO 9000, die Six Sigma)(&ler CAF, das KAIZEN und das Ursache-Wirkungs-

Diagramm genannt werden konnen. Diese Systeme gindl. branchenspezifisch gestaltet oder

beanspruchen universelle Gultigkeit. Vgl. auchKligik am TQM in POLLITT / BOUCKAERT (1995: 5):If a

concept includes everything, it means nothiBighe z. B.: BNIELS/ ROSEN(1984), MAI (1986), VALTON

(1986), DEMING (1988), G\RVIN (1984, 1988), MTCALFE / RICHARDS (1990), ®LLITT / BOUCKAERT

(1995: 7f.) KAPLAN / NORTON (1996),GASTER/ SQUIRES(2003)undJURAN / DE FEO (2010).

Zu Performance Managemeint der 6ffentlichen Verwaltung siehe u. ait&ERS (2008) und VAN DOOREN

/ BOUCKAERT/ HALLIGAN (2010).

204
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publiziert, die versprechen, dem Unternehmen Erfalgichern wenn die Rezepte nur richtig
angewendet werdéf.

Um den Akzent auf die Qualitdt zu rechtfertigenbdra verschiedene Autoren darauf
hingewiesen, dass qualitativ gute Leistungen nicht das langfristige Uberleben des
Unternehmens garantieren kdnnen, sondern dassriktiggliuch Kosten eingespart werden
konnen, da qualitative Mangel Nebenkosten veruesacfReparaturen, Abfall, Image-
Schaden, etc.).

Bei einem traditionellen Trade-off steigen ab einem gewissen Punkt die Kosten
Uberproportional zur Qualitatssteigerung, so dads sin weiteres Investieren kaum mehr
lohnen kann. DaQuality Managemenbehauptet nun, dass durch eine geeignete Methode,
die meist einen Kulturwandel im Unternehmen vorates die Qualitdt weiter gehoben
werden kanmund dabei die Gesamtkosten gesenkt werden kénnen I(hintg 23).

A

Trade-off Kurve

Hypothese bei Anwendung von  Quality Management

Mittel / Kosten

0 Qualitat 100 %

Abbildung 23: Hypothese d€3uality Managements
(eigene Darstellung)

Diese Methoden setzen allgemein voraus, dass @@gkles Unternehmens vom Absatz von
klar umschriebenen Produkten abhangt deren Prodalt@f und Herstellungsprozessqualitat
klar definiert werden kann. Zudem muss i. d. R.hader Kunde diese Qualitat beurteilen
konnen. Diese Kriterien sind bei Industrieglternifltieinhaltbar. Sie sind es weit weniger
bei hoheitlichen Aufgaben des Staates, wo keinngligher Markt besteht. Diese Methoden
der Privat- und Betriebswirtschaft sind deshalb teiloveise in der 6ffentlichen Verwaltung

2% Diesem Trend wird dadurch Vorschub geleistet,sddi® heutigen Fiihrungskréfte zwar der Probleme
bewusst sind (Konkurrenzfahigkeit, stagnierende t&dfraft, Globalisierung, etc.), sie aber kaum Zeit
haben, sich selbst mit den grundsétzlichen Probiemed Konflikten ihres Unternehmens vertieft
auseinanderzusetzen. So sieddy-to-useRezepte fiir sie eine grosse Versuchung.
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anwendbar. Es gibt jedoch Versuche, das eine au#ara Instrument flr gewisse Bereiche
der 6ffentlichen Verwaltung anzuwend&h

9.1.3.2Theoretische Modelle: Strategie-, Organisations- wh Prozessforschung der
offentlichen Verwaltung

Die historischen Theorien des Staates und der tliffiean Verwaltung brauchen hier nicht
umfanglich dargestellt werd&H. Mit der zeitlichen Distanz zu den Entwicklunges bum
Ende des 20. Jahrhunderts kann beobachtet werdssg,jel nach Zeitperiode und 0&rtlichen
Umstanden sich die eine oder andere Grundhaltuakest durchsetzen konnte. Diese
Bewegung kann mit der eines Pendels verglichen emgrdielches zwischen einem mehr
wirtschaftlichen neo-liberalen und einem mehr demiamoralischen Denken hin- und her
schwingt®. Dazu kamen im Verlauf der Zeit immer zusatzliéspekte, so dass die Modelle
und Theorien komplexer und verfeinerter ausgearbeiérden konntefl’.

Heute stehen wir in der Schweiz und einem grosseih der westlichen Industrielander
inmitten der Diskussionen um eine leistungsgestepewirkungsorientierte offentliche
Verwaltung, dieNew Public Managemenaber auctPublic Performance Managemeoder
Public Governancgenannt werden kann. Die Entwicklungen des Newdiznu$'® und der
Managementtheorie der Privatwirtschaft fihrten Etage, ob nicht auch dé&ublic Sector
sich davon inspirieren lassen kann, um so dasdstlife Politik- und Verwaltungsversagen
zu korrigieren. Die resultierenden Reformen (NPMQOW etc.) sind grundsatzlich auch
qualitatsorientiert, aber die Effizienz und diedkfivitdt werden gemass dem Ursprung ihrer
Grundgedanken vorwiegend 6konomisch verstanden.

Die Vielschichtigkeit der offentlichen Verwaltunglie eine grossere Palette von Zielen
verfolgt als die privatwirtschaftlichen Unternehmevurde schnell erkannt und die neueren
Theorien teilen die Problematik entsprechend ievieinzelthemen auf. Ein beispielhaftes

206 50 wurden die BSC und das TQM in verschiedentamtiichen Verwaltungen angewendet. Sieheo /
RiTz (2008: 184 ff.).

297 Fir Einfilhrungen sieheHbm / RiTz (2008: 3ff.) und S8HEDLER/ PROELLER (2009: 15ff.).

2% Hier ist die Konzentration von MSTRONARDI/ SCHEDLER auf die beiden Grundhaltungen des Utilitarismus
und der Deontologie angebracht. SieheSWVRONARDI/ SCHEDLER (2004).

209 Zu nennen sind u. a. die Arbeiten von Maga&R (1980) (Birokratiemodell), HenriAvoL (Grundsatz der
Einheit der Auftragserteilung), Frederick WinslowYLOR (Taylorismus, pne best way, John Maynard
KEYNES (2008) (Keynesianismus), die Theorien des Wohl&staiates und Sozialstaates, die Theorie des
Public Choice, die Arbeiten von Ronald H.0&E (1960) und Guido CALABRESI (1961) (neue
Institutionsékonomie) sowie Oliver BVILLIAMSON (1994)(Transaktionskostentheorienake or buy), die
Theorien des Managerialismus, und gemcipal — agent(cf. PRATT / ZECKHAUSER (ed.), 1991), die
Arbeiten von 8S8HEDLER / PROELLER (2009) (New Public Management) NKEPFEL/ LARRUE / VARONE
(2001) @nalyse des politiques publiques: acteurs, ressegirdRUN / MASTRONARDI/ SCHEDLER (2005)
(Steuerung in Hierarchie und NetzwerkenQUBKAERT / PETERS / VERHOEST (2010) (Koordination),
NAGEL / KESSLER/ SOMMERFELD (2007) (reflexive Verwaltung), IRz / THom (2008) (IOP, Management-
Kreislauf).

219 Dazu gehért insbesondere der Grundwert der iddellen Freiheit (Elibertarianism), welcher zur Idee des
minimalen Staates fulhrt. Siehe z. B.aM#K (1994), Nozick (1988), FRIEDMAN (2010), SANDEL (2010:
60ff.).
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Modell, welches auch in dieser Studie zur Anwendkaognmt, ist der Performance-
Management-Wiirfel von IRz?** (Abbildung 24), der vier Hauptdimensionen unteesdét:
Die Verwaltungseinheiten konnen erstens nach iemdwerten gemass der Klassifikation
von Hoop?*? unterschieden werden. Die weiteren Dimensionermiein die Akteure, deren
Instrumente und die Inhalte der Politikepolicieg, der Regierungsstrategien und deren
Vollzug, Leistungen und Wirkungen.

N\

Inhalte

/

Werte Instrumente

Parlament - Externe

Sigma (o)

Externe Instrumente

Theta (8)
Managementinstrumente

Regierung - Departement

Lambda (A)

/
N

/

Parlamentarische Instrumente

N

Amt - Mitarbeitende

Akteure

Abbildung 24: Performance Management-Wirfel: Wesleeure, Instrumente, Inhalte
(nach Rrz, 2011: 3)

Ein Grossteil der Managementforschung der Privagelvaft und der 6ffentlichen Verwaltung
beschéftigt sich mit Fragen des ErfGfgs Welche Strategien, welche Kriterien, manchmal
gar welche Rezepte konnen fir den langfristigeolgrind das Uberleben des Unternehmens
entscheidend sein? Dazu gehtéren auch die Theorien Fehlervermeidung, des
Changemanagemenisd der Spieltheorfé*

Die Leistungserbringungsprozesse und die Umfeltlesé werden differenziert untersucht,
um die Komplexitat zu verringern. In der o6ffentich Verwaltung wird insbesondere
zwischen dem Politik- und Managementkreislauf stieieden (Abbildung 1). Dabei gilt es,

21 Rz (2011: 3).

%2 Hoop teilt die Grundwerte in drei Kategorien adf: Sigma-type values: keep it lean und purposéful,
Theta-type values: keep it honest and fair, 3. Ldartype values: keep it robust and resiliebiehe: oD
(1991: 3ff.).

23 Das Werk des chinesischen Militarstrategenz (c. 544 — 496 BCE), “Die Kunst des Krieges” (ctiNgI,
2000) kann als ersten Strategieklassiker betrachirtden. Neuere Strategiestandardwerke sind u.a.
JOHNSON/ SCHOLES(2002),DE WIT & MEYER (1998)und die Werke von MITZBERG & WATERS(1985).

214 Siehe z. B.: IXIT / NALEBUFF (1991).
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an den Schnittstellen ihre unterschiedliche Logik bersetzen®, damit ein Konsens lber die
Bestellung der Leistungen und deren Erbringungidrreverden kann. Es wird zwischen
einer Planungsseite und einer Leistungserbringetgssinterschieden, welche dem SOLL
und IST entsprechen. Ihr Vergleich kann tber ddolgoder Misserfolg der Politik und des
Verwaltungshandeln Auskunft geben und somit auadr dle Leistungsqualitat, welche aus
dieser Sicht insbesondere den Anforderungen der S&alite zu entsprechen haju@lity =
conformance to requirements

9.1.3.3Leadership-Forschung

Ein weiterer wichtiger Ast der Managementforschisegchéatftigt sich mit dem idealen Profil
der Fuhrung l(eadership und deren Entwicklurfg®. Es geht vereinfachend gesagt darum,
herauszufinden, welche persénlichen CharaktereLadgler Erfolg haben und ob dies zu
erlernen sei. Meist wird dabei von der Karriere eofolgreichen Managern ausgegangen, um
Gemeinsamkeiten herauszuschalen, welche in eim@@ggstem zusammengefuhrt werden.

Es bleibt jedoch immer eine gewisse Unsicherheitder kausale Zusammenhang zwischen
Erfolg des Unternehmens und den Eigenschaften wmdlidngen deteadersnie wirklich

nachgewiesen werden kann. So haLirMAN?'® eine umgekehrte Methode angewendet:
Sie stellt die Frage, was schlechte Fihrung sei wad ihre Konsequenzen fur das
Unternehmen, seine Mitarbeitenden und die Kundenlg€mnen. Dieser Ansatz scheint noch

215 James MCGREGORBURNS (1979) unterscheidet zwischéransactional leadershipnd transformational
leadership Fur eine Diskussion siehe auchu@a (1998). Die Themen éadershipund Vertrauen,
Motivation und Personalpolitik sind dargestellt i®©STERLOH / WEIBEL (2006). Fur das
Personalmanagement siehe z. BNiize/ KAMMEL (2001) und ENTZE/ GRAF (2005).

218 Barbara KLLERMAN listet folgende Typen schlechter bis bésartigenrBiig auf:

« inneffective Leadershi@neffektive Fihrung):
0 incompeten{inkompetente Fuhrung): selbsttduschende, igneyaistimme Fihrung;
0 rigid (sture, unbeugsame Fihrung): autoritare, unflextalgoe Fihrung;
0 intemperatgzugellose, masslose Fiihrung): aufbrausende,ridimnhe, missionarische Fiihrung;
Zusatzlich zu KLLERMAN waren noch folgende méglichen ineffektiven Fihastige aufzufihren:
o chaotic(chaotische Fiihrung): unordentliche, undiszipliié¢-tihrung;
0 narcistic (narzisstische Fihrung): autistische, egozentisaihrung;
o lazy(faule Fuhrung): minimalistische, mangelnde Fihrung
0 weak(schwache Fuhrung): beeinflussbare, schwankemdeitische Fihrung.
« unethical Leadershigunethische, unmoralische Fiihrung):
o callous(gefihlslose, Fiihrung): kalte, unsensible, berectr Fihrung;
o corrupt (korrupte Fiihrung): egoistische Fuhrung;
0 insular (insulare, engstirnige Fihrung): blinde Fiihrung;

o evil (b6sartige, Uble Fiihrung): grausame Fihrung, idiskierende Fiihrung, destruktive Fiihrung,
sadistische Fuhrung, nekrophile Fiihrung (im Sinm MRoMM (1977) wie z.B. der Fall FILER)
Zusatzlich zu iKLLERMAN waren noch folgende mdglichen unethischen Fuhsiilggufzufihren:

o vulgar (vulgare Fihrung): sexistische Fihrung, beleidigeteschimpfende Fihrung;
o coward(feige Fuhrung): mitlaufende, angstliche Fihrung;

0 opportunist(opportunistische Fuhrung): schwankende, kurifridenkende Fuhrung;
o arbitrary (willkirliche Fuhrung): irrationale Fuhrung.
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einiges Entwicklungspotential zu besitzen, insbdsom wenn er mit psychologischen,
medizinischen oder gar genetischen Studien verbunweeden kanft’.

Fur die Frage der Leistungsqualitat listadershipinsofern von Bedeutung, als die Fuhrung
ihre Existenz eigentlich nur dadurch rechtfertigeaann, dass sie fur die Erreichung der
bestellten Leistungen unentbehrlich ist und dietddks Qualitat ohne sie nicht erreicht
werden konnte. Die direkte Kausalitat zwischen @r@gutes” Leadership und Wirkung
(Leistungsqualitdt oder Unternehmenserfolg) kanaer alegen der subjektiven Natur der
Problematik wissenschaftlich nicht nachgewieserdet® und bleibt so eine Hypothese. Es
ist auch fraglich, ob man tberhaupt bereit warakaeptieren, dass gewisse Typen al
Leadershipunter gewissen Bedingungen eventuell (fir eineiggavZeit?) eine hohere
Produktivitat, eine hohere Leistungsqualitat undfodinen grésseren Erfolg zu erreichen
vermogen, wie dies beim Machiavellismus oder btllitdren Systemen nicht grundsatzlich
ausgeschlossen &t

Hingegen kann eindeutig festgestellt werden wermHiandeln deteadershipdazu fuhrt,
dass die bestellten Leistungen nicht oder nicliteinerforderlichen Qualitat geliefert werden
konnen. Eine solche Situation wird in der Privatsghaft relativ schnell entdeckt und
sanktioniert werden. Im Staat ist die Situationgawhd seines Machtmonopols anders:
Schlechte objektive Leistung ist nicht immer gléietleutend mit unzufriedenen Kunden;
man denke nur an die Polizei, welche keine Busseteilt oder an einen Beamten, der sich
bestechen lasst. Diese negativen Einflisse deaidigie auf die Leistungsqualitat werden in
den Kapiteln 4 und 5 vertieft behandelt werden.

9.1.3.4Weitere Forschungsgebiete mit Bezug zur Managemeiifschung

Die Leistungen der offentlichen Verwaltung und def@ualitdt stehen natirlich in einem
engen Verhaltnis zur Politik, zur Wirtschaft undrz@Gesellschaft. So koénnen die
entsprechenden wissenschaftlichen Disziplinentdotiie, Okonomie und Soziologie ihren
Beitrag zur Frage der Leistungsqualitat der offehén Verwaltung leisten. Allerdings ist
hier der Rahmen zu eng, um diese Themen in genagdmefe zu behandeln und es muss so
gentgen, dass einige wenige Hinweise zur Richtuingr eweiterfihrenden Forschung
gegeben werden.

27 Siehe dazu z.B. die Arbeiten von Sigmumigb (Libido und ,Todestrieb*), Carl Gustaw (kollektives
Unterbewusstsein) und EriclR&MM (,gutartige” Aggressionhdsartige Aggression: spontane Grausamkeit
und Destruktivitat, Sadismus und Masochismus, Nghkitie vs. Biophilie: HTLER im Vergleich zu BEeR.
Siehe: REUD (2011), online:_http://www.textlog.de/sigmund-fokjenseits-des-lustprinzips.htnibesucht
am 22.08. 2011),uNG (1990a, 1990b, 1990c)RBMM (1964, 1977) und AXLEY (2007).

Es ist auch fraglich, ob eine eventuelle statitisignifikante Korrelation zwischen gewissen Typen
Leadershipsund dem Unternehmenserfolg Giberhaupt einen Erkesmiwachs bringt. Bei solchen Studien
und Metastudien besteht oft der Verdacht, dassRdssiltat durch die Definition des ,gutéeadership$
und des Erfolgs sowie den Fragestellungen so detemnsind, dass gar keine andere Ergebnisse emit d
Umfragen und Recherchen erreicht werden kann.

Dies ist z. B. der Fall bei desuccessfully sinistemwie OQAKLEY die Machiavelliansauch nennt. @<LEY
(2007: 281f.).

218
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Zu den immer wiederkehrenden Themen der politisttesrdschaft der Schweiz gehéren die
Diskussionen um die Erweiterung der BundeskompetengZentralisierung) oder im
Gegenteil die Starkung des Grundprinzips der Kasdouveranitat (Dezentralisierung).
Damit werden auch die staatsrechtlichen Prinzipags Foderalismus, der direkten
Demokratie und der Konkordanz tangfétt

Die neueren Entwicklungen in der schweizerischeseischaft und dem internationalen
Umfeld miissen ebenfalls miteinbezogen weftfedamit wird eine Briicke zur Soziologie
geschlagen, die sich seitBAER stets von neuem mit dem Staat und der Begrindeingrs
Macht beschaftigf> Neuere Tendenzen versuchen eine Synthese zwischen
demokratietheoretischen und soziologischen Motimemealisiereff®. So kann vielleicht ein
mittlerer Weg zwischen einem allzu wirtschaftsotierien Neoliberalismus und einem allzu
utopischen Sozialismus gefunden werden, was dareireun neuen Definition der legitimen
staatlichen Leistungen und deren angemessenert&déliren konnte”,

Ahnliche Diskussionen finden auch in der Okononti&tswo das Dogma des freien Handels
und des minimalen Staates von verschiedenen Wissaftiern in Frage gestellt wittf. Es

ist jedoch noch zu frih, um abschéatzen zu konnersich nach den Finanzkrisen von 2009
und 2011 eine neue Ordnung der Wirtschaft mit demspeechenden Regulationen
durchsetzen kaiff, oder ob der Neoliberalismus die Schwierigkeitbarivinden kann.

Alle diese Diskurse haben einen Einfluss auf diastuagsqualitat der o6ffentlichen
Verwaltung wird diese weiter gefasst als nur in Bpzauf die Leistungsfahigkeit der
Mitarbeitenden. Sie bedingen namlich zu einem wgem Mass die SOLL-Seite der
Leistungserbringung (Ziel der Leistungen, derent@ksg und die Bereitstellung der

220 Die politischen Programme stiitzen sich jeweild aine oder mehrere der vorher beschriebenen

Grundhaltungen, wenn sie auch in der Politologieubmstanden anders benannt werden: Konservatismus
(cf. Ordnung, Tugend) vs. progressive BewegungérJtopie, Rationalismus); Marxismus (cf. Utopiey. v
politischer Liberalismus (cf. Nitzlichkeit, Ratidisnus) vs. freie Marktwirtschaft (cf. Natzlichkgits.
Rechtsextremismus (cf. Utopie); Wohlfahrtsstaatz{&8etaat) vs. Gewéahrungsstaat, schlanker Staath(Re

— Links); Extremismus (Rechts — Links) vs. politisdMitte.

Dazu gehoren die Verschiebungen der Prioritdteth die neuen Interessenabwagungen, welche gegen
Modeerscheinungen und neue Extremismen abgegreeztiew sollten. Weitere Themen sind die
Individualisierung und die erhdhten Anspriiche, diem allgemeinen Interesse gegenuberstehen. Die
internationalen Interdependenzen, internationalach®vénge und die internationale Konkurrenz stehen
dem Protektionismus, der Idee der absoluten Nigétrand der Xenophobie entgegen, diie wiederum de
internationalen Solidaritét, dem Humanismus, degrimationale Kooperation wiedersprechen. Gleickgeit
stellt sich die Frage der internationale Parteinahmer Blockbildung und des Beitritts der Schweiz EU.

Max WEBER (1864 — 1920) sieht den Ursprung der Macht in tHeirschaftstypen: der rationalen, der
traditionellen und der charismatischen Herrsciddich seiner Sicht garantiert die burokratische \&dtwng
hohe Qualitdt: Gerechtigkeit, Gleichbehandlung, féasionalitdt, Objektivitat, Vernilnftigkeit. Siehe
WEBER (1980). Nach HannaARENDT (1906 — 1975) wird die Macht von den Gefiihrtenejedn, wahrend

die Gewalt gegen den Willen der Geflihrten an saifisgen wird. Siehe: RENDT (2009),HABERMAS (1978:
103ff.).

22 Sjehe: ABERMAS (1998).

224 Sjehe: M\STRONARDI/ SCHEDLER (2004: 5ff.).

2% Siehe z. B.: BANG (2008) und $IGLITZ (2002, 2010).

2% Siehe: KYNES (2008).

221
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notwendigen Mittel: siehe Abbildung 1). So musste fede Leistung der 6ffentlichen
Verwaltung das politische Umfeld analysiert werdérum seinen Einfluss auf die Qualitat
definieren zu kénnen.

9.1.3.5Fazit des Zugangs durch die Managementforschung

Die Managementansatze beziehen sich mehrheitlich @e Grundhaltungen des
Liberalismus, des Positivismus oder des Utilitadsntrotz verschiedener Versuche diese
Tendenz zu korrigieren (z. Ruality Managemeit So sind qualitative Verbesserungen der
Leistungen selten ein Zweck an sich sondern maist motwendige Bedingung dafir, dass
die Ziele der (wirtschaftlichen) Effizienz und Bffevitat erreicht werden kénnen (Qualitat als
fitness for use Diese Ziele sollen i. d. R. mdglichst genau uiudtig gemessen werden
kénnen, damit sie mit den gesetzten Zielen in \fetbihg gebracht werden kdnnen. So stehen
oft trotz aller Rhetorik der Qualitat, quantitativéerte im Vordergrund und Themen wie
Gesetzmassigkeit, Gerechtigkeit, Ethik werden tem@dl zur 6konomischen Seite der
Problematik als ein ,Plus” im freiwilligen Sinn lbathtet. Sie bilden kaum mehr den Fokus
des Blickes wie dies vielleicht nach gewissen \&@hshgen des Wohlfahrtstaates der
Nachkriegszeit der Fall war.

Es soll hier nicht beurteilt werden, ob diese Enkiingen winschbar oder Uberhaupt
wahlbar oder veranderbar sind. Es geht vielmehurdasich deren Konsequenzen im Klaren
zu sein. Wenn die neusten Entwicklungen Vorteilgewissen Bereichen haben, so bedingen
sie auch einefrade-offmit anderen Werten. Es geht also darum festzulegelthe Werte
als ,Kerngehalt* deservice publizu gelten haben und wie diese als Vorbedingungetiei
Verwaltungsreformen eingebracht werden muissen. Zaigssen auch diese Kernwerte der
Diskussion zugéanglich sein, aber ihre Abanderurey génzliche Aufgabe missen geniigend
demokratisch legitimiert sein. Auf keinen Fall halides sich hier ,nur® um ein
betriebswirtschaftliches Problem.

Es kann auch eine Haltung festgestellt werdenRéaht als ein Hindernis zum Erreichen der
Managementziele zu betrachten und seine Einhal&tngicht mehr als ein Ziel an sich, in

dem Sinn, dass das positive Recht das offentlicherdsse definiert. So wird nach einer
generellen Lockerung der rechtlichen Vorschrifterndu nach einem grosseren

Handlungsspielraum fiir die 6ffentliche Verwaltungduderen Fuhrung gerufen. Dazu ist es
hier angebracht, den rechtswissenschaftlichen Zugaim Thema Leistungsqualitat etwas
naher zu betrachten.

227 Eine solche Methode wurde vom&EPFELet al. vorgeschlagen. SieheN®EPFEL/ LARRUE/ VARONE
(2001).
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9.1.4 Rechtswissenschaft
9.1.4.1Einleitung

Die Themen der Qualitat und der Leistungsqualititden Rechtswissenschaften sind
vielfaltig und stellen grundsatzliche Fragen degitimation, des Werts und der Anwendung
des Rechf&®.

Die Qualitat des Rechts wird hier so verstandess @& um einen Bewertung des Rechts (der
Gesetzgebung, der Normen und deren Durchsetzurigf) gen eine solche Bewertung
vornehmen zu kénnen, misste eine grundsatzlicheykeinh tGber die Natur des Rechts
bestehen. Wird jedoch angezweifelt, ob eine Norrertigupt als Recht bezeichnet werden
kann oder wird der Stellenwert und die Legitimatier Rechtsnorm in Frage gestellt, so
kann keine allgemein anerkannte Bewertung vorgenammwerden.

Um es vorweg zu nehmen: Es ist hier, aber vieltesdgar Gberhaupt, nicht mdglich, auf
diese grundsatzlichen Fragen definitive Antwortan geben. Waren diese Fragen klar
beantwortbar, wirden wohl nur noch ,gute” Gesetdaseen, die vollstandig und gerecht
durchgesetzt wirden. Davon sind wir jedoch weifegnt und es gibt keine Anzeichen, dass
sich dies &ndern wird, eher im Gegenteil. Das gésefpositive” Recht wird immer haufiger

und grundsatzlicher in Frage gestellt. Gesellstba#t Veranderungen wie die

Beschleunigung, die Individualisierung, die Globigiung, die Desillusionisierung des
Staate¥®, etc. haben unweigerlich einen Impact auf den Ipesaftlichen Stellenwert des

Rechts.

Im Folgenden werde ich einige Pisten verfolgenchwel so hoffe ich, zu verstehen helfen, in
welchem Umfeld wir uns heute befinden und wie sias auf Spezialgebiete wie das BaB
niederschlagen kann.

9.1.4.2Naturrecht und Vernunftrecht

Bis heute kann ein Gegensatz zwischen dem KonzgpiNdturrechts und einem Recht, das
auf einem gesellschaftlichen, grundsatzlich bedjebi Kompromiss basiert, festgestellt
werden. Prominente Vertreter einer naturrechtlickenndlage der ,guten® Rechtsnormen
sind unter vielen z. B.IRTON, ARisTOTELEsund KanT?*®. Gemaéss dieser Anschauung muss

%8 Es kdnnen z. B. grob folgende Grundfragen unkéesien werden:
1. Was ist Recht? Wie ist es legitimiert?
2. Was ist ,gutes” Recht? Wie wird ,gutes” Recht getet
3. Welches ist der Wert des Rechts? Wie wird Recheget?
4. Welches ist die Wirkung des Rechts? Wie wird dashRangewendet?
5. Was ist eine ,richtige* Rechtsanwendung? Wie wiiel Aihwendung des Rechts gewertet?
22 Sjehe z. B.: W.LKE (1983, 1992).
230 Besonders bei KNT kann das Vernunfirecht als eine sakularisierteiaviée des Naturrechts betrachtet
werden. Vgl. auch die Sophistik in der griechiscierike. Siehe: KINZMANN / BURKARD / WIEDMANN
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ein gerechtes Gesetz sich auf die menschliche Naauf einen intrinsischen
Gerechtigkeitssinn stiitzen kénnen. Nur so sind Miiemen legitimiert und deren strikte
Anwendung wird von den freien Blrgerinnen und Bimgakzeptiert.

Diese Haltung bedingt, dass der Gerechtigkeitssidar die Ethik beschrieben werden
konnen. Diese Ethik misste dann quasi selbsteridéein, damit ein Regress, eiReductio

ad infinitum ausgeschlossen werden kann. Im Sinn venTs ,kategorischem Imperativ®
oder der platonischen ,Ideen” sollen die Qualitéddes weisen Fiuhrers (Philosophenkénig) zu
einem gerechten Staat und einem gerechten Redetissiighren.

Es gibt jedoch keine Instanz, welche verbindlichseimeiden konnte, ob die konkrete
Anwendung auch wirklich dem abstrakten Ideal emtgprDamit wird dem intuitiven Gefunhl
des ,gesunden Menschenverstandes® Tir und Tor et

Fur das hier behandelte Thema kann diese Haltudguben, dass die Leistungsqualitat nicht
so sehr der wortlichen Rechtsnorm entsprechen sofidern eher dem (naturrechtlichen)
»SINN des Gesetzes". Damit diese Interpretatiomtrwallkirlich geschieht, raumen auch die
Verfechter des Naturrechts ein, dass dem ErmesserRédchtsanwender Grenzen gesetzt
werden mussen. In der Rechtsanwendung scheint derstess willkiirliche Handeln einer
Behodrde aufgrund einer ,naturrechtlichen* Rechifienig eine relativ haufige Art des
negativen Einflusses auf die Leistungsqualitatein¥. Dazu kommt, dass in diesem Fall die
das positive Gesetz Ubertretenden sich ihres Utseghr nicht bewusst sind, sondern
wirklich glauben, es sei ihr Recht, nach ihrem ,d&utken* zu entscheiden. Dieses
.Diskretionsrecht* sei legitimes Ermessen und hamgehrer Stellung zusammen.

SCHINDLER hat fiinf Typen des Ermessens unterschiedeso dass den Rechtsanwendenden
auf den ersten Blick eine grosse Palette von Eremsspielraumen zur Auswabhl bereit steht.

(1992 : 35, 41, 51), ABRUCH (1999: 37), S8HREY (1977: 80ff.), online:_http://de.wikipedia.org/ifk
Naturrecht(besucht am 29.08.2011).

%1 Das Zitat von BSCARTES ,Le bon sens est la chose du monde la mieux géetacar chacun pense en étre si
bien pourvu, que ceux méme qui sont les plus d#8ca contenter en toute autre chose, n'ont pmaotume
d’en désirer plus gqu’ils en ont* E3CARTES (2000 : 33)), kann auch eine Gefahr bergen: j&den sich
berechtigt fuhlen, (rechtliche) Normen zu bewered in Frage zu stellen.

%2 giehe dazu Kapitel 4 und 5, sowie die Fallbelede 8, 20 und 22.

23 Diese Typologie ist nicht an die Theorien des Natder Vernunftrechts gebunden, sondern sie kann
allgemein in der Rechtswissenschaft und im Verwasinandeln angewendet werden. Fir eine Ubersicht de
folgenden Kurzdefinitionen siehecS8INDLER (2010: 417):

1. Einzelfallermessen: bezweckt diedividualisierungdes gesetzgeberischen Normprogramms, d.h. eine
Umsetzung, die dem Einzelfall angemessen ist.

2. Anpassungsermessen: bezweckt dttexibilisierung des gesetzgeberischen Normprogramms mit Blick
auf sich wandelnde Umstande.

3. Sachverstandigenermessen: bezweckt Eiachtbarmachung spezialisierten Sachverstarms der
Umsetzung des gesetzgeberischen Normprogramms.

4. Politisches Ermessen: bezweckt digolitisch gestaltende Fortsetzung und Erganzungs
gesetzgeberischen Normprogrammes.

5. Management Ermessen: bezweckt dietschaftliche (effiziente) Umsetzurdes gesetzgeberischen
Normprogramms.
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Diese scheinbare Offnung gegeniber einem strikeseZespositivismus wird jedoch gleich
wieder eingeschrankt, denn die verschiedenen EsnsSgen koénnen nicht frei und
austauschbar gewahlt werden sondern sind durch smrifischen Charakter, das
Wirkungsziel und den Wortlaut der gesetzlichen Nemnadurch den Gesetzgeber willentlich
und wissentlich eingerdumt worden. So kann z. B. palitische Ermessen nicht auf alle
beliebigen gesetzlichen Normen angewendet werddnstiso auf keinem Fall frei waltender
Willkiir gleichzusetzef?*. Die verschiedenen Ermessenstypen sollten desmmalblichst
prazise vom Gesetzgeber in den betroffenen Norreéniert und den kompetenten Organen
ausdrucklich eingeraumt werden.

Das krasse Ermessensuberschreiten kann somitnglgrgigliche Art der Willkir betrachtet
werden. Gemass der Formel des schweizerischen Bgedehts kann ein willkirlicher
Entscheid im rechtlichen Sinn verallgemeinert valgt definiert werden:

Willkdr liegt nach standiger Rechtssprechung desd@sgerichts vor, wenn der angefochtene
kantonale Entscheid offensichtlich unhaltbar istt der tatsachlichen Situation in klarem
Widerspruch steht, eine Norm oder einen unumstetteRechtsgrundsatz krass verletzt oder
in stossender Weise dem Gerechtigkeitsgedankedenift.>*®

Aus dem Verbot der Willkir kdnnen gewisse notwendigiterien fur die Leistungsqualitat
des Verwaltungshandelns abgeleitet werden. Zuexgt 4uf der Hand, dass eine geniigende
Leistungsqualitat willkirliches Verhalten nach A BV von Seiten der Behérden
ausschliesst. Aus den Teilaspekten der Willkirverbtolgt jedoch weiter, dass das
Verwaltungshandeln rational sein muss (also nidf@ngichtlich unhaltbar, d.h. irrational),
dass es danach streben soll, die Sachverhalte ergdtreu zu ermitteln (also nicht im
klaren Widerspruch zur tatséchlichen Situation)¢chsiwahrhaftig um eine gerechte
Anwendung der Normen und Rechtsgrundséatze zu bem(giso keine krasse Verletzung
einer Norm oder eines Rechtgrundsatzes) und es ssci nach den Prinzipien der
Gerechtigkeit und der Gleichbehandlung richteno(aticht dem Gerechtigkeitsgedanken
stossend zuwiderlaufen).

234 SCHINDLER (2010: 366).

235 UHLMANN hat zu diesem Thema vier Fallgruppen aus der FatezeBundesgerichts abgeleitet:
1. Offensichtliche Unhaltbarkeit.
2. Klarer Widerspruch zur tatsachlichen Situation.
3. Krasse Verletzung einer Norm oder eines unumgtgtieRechtsgrundsatzes.
4. Stossendes Zuwiderlaufen des Gerechtigkeitsgedarggemtiment de justice et d'éqyité
UHLMANN hat die Willkiir als krasse Enttduschung normatbsevartungen, als Negation der Gerechtigkeit,
des Rechts und der Rationalitat umschrieben. Edemehier nur grobe Verstdsse sanktioniert. Obsaclasn
Konzept ,ein Quantchen Naturrecht* beinhalte, veseedas Willkiirverbot nach Art. 9 BV doch auf die
geltende (positive) Rechtsordnung und biete daher einen geringen Schutz gegen das Abgleiten in
totalitare Strukturen. Es konne daher nicht alsemtiiches Widerstandsrecht betrachtet werden. Das
Willkiirverbot hat gemass#IMANN drei Hauptfunktionen:
1. Es ist ein Kontrollmechanismus.
2. Es st ein Gradmesser erhdhter Fehlerhaftigkeit.
3. Es hat einen nicht zu unterschatzenden Ratiorsditéitalt.
UHLMANN (2005 : 8, 450ff.), BGE 124 IV 86 ff., 88 E. 2a.
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Aus dem Prinzip des Willkiirverbots, nur grobe V@ésse zu sanktionieren, kann gefolgert
werden, dass die Absicht der Rechtsanwendendenbsniehen ist, will man die Kriterien

positiv formulieren. Die Willkiir setzt namlich im éfn ein absichtliches, bewusstes
Fehlhandeln voraus. Dieses Kriterium unterscheViigtkiir denn auch von einer einfachen
Ermessensiberschreitung, welche in ,guter” Absibbgangen wurde. Der Ermessens-
missbrauch ist ein unklarer Tatbestand, da hiehorscrein grammatikalisch, eine

rechtswidrige Absicht vorausgesetzt wird, die Vieikag aber nicht in allen Fallen als grob
bezeichnet werden muss.

In Bezug auf die neueren Verwaltungsreformen inQtgweiz hat [ENHARD auf die Gefahr
einer Beguinstigung der Willkiir hingewie$&h In der Tat ist das Problem der Willkiir kaum
durch die Einfihrung einer leistungsgesteuertenwirkLingsorientierten Verwaltung aus der
Welt geschaffen. In Bereichen, wo Rechtsschutznawsean kaum Wirkungen zeigen
konnen (insbesondere dort, wo die unter Umstanaeletzten offentlichen Interessen keine
rechtlichen Vertreter haben: Natur, Umwelt, Landdthzuklnftige Generationen, etc.)
missten angemessene Kontrollmechanismen vorgessienwelche die Versuchung der
Willkiir wirksam einzuddmmen vermog@h

9.1.4.3Vertragstheorie

Mit dem Naturrecht kombinierbar steht die Annahntgss Recht grundsatzlich eine
gesellschaftliche Konvention ist, welche zwar aatunrechtlichen Grundsatzen aufbauen
kann aber immer auch einen Teil Beliebigkeit (n&mligesellschaftliche Kompromisse)
beinhaltet®® Wer davon ausgeht, dass hinter der gesetzten tfedhung ein
gesellschaftlicher Vertrag steht, der fur das Wad1l Gemeinschaft geschlossen wurde, kann
eher Normen akzeptieren, die seinem personlichetli@ken und seinen Eigeninteressen
entgegenstehen als bei einer reinen natur- odeuwméirechtlichen Grundhaltung.

236 Ferner kann der mit dem New Public Management derwsltung eingeraumte Handlungsspielraum
willkurliches Verhalten beginstigen. Dies setzt #aralprogrammierunggewisse Grenzen und bedingt
entsprechende Kontroll- bzw. Rechtsschutzmechanisthezunehmen ist aber auch, dass die mit der
wirkungsorientierten Verwaltungsfihrung einhergaten Transparenzsteigerung willkiirliches
Verwaltungshandeln einzudammen vermagNHARD (2005: 161). Fir eine kritische Einschatzung siehe:
IMHOF (1999: 155ff.).

Es kann kaum bestritten werden, dass Willkur lugidtungsqualitat einander nicht vertragen. Hiegtzgich,
dass es wohl einfacher ist, einen Konsens zu firdketiber, was Qualitat nicht ist, als diese positiv
beschreiben. Die prazisen Ausfilhrungen Uber didkvilin der Rechtswissenschaft kénnen dabei einen
konkreten Ausgangspunkt fir einen Aspekt der Lagsgualitat bilden.

Diese Haltung ist verwandt mit den Theorien voroifias HDBBES (der Mensch ist ein vernunftbegabter
Egoist: er macht sich selbst zu einem sozialen Wessn John bcke (der Schutz der individuellen
Freiheit erfordert den schwachst mdoglichen Staaf: dieser Haltung baut der (Neo-)Liberalismus auf).
Weitere bedeutende Einflisse stammen va@nNMSQUIEU (1689 — 1755), Jean-JacqueSURSEAU (1712 —
1778), Immanuel KNT (1724 — 1804), Alexander AMILTON (1755/1757 — 1804) und JamesadMSON
(,Federalist Papers"), allerdings mit verschiederi@mundannahmen (optimistisches oder pessimistisches
Weltbild). Die demokratischen Grundgedanken werderausgesetzt und die Macht des Rechts wird hier
durch ein freiwilliges Abtreten von gewissen Gruedtieiten an den Staat legitimiert. Die Haltung von
SOKRATES in seinem Prozess kann auch in diese Linie gestetiden. Siehe z. B.:ABWN (2006 : 193, 197),
HERSCH(1993: 29, 184ff., 199ff.), BUSSEAU(2006).

237

238
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Problematisch wird dieses Verstandnis dann, wenn Glesetzgebungsprozess einseitig
dominiert wird (Versagen der Demokratie, wie z.if. Nationalsozialismus). So geht auch
die Vertragstheorie davon aus, dass die (absoM#hrheit, Rucksicht auf Minderheiten

nimmt und nicht einzig ihre eigenen Interessen lizusetzen versucht (Minderheiten-
schutz). Auch Interessen, die sich nicht selbseidigen konnen (z. B. jene der zukinftigen
Generationen, der Natur, der Umwelt, etc.) sollebbidprend bertcksichtigt werden.

Das Verwaltungshandeln, das sich an dieser Grunditpl orientiert, sollte so
definitionsgemass in jeder Situation Leistungenriegen, welche vom rechtlichen und
gesellschaftlichen Standpunkt aus die geforderteali@tsanspriche erfullen kbnnen. Dazu
bedarf es jedoch neben einer effizienten Verwaksteyerung auch einer Rechtsauslegung
und einer Rechtsanwendung, die den von der Gelsaftsenerkannten Regeln entspricht.

Die dominante schweizerische InterpretationsthedgreRechtswissenschaften geht in diesem
Zusammenhang von einem Methodenpluralistiius aus: die grammatikalische
Interpretationsmethode wird mit den systematischbistorischen und teleologischen
Methoden kombiniert und je nach Fall gewertet. Rechtsauslegung wird damit als einen
schopferischen Prozess des Ubersetzens der gemlssathkten Normen in individuell-
konkrete Verfligungen und Entscheide betrachtet.

Die Rechtsauslegung und —anwendung hat eine enBadeutung fir die Leistungsqualitat
des Verwaltungshandelns. Hier setzt auch in ekstée eine beabsichtigte Einflussnahme an,
ob sie nun positiver oder negativer Art ist. Auderlkommt dem Ermessen eine zentrale
Bedeutung zt{°.

9.1.4.4Rechtspositivismus

Der Rechtspositivismus geht von einer grundsatztichrennung zwischen Recht und Moral
aus. Das Recht ist somit nicht moralisch begrinsiehdern einzig durch ein spezifisches
Verfahren gesetzt und gerechtfetfgt Das Recht kann so héchstens als einen Teil dealMo
einer bestimmten Gesellschaft zu einem bestimmteinpunkt betrachtet werden. Eine
Rechtsanwendung, welche sich strikte an das gesepsitive” Recht hélt, kann auch als
Gesetzespositivismus bezeichnet werden.

Die damit verbundene Blindheit des Rechts und des@awendung gegentber der
Gerechtigkeit der positiven Normen hat nach deraliiting der nationalsozialistischen

239 Die Auslegungsregeln sind in der schweizerischechswissenschaft allgemein anerkannt und bescinank
sich nicht auf die Vertreter der Vertragstheorieh8: TSCHANNEN(2011: 51ff.), RISEL (1984: 122ff.).

240 Siehe Ziffer 9.1.4.2.

241 7u den Vertretern dieser Grundhaltung gehoreB. Z-homas HBBES Hans KELSEN, Gustav RDBRUCH et
Norbert HOESTER Der Rechtsrealismus kann als Variante des Rechitsfigsaus betrachtet werden, wobei
hier der Akzent auf die Wirkung des Rechts liegts dRecht wird so als Mittel zur Einflussnahme aef d
Gesellschaft verstanden. Er hat damit eine gewigmmvandtschaft mit der 6konomischen Analyse des
Rechts. Siehe: BauN (2006: 24ff., 31ff., 40ff., 187ff., 239ff. RADBRUCH (1999), HOESTER(2006).
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Rechtssetzung dazu geflhrt, eine Einschrankungdesips des positiven Rechts zu dulden,
namlich im extremen Fall, wenn die betreffendenrivem ,unertraglich ungerecht* siffd
Die Radbruchsche Formel beinhaltet naciR$cHNER™ folgende drei Kernaussagen:

1. Positive Gesetze muissen auch dann angewendet wendsm sie ungerecht und
unzweckmassig sind.

2. ,Unertraglich* ungerechte Gesetze missen der Getig&eit weichen.

3. Falls Gesetze nicht einmal das Ziel verfolgen gerea sein, sind sie kein Recht.

Fur die Leistungsqualitat der rechtsanwendenderentiithen Verwaltung leistet der
Rechtspositivismus mit der Erweiterung durch diellitachsche Formel einen sehr klaren
und hilfreichen Leitfaden, der so vielen unbequemeampopularen oder gar (scheinbar)
unzweckmassigen Entscheiden zum Durchbruch verh&kien, wobei aber der Rechtsstaat
respektiert wird* Diese Grundhaltung kann aber auch einen unflemiblbis
unverhaltnisméassigen Formalismus, Literalismusjdismus oder Legalismus bedeuf&n
wird sie nicht durch die Prinzipien der Rechtsiptetation und der Rechtsanwendung
gemildert. Die Prinzipien des Verwaltungsermesseéq@mmen so auch hier zur
Anwendung*®

Zur Leistungsqualitat der Verwaltungsbehérden gehében dem Einhalten der materiellen
Normen auch die Beachtung der formellen Regeln vgie insbesondere die
Verwaltungsrechtspfleg®’ festgelegt hat. Die Verwaltungsrechtspflege ist Basis fir das

42 In Deutschland wurde die Radbruchsche Formel itsemehrfach vom Bundesgerichtshof und vom
Bundesverfassungsgericht angewendet. Siehe: 2 BW®R/63, online: _http://www.servat.unibe.ch/
dfr/bv023098. htmi(besucht am 23.08.2011), 5 StR 111/94 http://wewat.unibe.ch/dfr/bs041101.html
(besucht am 23.08.2011)ABBRUCH (1999).

243 Siehe: BRSCHNER (2003: 13), online:_http:/de.wikipedia.org/wikdRbruchsche Formefbesucht am
29.08.2011),

244 Es geht dabei um die Grundsétze des rechtsstailiHandelns: das Legalitatsprinzip, die Rechitsiojeit,
das offentliche Interesse, die Verhaltnismassigked Treu und Glauben. Fur die Anwendung auf die
neueren Verwaltungsreformen. SiehéeNHARD (2005), TSCHANNEN/ ZIMMERLI / MULLER (2009; 128ff.),
HAFELIN / MULLER / UHLMANN (2010: 81ff.).

245 5o hat H. L. A. KRT erklart, dass Rechtsprechung und Verwaltung nichtans Gesetz, sondern auch ans
Recht allgemein gebunden sei. In der Schweiz wirgses Thema durch den sogenannten
Methodenpluralismus in der Auslegung beantwortieth& HaRT (1958: 608ff.) HAFELIN / HALLER / KELLER
(2008: 39ff.).

%% Siehe ziffer 9.1.4.2.

47 Die Verwaltungsrechtspflege regelt die Beziehamgschen den Gesuchstellenden, den Parteien und den
Verwaltungs- und Rechtsmittelbehtérden. Oft werdedogh gewisse Elemente in den Spezialgesetz-
gebungen geregelt. Es geht hier in erster Linie farmelle Fragen und um die Garantie eines fairen
Verfahrens:

Form der Gesuche

Fristen

Verfahren

Rechte und Pflichten

. Kompetenzen

iehe z. B.: @Gl (1983), QRISEL (1984: 401ff.), MERKLI / AESCHLIMANN / HERZOG (1997).

parwNE
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gesamte Verwaltungshandeln damit eine Grundvortussg fur eine genigende
Leistungsqualit&t®

9.1.4.50konomische Analyse des Rechts (OAR)

Wie die Management- und offentliche Verwaltungstiee&ann auch das Rechtssystem aus
einem ©6konomischen Blickwinkel betrachtet werdeab& werden rechtliche Sachverhalte
und Entscheidungen einer rationalen Kosten-Nutzeah®Se unterworfen. Ziel ist es, den
Nutzen Aller zu optimieren. Wie in der Privatwirtsdt ist das aber nur soweit méglich, als
genldgende Informationen Uber die Tatsachen und o@gti vorliegen (Handeln in
Unsicherheitbounded rationality.

Auch hier verliert das Recht seine Rechtfertigungcd die Moral, die als irrational und
irrelevant betrachtet wird. Meist basieren solch@ndmische Uberlegungen auf den
Theorien des freien Marktes, bei denen staatliceguRerungen (= Rechtnormen) nur dann
wuinschbar sind, wenn es zu einem Marktversagen kaqmmB. bei einem Monopol oder bei
exzessiven Transaktionskost&n) Sonst kénnen die Parteien grundsatzlich Losurajere
die Inanspruchnahme des Rechts finden.

In der normativen Richtung dieser Grundhaltung werdestehende oder zu erlassende
Rechtsnormen daraufhin geprift, ob sie zur (6kosoh@n) Wohlfahrt der Einzelnen oder
der Gesellschaft als Ganzes beitragen oder siendtbeti?’. In dieser Hinsicht besteht eine
offensichtliche Verwandtschaft mit dem philosophise Utilitarismus. Die OAR ist
besonders wichtig im Wirtschafts- und Haftpfliclune tort law), sie wird aber neuerdings
auch im Verwaltungsrecht angewerfdkt

Fir die Leistungsqualitat der offentlichen Verwaljubedeutet diese Grundhaltung, dass sie
Zwangsmittel nur dann anwenden sollte, wenn siangénglich sind. Eine Problemlosung
ohne hoheitliches Eingreifen ist grundsatzlichzdinter, da sie geringere Transaktionskosten
generiert. Damit wird ein Zurtickziehen des Staat#sseine Kernaufgabe des Schutzes der
Grundfreiheiten gefordert. In gewissen Situatiorlann er auch noch die Rolle eines
Ermoglichender (Facilitateur) ausserrechtlicher Einigungen tibernehmen.

%8 Die Konsequenzen des Nichteinhaltens der Regeliverwaltungsrechtspflege kénnen folgende sein:

Nichtigkeit der Verfiigung

Aufhebung der Verfligung

Wiedergutmachung oder Schadenersatzklage

disziplinarische Massnahmen

strafrechtliche Verfolgung (z. B. fir Amtsmissbrautach Art. 312 StGB, ungetreue Amtsfiihrung nach

Art 314 StGB oder Veruntreuung nach Art. 138 AbSt@&B). Siehe z. B.: ASEL (1984: 417ff.).

249 Sjehe dazu: GASE (1960),POSNER(2007).

20 Das ziel der Rechtsordnung ist somit das Erreiatieer Effizienz der Allokationerallocative efficiency
der Ressourcen, die sich grundsatzlich als Parfftdefiz oder Kaldor/Hicks-Effizienz mathematisch
darstellen lasst. SieheldENMULLER (1995: 48ff.) PARETO (1966).

%1 Siehe z. B. online:_http//de.wikipedia.org/wiké€htsphilosopie.htrrbesucht am 28.04.2011).
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Die 6konomische Analyse kann dann fur die Leistqogfitat der 6ffentlichen Verwaltung
problematisch werden, wenn nicht samtliche Kostah Nutzen bertcksichtigt werden. Auch
wenn diese wirklich monetar bewertet werden koénntshes dennoch kaum mdoglich sie
wirklich alle vorauszusehen. Das ist insbesondemmb Umweltrecht und beim
Gesundheitsrecht der Fall, da die Forschung laufee Erkenntnisse liefert, welche die
Kosten-Nutzen-Rechnung beeinflussen kénnen. Eauigh Uberaus schwierig, ideelle Werte
wie jene des Rechtsgefihls, der Menschenwirdel @edschaft, des Kulturerbes oder der
Interessen der zukunftigen Generationen monetéaewmerten. So besteht die Gefahr, dass die
okonomische Analyse des Rechts abgekirzt wird tngbdlitische Programme missbraucht
werden kann, indem nur die erwtinschten FaktorediégnRechnung einbezogen werden.
Diese Haltung kann auch dazu verleiten, das pesRecht zu relativieren, um es dann zu
umgehen. Die Kosten des Verlusts der Rechtsgleichider Legalitdt und der
Glaubwirdigkeit der offentlichen Verwaltung konntéei einer seribsen Rechnung die
Waage wieder zum Kippen bringen.

In diesem Zusammenhang muss die besondere Proidemet Korruption und des
Whistleblowingerwahnt werden. Die Korruption kann als eine sglkziSpielart der Willkur
oder des Ermessensmissbrauchs betrachtet wéfdevobei die Bestechenden und die
Bestochenen ihren Nutzen auf Kosten der Rechtsagdond der Gesellschaft maximieren.
Wenn niemand nach dem Korruptionsfall schlechtestatd als zuvor, scheint die Pareto-
EffizienZ>® erreicht worden zu sein und die OAR sollte zum uRas gelangen, dass die
Verwaltung effizient gehandelt hat.

Wahrend in der Privatwirtschaft bei einem Korrupstall immer die Konkurrenten
schlechter gestellt werden, weil sie nicht die gfien Privilegien erhalten, oder wenn die
Gesuchstellenden dadurch geschadigt werden, daskesihnen zustehenden Rechte nur mit

#2\Wahrend es bei den meisten Fallen von Willkir,diéeeGerichte zu behandeln hatten, um eine Verweige
eines Rechtsanspruchs handelt, sind die meisteruptarnsfalle unrechtméassige Bewilligungen und aede
Beglinstigungen. Sie sind so quasi das ,positivehdaat zur Willkir. Wahrend bei willkirlichen
Entscheiden meist ein Klager vorhanden ist, namladr benachteiligte Gesuchsteller, so ist bei
Korruptionsfallen und anderen unberechtigten Betigunsgen kaum je ein Klager vorhanden. Nur in Fglle
wo Dritte durch das Verwaltungshandeln benachteiligrden (z.B. deloyale Konkurrenz in der Wirts¢haf
Nachbarn bei Bauvorhaben, etc.) wird es zu einerwaleungsrechtlichen oder strafrechtlichen Verfahre
kommen. Ansonsten sind die Kontrollorgane (GPK,i¢¢e, etc.) aulnsidertipsangewiesen. Hier findet
deshalb das Prinzip d¥¢histleblowingam meisten Berechtigung und Anwendung.

Es konnen vereinfacht folgende Formen der Koramptin der offentlichen Verwaltung nach Art der
Gegenleistung unterschieden werden:
1. Korruption im engen Sinn: a. finanzielle Leitung
(mit direkter Gegenleistung) b. politische Leistung
c. materielle Leistung, Gegengeschéaft
d. andere (z. B. Beziehungsnetz, Anerkennung,Ustg)l

2. Korruption im weiten Sinn: a. Uberredung
(ohne direkte Gegenleistung) b. direkter oder eidgr Druck
c. Drohung

d. Erpressung oder Gewalt.
Fir eine Zusammenfassung der Situation der SchweBereich der Korruption siehe; GRECO (2008 und
2010), QueELOZ/ BORGHI/ CESONI(2000), MHOF (1999).
53 Siehe: BDENMULLER (1995: 48ff.), RRETO (1966).
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zusatzlichen ,Transaktionskosten“ erhalten, kanmesffentlichen Recht durchaus mdglich

sein, dass in der Tat keine natlrliche oder jwtsie Person geschadigt wird wenn eine
unrechtmassige Bewilligung erteilt wird. Es kann @Gegenteil vorkommen, dass weitere
Personen davon profitierefl

Da bei Korruptionsfallen kaum je ein Klager vorhandst (nach der Pareto-Effizienz sind ja
alle besser gestellt, die beteiligt und informtrtd), kénnen weder die Legislative noch die
Judikative ihre Kontrollfunktionen genligend austbdier findet auch das US-System der
checks and balanceseine Grenzen. Es ist deshalb verstandlich, dasanigelsdchsischen
Raum die Idee de&/histelblowingentwickelt wurdé>. Es geht vereinfachend gesagt darum,
Personen und privatrechtlichen Organisationen (2NBOs), die von verdeckten und sonst
nicht aufdeckbaren gesetzeswidrigen HandlungereirPdivatwirtschaft und der 6ffentlicher
Verwaltung Kenntnis haben, zu ermoglichen, dieserfedungen den kompetenten
Kontrollorganen oder den Medien zu melden.

Zu den Instrumenten deéd#/histleblowingsgehdren so einerseits Informationskampagnen,
welche die Existenz solcher Programme bekannt nmasbkéen und auf der anderen Seite das
Einrichten eines Schutzsystems fiir die Denunziardenvor Retorsionen von Seiten ihrer
Vorgesetzten geschitzt werden sollen. Auch das areldbeschwerderecht in
UmweltfrageR™® kann im weitesten Sinn zu einer solchen Kontroltion gezahlt werden,
da es insbesondere da greift, wo die Kontrolle Stemtes versagt hat. Der grosse Vortell
dieses Systems ist, dass damit (mindestens thedretuch Entscheidungstrager nicht mehr
willktirliche Entscheide treffen konnen ohne in Gefau laufen, denunziert zu werden.

%4 Als ein Beispiel dafiir kann die Bewilligung fireml Einbau einer zusétzlichen Wohnung in einem
leerstehenden Okonomieteil eines Bauernhofs geltetche so erlaubt, die Wohnungsnot tendenziell zu
verringern. Wenn dem entgegengehalten wird, dasddrte von solchen Bewilligungen einen Einfluss auf
den Wohnungsmarkt haben konnten, kann als &hnlideispiel die Erweiterung im bestehenden
Bauvolumen einer bestehenden Wohnung zur Komfagtesteng angefiihrt werden.

255 DasWhistleblowingn der 6ffentlichen Verwaltung kann z. B. wie fotijfferenziert werden:

1. Unterscheidung nach Akteuren: a. Mitarbeitende
b. mittlere Kader
c. Aussenstehende: i. Journalisten
ii. Gesuchstellende
iii. Betroffene
iv. NGOs

2. Unterscheidung nach Instrumenten:  a. Meldung aH@rarchie
b. Meldung an die Controlling-Organe
c. direkte oder indirekte Meldung an Medien :
i. TV, Radio
ii. Printmedien
iii. Web (z. B. WikiLeaks)
d. Meldung an die Gerichte
e. Meldung an NGOs
f. wissenschaftliche Arbeiten und Untersuchungen.
In der Schweiz wurde auf Bundesebene anfangs 2bg&Méhistleblowingkampagne gestartet, um die neue
Gesetzgebung in diesem Bereich bekannt zu mactigrDiBkussionen de¥/histleblowingin der Schweiz
siehe: Teilrevision des Obligationenrechts (20@3,0, LEDERGERBER(2005).
2% Art. 55 USG (SR 814.01).
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Die Nachteile dieses Systems sind aber ebenfalfsnsithtlich: Es kann aus ganz

unterschiedlichen persdnlichen oder taktischen @etirzu falschen Verleumdungen kommen
und die Unternehmenskultur kann langsam in Richtiigstrauen und gegenseitiges

schadhaftes und boswilliges Anprangern gléterDamit wiirde natirlich aus der Sicht der
Leistungsqualitat das Gegenteil des erwiinschtenlRés erreicht werden. So muss ebenfalls
klar kommuniziert werden, dass falsche Denunziationicht geduldet werden konrigh

9.1.4.6Gerechtigkeit, Wahrheit und Glaubwirdigkeit

Wenn gemass einem Gesellschaftsvertrag das Restassylen natirlichen und juristischen
Personen ihre Rechte und Pflichten definiert unBdBeund Verbote erlasst, kann dies mit
dem Begriff der Gerechtigkeit noch relativ wenig tun haben. Auch die Anwendung des
Rechts durch Behdrden und Gerichte muss sich pielzam positiven Recht ausrichten und
nicht einem Gerechtigkeitsgedanken, der unter Umdgtd in Widerspruch zum Recht stehen
konnte.

Die Gerechtigkeit ist dennoch nicht ohne Bezug ZRecht, wie bereits die etymologische
Wurzel nahelegt. Von den Rechtsanwendenden wirdréety dass sie in der Anwendung des
Rechts fair und gerecht vorgehen. Nackwies ist denn auch die Gerechtigkeit als Fairness
ein essentieller Bestandteil des demokratischestSteserfs®.

Fur die Problematik der Leistungsqualitat, die res beschéftigt, bedeutet dies, dass eine
faire Grundhaltung, im Sinn einer Gerechtigkeit lmm@en Haltung, als entscheidend
betrachtet wirdGute Qualitat misst sich somit am gesellschaftichertrag der (sozialen)
Gerechtigkeit. Gut ist in dieser Hinsicht, was sellen Schwachsten noch Hilft

Wie steht aber das Recht und das Rechtsgefihl zagrifB der Wahrheit und welche
Konsequenz hat dies fur die Leistungsqualitdt dechtsanwendenden Behdrde? Im
Zusammenhang mit der Rechtsphilosophie geht es rhaat so sehr um die Frage der
Moglichkeit des Erkennens der (absoluten) Wahrbagtr von mehreren Wahrheiten, sondern
darum, ob diese Disziplin dieses Begriffs bedad wie damit umgegangen wit

Wohl keine rechtsanwendende Behérde kommt darurmanhefir sich in Anspruch zu
nehmen, die Sachverhalte so wahrheitsgetreu wielichdgu ermitteln, die wahren

%7 Das wohl bekannteste Beispiel eines solchen Besewar die McCarthy-Periode in den 40er und 50er
Jahren des letzten Jahrhunderts in den USA, wotlééxenjagd auf vermeintliche Kommunisten vom Staat
gefordert wurde. Siehe dazwrIED (ed.) (1997), BHRECKER(1998).

%8 Ein solches Gleichgewicht zu finden und die Umééimenskultur des gegenseitigen Vertrauens nicht zu
zerstoren, ist eine grosse Herausforderung fliFdeungskrafte. Siehe:99ErRLOH/ WEIBEL (2006).

9 Die Grundhaltung von JohnaRiLs (1921 — 2002) kann als ,sozialdemokratische* (USBeral) Antwort
auf den Utilitarismus und den Neoliberalismus (U$iBertarian) betrachtet werden. Siehe z. BARS
(1993,2003,2006),HABERMAS (1998),SEN (2010),DWORKIN (2011).

260 RAWLS (2006:771t.).

1 Sjehe z. B.: LHMANN (1995:214ff.).
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Kausalitdtsbeziehungen herauszuschalen, um zu dan Einzelfallgerechtigkeit zu
gelangen. Falls der Sachverhalt nicht eindeutitgéegt werden kann, muss er wenigstens
wahrscheinlich und glaubwirdig erscheinen. Auch @amzip der Verhaltnismassigkeit
beruht auf dem Vertrauen, dass die Behorde fahigliss Verhaltnisse so wahrheitsgetreu wie
maoglich zu ermitteln. Auch Skeptiker der Méglichikdes Erkennens der Wahrheit missen
wohl zugeben, dass eine Behérde, die willkirlich#&hmen zum Sachverhalt macht, dem
Anspruch der erwarteten Leistungsqualitat nichtigénwie salomonisch auch der Entscheid
ausfallen mag.

So kann die Rechtswissenschaft nicht auf die Kalezdpr Gerechtigkeit und der Wahrheit
verzichten, auch wenn deren abstrakte Definitiord uterleitung mindestens ebenso
schwierig sind wie jene der abstrakten Qualitat.

9.1.5 Fazit des Stands der Forschung

Die Ausfuhrungen zum Forschungsstand beziglich Lagstungsqualitat der o6ffentlichen
Verwaltung aus der Sicht der Philosophie, des Mamemts und der Rechtswissenschaft
haben gezeigt, wie unterschiedlich der Zugang uied Fiblgerungen sein kénnen. Jede
Annaherung kann einen Teilaspekt beleuchten, hivgt immer auch Gefahren in sich, wenn
die konstruktiven Empfehlungen und Prinzipien Uparnt oder gar missbraucht werden.

Es ist so offensichtlich, dass kein einheitlicheserogar allgemeingtiltiges Konzept der
Leistungsqualitat aus der existierenden Forschasglliert werden kann und somit hier auch
nicht vorgeschlagen werden kann. Wichtiger als saicher Versuch scheint mir die
Folgerung zu sein, dass der Pluralismus der Ideen\éorbedingung zu einer wahrhaftigen
und kontinuierlichen Diskussion um die Leistungditiia is®% Die Disziplinen wie
Philosophie, Politik, Wirtschaft, Recht oder gadi§ien kdnnen und sollen ihren Beitrag zu
diesem Thema leisten.

Gleichzeitig bedingt eine solche offene DiskussienAnerkennung eines Mindestkonsenses,
damit nicht anarchische Verhdaltnisse entstehen, eruntenen wiederum keine
Interessenabwagung und Verstandigung moglich w&mescheint mir, dass zumindest eine
Akzeptanz der Grundprinzipien der Demokratie ung Rechtsstaates vorausgesetzt werden
missen, auch wenn naturlich bereits diese Begriifiskussionen Anlass geben kénnen.
Daraus folgen auch gewisse Standards fur die Retehisy, die Rechtsauslegung und die
Rechtsanwendung (z. B. keine Willkdr). Die Gruntitecund die Freiheit der Einzelnen
missen grundséatzlich garantiert und geschutzt werde

Diese Werte waren aber ohne eine Solidaritat zwisaten unterschiedlich einflussreichen
Gruppen und Personen einer Gesellschaft nur leamldd und ein destruktiver

%2 Dies ist damit gleichzeitig eine Absage an jedenfFvon Totalitarismus oder Theokratie.
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Individualismus, Opportunismus und Egoismus warehtrvermeidbar. Gleichzeitig missen
die Mitglieder der Gesellschaft, oder zumindesee&signifikante Minderheit, die Qualitaten
der Wahrhaftigkeit und der Zivilcourage aufweiselamit die Entscheidungstrager nicht
Uberméachtig werden.

9.2Fallbeispiele
9.2.1 Fallbeispiel 1

Das Landwirtschaftsamt hat einem landwirtschafdichBetrieb die Erlaubnis fur eine
Abparzellierung ertefff® und kurz darauf hat es denselben Betrieb wiedsr eh
landwirtschaftliches Gewerbe anerkannt, um ihmreM®hnbau zu ermégliché.

9.2.2 Fallbeispiel 2

Das Landwirtschaftsamt hat ein Geféalligkeitsgutanhterstellt, um einem Landwirt zu
ermoglichen, ein fir den Tourismus illegal ersédltChalet mit Zimmern, Kiche und
Nasszellen nicht abbrechen zu muissen, da es fuSdiemerung von zwei Zuchtstuten
notwendig sei.

9.2.3 Fallbeispiel 3

Wahrend einer gewissen Periode hat das Amt fur Weadschiedentlich Anlagen fir
zonenfremde Nutzungen (z. B. Wege, Gartenhausctiensmgar Zahnradbahnen) im Wald
und in Waldnahe bewilligt, ohne die BaB-Behérde Wesfahren einzubezieh&h. Ahnliche
Probleme wurden auch bezuglich des Wasserbauamiesl dyt.

9.2.4 Fallbeispiel 4

Im Kanton Waadt werden neue Mitarbeitende der BaBéBde wahrend ihrer Lernzeit von
einem ,Paten“ oder einer ,Patin“ begleitet, die aintlen Mitarbeitenden mit der meisten
Erfahrung ausgewahlt werden. Die anfangliche zlisk& Zeitinvestition dieser ,Paten” oder
~Patinnen®, wird nach einem bis zwei Monaten dutlelnen Unterstitzung in der Bearbeitung
der Gesuche im Gebietssektor des ,Paten* bzw. Betin“ wieder gutgemacht. Voraus-
setzung fur eine solche Lehrmethode ist, dass dae Behdrdemitglied nicht unmittelbar

263 Dies ist nur zulassig, wenn der Betrieb kein leintschaftliches Gewerbe nach Art. 7 BBGB ist.

264 Ein Wohnbau kann in der Landwirtschaftszone rinem landwirtschaftlichen Gewerben erlaubt werden
(Art. 16a RPG, 34 RPV).

265 HOLLENWEGER(2010:39f.).



136 9. Anhange

einen eigenen Gebietssektor ibernehmen muss, soddeon wahrend der Lehrzeit befreit
bleib?®. Wenn nach in einer Frist von 6 bis 9 MonatenRbeson selbstandig genug ist, wird
ihr ein eigener Sektor anvertraut.

9.2.5 Fallbeispiel 5

Der Bereich BaB hat seit den Anfangen der Raumpigna den siebziger und achtziger
Jahren grosse Anderungen bei den Regeln und dereenlung erfahren. Als Wendepunkt
kann das Jahr 2000 gelten, in dem die BaB-RegdlBandesebene viel praziser formuliert
wurderf®’, was viele Kantone gezwungen hat, ihre Praxiszien.

Es ist nun durchaus vorgekommen, dass das Departewder die Direktion die
Gesetzesanderung zwar offiziell akzeptiert und rgtiiezt hat, einzelne, meist altere
Mitarbeitende der BaB-Behorde jedoch eine Resistemgen die neuen Regeln entwickelten.
Sie haben sie als Beschneidung ihrer Kompetenzgriuewhen. Da bei der Anwendung von
Art. 24 aRPG dem Ermessen eine sehr grosse Bedpwukam, konnte in gewissen
Kantonen der einzelne BaB-Mitarbeitende je nachesekinschatzung frei entscheiden, ob
ein Gesuch bewilligt oder ob das Projekt abgeangertien musste. Diese Haltung musste
zudem in der Verfugung kaum motiviert werden, sesdainzelne Mitarbeitende eine fast
absolute Macht Uber ihr Gebiet austiben konnten. MAissten nur daflr sorgen, dass
maoglichst wenige Klagen und Beschwerden zu ihrerg¥setzten gelangten.

In besonders schwerwiegenden Fallen hatten nunhesolMitarbeitende nach der
Gesetzesanderung von 2000 eine januskopfige Halaingenommen. Gegentber ihren
Vorgesetzten hatten sie die Verfligungen so vortstyetlass sie formell rechtskonform
aussahen; sie enthielten aber entweder erfundesrevetzerrte Sachverhalte. Dazu hatten sie
mindliche Vereinbarungen mit Gemeindebehdrden uesu@hstellenden ausgehandelt, die
sich immer noch nach der alten, liberaleren Pragilsteten. Gegentber ihren Vorgesetzten
versuchten sie danach, diese Abmachungen zu vemschlund zu vertuschen. Diese
verzwickte Situation brachte es mit sich, dasshbéigeffenden Mitarbeitenden eine doppelte
Arbeit leisten mussten, so dass sie zunehmend traiktsrellen Rickstanden zu kampfen
hatten. Sie gerieten in einen Teufelskreis, denraimer starker belastete, bis sie sich z. T.
krankschreiben lassen mussten.

Man kann sich die Konsequenzen einer solchen Galndiy leicht vorstellen: Im
Gebietssektor eines/einer solchen Mitarbeitendemievuz. T. widerrechtliche Bewilligungen

%% |m Kanton Waadt ist das deshalb méglich, weil Giebietssektoren relativ flexibel dem Personalstand
angepasst werden kénnen und weil im Fall eines Aggga@ewisse Aufgaben mit einem kleineren Zeitdruck
(z. B. Informatikprojekte aber auch wenig wichtiygederherstellungsverfahren) zuriickgestellt werden.

%7 Das Ziel der Gesetzesreform war denn auch, dimi alnterschiedliche Anwendung des Art. 24 aRPG
gesamtschweizerisch zu harmonisieren. Fir viele berale Kantone bedeutete diese Gesetzesédnderung
eine drastische Verscharfung der Praxis aussedealBauzonen. Vgl. Ziff. | des BG vom 20. Marz 1988
Kraft seit dem 1. September 2000: 28002042 2046; BBL99611l 513, MUGGLI (2009: 5f.).
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erteilt, ohne dass die Hierarchie Kenntnis davotteh&/enn die Vorgesetzten in gewissen
Fallen Zweifel an der Richtigkeit der vorbereitet®ferfigung hatten und nach einer
Untersuchung darauf bestanden, dass die betrefféadiégung korrigiert wurde, schufen sie
ungewollt eine Rechtsungleichheit zu den Fallea,si¢ nicht bemerkt haben. Nattrlich wird
der/die gewissenhafte Vorgesetzte beim AufdeckegediSituation sofort einschreiten und in
einem ersten Schritt ab sofort sdmtliche vorbeité/erfligungen minutiés prifen missen.
Das bedeutet einen grossen Mehraufwand fir die Beligrde, fur die Mitarbeitenden wie
fur die Vorgesetzten. Falls sich die Vermutungerstiitigen, werden die betreffenden
Mitarbeitenden disziplinarisch bestraft, versetdeogar entlassen werden missen. Bis die
Vorgesetzten jedoch herausgefunden haben, welcped 8er/die Mitarbeitende spielt,
kénnen unter Umstanden Jahre verstreitifen

9.2.6 Fallbeispiel 6

Die Behandlung der Gesuche fiur Bauten und Anlagesseahalb der Bauzonen bedingt ein
sehr tiefes Verstandnis der rechtlichen Grundlaggsue Mitarbeitende werden deshalb im
Kanton Waadt in einer ersten Phase wahrend mehr&enaten durch erfahrene
Mitarbeitende intern geschulorf the job) bevor sie einen eigenen Gebietssektor zugewiesen
erhalten. In der zweiten Phase werden samtlichefliche Korrespondenzen, insbesondere
natirlich die rechtlich bindenden Stellungnahmend uWVerfligungen, der neuen
Mitarbeitenden vom direkten Vorgesetzten im Defaihtrolliert, der gegebenenfalls den
Entwurf mit einem Feedback zur Verbesserung zuréckwDieser Prozess ist zwar relativ
aufwandig, er ist aber erfahrungsgemass sowohbnéite auch geschatzt, da nur so ein
zusatzlicher Lerneffekt erzielt werden kann.

In einer dritten Phase, meist erst nach mehrerbredam Amt, als Annerkennung fir die
Fortschritte und der Reife des neuen Mitarbeit&e)n im gegenseitigen Einverstandnis
zwischen Mitarbeitenden und Vorgesetzten vereinbaerden, dass von nun an die
Stellungnahmen und Verfigungen, die nach Ermessefder Mitarbeitenden einwandfrei
erarbeitet wurden, sein/ihr Visum tragen koérfiién

%8 Die Konsequenzen einer solchen Haltung kénnemh termge nach der Beendigung des Arbeitsverhaltmisse
mit solchen Mitarbeitenden spurbar sein. Immer efadird die BaB-Behdrde bei neuen Gesuchen auéFall
stossen, wo friher rechtswidrige Bewilligungen iiriwurden oder wo die Grundeigentiimer behaupten,
der/die betreffende Mitarbeitende habe dazu mihdiimgewilligt oder gesagt, es brauche keine weiter
Bewilligung. Solche Félle kdnnen auch fur die Greigéntimer enorm grosse Schéden anrichten. So
wurden schon Wiederherstellungen angeordnet, wieil Grundeigentimer sich nicht an die offiziellen
Schreiben und Bewilligungsverweigerungen gehaleber beteuert haben, man habe ihnen gesagt, alles
werde sich ,arrangieren” lassen. In einem solchalhwurde ein finanzieller Verlust von tber eineilldn
CHF geltend gemacht, aber es konnte nicht nachgewieverden, dass dem Grundeigentimer wirklich
solche Zusicherungen gemacht wurden. Dazu hattecedie Justizbehoérden, als erfahrener Bauherr auch
wissen missen, dass nur eine offizielle schrifiddaubewilligung ihm das Recht auf die ausgeflihrten
Arbeiten hatte geben kénnen.

%9 Dieses Visum bedeutet konkret, dass der Vorgesetas Controlling verringern kann und er den Entwu
nur noch ,diagonal“ durchsieht.
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Damit gewinnt der/die Mitarbeitende in verschieder®ereichen: Das Ansehen in der
Gruppe wachst, da diese Massnahme dem ganzen Taassleh einer Sitzung bekannt
gegeben wird. Er/sie kann aber vor allem mehr Merartung tbernehmen und erhalt ein
grosseres Selbstbestimmungsrecht, was sein/ihst8eftrauen starkt. Dazu verbessert sich
auch das Verhaltnis zu den Gesuchstellenden undGéeneinden, da die Mitarbeitenden,
verbindlichere Auskiinfte Gber Inhalt und Termin 8éllungnahmen abgeben kdénnen.

Auch fur die Verwaltungseinheit ist dieser Vertrasgprung von Vorteil, da die detaillierte
Kontrolle samtlicher Korrespondenz, die sehr hohan3aktionskosten verursacht wegfallt
und die Bearbeitungsdauer der Gesuche verkirzt emetchnn. Nebenbei wurde auch
festgestellt, dass dank der erhdhten Verantwortumgd Selbstbestimmung der
Mitarbeitenden, die Qualitat der Leistungen anggsih ist. Schliesslich dient dieses
Anreizsystem auch dazu, die Mitarbeitenden zu elaegfristigen Treue gegeniber dem
Staat zu bewegen.

9.2.7 Fallbeispiel 7

In einem konkreten Fall ging es einem/einer Abtegleitenden offensichtlich darum,
seine/ihre Stellung in der Hierarchie nach einestRi&turierung der Verwaltungsfunktionen
zu behauptefi® Trotz der Behauptung, seine/ihre Motivation seiistuings- und
wirkungsorientiert, hat der/die Abteilungsleiteraie Organisation der Behandlung der BaB-
Wiederherstellungsfalle schliesslich so beeinflussdlass Doppelspurigkeiten und
Kompetenzkonflikte mit der BaB-Behdrde entstandzie. BaB-Mitarbeitenden wussten nicht
mehr, wer eigentlich verantwortlich fir den Inhald die Form der Wiederherstellungs-
verfigungen war und es erfolgte ein Hin- und Heaemdn von Dossiers, bis der/die
Amtsvorstehende selbst entscheiden musste, weretteelnen Fall zu behandeln hatte.
Schliesslich wurden den Mitarbeitenden sogar verbotlirekten Kontakt von Abteilung zu
Abteilung zu haben. Sie mussten jeweils Uber dem&iveg der beiden Abteilungsleitenden
einen Antrag dazu stellé. Um die Abkapselung der beiden Abteilungen und ein
Auseinanderdriften der Praxen zu vermeiden, musste der Amtsleitung entschieden
werden, dass alle Wiederherstellungsfalle der BaBéBde vorgelegt werden missen, die
den Sachverhalt ermitteln musste. Die Konsequemsedi Organisation war, dass die
Mitarbeitenden mdglichst wenig mit der anderen Abtey zu tun haben wollten, also
maoglichst wenige Wiederherstellungsfalle zu behandbies wiederum fiihrte dazu, dass
bekannte illegale Bauten nicht bearbeitet und dieeA auf einen Stapel gelegt wurden.

2’9 Dazu musste die Person fiir eine minimale AnzahlMitarbeitenden verantwortlich sein.
"1 Dies wurde jedoch schnell wieder von den Mitadeden beider Abteilungen umgangen, weil ihnenedies
Formalitat unverninftig erschien.
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9.2.8 Fallbeispiel 8

Die BaB-Behorde lehnte ein Gesuch um Anderungereinar Dachkonstruktion mit der
Begriindung ab, dass die Identitat der Baute invdesentlichen Zigen beeintrachtigt werde
(Art. 42 RPV). Die Gemeindebehérde war damit nigintverstanden und wandte sich an die
vorgesetzte Stelle. Obschon dieser die nétigenKesxtinisse fehlten, verhandelte sie direkt
mit der Gemeinde und stellte ihr einen positiverisEimeid in Aussicht. Die BaB-Behorde
wurde angewiesen, die bereits erlassene Verfuguwngulaeben und das Gesuch zu
bewilligen. Gleichzeitig machte sie geltend, das® gyrossziigige Auslegung von Art. 42
RPV gerechtfertigt sei und verlangte, dass diesestkoktiven Loésungen zukinftig von der
BaB-Behorde nicht mehr beanstandet werden durfdartgfalle” konnten der vorgesetzten
Stelle aber zum Entscheid vorgelegt werden. DiesésMvig war mit dem Auftrag der BaB-
Behorde nicht vereinbar, da sie dem positiven Recfatiderlief’? und sie beeintrachtigte
damit die Leistungsqualitat der BaB-Behorde. Seditstsie vor das Dilemma, zwischen der
Loyalitdt gegeniber den vorgesetzten Stellen und Leégalitat und ihrer Deontologie
entscheiden zu missen. Der Konflikt wurde auf diegiBrungsebene getragen und
schliesslich unter Einhaltung der gesetzlichen ¥bemn gelost.

9.2.9 Fallbeispiel 9

Wie HoLLENWEGER'® festgestellt hat, haben in fast der Hélfte allantone die BaB-

Behdrden mehr oder weniger schwerwiegende Diffenenmit dem Landwirtschaftsamt.
Dabei wurde als typischer Streitpunkt unter andemarch die Notwendigkeit von

landwirtschaftlichem Wohnraum nach Art. 34 Abs. B\Rvon 3 Kantonen genannt. In einem
Kanton eskalierte dieser Interessenkonflikt soweiss er vor die beiden betroffenen
Departementsvorstehenden getragen wiifde Die Verhandlungen zwischen den
Departementen endeten schliesslich in einem Komiggrder zwar nicht so weit ging, wie
das Landwirtschaftsamt es erhofft hatte, aber akiaisierte sich dennoch in einer Weisung
der beiden Departementsvorstehenden an ihre Vemgsdabteilungen, die eine Aufweichung
des Bundesrechts entgegen der Auslegung des Bueritdtg bedeutet&. Die Auslegung

des Bundesgerichts wurde den Departementsvorstehearklart und sie haben sie im

272 Art. 42 Abs. 3 RPV bestimmt, dass die Frage, ,ob Identitat der Baute oder Anlage im Wesentlichen
gewabhrt bleibt, (...) unter Wirdigung der gesamterstéimde zu beurteilen® ist.

13 HOLLENWEGER(2010: 37).

2" \/on Seiten des Landwirtschaftsamts wurde einégebende Lockerung der Bedingungen fiir das Eratelle
von neuem landwirtschaftlichen Wohnraum verlangte Brgumentation der BaB-Behorde stiitzte sich
insbesondere auf die Rechtsprechung des Bundelsgeri@s in verschiedenen Urteilen strikte Bediggun
gesetzt hat.

2’5 Insbesondere wurde bestimmt, dass ein neues idsdvaftliches Wohngebaude bereits dann erstelftien
kénne, wenn der neue Viehstall mehr als 250m vostelhenden Wohnhaus oder einer Baulandparzelle im
Besitz des Betriebs erstellt wird. Das Bundesgetielite dazu festgestellt, dass noch eine Distanz500m
kein geniigender Grund fiir eine Bewilligung darsteluch wurde bestimmt, dass das Ausnahmerecht von
Art. 24d Abs. 1 RPG im Zusammenhang mit Art. 42 ufila RPV auch fir noch bestehende
landwirtschaftliche Betriebe und Gewerbe (im Simee Antizipation auf das Aufgeben der Landwirtstha
angewendet werden soll. Siehe u. a. BGE 112 I1B\288 17. September 1986 (VD), BGE 1A.120/1998
vom 21. Juni 1999, Gemeinde Risch (ZG), AC 200120&5m 16. Juli 2003 (Gemeinde La Sarraz, VD).
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Vorwort zur Weisung auch bestétigt. Sie haben deimndie Kompetenz beansprucht, die
standige Bundesgerichtspraxis fiir die Anwendunifpiem Kanton abzulehnéff. Es musste
ihnen dabei klar sein, dass sie ihre Kompetenzeersihritten haben und Entscheide
verlangen, die zwar die Gesuchstellenden zufrigdes, jedoch nicht dem positiven Recht
entsprechef!”.

9.2.10 Fallbeispiel 10

Der Grosse RAaf® des Kantons Appenzell Innerrhoden hat am 24. Ndeen2003 eine
Bestimmung in die kantonale Bauverordnung aufgenemnder den Wiederaufbau von
Bauten erlaubte, fir den Art. 39 RPV (Streusiedsgediete) gift’®. Aufgrund der kantonalen
Bestimmung wurden Bewilligungen fir den Abbruch Wweederaufbau von Wohngebauden
in Streusiedlungsgebieten erteilt. Gegen eine soBéwilligung vom 7. Mai 2009 hat der
Schweizer Heimatschutz Beschwerde eingereichierdiés vor Bundesgericht weiterzog. Die
Standeskommission als erste und das Kantonsgealshzweite Rekursinstanz hatten die
Beschwerde aufgrund der kantonalen Gesetzgebungwasgen. Das Bundesgericht hielt
jedoch fest, dass das Bundesrecht im Bereich BaBfawilligen Wiederaufbau nur in
Art. 24c RPG ausdricklich zugelassen habe. Esib@&schwerde gutgeheissen ohne jedoch
auf die Problematik der bundesrechtswidrigen kaaiton Bestimmung weiter einzugehen.
Mit diesem Urteil durfte die entsprechende Normkamtonalen Recht faktisch, wenn auch
noch nicht formell, aufgehoben sein.

9.2.11 Fallbeispiel 11

Im kantonalen Parlament sind traditionellerweiseelevi Gemeindebehdrden vertreten
(insbesondere Gemeindeprasidenten und Gemeinddgméisnen). Diese erhielten von ihren
Stimmbuirgern und Grundeigentimern ausserhalb derzddeen viele Klagen uUber die
(vermeintlich?) zu strenge Auslegung des BaB-Redbtsch entsprechende Lobbyarbeit
haben sie erreicht, dass das Parlament in ihreficjéén Budgetberatungen der BaB-Behdrde
die personellen Ressourcen gekirzt hat. Diese Mether ,Bestrafung” einer einzelnen
Behdrde wurde gewahlt weil dem Parlament eine andeekte Einflussmaoglichkeit nicht

2% Ein weiteres konkretes Beispiel ist die Praxisvigeer Kantone betreffend der Bewilligung von neuem
landwirtschaftlichem Wohnraum ausserhalb der Baemoiisemass stetiger Bundesgerichtsrechtsprechung
mussen strikte Bedingungen erftillt sein, damit eieae Wohnung erstellt werden darf. Art. 34 RPValgées
namlich dass sie fur das landwirtschaftliche Gewewhentbehrlich sein muss. Das Bundesgericht hat so
unter anderen Kriterien festgelegt, dass reinenp@aproduzierende Betriebe nicht auf einen Wohnraum
ausserhalb der Bauzonen angewiesen seien. Ein iKaetat sich Uber die Beschrankung auf (Milch-)Vieh
haltende Betriebe hinweg und bewilligt auch neuehwWbauten fur Landwirte mit reiner Pflanzen-
produktion. Siehe: BGE 1A.109/1990 vom 4. Juni 19BGE 1A.120/1998 vom 21. Juni 1999, AC
.2001.0105 vom 5. Mérz 2002.

2’7 Es werden so schatzungsweise ein Dutzend soldtlerrechtlichen Bewilligungen pro Jahr erteilt.

2’ |Im Kanton Al bezeichnet der Grosse Rat eine Véunmgsbehorde, welche die Kompetenz besitzt,
Verordnungen und Reglemente zum Vollzug der Gesétagg des Kantons und in untergeordneten Fallen
auch des Bundes zu erlassen. Siehe Art. 22fiA&7 1 KV (Al).

219 Art. 66 BauV (Al, SR 700.100) vom 17. Mérz 198fzd BGE 1C_382/2010 (E 2.2 ff.) vom 13. April 2011.
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offen stand und es dem Regierungsrat offenbar aigtraute, die gewiinschten Korrekturen
vorzunehmen.

Das Resultat dieser Massnahme war fir die Beh@ideesnschneidend und fuhrte dazu, dass
ein enormer Ruckstand in der Behandlung von Gesuehtstand. Eine Teufelsspirale setzte
ein, indem die Mitarbeitenden immer haufiger denu (Recht) ungeduldigen
Gesuchsstellenden wegen Rechtsverzogerung Red nimebA stehen mussten und ihnen so
noch weniger Zeit fur die Behandlung der grossemahih Gesuche zur Verfligung stand. So
wurden zuerst jene Gesuche behandelt, bei deneGebechstellenden am Lautesten und
Uberzeugtesten darlegen konnten, inr Vorhabenrgalith. So fiihrte diese Strafmassnahme
nicht nur zu einer Verminderung der Leistungsqéaslih Bezug auf die Bearbeitungsdauer
der Gesuche sondern auch zu einer UngleichbehapdemGesuchstellenden.

Nachdem den betroffenen Parlamentariern nun vetrifddilgen wegen Rechtsverzégerung zu
Ohren kamen, hat das Parlament nach wenigen JaimerStudie in Auftrag gegeben, um
diesen Missstéanden auf den Grund zu gehen. Die ritspestellte darauf ohne wirkliche

Uberraschung fest, dass die Mitarbeitenden der Balsirde eine besonders schwierige
Arbeit leisten mussten und sie dabei UberlastetnseAnsonsten sei die Arbeit der BaB-
Behorde nicht zu beanstanden und es seien keiranisggorischen Missstande entdeckt
worden. Darauf willigten der Regierungsrat und dRarlament einer wesentlichen

Aufstockung des Personals der BaB-Behtrde zu umdilygen ihr dazu noch temporéares
Personal um die angehéauften Rickstande innerhallbcaozwei Jahren wieder abbauen zu
konnen.

9.2.12 Fallbeispiel 12

Das Problem der Kompetenzverteilung im Kanton Bérrdie Behdrde nach Art. 25 Abs. 1
RPG kann als Beispiel des Einflusses der Legiga#uf die Leistungsqualitdt der BaB-
Behorde dienen. Der Grosse Rat hatte am 4 Aprill 208schlossen, die Kompetenz der
Bewilligungen nach Art. 25 Abs. 1 RPG den Regierstgtthaltern zu tbertrag&f einer
,birgernahen, mit den lokalen Verhaltnissen vetgaunstanz®®’. Das Bundesgericht hat
jedoch erwogen, dass eine solche relativ autonaone Stimmvolk gewéhlte Instanz keine
einheitliche Praxis Uber das gesamte Kantonsgeipetahrleisten kénne. Mit anderen
Worten, hat das Bundesgericht befirchtet, dasgeleihlte Kompetenzregelung beztiglich
der Prinzipien der Rechtsgleichheit und Legaligihk genligende Leistungsqualitat der BaB-
Behodrde garantieren kann. Es hat deshalb die kalsoGesetzesbestimmung als nicht
bundesrechtskonform erklart, so dass die Legigatas Kantons Bern gezwungen wurde, die
Kompetenzregelung abzuéndern.

280 Art. 84 BauG (BE).
81 Siehe BGE 128 | 254, E 4.5A7GG/ LUDWIG (2010: 233f.).
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9.2.13 Fallbeispiel 13

Im Rahmen eines Rekurses gegen eine Bewilligung®igerung in Anwendung von Art.
24c RPG (Uberschreitung der zulassigen Wohnrauniemag) hat die erste
Rechtmittelinstanz zu Recht festgestellt, dass\Befligung aufgrund von ungeniigenden
Informationen erlassen wurde. Aus den Gesuchsagiml konnte namlich nicht festgestellt
werden, dass ein Anbau mit Nebennutzung bereitglgor 1. Juli 1972 bestanden hatte und
so in die Berechnung des Erweiterungspotentialte Féilhbezogen werden mussen (cf. Art.
24c RPG, 41, 42 RPV). Statt das Dossier einfacdiarBaB-Behoérde zurtickzuweisen, hat
die Rechtmittelinstanz entschieden, dass das Eweigspotential ,offensichtlich® noch
vorhanden sei, ohne auch nur eine grobe Schatzsmzgrvehmen. Das Gericht hat in seinem
Urteil die Bewilligung nach Art. 24c RPG erteilt dirden Fall nur insofern an die BaB-
Behorde zuriickgewiesen, als diese noch Uber dieitbeausgefihrte Aussengestaltung zu
entscheiden habe. Die Vorgesetzten der BaB-Behtatlen es abgelehnt, das Urteil an das
Bundesgericht weiterzuziehen. Anlasslich der Kdldgrder Wohn- und Nebenflachen hat die
BaB-Behorde festgestellt, dass mit den zusatzlichdormationen und Unterlagen das
Projekt der Wohnraumerweiterung die quantitativeamgében von Art. 42 RPV um mehr als
23 nt uberschritt.

9.2.14 Fallbeispiel 14

Ein Gemeindeprasident hat sich selbst noch wahsmider Amtszeit (mit der zweiten
Unterschrift der Gemeindesekretéarin und im NamenGimeindebehorde) eine Bewilligung
fur die Erweiterung eines landwirtschaftlichen O&omegebaudes in der Landwirtschafts-
zone erteilt, ohne das Vorhaben publiziert und obsmeler BaB-Behorde zur Genehmigung
unterbreitet zu haben. Das Gesuch beinhaltete @nem Neubau mit vier Pferdeboxen. Die
Pferde wurden nur hobbymassig gehalten (es hansieltenicht um ein landwirtschaftliches
Gewerbe im Sinn von Art. 7 BGBB). Kurz darauf, inmmech wéahrend seiner Amtszeit, hat
der Gemeindeprasident einen Reitplatz fur seinedBferstellt, diesmal ohne irgendeine
Bewilligung einzuholen oder sich selbst zu erteilérst nach 15 Jahren wurden diese Bauten
und Anlagen der BaB-Behodrde zur Kenntnis gebradiat,ein Wiederherstellungsverfahren
fur die nicht nachtraglich bewilligungsfahigen Agém (insbesondere der Reitplatz)
eingeleitet hat.

9.2.15 Fallbeispiel 15

Der BaB-Behotrde wurde ein Gesuch fur einen Anbaubestehende landwirtschaftliche
Okonomiegeb&aude unterbreitet. Bei der Prifung dessiers wurde rasch klar, dass
verschiedene bestehende Bauten ohne Bewilligunichest worden waréfi>. Das

eingereichte Anbauprojekt war ebenfalls nicht beguhgsfahig, da es sich auf den illegalen

82 |nsbesondere ein grosser ,gebastelter* Unterstamthte nicht nachtréaglich bewilligt werden, da ders
Landschaftsbild beeintrachtigte.
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Unterstand abstltzte. Der Landwirt befand sichimereprekéaren finanziellen Lage und galt
als das ,Original” seines Dorfes.

Ein stures Durchsetzen der rechtlichen Normen hédbl nicht den gewlnschten Effekt
gebracht, da der Landwirt klar zu Ausdruck gebrdddite, dass ,niemand bei ihm irgend
etwas abreissen wird“. Er wollte auch keinen Areki¢én beiziehen, damit eine bessere
bauliche Lésung gefunden werden konnte. Ein Retbishatte eventuell das sofortige Ende
des landwirtschaftlichen Betriebs bedeutet, worgiehFamilie von der Sozialhilfe abhangig
geworden ware. In dieser Situation hat die BaB-Bakdvorgeschlagen, vorerst auf den
Beizug eines Architekten zu verzichten und dem kartdeinen von ihr ausgearbeiteten
schematischen Vorschlag zu unterbreiten. Dieservsah die Erweiterung vom illegalen
Unterstand unabhangig zu gestalten, so dass ahgektonische Einheit mit den bewilligten
Bauten entstand. Dazu schlug sie vor, den illegbleterstand auf eine begrenzte Dauer zu
tolerieren, ohne ihn jedoch zu bewilligen. Ein Eagtim Grundbuch wirde festlegen, dass
der Unterstand nur voribergehend toleriert seis dasaber bei einem Eigentimerwechsel
oder bei Aufgabe des landwirtschaftlichen Betriabgerissen werden musse.

9.2.16 Fallbeispiel 16

Da trotz Aufforderung der Amtsleitung, das Gesdlexjbler” zu interpretieren, das mittlere
Kader keine eindeutigen Gesetzesverletzungen weoatan will, wird kurzum eine Weisung
durch die Amts- und Departementsleitung geplanticiee der BaB-Behdrde einen
zusatzlichen, rechtswidrigen Ermessensspielraunzwangen soll (z. B. Erhdhung des
Vergrosserungspotential nach Art. 42 RPV von desegdichen 30% auf 35% bis 40%).

9.2.17 Fallbeispiel 17

Im Fall des Privathafens hat der Prozess von sskmss Projektdnderungen zu einem
erstaunlichen Resultat gefiihrt: Ein erstes untédies Projekt im Zusammenhang mit einer
grossen Liegenschaft beinhaltete einen sehr gradséen fir zwei Yachten. Die massive
Verringerung des Projekts fuhrte dazu, dass diescheedenen horizontalen Partner
(Naturschutzamt und Wasserbauamt) geneigt warenyelaneintlich kleinere Ubel in Kauf
zu nehmen. So wurde schliesslich die raumplaneziBgwilligung nach Art. 24 RPG erteilt,
obwonhl fiir alle beteiligten kantonalen Amter klaanvdass ein solches Vorhaben anderen
Uferanstdsser nicht bewilligt werden kann. Sied@ssich somit bewusst auf eine nicht zu
rechtfertigende Ungleichbehandlung der verschiedemé&glichen Gesuchstellenden ein.

9.2.18 Fallbeispiel 18
In einem Planungsverfahren wurde zum Schutz underaggsener Nutzung von zwei

schitzenswerten Bauten eine Spezialzone ausgesnhid@ abseits der Bauzonen lag. Das
Reglement sah ausdricklich vor, dass jedes Baugemne Bewilligung der BaB-Behorde
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voraussetzte. In der Planung wurden recht grosgetigaurechte eingeraumt, ohne dass ein
offensichtliches 6ffentliches Interesse dafiir bedt

Im Baubewilligungsgesuch hatten die Gesuchsteliendieterlassen anzugeben, dass das
Vorhaben sich in einer Spezialzone befindet. Auaghh kbmmunalen Behdrden, die die
Gesuchsunterlagen kontrollieren sollten, habenedidsehler nicht bemerkt. So wurde das
Gesuch nicht der BaB-Behdrde unterbreitet und digskltierten kantonalen Amter haben im
Verfahren keine grundsatzlichen Einwande erhobenh& die Gemeindebehdrde fir das
Projekt und fir eine spatere Projektédnderung dighBwilligung erteilt.

Anlasslich einer Anfrage der Architekten des Vorrab fur eine Ausnahme von der

Spezialplanung wurde die BaB-Behorde auf die foleneFehler der friheren Verfahren

aufmerksam. Bei der Kontrolle der bewilligten Gdseistellte die BaB-Behorde fest, dass das
bewilligte Projekt in vielen Bereichen nicht mitrd&orschriften der Spezialzone vereinbar
war. Nicht nur wurden die Ausnitzungsziffer und éiezahl der moéglichen Wohnungen

Uberschritten (10 anstelle der 7 Wohneinheitenyydem die Baufelder wurden nicht

eingehalten und die Gebaudehdhe wurde um mehr msiBerschritten. Noch gravierender

war jedoch, dass die zu erhaltenden beiden Gebahderissen und mit vollig anderen

Neubauten ersetzt wurden. Mit einem einfachen Bswde wurde Uberdies der

Planungsperimeter abgeéandert, damit das Projekéigemien Vorstellungen des Architekten
realisiert werden konnte.

Als die BaB-Behotrde die Probleme erkannte, warRlgnbau fast fertig gestellt. Da es sich
um ein sehr grosses Bauvorhaben handelte, habeAndis- und Direktionsvorstehenden

nicht durchgegriffen. Nicht einmal ein Baustopp deairrangeordnet, sondern sie haben
entschieden, dass der Zonenplan und das Reglerneemtadsgefihrten Projekt angepasst
werden kann. Einzig die Anzahl Wohneinheiten migm®ass dem genehmigten Zonenplan
eingehalten werden, solange dieser noch nicht aldgeworden sei.

9.2.19 Fallbeispiel 19

In einem schon etwas élteren Fall wurde bericlatass ein Erweiterungsprojekt einer schon
vor 1972 nicht landwirtschaftlich genutzten Wohnudgs zulassige Mass bei weitem
iiberschritt®®. Trotzdem wurde das Projekt vom Departement bigivilEin Umweltverband

hat die Sache bis vor Verwaltungsgericht gezogehvan dieser Instanz Recht erhalten. Hier
konnte also der ,politische” Entscheid nicht umgesseverden. Die erste Rekursinstanz

83 Obschon dies hier nicht das Thema ist, kdnntdiégsem Fall auch argumentiert werden, dass betigts
Spezialzone nicht bundesrechtskonform war. Es kaenauch darauf hingewiesen werden, dass negative
Einflusse und Storfélle, wie jene die bei den BaBsBligungen beobachtet worden sind, auch in den
anderen raumplanerischen und baurechtlichen Verfiabxistieren. Uber deren Ausmass koénnte nur eine
vertiefte Studie Auskunft geben.

%4 Gemass Art. 42 RPV darf die Erweiterung insbesmndecht mehr als 30% der vor dem 1. Juli 1972
bestehenden Wohnflache betragen, sofern die Emvegeausserhalb des bestehenden Volumens realisiert
wird.
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(Regierungsrat) hatte den Entscheid des Departsnmerch gestitzt. Das zeigt die Grenzen
der verwaltungsinternen und/oder politischen Rekstanzen, obwohl es sich hier um einen
Einzelfall handelte.

9.2.20 Fallbeispiel 20

Ein Baugesuch zur Erweiterung eines Ferienchalbtssihritt das Erweiterungspotential
nach Art. 24c RPG und 42 RPV sowohl fir die Wolutign (34% statt der erlaubten 30%)
wie auch fur die Nebenflachen (eine Garage, 40% d& erlaubten 30%). Dazu sah das
Projekt vor, die Fassaden stark zu verandern ingiestelle von einem weissen Anstrich, der
obere Stock mit Naturholz verkleidet und die Giéddder ganz verglast werden sollte. Die
BaB-Behorde hat das Gesuch aus diesen Griundenedbgeind die Verfligung wurde den
Gesuchstellenden mitgeteilt. Auf Druck der Gemelraderden und der Grundeigentiimer auf
die Amts- und Departementsleitung wurde schliegstias Projekt so akzeptiert, wie es
eingereicht wurde. Der/die Amtsvorstehende hat aespeechend in Absprache mit der
Departementsfihrung ein Schreiben verfasst, welclresisparent angab, dass das
Erweiterungspotential zwar um das oben erwahntesMbsrschritten sei, da es sich aber nur
um 3 nf (Wohnflache), bzw. 4 m(Nebenflache) handle und die Fassadenveranderungen
seines/ihres Erachtens nicht ins Gewicht fallemnieder/sie eine Ausnahme machen und die
Bewilligung nach Art. 25 Abs. 2 RPG erteilen.

9.2.21 Fallbeispiel 21

In einem Fall haben die Vorgesetzten der BaB-Bahdudtschieden, dass eine Schutzzone
nach Art. 17 RPG als Bauzone betrachtet wird undlisoKompetenz, ein zonenwidriges
Bauvorhaben (Erweiterung eines Hotels) zu behandmindie Gemeinde weitergegeben.
Dieser Entscheid mag formalrechtlich zu beanstaséen aber er hatte eigentlich noch keine
Auswirkungen in der Realitat entfalten sollen, da Gemeindebehérden ja auch an die
rechtlichen Bestimmungen ihres Baureglements gednursind. Im speziellen Fall wussten
aber die kantonalen Verantwortlichen bereits, dds<semeinde das widerrechtliche Projekt
befiirwortete und damit die widerrechtlichen Ausnahrerteilen und das Projekt bewilligen
wirde. Die Gemeinde ist ndmlich nach einem ersegativen Entscheid der BaB-Behdrde an
deren Vorgesetzte gelangt, um den Entscheid imiSmen abandern zu lassen.

9.2.22 Fallbeispiel 22

Eine Gemeindebehérde hatte einen Imbissstand amefee auf ihrem eigenen Grundstick
bewilligt, ohne die BaB-Bewilligung einzuholen. Mitlem Versprechen, den Sektor
nachtraglich einer Spezialzone zuzuweisen, hatesdhich die BaB-Behdrde den Imbissstand
bis zum Ende des Nutzungszonenplanverfahrens ddleriAnlasslich einer spéteren
Grossveranstaltung am selben Ort wurden zusatzheti@gen ohne kantonale Bewilligung
errichtet, um das Gelande rollstuhlgangig zu machéach der Veranstaltung hat die
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Gemeinde bei der BaB-Behorde ein nachtraglicheg&such eingereicht mit dem Ziel, eine
relativ lange holzerne Rampe stehen lassen zu kdrdee sie fur weitere Veranstaltungen
nitzlich sein kénne. Sie lag aber ausserhalb dezi8jzone, die auch nicht angepasst wurde.
Die Vorgesetzten haben darauf nach einer ersteemoihg, die Rampe mit der Begriindung
bewilligt, ihre Entfernung sei unverhaltnismassigschon dies offensichtlich nicht der Fall
war.

9.2.23 Fallbeispiel 23

Die BaB-Behorde hat ein landwirtschaftliches Okorerabaude mit Blechfassaden unter der
Auflage bewilligt, dass die Farbe des Blechs niali¢ vorgesehen in griin sondern in
dunkelbraun oder dunkelgrau ausgefuhrt wird. Diegtage wurde nicht bestritten, aber die
Gesuchstellenden haben in Absprache mit den Geeleghdrden entschieden, trotzdem die
Fassaden in grin auszufihren. Als die BaB-Behdreeed Tatbestand bei einem spateren
Gesuch um die Erweiterung des Gebaudes bemerkte,sibadie Wiederherstellung
angeordnet. Auch diese Verfigung wurde nicht argjgém aber die Gemeindebehdrden und
die Gesuchstellenden haben sich bei den VorgesaleteBaB-Behorde informell beschwert,
ihre Forderungen seien unverhaltnisméssig und dasedsebdude stére wirklich nicht. Nach
einem personlichen Augenschein des/der Departenmatehenden wurden schliesslich die
grinen Fassaden nachtraglich bewilligt mit der Bedung, dass in der Nahe noch andere
Gebaude mit knalligen Farben bestinden, so dassveiteres Gebaude nicht mehr ins
Gewicht falle.

9.2.24 Fallbeispiel 24

In verschiedenen Fallen ging es darum, die Geseltdrstien dazu zu bringen, dass sie die
geforderten Massnahmen zur landschaftlichen Integraer neuen Gebaude durchfiihren. Es
handelt sich hier oft um Pflanzungen von Hecken gritkseren Baumen, die die oftmals
grossen neuen landwirtschaftlichen Gebaude undgénlan der Landschaft begleiten sollen.
In einem konkreten Fall hat die BaB-Behorde Gbehmads zwei Jahre lang darauf bestehen
mussen, dass die angeordneten Pflanzungen um #&e stehende grosse blecherne
Jauchegrube vorgenommen wurden. Es fehlte die &tiiteung der Gemeindebehoérde.

9.2.25 Fallbeispiel 25

Im Rahmen einer Voranfrage wurde den Gesuchstalendtgeteilt, dass ihr Vorhaben das
zulassige Erweiterungspotential nach Art. 24c RB&rschreite und der Anbau entsprechend
zu reduzieren sei. Die Planunterlagen fur die Bagsdde wurden gemass den Vorgaben der
BaB-Behorde Uberarbeitet und konnten damit bewilligerden. Kurz nach Erteilen der
Baubewilligung stellte die Gemeindebehdrde fesssdier Anbau nicht nach den bewilligten
sondern nach den Planen der Voranfrage ausgefiimdewDer von der Gemeinde verfligte



9. Anhange 147

Baustopp wurde von den Gesuchstellern missachtdt der Bau wurde fertiggestellt.
Lésungsvorschlage seitens der Gemeinde und det&@miurden von den Gesuchstellern
ebenfalls nicht akzeptiert. Schliesslich erwirkie &influssnahme eines Politikers, dass die
illegalen Arbeiten von den Vorgesetzten der BaB#dh im Rahmen eines
Projektanderungsgesuchs nachtraglich bewilligt wanrdn einem weiteren Fall in derselben
Gemeinde wurde ein bestehendes Wohnhaus, fir dasnadeau und die Sanierung nach Atrt.
24d Abs. 1 RPG genehmigt wurde, abgebrochen undewiaufgebad?> Auch in diesem
Fall wurde der Baustopp missachtet und schliesslict ,politische* Lésung gefunden.

9.2.26 Fallbeispiel 26

Ein typisches Beispiel fur unterschiedliche kantenBraxen BaB ist die Erstellung von
Schwimmbaéadern fir landwirtschaftliche Wohnbautemnt.(A6a RPG und 34 RPV) und nicht
zonenkonforme Wohnbauten (Art. 24c oder 24d AbRPL)?®. Fast alle kantonalen BaB-
Behdrden sind mit dieser Frage konfrontiert word&mzelne Kantone verbieten alle
Schwimmbé&der ausserhalb der Bauzonen, sei esrmbvildschaftlichen oder nichtlandwirt-
schaftlichen Wohnbauten. Andere bewilligen sie dann, wenn sie an ein Vergrosserungs-
potential der Nebenflachen nach Art. 42 RPV anderet werden. Ein weiterer Kanton
rechnet sie an das Vergrésserungspotential der Wache an. Schliesslich gibt es auch
mindestens einen Kanton, der die Schwimmbader enebeder Bauzonen ohne jegliche
Anrechnung der Flache bewilligt, wenn ihre Flachme gewisses Mass nicht Gberschreitet
(z. B. 40 nf) und die Umgebung des Hauptgebaudes nicht tibeignassindert wird.

8 Art. 42a RPV sieht vor, dass in diesen Fallenwiaderaufbau nur bei einer Zerstérung durch hoGeealt
zulassig ist.

28 Ausser einem sehr generell gehaltenen Bundesgseintscheid in einem Einzelfall im Kanton Tessbt gs
zu diesem Thema quasi keine Literatur oder Jurtsgana.
Das ARE wurde bereits wahrend mehreren Jahrediasé Diskrepanzen aufmerksam gemacht, es hat sich
jedoch nie offiziell zum Thema geédussert, obschomeffiziell sein Missfallen gegeniber den libstah
Praxen ausgedriickt hat.
Da die Kantone grundsatzlich in ihrer Anwendung Baedesrechts in der Raumplanung autonom sind (vgl.
Art. 75 Abs. 1 BV), hat es das ARE unterlassenivakt Richtung einer Harmonisierung der kantonalen
Praxen hinzuarbeiten. Einzig im Fall der TessResticihat das ARE eine relativ harte Haltung gezeigt.
Siehe BGE 1A.269/2001 vom 14. Méarz 2001, Gemeindebié Inferiore.
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9.3 Deutscher Fragebogen
1 Koordinaten

1.1 Kanton:

1.2 Name des Amtes

1.3 Name des/der Beantwortenden

1.4 Telefonnummer des/der Beantwortenden
1.5 Funktion des/der Beantwortenden

1.6 Datum:

2 Rechtliche Grundlagen (fur die vertikale und diaaleriKoordination)

2.1Welches sind die Rechtsgrundlagen fur die Verwasonganisation und
Kompetenzdelegationen im Bereich der BaB-Verfugan@end eventuell zusatzlichen
kantonalen oder kommunalen Baubewilligungen) ierniKanton?

[ ] Ebene Kanton (z. B. Verwaltungsorganisationsges®tmigesetz, Reglement,
Weisung, etc.):

[ 1 Ebene Gemeinde (z. B. Gemeindegesetz, Baug&aiement, Weisung, etc.):

3 Organisation (vertikale Koordination)

3.1 Auf welcher hierarchischen Stufe werden in Ihrermi¢a die koordinierten Verfigungen
nach Art. 25 Abs. 2 RPG (BaB-Verfligungen) erarlbeite

[ ] Ebene Mitarbeitende
[ ] Ebene Abteilungsleitung
[ ] andere:

3.2 Auf welcher hierarchischen Stufe werden in lhremniéa die koordinierten BaB-
Verfiigungen kontrolliert (interne Aufsicht)?

[ ] EbeneMitarbeitende

[ ] Ebene Abteilungsleitung
[ ] juristischer Dienst

[ 1 Amtsleitungsebene

[ ] andere:
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3.3Auf welcher hierarchischen Stufe werden in lhremniéa die koordinierten BaB-
Verfigungen unterschrieben (verantwortliche Perssielle)?

[ ] Ebene Mitarbeitende

[ ] Ebene Abteilungsleitung

[ 1 Amtsleitungsebene

[ ] Ebene Departementsleitung

[ ] andere oder unterschiedlich je nach Gesuchstgp\serfahrensresultat:

3.4Verfugt die unterschreibende verantwortliche Persstelle tber ein
Qualitatscontrollingsystem?

[] ja
[ ] nein

Falls ja, beschreiben Sie kurz das Qualitatscimgsystem:

3.5Welche Person / Stelle kontrolliert die untersdheade verantwortliche Person / Stelle
(abgesehen vom Rechtsmittelweg)?

[ ] keine
[ ] folgende Person / Stelle

Kommentar:

3.6 Uber welche personellen Ressourcen verfiigt die BaBsrde in lhrem Kanton?
[ 1 Anzanhl Stellenprozente fir Mitarbeitende:
[ 1 Anzanhl Stellenprozente fiir Kontrolle (z. B. Abiteigsleitende):
[ ] Anzahl Stellenprozente fiir juristischen Dienst:

Kommentar oder Differenzierung (z. B. bei Aufgate#inng mit anderen Behorden):

3.7Wie viele Gesuche behandelt die BaB-Behotrde imthik@anton pro Jahr?
[ ] Anzahl ordindre Baugesuche:
[ ] Anzahl Wiederherstellungen illegales Bauen:
[ ] Anzahl Gesuche in anderen Verfahren:
[ ] Anzahl Voranfragen:

Kommentar oder Differenzierung:



150 9. Anhange

4 Organisation (diagonale Koordination)

4.1 Welches ist die formelle Kompetenzverteilung zwestiKanton und Gemeinden?
[ ] derKanton ist einzige Verfiigungs- und Vollzugsbehérde
[ ] der Kanton ist Verfiigungsbehdrde und die Gemeint®lzugsbehorden
[ ] andere Verteilung:

Kommentar:

4.2 Welches ist die praktische Aufgabenteilung zwisckanton und Gemeinden?

[ ] derKanton erledigt alle Arbeit selbst (Feststellung @achverhalts, Gewahrung
des rechtlichen Gehors, Abwéagung, Eroéffnung, VdalzuKontrolle,
Wiederherstellung, etc.)

[ ] der Kanton erledigt folgende Arbeiten selbst (die amdewerden von den
Gemeinden erledigt):

[ ] Feststellung des Sachverhalts

[ ] Interessenabwégung

[ ] Eroffnung

[ ] Vollzug der Verfiigungen

[ ] Kontrolle der Bedingungen und Auflagen

[ ] Durchfiihrung der Wiederherstellungsverfahren

[ ] Gewéhrung des rechtlichen Gehérs bei illegalemdaund Anlagen

[ 1 Vollzug der Wiederherstellungsverfligungen und Kaolte derer
Bedingungen und Auflagen

[] die Gemeinden vollziehen die Verfiigungen und Bailigungen
selbststandig ohne Kontrolle des Kantons

[ ] andere Aufgabenteilung:

Kommentar:

4.3Wie wird die BaB-Behdrde Uber das Nichteinhalten\derfligungen, derer Bedingungen
und Auflagen, bzw. Uber illegale Bauten und Anlagauasserhalb der Bauzonen
informiert?

[ ] flachendeckende, effektive Kontrolle der BaB-Belord
[ ] selektive Kontrolle der BaB-Behdrde nach folgenderiterium:

[ ] Stichproben der BaB-Behorde nach folgendem Kuiter
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[ ] durch Anzeige bei BaB-Behérde (durch Gemeinden Bdeatpersonen)
[ ] zufallsprinzip

[ ] nur bei Meldung der Kontrollierten selbst

[ ] andere Art oder keine Information:

Kommentar:

4.4Wie beschreibt die BaB-Behtrde im Allgemeinen dasrhédltnis zum und die
Zusammenarbeit mit den Gemeindebehdrden?

als Kooperation gemass klarer Kompetenzordnung

hauptséachlich als Unterstitzung der Gemeinderd(@iAufgaben des Kantons)
hauptséachlich als Unterstitzung des KantonsdiiAufgaben der Gemeinden)
als Uberwachung durch den Kanton

als Kontrahenten mit haufigen Konflikten

als unklare Aufgabenteilung zwischen Kanton undh&eden (mit
Uberschneidungen oder Liicken)

keine (Kompetenz nur beim Kanton)

OO Ougdobdn

anders oder Bemerkung bzw. Differenzierung:

4.5Wie beurteilt die BaB-Behdrde die Leistungen dem@&mdebehdrden im Bereich BaB
(z.B. Kontrolle, Meldung von illegalen Bauten undlagen, Wiederherstellung, etc.)?

sehr gut

gut
genlgend
ungenugend
schlecht

keine Beurteilung (Kompetenz nur beim Kanton)

ODododgon

anders oder Bemerkung bzw. Differenzierung

4.6 Wie winschten Sie sich das Verhaltnis zu den Gaeairund welche Punkte kdnnten
verbessert werden?

4.7Wie beurteilt die BaB-Behorde das Verhaltnis zund wlie Zusammenarbeit mit dem
Bundesamt fur Raumentwicklung ARE?
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4.7.1 Das Verhaltnis zum und die Zusammenarbeit mit déRi Avird im Allgemeinen im
Bereich BaB wie folgt empfunden:

Uberwachung
Indifferenz
Kooperation
Unterstltzung
Kontrahent

Beratung

ODododgon

anders oder Bemerkung:

4.7.2 Das Verhaltnis zum ARE wird in Spezialthemen Bak kesonders lhren Kanton
betreffen, wie folgt beurteilt:

gerechtfertigt

angemessen

unterstitzend

rechtzeitig

hilfsbereit

Ubertrieben

ungentgend

verspatet

willkdrlich

stur

schwankend

keine Spezialthemen behandelt

Do dodododnd

anders oder Bemerkung zu den Spezialthemen:

4.8Wie winschten Sie sich das Verhaltnis zum ARE uettire Punkte kdnnten verbessert
werden?

4 9Wie beurteilt die BaB-Behtrde das Verhéltnis zund whe Zusammenarbeit mit den
Rechtmittelbehdrden?

4.9.1 Das Verhaltnis zum und die Zusammenarbeit mit denhkBnittelbehdrden wird im
Allgemeinen im Bereich BaB wie folgt empfunden:

[ ] Uberwachung
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[ ] Indifferenz
[ ] Kooperation
[ ] Unterstiitzung

[] anders oder Bemerkung:

4.9.2 Wie beurteilt die BaB-Behorde die fachlichen Leigjan der Rechtmittelbehérden im
Bereich BaB?

[ ] sehr gut

[] gut

[ ] geniigend

[ ] ungeniigend
[ ] schlecht

[] anders oder Bemerkung:

4.9.3 Wie empfindet die BaB-Behorde die Praxisbezogenhsdtr Leistungen der
Rechtmittelbehdrden im Bereich BaB?

angemessen
verhaltnismassig
informiert, professionell
konstruktiv
pragmatisch
dogmatisch

stur

unverstandlich

Do dodn

Ubertrieben

[ ] irrelevant

[ 1 generiert nur Mehraufwand
[ ] verspatet

[] anders oder Bemerkung:

4.10 Wie viele Verfugungen der BaB-Behotrde werden pio dagefochten?
[ ] Anzahl Rekurse von Gesuchsstellenden:

[ ] Anzahl Rekurse von Oppositionellen
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[ 1 Bemerkung bzw. Differenzierung:

4.11 Wie hoch ist die Rechtsmittelbestéandigkeit der Wgungen der BaB-Behérde
(Anzahl der Bestéatigungen der Verfigungen pro 18Kurse)?

[ ] Rechtsmittelbestandigkeit bei Rekursen von Gesaielienden (in %):
[ ] Rechtsmittelbesténdigkeit bei Rekursen von Ogioosillen (in %):

[ ] Bemerkung bzw. Differenzierung:

4.12 Welche Konsequenzen werden aus der Aufhebung vorfidengen durch die
Rechtsmittelinstanz gezogen?

[ ] erstinstanzliche Gerichtsentscheide werden inRisgel bis vor Bundesgericht
weiter gezogen (Anzahl in %):
[ ] Verwaltungspraxis wird automatisch der Rechtsspreg angepasst
[1 Rechtssprechung gilt nur fiir den jeweiligen Eifatle(keine Anpassung der
Praxis)
[ ] Indifferenz (kein Einfluss)
[ ] die politische Filhrung entscheidet, ob die Prarigepasst wird

[ ] Bemerkung bzw. Differenzierung:

5 OQualitatssicherungssysteme

5.1Hat Ihr Kanton Leistungs- oder Wirkungsindikatorgém die BaB-Behorde verbindlich
festgelegt (z. B. im Rahmen von NPM oder WoV, etder werden solche freiwillig
erhoben?

[ ] ja, verbindlich (NPM, WoV, etc.)
[ ja, freiwillig

[ ] nein

[ ] Bemerkung:

5.1.1 Wenn ja, welche Art von Indikatoren / Kennzahlerrdem erhoben?

[ ] Rechtsmittelbestandigkeit (z. B. Soll: in 95% déil& werden die BaB-
Verfigungen bei Beschwerden/Rekursen von den dgkciobn Instanzen
bestéatigt)

[ ] Anfechtungsquote der erlassenen Verfligungen (AnBahl Beschwerden
/ Rekurse pro 100 Verfigungen)
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[ ] Fristgerechtigkeit der Behandlung der eingereict@asuche (z. B. Soll:
in 90% der Féalle wird die durchschnittliche Behamdjsfrist von 30
Tagen nach Eingang eines vollstandigen Gesuchsg!leatign)

[ ] Kostendeckungsgrad der BaB-Verfugungen (z. B. Sdie BaB-
Verfigungen sollen 50% (bzw. 25% oder 75%) der kolsten der BaB-
Behdorde decken)

[ ] Leistungsfahigkeit der Mitarbeitenden (z. B. Anzahlerfasste
Verfligungen pro Zeiteinheit der Anwesenheit deraktieitenden)

[ 1 Wirkungskennzahlen (z. B. Quote der fristgemass gefiibirten
Wiederherstellungsverfiigungen)

[ ] andere oder Bemerkung:

5.1.2 Wenn ja, welches Ziel verfolgt die Erhebung derkatbren / Kennzahlen?
[ ] Rechtfertigung des Budgets (z. B. im Rahmen destluefjsauftrags)
[ ] internes Leistungscontrolling (Steuerungsinstrunent
[ ] internes Qualitatscontrolling (Steuerungsinstrument

[ ] Leistungs- oder Wirkungskontrolle der staatlichetivitaten ohne direkte
Steuerungsfunktion (z. B. im Rahmen des Geschiitsitg)

[ ] andere oder Bemerkung:

5.2Kdénnten Sie sich aus fachlicher Sicht vorstellemssd ein gesamtschweizerisches
Qualitatssicherungssystem eingefuhrt werden konmtelches z. B. in Form eines
Konkordats die BaB-Verwaltungspraxis anhand vom&ieds definiert und Indikatoren /
Kennzahlen fur deren Einhalten festlegt (ContrglirMonitoring)?

[]ja
[ ] nein
[ ] Begrindung oder Bedingungen:

5.3Konnten Sie sich vorstellen, dass in Ihren Kantonselches Qualitatssicherungssystem
Zustimmung bei der politischen Fuhrung finden kéfnt

[]ja
[ ] nein
[ 1 Begriindung oder Bedingungen:
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6 Storfalle

6.1Welche der folgenden Aspekte bedingten nach lhakieten Erfahrung qualitative
Mangel der BaB-Verfiigungen?

Do ododod bgdodot

fehlende Arbeitskrafte der BaB-Behorde

mangelhafte Ausbildung der BaB-Behérde

ungenigende Unterstitzung der politischen Fihrung

ungenigende Unterstitzung der Amtsfihrung

»politische” Entscheide der hierarchisch Vorgetst ohne Rechtsgrundlage
Personlichkeit und/oder Charakter der hierar¢higorgesetzten

»politische” Entscheide der Mitarbeitenden oder télungsleitenden ohne
Rechtsgrundlage

Personlichkeit und/oder Charakter der Mitarbelenoder Abteilungsleitenden
ungeniigende Kooperation anderer kantonaler Amter

ungenigende Kooperation der Gemeindebehdrden

ungenigende Kooperation der Gesuchsstellenden

Einflussnahme von Politiker

Einflussnahme von Interessengruppen

Einflussnahme der Gesuchsstellenden oder derexaméen (Anwalt, Architekt)

andere Aspekte oder Bemerkung bzw. Differenzigrun

6.2Welche der folgenden Aspekte bedingten nach Ilhrenkieten Erfahrung einen
mangelhaften Vollzug von BaB-Verfugungen?

OO0 ODodbdnd

fehlende Arbeitskrafte der BaB-Behorde

mangelhafte Ausbildung der BaB-Behérde

ungenigende Unterstitzung der politischen Fuhrung

ungenigende Unterstitzung der Amtsfihrung

»politische” Entscheide der hierarchisch Vorgetst ohne Rechtsgrundlage
Personlichkeit und/oder Charakter der hierar¢higorgesetzten

.politische” Entscheide der Mitarbeitenden oder télungsleitenden ohne
Rechtsgrundlage

Personlichkeit und/oder Charakter der Mitarbelsanoder Abteilungsleitenden

ungeniigende Kooperation anderer kantonaler Amter
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ungenigende Kooperation der Gemeindebehdrden
ungenigende Kooperation der Gesuchsstellenden
Einflussnahme von Politiker

Einflussnahme von Interessengruppen

Einflussnahme der Gesuchsstellenden oder derexaméen (Anwalt, Architekt)

oo dn

andere Aspekte oder Bemerkung bzw. Differenzigrun

6.3Gab es Ihres Wissens in Threm Kanton BaB-Verfugangelche von der hierarchischen
Fuhrung (Amt, Departement, Direktion) erlassen dea; obschon sie von der
Verwaltung (z.B. BaB-Abteilungsleiter, juristisch&ienst) auf deren Rechtswidrigkeit
aufmerksam gemacht worden ist?

[ ] nein, niemals

[ ] ja, ganz selten (1 bis 2 pro Jahr)

[ ] ja, ab und zu (< 1% der Verfiigungen)

[ ] ja, gelegentlich (1% bis 2% der Verfligungen)

[ ] ja, relativ haufig (mehr als 2% der Verfugungen)

[ ] Bemerkung bzw. Differenzierung (z. B. Veranderimder Zeit):

6.3.1 Falls ja, welche Art von ,politischen” Entscheidenrden getroffen?

[ 1 Bewilligung von Vorhaben in Antizipation einer Plalgsmassnahme,
welche die Grundstiicke einer Bauzone zuweisen soll

[1 Bewilligung von Bauten und Anlagen, obschon dieiBgdngen der
Standortgebundenheit nicht erfillt waren (Art. 22

[ ] Bewilligung der Umnutzung, obschon die Bedingungiet erfiillt waren
(z. B. 244, 24c, 24d, 37a RPG)

Nichtbeachtung der (qualitativen) IdentitatsklaygeB. bei
Wiederaufbau, Art. 24c RPG, 42 RPV)

Uberschreiten der zulassigen Wohnflache (z. B. #42tRPV)
Uberschreiten der zulassigen Nutzflache (z. B. A3tRPV)

Bewilligung von landwirtschaftlichen Nutzflacherpszhon die
Bedingungen nicht erfullt waren (Art. 16a RPG, BRPV)

O dod 0O

Bewilligung von landwirtschaftlichem Wohnraum, obsa die
Bedingungen nicht erfullt waren (Art. 34 RPV)

[ ] Verweigerung der Bewilligung, obschon die Bedingemerfiillt waren
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[ ] andere oder Bemerkungen bzw. Differenzierung:

6.3.2 Falls ja, welche konkrete Folgen haben solche Bride?

[ ] die widerrechtlichen Bewilligungen werden transpar&ommuniziert,
damit die BaB-Behdrde nicht an Glaubwiirdigkeit itl(Bestatigung der
richtigen Behandlung der Gesuche durch die Verwgkeinheit, z.B.
anhand eines Schreibens der hierarchischen Fuhman die rechtlichen
Grundlagen und die politischen Grinde, die dagegemhen, erklart
werden)

[ ] die widerrechtlichen Verfiigungen werden von der HBaBorde so
umformuliert, dass sie als rechtlich einwandfraiceeinen

[ ] die widerrechtlichen Verfiigungen werden von deretsghreibenden
Person / Stelle so umformuliert, dass sie als liebhteinwandfrei
erscheinen

[] es wird keine Begriindung abgegeben / die wideriiebbnh Verfugungen
sind nicht motiviert

[ ] es wird keine schriftliche Verfiigung erlassen (nlioheé widerrechtliche
Vereinbarung)

[ ] die hierarchische Fiihrung erlasst Weisungen zumander BaB-
Verwaltungseinheit fir die zukinftige Behandlungnveergleichbaren
Vorhaben (befohlene  Anpassung der Verwaltungspraxan
widerrechtliche Entscheide)

[ ] die BaB-Behorde &ndert von sich aus ihre Praxis Zikiinftige
vergleichbare Vorhaben aus denselben ,politische@rinden
(automatische Anpassung der Verwaltungspraxis ademechtliche
Entscheide)

[ ] die BaB-Behérde beharrt auf ihrer Praxis, leideterabunter
Glaubwirdigkeitsverlust

[ ] die Mitarbeitenden der BaB-Verwaltungseinheit fithigich abgewertet
und werden demotiviert

[ ] andere oder Bemerkungen bzw. Differenzierung:

6.3.3 Falls nein, wie erklaren Sie sich diese konsequBeiehtmassigkeit der BaB-
Behorde und der politischen Fihrung?

6.4Gab es lhres Wissens nach widerrechtliche VerfUgangdie auf eigene Initiative von
Mitarbeitenden oder Abteilungsleitenden zurickzudinhsind?

[ ] nein, niemals
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[ ] ja, ganz selten
[ ] ja,abund zu
[ 1 Bemerkung oder Beschreibung der Konsequenzds j@

6.5Gab es lhres Wissens nach widerrechtliche Baubiguilen von Gemeindebehorden
ausserhalb der Bauzonen?

[ ] nein, niemals

[ ] ja, ganz selten (schatzungsweise 1 bis 2 pro Jahr)

[ ] ja, ab und zu (schatzungsweise zwischen 3 urmd.0ahr)

[ ] ja, gelegentlich (schatzungsweise zwischen 11 Gnpkd Jahr)

[ ] ja, haufig (schatzungsweise tiber 50 pro Jahr)

[ 1 Bemerkung oder Differenzierung (z. B. Veranderimder Zeit):

6.5.1 Falls ja, welche Art von Fehler wurden begangen?

I T e I R

[

Bewilligung von Vorhaben ohne Einholung der kantenaBewilligung
nach Art. 25 Abs. 2 RPG

Bewilligung von Vorhaben trotz Verweigerung der taralen
Bewilligung

Bewilligung von Anderungen des Vorhabens wahrenmdBieiausfiihrung
ohne Einbezug der BaB-Behdorde

Bewilligung von Anderungen des Vorhabens wahrenmdBieiausfiihrung
trotz deren Ablehnung durch die BaB-Behérde

andere oder Bemerkungen bzw. Differenzierung:

7 Konkrete Félle

7.1Konnen Sie im Zusammenhang mit den vorhergehendagekR eines oder mehrere
typische Beispiele von Storfallen beschreiben (Kast oder Gemeindeebene)?

8 Weitere Bemerkungen, Hinweise

8.1Haben Sie weitere Bemerkungen zum Thema, die Itnemtig erscheinen?

8.2Wo sehen Sie die grossten Optimierungsmoglichkdifereine Qualitatssteigerung der
BaB-Verfligungen (Bundes-, Kantons- oder Gemeindesl?e
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9.4 Questionnaire francais
1. Coordonnées

1.1. Canton:

1.2. Nom du service / de I'office

1.3. Nom de la personne répondante
1.4. Numéro de téléphone

1.5. Fonction de la personne répondante
1.6. Date:

2. Bases légales (pour la coordination verticale ajainale)

2.1Quelles sont les bases légales concernant l'orgiémis de I'administration et la
délégation des compétences dans le domaine desoéscHZB (et éventuellement des
permis de construire cantonaux et communaux sugitaines) ?

[ ] Niveau cantonal (p. ex. loi sur l'organisation awistrative, loi sur les
constructions, réglement, directives, etc.) :

[ ] Niveau communal (p. ex. loi sur les communes, doi les constructions,
reglement, directives, etc.):

3. Organisation (coordination verticale)

3.1. A quel niveau hiérarchique les décisions coordogngelon art. 25 al. 2 LAT (décisions
HZB), sont-elles élaborées?

[ ] niveau des collaboratrices et collaborateurs
[ ] niveau de la direction de division / section

[ ] autre:

3.2. A quel niveau hiérarchique les décisions HZB sdlesecontrélées (contréle interne)?
[ ] niveau des collaboratrices et collaborateurs
[ ] niveau de la direction de division / section
[ ] service juridique
[ ] niveau de la direction du service / de I'office

[ ] autre:

3.3. A quel niveau hiérarchique les décisions HZB sdieisesignées (personne, position
responsable)?
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niveau des collaboratrices et collaborateurs
niveau de la direction de division / section
niveau de la direction du service / de I'office

niveau de la direction / du département

OO

autre ou variable selon le type de demande oésldtat de la procédure:

3.4. La personne responsable dispose-t-elle d’'un systienoentrolling qualitatif?
[ ] oui
[ ] non

Si oui, veuillez en donner une bréeve description:

3.5. Quelle personne/position contréle la personne mesgde qui signe les décisions
(hormis les voies de droit)?

[ ] aucune
[ ] la personne / position suivante:

Commentaire:

3.6. De quelles ressources personnelles 'autorité HisBase-t-elle dans votre canton?
[ ] nombre de pourcents de postes de collaborateotgboratrices:
[ 1 nombre de pourcents de poste pour le controlex(pchef de division):
[ ] nombre de pourcents de poste pour le servicdijure:

Commentaire ou différentiation (p. ex. si répatitchez plusieurs autorités) :

3.7. Combien de demandes l'autorité HZB traite-elle gganée dans votre canton?
[ ] nombre de demandes de permis de construire metna
[ ] nombre d’affaires de remise en état de constmstillicites:
[ ] nombre de demandes de procédures différentes:
[ ] nombre de demandes préalables:

Commentaire ou différentiation:

4. Organisation (coordination diagonale)

4.1. Quelle est la répartition formelle des compétemrese canton et communes?

[ ] le canton est la seule autorité de décision d’ei@cu
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[]
[]

le canton est l'autorité de décision et la comenest I'autorité d’exécution

autre répartition:

Commentaire:

4.2. Quelle est la répartition pratique des taches datcanton et les communes?

[

[

[

[

le canton accomplit toutes les taches (instruaties faits, droit d’étre entendu,
pesée des intéréts, communication, exécution, @entemise en état, etc.)

le canton accomplit les taches suivantes (les aaudehes étant accomplies par
les communes):

[ ] instruction des faits

pesée des intéréts en jeu

communication de la décision

exécution des décisions

contrble des conditions et charges

suivi de la procédure de remise en état

droit d’étre entendu lors de constructions etailtetions illicites

exécution de décisions de remise en état et dend® leurs conditions et
charges

ODododgon

les communes exécutent les décisions et octréesnpermis de construire de
facon indépendante sans contrble cantonal

autre répartition des taches:

Commentaire:

4.3. Comment est informée I'autorité HZB du non-respies décisions, de leurs conditions
et charges, respectivement de constructions eallesbns illicites hors des zones a

batir ?

ODododond

contrle effectif et complet par I'autorité HZB

contrdle sélectif par I'autorité HZB selon letere suivant:

contrdle inopportun par l'autorité HZB selon hgére suivant:

par dénonciation aupres de l'autorité HZB (pard@smunes ou des particuliers)
au hasard

seulement par I'annonce des personnes contréliéssmémes

autre ou pas d’informations:
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Commentaire:

4.4. Comment l'autorité HZB décrit-elle la relation &t tollaboration avec les autorités
communales en général?

comme une coopération selon une répartitionadset univoque
surtout comme une aide des communes (pour leega@antonales)
surtout comme une aide du canton (pour les taabrasnunales)
comme une surveillance par le canton

comme un adversaire avec des conflits répétés

comme une répartition peu claire des taches eatron et communes (avec des
doublons ou des lacunes)

aucune (compétence uniquement au canton)

OO Ougdobdn

autre ou remarque, respectivement différentiation

4.5. Comment l'autorité HZB évalue-t-elle les prestasiaies autorités communales dans le
domaine des constructions et installations horszdass a batir (p. ex. contrdle, annonce
des constructions illicite, remise en état, etc.)?

tres bonnes
bonnes
suffisantes
insuffisantes
mauvaises

pas d’évaluation (compétence uniquement au canton

ODododgon

autre ou remarque, respectivement différentiation

4.6. Comment verriez-vous idéalement la relation aveccemmunes et quels seraient les
points pouvant étre améliorés?

4.7. Comment l'autorité HZB évalue-t-elle la relationl@tcollaboration avec I'Office fédéral
du développement territorial ARE?

4.7.1. La relation et la collaboration avec '’ARE sontgesties en général comme:
[ ] une surveillance
[ ] une indifférence

[ ] une coopération
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un support
un adversaire

un conseil

OO

autre ou remarque:

4.7.2. Comment évaluez-vous l'appui de I'ARE dans des #particulier / problématiques
spéciales HZB qui concernent votre canton:

justifié

adapté

offrant du soutien

a temps

offrant de l'aide

surfait

insuffisant

tardif

arbitraire

tétu

inconsistant

aucun theme patrticulier traité

Do dodododnd

autre ou remargue concernant les théemes paetisuli

4.8. Comment verriez-vous idéalement la relation avéXRE et quels sont les points
pouvant étre améliorés?

4.9. Comment l'autorité HZB évalue-t-elle la relationl@tcollaboration avec les autorités de
recours?

4.9.1. La relation et la collaboration avec les autorilésrecours sont ressenties en général
comme:

une surveillance
une indifférence
une coopération

un support

OO

autre ou remarque:
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4.9.2. Comment l'autorité HZB évalue-t-elle les prestasiganofessionnelles des autorités de
recours dans le domaine HZB?

[]

tres bonnes
[ ] bonnes

[ ] suffisantes
[ ] insuffisantes
[ ] mauvaises

|:| autre ou remarque:

4.9.3. Comment l'autorité HZB ressent-elle adéquation gayratique administrative des
prestations des autorités de recours dans le derhdB?

proportionnée

informée, professionnelle

constructive

pragmatique

dogmatique

tétue

incompréhensible

surfaite

sans pertinence

génere inutilement du travail supplémentaire

tardive

Do ododiodn

autre ou remarque concernant les thémes paetisuli

4.10. Combien de décisions de l'autorité HZB font I'objtin recours par année?
[ ] nombre de recours formulés par les requérants:
[ ] nombre de recours par des opposants:

[ ] remarque, respectivement différentiation:

4.11. Quel est le taux de confirmation des décisions H@B de recours (hombre de
confirmations par 100 décisions)?

[ ] taux de confirmation lors de recours formuléslparequérants (en %):
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[ ] taux de confirmation lors de recours formulésqes opposants (en %):

[ ] remarque, respectivement différentiation:

4.12. Quelles conséquences résultent de lI'annulation éssidns HZB par l'autorité de
recours?

[ ] I'Etat recourt en régle général jusqu’'au TF ceméss arréts de premiére instance
(nombre en %):
[ ] la pratique administrative est d’office adaptde furisprudence
[ ] lajurisprudence n’est appliquée qu’au cas d’esfipas d’adaptation de la
pratique administrative)
[ ] indifférence (aucune influence)
[ ] la direction politique décide si la pratique adisirative doit étre adaptée

[ ] remarque, respectivement différentiation:

5. Systémes de sécurité de la qualité

5.1. Votre canton a-t-il défini des indicateurs des fa#sns ou de leur effectivité (p. ex. dans
le cadre du New Public Management, etc.) ou esfueede tels indicateurs sont relevés
volontairement ?

[ ] oui, obligatoires (NPM, etc.)
[ ] oui, volontaires

[ ] non

[ ] remarque:

5.1.1. Sioui, quel sont les types d’indicateurs / indicesvés?

[ ] Résistance lors de recours (p. ex. dans 95% dedesasgécisions HZB
sont confirmées par les instances judiciairesdersecours)

[ ] Taux de recours des décisions rendues (p. ex. modrecours par 100
décisions)
[ ] Respect des délais de traitement des demandessasu(pi ex. dans 90%

des cas, le délai moyen de traitement des dosgeits30 jours apres
réception d’un dossier complet, est respecte)

[ ] Taux de couverture des frais des décisions HZBXples décisions HZB
doivent couvrir 50% (resp. 25% ou 75%) de la masdariale de I'autorité
HZB)
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[ ] Productivit¢ des collaboratrices et collaborate(ps ex. nombre de
décisions préparées par unité temporelle de présgge collaboratrices et
collaborateurs)

[ ] Indices de I'effectivité (p. ex. taux de décisiatesremise en état exécutées
dans les délais impartis)

|:| autre ou remarque:

5.1.2. Sioui, quel but vise la définition d’'indicateurnsdgindices?
[ ] justification du budget (p. ex. dans le cadreaegrats de prestation)
[ ] controlling interne des prestations (instrumentigdection)
[ ] controlling interne de la qualité (instrument dieection)

[ ] controle des prestations ou de I'effectivité desivités publiques sans
fonction de management (p. ex. dans le cadre caorage gestion)

|:| autre ou remarque:

5.2. Du point de vue professionnel, pourriez-vous vouaginer qu’'un systeme de seécurité
de la qualité des décisions HZB soit introduit plauBuisse entiere, lequel pourrait avoir
la forme d’'un concordat définissant des standatdsdécateurs / indices en vue d’'une
pratique administrative harmonisée (controllingamtoring)?

[ ] oui
[ ] non

[ ] raisons ou conditions:

5.3. Pourriez-vous vous imaginer qu’un tel systeme gui8ge accepté par la direction
politique de votre canton?

[ ] oui
[ ] non

[ ] raisons ou conditions:

6. Incidents perturbateurs

6.1. Selon votre propre expérience, quels sont, dalistéasuivante, les aspects qui amenent
a des défauts qualitatifs dans les décisions HZB?

[ ] manque de forces de travail de I'autorité HZB
[ ] formation insuffisante de I'autorité HZB

[ ] soutien insuffisant de la direction politique
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soutien insuffisant de la direction du servide I'office
décision « politique » des supérieurs hiérarabsoggans base légale
personnalité et / ou caractere des supérieurarbféques

décision « politique » des collaboratrices/collabeurs ou de la personne
dirigeant la division / section sans base Iégale

personnalité et / ou caractere des collaboraticodaborateurs ou de la personne
dirigeant la division / section

coopération insuffisante entre services et afficantonaux
coopération insuffisante avec les autorités conates
coopération insuffisante des requérants

influence politique

influence de groupes d’intérét

influence des requérants ou de leur mandataarexcét, architecte, etc.)

Do o doo

autres aspects ou remarques respectivementedifigtion:

6.2. Selon votre propre expérience, quels sont, dahstéasuivante, les aspects qui amenent
a des défauts d’exécution des décisions HZB?

manque de forces de travail de 'autorité HZB

formation insuffisante de I'autorité HZB

soutien insuffisant de la direction politique

soutien insuffisant de la direction du servide I'office

décision « politique » des supérieurs hiérarabsoggans base légale
personnalité et/ou caractere des supérieursrbiégaes

décision « politique » des collaboratrices/collabeurs ou de la personne
dirigeant la division / section sans base Iégale

personnalité et / ou caractere des collaboraticodaborateurs ou de la personne
dirigeant la division/section

coopération insuffisante entre services et afficantonaux
coopération insuffisante avec les autorités conates
coopération insuffisante des requérants

influence politique

influence de groupes d'intérét

Dogdodn O bbdgobdo

influence des requérants ou de leur mandataarexét, architecte, etc.)
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[ ] autres aspects ou remarques respectivementetiffétion:

6.3. Avez-vous eu, dans votre canton, connaissance dsial®s HZB prises par la direction
hiérarchique (Service, Département, Direction) lmae I'administration compétente (p.
ex. Chef de Division HZB, service juridique) aitig son attention sur leur contenu
contraire au droit ?

non, jamais

oui, tres rarement (1 a 2 fois par année)

oui, de temps a temps (< 1% des décisions)

oui, occasionnellement (1% a 2% des décisions)

oui, relativement souvent (plus que 2% des d&sgi

oo dn

remarques respectivement différentiation (p.ceangement au cours du temps):

6.3.1. Sioui, quel genre de décisions « politiques »&@tprises?

[ ] autorisation de travaux en anticipation & une meeda planification qui
devait affecter le bien-fonds en zone constructible

[ ] autorisation de constructions et installationsgnéale fait qu’elles ne
peuvent pas étre considérées comme imposées paelk&ination (art. 24
LAT)

autorisation de changement d’affectation bienlgeeonditions Iégales
n'aient pas été remplies (z. B. 24a, 24c, 24d,R7&)

non-respect du critéere de l'identité (qualitafidaine construction (p. ex.
lors de reconstructions, art. 24c LAT, 42 OAT)

dépassement de la surface habitable admissibéx (jart. 42 OAT)
dépassement de la surface utile admissible (mrex43 OAT)

autorisation de surfaces agricoles bien quedaditions Iégales n'aient
pas été remplies (art. 16a LAT, 34 ff. OAT)

autorisation de surfaces habitables agricoles dpienles conditions légales
n'aient pas été remplies (art. 34 OAT)

refus d’autorisation bien que les conditions rsgsiaient été remplies

O o googdg O o

autre ou remarque respectivement différentiation:

6.3.2. Sioui, quelles-sont les réactions provoquées pdelies décisions?

[ ] les décisions hors cadre Iégal sont communiquéefagbn transparente
afin que lautorité HZB ne souffre pas d'une perde crédibilité
(confirmation du traitement correct des demandes I'administration,
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6.3.3.

I e I R N D

[]

[

[

[

p.ex. par courrier de la direction hiérarchiquesdbeguel sont indiquées
les bases légales ainsi que les raisons politiques’y opposent)

les décisions hors cadre légal sont reformulée$aqéorité HZB de sorte
gu’elles aient I'air d’étre Iégalement correctes

les décisions hors cadre Iégal sont reformuléeslgpgpersonne qui les
signe de sorte qu’elles aient I'air d’étre légaletmrrectes

aucune motivation n’est fournie / les décisionssteadre légal ne sont pas
motivées

aucune décision écrite n’est délivrée (accortlfures cadre 1égal)

la direction hiérarchique donne des directivéarité administrative HZB
pour les traitement de futurs cas similaires (eatépt ordonnée de la
pratique administrative selon les décisions hodsecigal)

I'autorité HZB se plie aux raisons « politiquestmodifie de plein gré la
pratigue administrative a appliguer a tout nouveeas similaire
(adaptation automatique de la pratigue administaselon les décisions
hors cadre Iégal)

l'autorité HZB insiste sur sa pratique adminiBu& mais souffre d’'une
perte de crédibilité

les collaboratrices et collaborateurs de I'atéoZB se sentent désavoués
et démotivés

autre ou remarque respectivement différentiation:

Si non, comment expliquez-vous cette conformitédanit conséquente de
l'autorité HZB et de sa direction politique?

6.4. Avez-vous eu, dans votre canton, connaissance dsialts hors cadre légal dues a

I'initiative de collaboratrices et collaborateuns chefs de division ?

[ ] non, jamais

[ ] oui, trés rarement

[ ] oui, de temps a temps

[ ] explications, remarques ou description des caresgmes (si oui):

6.5. Avez-vous eu, dans votre canton, connaissance dsia@#s hors zone a batir illégales

prises par une autorité communale?

[ ] non, jamais

[ ] oui, trés rarement (estimation 1 a 2 fois par an)
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[ ] oui, de temps en temps (estimation entre 3 @iat@n)
[ ] oui, occasionnellement (estimation entre 11 gy&GCan)
[ ] oui, fréquemment (estimation plus que 50 par an)

[ ] remarque ou différentiation (p. ex. modificatimn cours du temps):

6.5.1. Sioui, quel genre d’erreurs ont-elles commises?

[ ] autorisation de projet sans avoir requis l'autiis cantonale en
application de I'art. 25 al. 2 LAT

[ ] autorisation de projet malgré le refus de I'agation cantonale

[ ] autorisation de modifications de projet sans aveiuis I'autorisation
cantonale ou sans avoir averti 'autorité HZB

[ ] autorisation de modifications de projet pendaekdcution malgré leur
refus par l'autorité HZB

[ ] autre ou remarque respectivement différentiation:

7. Cas concrets

7.1. Dans le contexte des questions ci-dessus, pouvez-aécrire un ou plusieurs exemples
concrets typiques d’incidents perturbateurs (niveantonal ou communal)?

8. Remarques, suggestions

8.1. Avez-vous d'autres remarques sur le sujet qui waumsblent pertinentes?

8.2. Dans quel domaine voyez-vous les plus grandeshplitgs d’amélioration de la qualité
des décisions HZB (niveau fédéral, cantonal ou canat)?
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