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Der Kanton Bern hat die Impulse, die von der Konzeption des New Public
Management (NPM) ausgehen, bereitwillig aufgenommen und daraus kon-
krete Studien und Programme entwickelt. Anfangs 1998 wurde eine Arbeits-
gruppe beauftragt, Vorschlige zu formulieren, inwiefern legislatorische
Verfahren und Zustdndigkeiten im Lichte der Ziele und Methoden der
wirkungsorientierten Verwaltungsﬁihru'ng reformbediirftig seien. Die (vor-
ldufigen) Untersuchungsergebnisse liegen nun als Diskussionsbeitrdge der
einzelnen Mitglieder der Arbeitsgruppe ~ die {ibrigens am Ende des Bandes
mit Kurzbiografien vorgestellt werden - in Buchform vor.

Obschon die Trennung von strategischen und operativen Entschei-
dungskompetenzen und ihre Zuweisung an Legislative und Exekutive zu
den Kernforderungen der NPM-Lehre gehoren, fehlten bisher spezifische
Studien iiber die NPM-Kompatibilitdt der bestehenden Gesetzgebungs-
strukturen in der Schweiz. Der von Daniel Kettiger herausgegebene Sam-
melband ist fiir Lehre und Praxis umso willkommener, als er nicht nur eine
Liicke fiillt, sondern auch konkrete Massnahmen zur Diskussion stellt.
Obschon sich diese an der Rechtslage des Kantons Bern orientieren, bilden
sie eine niitzliche Grundlage fiir analoge Debatten iiber die Bundesgesetz-
gebung und iiber die Verfahren in anderen Kantonen und Gemeinden.
Vorweggenommen sei indessen, dass Aspekte der direktdemokratischen
Einflussnahme auf die Gesetzgebung weitgehend ausgespart bleiben (vor-
gestellt und diskutiert werden allerdings neue Formen legislatorischer
Mit- und Einwirkung) wie politikwissenschaftliche Erkenntnisse iiber Par-
tizipationsdefizite der traditionellen Gesetzgebungsverfahren oder Uber
Optimierungspotentiale und Korrekturbediirfnisse der politischen Mei-
nungs- und Willensbildung. Die einzelnen Beitrédge beriicksichtigen zwar in
je unterschiedlichem Masse ausserrechtliche Forschungen, doch konzen-
trieren sie sich auf die verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen und
die gesetzliche Ausgestaltung des Gesetzgebungsverfahrens,

In den Sammelband leitet eine Einfiihrung von Daniel Kettiger ein, die
mit «Die Forderung von New Public Management an die Gesetzgebung»
iiberschrieben ist (S. 1ff.). Souverdn und konzis restimiert er Entwicklungs-
geschichte und Kernelemente des Modells der wirkungsorientierten



und politischen Krifte mit formellen und informellen Kornpetenzen mit-
wirken» (5.10) und als Instrument der Politikgestaltung wird mit den bisher
erhobenen NPM-Postulaten konfrontiert: finale Ausrichtung der Gesetz-
gebung, Aufgaben- und Ressourcenkoppelung, Erlassbefristung, ex-
perimentelle Gesetzgebung und Verbesserung des Rechtsetzungsverfah-
rens. Obschon Kettiger ausdriicklich = und in diesem Kontext auch richti-
gerweise - die gegeniiber den NPM-Postulaten vorgetragene Kritik
ausklammert, bemiiht er sich immerhin um die Rehabilitation des Lega-
litatsprinzips (S. 28 ff.).

Zum gédngigen Lamento, das durch seine Wiederholung im Schrifttum
auch nicht ohne weiteres an Uberzeugungskraft gewinnt, gehért die
Behauptung, die gesetzgeberische Arbeit kranke daran, dass das einschlégi-
ge Fachwissen fehle bzw. von der Verwaltung oder von interessengebunde-
nen Dritten beschafft werden miisse, und dass das Diktat des politischen
Handlungsdruckes Vertiefungs- und Reflexionschancen verhindere; die
gesellschaftliche Steuerungskraft der Gesetzgebung wird damit gesamthaft
in Zweifel gezogen. Auf knapp 100 Seiten setzen sich Hans Gruber und Mari-
anne Schwander, die beide gleichermassen iiber wissenschaftliche und ver-
waltungsinterne Berufserfahrungen verfiigen, indirekt mit diesen Behaup-
tungen auseinander, wenn sie nach Rolle und Funktion des Gesetzes in
einer Gesellschaft im Wandel fragen (S. 33 ff.). Als Ausgangspunkt ihrer bis-
weilen allzu abstrakten, sprachlich anspruchsvollen Uberlegungen wihlen
sie die Strukturprinzipien und Konturen jenes Staatsverstiandnisses, wel-
ches die NPM-Lehre in Ansatzen entwickelt hat. Weil der Staat seine Legiti-
mation nicht aus einem bestimmten Ergebnis bezieht, sondern «aus einem
Kommunikations- und Handlungsprozess, der alle relevanten gesellschaft-
lichen Wirklichkeiten optimal beriicksichtigt» (S. 39), miisse der Staat als
Gewihrleistungsstaat verstanden und konzipiert werden: «Als freiheitli-
cher und sozialer Staat ist er mindestens fiir die Gewihrleistung der Bedin-
gungen einer Selbstverwirklichung der Menschen in und mit einer kom-
munikativ strukturierten, solidarischen und geschlechtergerechten Gesell-
schaft verantwortlich» (S. 40). Unter kritischer Beriuicksichtigung des
einschldgigen Schrifttums (Hill, lLuhmann, Mastronardi usw.) wird sorgfél-
tig untersucht, welche Funktionen die Gesetzgebung als rechtlich verfasster
Kommunikationsprozess und das Gesetz als ihr mehr oder weniger dauer-
haftes, anpassungsfahiges Produkt im Lichte dieses Staatsverstandnisses
iibernehmen miissten: Die dem Gesetz unterstellten Legitimationsverluste
werden sich minimieren und kompensieren lassen, indem die (vor allem
zeitliche) Flexibilisierung des gesetzlichen Geltungsanspruches von alter-
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nativen Mitwirkungsmoglichkeiten und zusétzlichen Rechtfertigungs-
pflichten begleitet wird. Daraus wird ein ausfiihrlich begriindetes Modell
des Gesetzes als Lernprogramm entwickelt (S. 59 ff.), das den gesellschaftli-
chen Veranderungsbedarf bei gleichzeitigem Autoritéts- und Steuerungs-
verlust der ausserrechtlichen (moralischen, «objektiven») Sozial- und Wert-
ordnungen mit kommunikativem Vertrauen (S. 76 f.) und rekursiven
Stabilisierungsprozessen ($.83) auffangen will. Auf dieser theoretischen
Grundlage werden die von der NPM-Lehre favorisierten Regelungsstruk-
turen und Erlassmodelle (Massnahmegesetz, Projekterlass, experimentelle
Gesetzgebung, Rahmen- und Grundsatzgesetze, Befristung und «Updating»
von Gesetzen) und ihre Umsetzungen im kantonalen und Bundesrecht
untersucht. Diese Bestandesaufnahme miindet in die Feststellung, dass eine
vielfiltige, rechtliche und gesetzliche Landschaft entstanden ist, «die nicht
primar von formal abstrakten, logischen oder kategorialen, sondern vor
allem von konkreten, gehaltvollen, vielfaltigen, vernetzten normativen
Strukturen gepragt ist»; es stinden mithin Ansatze und Konzepte zur
Verfligung, «um das Gesetz so als Normprogramm zu rekonstruieren, dass
es unter Wahrung seiner traditionellen Funktionen neuere Entwicklungen
aufnehmen kann und dabei gleichwohl den Anspruch auf Rechtmassigkeit
und Gerechtigkeit im Sinne dessen, was Recht ist fiir uns und gerecht ist fiir
alle, zu erfiillen vermagn (S.106). Konkretisiert wird diese Erkenntnis absch-
liessend mit Uberlegungen zum 6ffentlich-rechtlichen Vertrag (S.114ff.) und
zur Selbstregulierung (S. 118 ff.)

In Kontrast zum hohen Abstraktionsgrad der Darstellung von Gruber
und Schwander steht die konkrete Quellen- und Auslegungsarbeit, die Peter
Josi mit seinem Beitrag zu Legalitdtsprinzip und Delegationsgrundsétzen in
der bernischen Verfassung leistet (S. 123 ff.). Er rekapituliert dafiir die bun-
desgerichtliche Praxis zu Inhalt und Geltungsanspruch dieses Prinzips und
dem darin enthaltenen Bestimmtheitserfordernis, Daran schliesst eine aus-
serst sorgféltige Analyse der Materialien und Lehrmeinungen zu Art. 69 der
bernischen Verfassung an (S. 132 ff); das Auslegungsergebnis dient dazu,
die Tragweite von Art. 95 zu ergriinden, der — geprégt von Leitmotiven der
NPM-Lehre — die Voraussetzungen und Grenzen der Ubertragung der Auf-
gabenerflillung an verwaltungsexterne Dritte regelt (S. 148 ff.). Der Autor
schliesst mit iberzeugenden und nuancierenden Thesen zum Verhaltnis
der beiden Verfassungsnormen zueinander und kommt zum Schluss, dass
die Kantonsverfassung einer NPM-orientierten Gesetzgebung, die das stra-



Der Staat legitimiert sich heute zunehmend durch die Wirkungen seines
Handelns im Allgemeinen und seiner Ge.setzgebung im Besonderen; politi-
sche Aufwertung und Institutionalisierung der Gesetzesfolgenabschétzung
gehoren zu den Kernforderungen des NPiVl an die Gesetzgebung. Andreas
Lienhard nimmt sich der Frage an, ob, wie, wann und durch wen Gesetze im
Rechtsetzungsverfahren des Kantons Bern auf ihre Auswirkungen iiber-
priift werden sollen (S. 159 ff.). Gleichermassen um terminologische und
methodische Prizision, um Anschaulichkeit und analytische Sorgfalt
bemiiht, gelingt es ihm zuerst einmal, Evaluation als Prozess verstiandlich
darzustellen (S. 161 ff.), die einzelnen Beurteilungskriterien (Wirkung,
Kosten, Effizienz usw.) voneinander zu unterscheiden (S. 165 ff.) und die pro-
spektive Gesetzesfolgenabschitzung zu erlautern (S.171 ff.). Ausserst infor-
mativ und aufschlussreich ist die Darstellung der in- und auslandischen
Rechtslage hinsichtlich der Institutionalisierung der Gesetzesfolgenab-
schatzung (z.B. Art. 170 BV, Art. 5 RVOG usw.), die auch die verwaltungsin-
ternen Hilfsmittel und Verfahren beriicksichtigt. Die Gesetzesfolgenab-
schatzung im Kanton Bern basiert auf Art. 101 Abs. 3 und 4 der Kantonsver-
fassung, die bereichsspezifische Konkretisierungen durch den Gesetzgeber
erfahren haben (S. 193 ff.). Fir die vollstindige Umsetzung dieses Ver-
fassungmandates, dessen Ausrichtung das Projekt NEF 2000 bestimmen
soll, formuliert Lienhard niitzliche Strukturierungs- und Verfahrenshilfen .
(5.199 f.).

Der Band wird vom Herausgeber, Daniel Kettiger, mit einem eigenen Bei-
trag abgeschlossen, welcher der Frage nachgeht, wie sich das Rechtset-
zungsverfahren optimieren liesse (S. 205 ff.). Er nimmt frithere Reformvor-
schlage und -berichte zur Vorlage, um Organisation und Arbeitsweise von
Regierung, Verwaltung und Parlament kritisch zu beleuchten (S. 210 ff.).
Beschleunigung, Professionalisierung und Koordination des Rechtsetzungs-
verfahrens, das — so der Autor — verstirkt und konsequenter mit den Instru-
menten des Projektmanagements betrieben werden sollte, stellen die Ziel-
vorgaben dafiir dar, was als Optimierung begriffen werden kénnte. Kettiger
nimmt das auch von Gruber/Schwander erhobene Postulat fiir alternative
Partizipationsformen auf und vertieft es eindriicklich: Fiir das «klassische»
Vernehmlassungsverfahren des Bundes und des Kantons Bern erblickt der
Autor lediglich in der Qualitdt der Auswertung ein relevantes Aufwer-
tungspotenzial. Fiir die Schweiz noch neue, bisher wenig oder unsystema-

“tisch erprobte Verfahren (Konsultativabstimmungen, runde Tische usw.)
und Anleihen am Instrumentarium der Marktforschung kénnen das Ver-
nehmlassungsverfahren zwar nicht ersetzen, es aber einzelfallweise ergén-
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zen (S. 257 ff.). Erfolgversprechender scheint ihm indessen der Weg der kon-
sensualen, kooperativen Rechtsetzung, fiir den er eine Rahmenordnung
skizziert (S. 265 ff.).

Alles in allem bietet der Sammelband eine Fiille an theoretischen und
praktischen Anregungen. Das Werk will nicht durch dogmatische Vertie-
fungen iiberzeugen, sondern durch pragmatische, an politischer Voll-
zugstauglichkeit ausgerichtete Uberlegungen, die den bestehenden staats-
rechtlichen Rahmen ausfiillen wollen. Wer sich in die rechtlichen und ver-
waltungswissenschaftlichen Grundlagen des NPM vertiefen will, dem
erweisen das umfangreiche Literaturverzeichnis und die wissenschaftli-
chen Anmerkungen beste Dienste. Man darf darauf gespannt sein, wie die
Ergebnisse der bernischen Arbeitsgruppe von der Lehre und von den Behor-
den aufgenommen und der Praxis zugefithrt werden.
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