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Vorwort

Es ist eine grosse Freude, im Namen des Vorstands der Schweizerischen
Vereinigung fiir Verwaltungsorganisationsrecht (SVVOR), den dreizehnten
Band der Jahrbuchreihe vorlegen zu kénnen.

Im Mittelpunkt des Jahrbuchs 2018/2019 stehen wissenschaftliche Beitrige
zum Thema «Kontrolle, Compliance und Risikomanagement in der offentli-
chen Verwaltung und in offentlichen Unternehmeny, das Gegenstand der am
25. Januar 2019 an der Universitéit Freiburg durchgefiihrten wissenschaftli-
chen Tagung bildete. «Postauto-Skandal», «IT-Beschaffungs-Skandal» und
«Beamtenversicherungskasse-Skandal» sind nur einige Beispiele von Vor-
fillen, welche die Offentlichkeit in der letzten Zeit aufgeschreckt haben. Bei
diesen Ereignissen spielten zuweilen auch fehlende oder mangelhafte Kon-
trollen eine nicht unwesentliche Rolle. Wéhrend es sich beim Thema der
«Kontrolle der Verwaltung» um ein klassisches Thema des Staats- und
Verwaltungsrechts handelt, das allerdings einem steten Wandel unterworfen
ist, tauchen mit «Compliance» und «Risikomanagement» neue (miteinander
eng verwandte) Begriffe und Instrumente auf, die aus der Privatwirtschaft
herkommend die 6ffentlichen Verwaltungen und &ffentlichen Unternehmen
erreichen.

Andreas Stockli leitet mit seinem Beitrag in die Thematik der Verwaltungs-
kontrolle ein und geht dabei auch auf verwandte Themen und Prozesse wie
Steuerung, Compliance, Controlling und Risikomanagement in der 6ffentli-
chen Verwaltung ein. Die anschliessenden drei Beitrége, jene von Andreas
Lienhard, Stefan Rieder, Roger W. Sonderegger, Andreas Ladner, Claudia
Ho6chner, Manuel Ritz und Zilla Roose, von Felix Uhlmann sowie von Mat-
thias Finger, beleuchten die 6ffentlichen Unternehmen unter dem Gesichts-
punkt der «Steuerungy, der «Kontrolle» und der «Governance», wobei der
Beitrag von Felix Uhlmann die schriftliche Fassung seines an der SVVOR-
Tagung gehaltenen Vortrags darstellt, wihrend der Beitrag von Andreas
Lienhard et al. auf einer aktuellen, im Auftrag der Eidgendssischen Finanz-
verwaltung erstellten Studie beruht. Mark Schelker nimmt sich sodann der
Thematik der unabhéngigen Finanzkontrolle in der Demokratie an, die nicht
zuletzt aufgrund der aktiven Rolle der Eidgendssischen Finanzkontrolle an
Bedeutung gewonnen hat, wihrend Tomas Poledna und Claudia Steiger die
praktischen Herausforderungen bei Administrativuntersuchungen — eben-
falls ein vermehrt eingesetztes Kontrollinstrument in der Verwaltung — auf-
zeigen. Der erste Teil wird abgeschlossen durch Beitrdge von David Imhof
iiber Compliance im offentlichen Beschaffungswesen und spezifisch iiber
die viele Beschaffungsstellen beschiftigende Frage, wie Submissionskartelle
wirksam entdeckt werden konnen, sowie von Titus Plattner, der als Journa-
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Vorwort

list der Frage nachgeht, welche Rolle die Medien bei der Kontrolle der Ver-
waltung spielen.

Im zweiten Teil werden die reichhaltige Praxis des Bundesgerichts, des
Bundesverwaltungsgerichts und der kantonalen Gerichte zum Verwaltungs-
organisationsrecht, zum Staatshaftungsrecht sowie zum 6ffentlichen Dienst-
recht im Jahr 2018 dargestellt. Abgerundet wird das Jahrbuch durch einen
dritten Teil {iber die neuesten gesetzgeberischen Entwicklungen auf Bundes-
und Kantonsebene zum Regierungs- und Verwaltungsorganisationsrecht,
wobei Thomas Ségesser auch in diesem Jahr fiir die konzise Darstellung der
vielfiltigen Entwicklungen auf Bundesebene verantwortlich zeichnet.

Verschiedenen Personen und Organisationen ist Dank auszusprechen. Dieser
gehort zunédchst einmal allen Autorinnen und Autoren fiir ihren grossen
Einsatz, mit dem die Herausgabe des Jahrbuchs iiberhaupt moglich gewor-
den ist. Ein grosses Dankeschon geht weiter an Victor Palma fiir seine ein-
wandfreien Ubersetzungsarbeiten. Dank verdient auch die Schweizerische
Vereinigung fiir Verwaltungsorganisationsrecht, die das Jahrbuch finanziell
unterstiitzt. In den Dank einzuschliessen ist ferner die Stampfli Verlag AG
Bern fiir die stets angenehme und professionelle Zusammenarbeit.

Hervorzuheben ist schliesslich der unermiidliche Einsatz von Frau Tamara
Philipona, die fiir die Koordination und die Formatierung der Beitrdge ver-
antwortlich zeichnete, sowie von Lukas Marxer und Johanna Jean-Petit-
Matile fiir das Lektorat der Beitrége.

Freiburg, im Oktober 2019 Andreas Stockli, Prisident SVVOR
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Avant-propos

C’est un grand plaisir de vous présenter, au nom du Comité, le treizieéme
annuaire de I’ Association suisse du droit public de 1’organisation (ASDPO).

Le cceur de cette édition 2018/2019 est constitué de contributions scienti-
fiques sur le theme « Contréles, conformité et gestion des risques dans
["administration et les entreprises publiques », objet du colloque scienti-
fique qui s’est déroulé a 1’Université de Fribourg le 25 janvier 2019. Les
récents scandales ayant touché CarPostal, I’acquisition de matériel informa-
tique ou encore certaines caisses de prévoyance du personnel de I’Etat ne
sont que des exemples facheux ayant défrayé la chronique ces derniers
temps. Force est de constater que des controles inadéquats, voire inexistants,
ont parfois pu contribuer a ces événements. Alors que le contrdle de
I’activité administrative est un classique du droit constitutionnel et adminis-
tratif, les administrations et les entreprises publiques connaissent désormais
de nouveaux instruments provenant du secteur privé, tels que la « Com-
pliance » ou la « gestion des risques ».

La contribution d’Andreas Stockli introduit a la thématique du contrdle de
I’administration et traite, par ailleurs, de problématiques et de procédés con-
nexes, tels que la conformité et la gestion des risques dans I’administration
publique. Les contributions suivantes, c’est-a-dire celles d’Andreas Lien-
hard, Stefan Rieder, Roger W. Sonderegger, Andreas Ladner, Claudia
Hochner, Manuel Ritz et Zilla Roose, de Felix Uhlmann, ainsi que de Mat-
thias Finger mettent en lumicre I’implication des concepts de « manage-
ment », de « contrdle » et de « gouvernance » dans les entreprises publiques.
A noter que la contribution de Felix Uhlmann constitue une version écrite de
son intervention au colloque de I’ASDPO, tandis que celle d’ Andreas Lien-
hard et al. est basée sur une étude mandatée par I’administration fédérale des
finances. Mark Schelker aborde ensuite la question de I’audit indépendant
en démocratie, qui a gagné en importance grace notamment au role actif du
Contrdle fédéral des finances. Les implications pratiques de I’enquéte admi-
nistrative — constituant par ailleurs un instrument important de contréle ad-
ministratif — sont I’objet de la contribution de Tomas Poledna et Claudia
Steiger. La premiére partie de I’annuaire se clot par deux contributions :
celle de David Imhof traitant du respect des régles en matiére de marchés
publics, plus particuliérement sous I’angle — central pour les services d’achat
— de la détection efficace des accords de soumission, ainsi que celle de Titus
Plattner, journaliste, enquétant sur le role des médias dans le controle de
I’administration.

La deuxiéme partie de 1I’annuaire est dédiée a la présentation de 1’abondante
jurisprudence rendue en 2018 par le Tribunal fédéral, le Tribunal fédéral
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Avant-propos

administratif et les tribunaux cantonaux dans les domaines du droit adminis-
tratif de 1’organisation, de la responsabilité de I’Etat et du service public.
Quant a sa troisieéme et derniére partie, elle répertorie avec soin les dernicres
évolutions de la législation fédérale et cantonale touchant le droit de
I’organisation publique et administrative. Cette année encore, Thomas Si-
gesser s’est chargé de présenter de maniére concise les nombreux dévelop-
pements acquis au niveau fédéral.

Il convient ici d’adresser des remerciements a diverses personnes et organi-
sations. Ils sont premierement adressés aux auteurs et contributeurs, qui ont
rendu possible la parution de cet annuaire par leur investissement consé-
quent. Un grand merci s’adresse également & Victor Palma pour ses traduc-
tions, ainsi qu’a 1’Association suisse du droit public de 1’organisation, qui
soutient financiérement la publication de I’annuaire. Ces remerciements
s’étendent bien entendu a notre partenaire, les Editions Staimpfli SA a Berne,
avec lesquelles nous poursuivons une collaboration aussi amicale que pro-
fessionnelle.

Il convient pour conclure de saluer a sa juste valeur 1I’engagement indéfec-
tible de Tamara Philipona, qui a endoss¢ la responsabilité de la coordination
et du formatage des contributions, ainsi que celui de Lukas Marxer et Jo-
hanna Jean-Petit-Matile pour leur relecture des textes.

Fribourg, octobre 2019 Andreas Stockli, Président de I’ASDPO
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Verwaltungskontrolle — eine Einfithrung

ANDREAS STOCKLI

«La société a le droit de demander
compte a tout agent public de son
administration.» (Art. XV der Fran-
zosischen Erkldrung der Menschen-
und Biirgerrechte von 1789)
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ANDREAS STOCKLI

I.  Einleitung

Die Kontrolle der 6ffentlichen Verwaltung stellt in einem demokratischen
Rechtsstaat ein unverzichtbares Element dar. Darauf hat bereits MADISON in
den Federalist Papers in eindriicklicher Weise hingewiesen:

«Wenn die Menschen Engel wiren, wére keine Regierung notwendig. Wenn Engel die
Menschen regierten, wiren weder dussere noch innere Kontrollen der Regierung not-
wendig. Bei der Planung einer Regierung, die von Menschen iiber Menschen ausgeiibt
werden soll, liegt die grosse Schwierigkeit hierin: Zuerst muss man die Regierung dazu
in die Lage versetzen, die Regierten zu kontrollieren; dann muss man sie dazu zwingen,
sich selbst zu kontrollieren. Die Abhéngigkeit vom Volk stellt ohne Zweifel die wichtigs-
te Kontrolle der Regierung dar. Aber die Erfahrung hat die Menschheit gelehrt, dass
zusitzliche Vorsichtsmassnahmen erforderlich sind.»'

Verwaltungskontrolle ist keine statische Materie, sondern sie ist, wie die
Verwaltung selbst, einem permanenten Wandel unterworfen. Nicht zuletzt
aufgrund von verschiedenen «Skandalen» und «Missstindeny in der 6ffent-
lichen Verwaltung in jiingster Zeit — zu nennen sind beispielhaft der «Post-
auto-Skandal», der «IT-Beschaffungs-Skandal» in der Eidgendssischen
Steuerverwaltung oder der «Beamtenversicherungskasse-Skandal» im Kan-
ton Ziirich — scheint das Thema auch hierzulande in den Mittelpunkt des
Interesses gelangt zu sein; auch in den Rechtswissenschaften sind in den
letzten Jahren verschiedene, sehr gehaltvolle Beitriige dazu erschienen®. In
diesem Beitrag ist zundchst auf die Grundlagen der Verwaltungskontrolle
einzugehen (I1.), bevor in einem zweiten Teil ausgewéhlte Herausforderun-
gen thematisiert werden (I11.).

' Federalist Papers, Nr. 51 (Publius [Madison]).

Vgl. UHLMANN, Kontrolle, 471 ff., die Beitrdge im von BELLANGER/TANQUEREL
herausgegebenen Tagungsband «Surveillance et controles de 1’administrationy»
(Genf/Ziirich/Basel 2007), die in Deutschland im Jahr 2017 erschienene Habilita-
tionsschrift von KEMPNY («Verwaltungskontrolley), sowie das sich auf die anglo-
amerikanische Rechtswelt beziehende, im Jahr 2016 erschienene Buch von CANE
(«Controlling Administrative Power»). Vgl. fiir eine dltere Schrift FRENKEL, Institu-
tionen.
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Verwaltungskontrolle — eine Einfithrung

II.  Grundlagen
1. Begriff der Verwaltungskontrolle

a) Begriff

Kontrolle gilt als ein wichtiger Begriff im staatlichen Funktionensystem. Es
iiberrascht deshalb, dass der Begriff in der Bundesverfassung keine Ver-
wendung findet. Im Zusammenhang mit Kontrollvorgingen werden in der
Verfassung vielmehr die Begriffe der «Aufsicht» (vgl. Art. 187 Abs. 1 lit. a
BV?) bzw. «Oberaufsicht» (vgl. Art. 169 BV) verwendet. Auch in der Ge-
setzessprache wird der Begriff vielfach durch juristische Begriffe wie Auf-
sicht, Uberwachung, Priifung etc. verdringt. Immerhin lassen sich in der
Gesetzgebung gewisse Bezugnahmen auf den Begriff der Kontrolle finden.
Besonders hervorzuheben ist Art. 25 Abs. 1 RVOV4, wonach Kontrolle — in
einem engen Sinn — als «Instrument der Aufsicht» verstanden wird, das «der
vertieften Abkldrung von besonderen Fragestellungen, die sich aus aktuellen
Ereignissen oder festgestellten Missstinden ergeben» oder «der periodi-
schen Uberpriifung besonderer Fachbereiche» dient. Und auch in den Lehr-
biichern und Schriften zum Verwaltungsrecht findet der Begriff selten breite
Erwidhnung’. Es handelt sich insofern weniger um einen rechtsdogmatischen
Begriff, sondern vielmehr um einen heuristischen Begriff mit deskriptiv-
analytischer Funktion, der insbesondere in den Verwaltungswissenschaften
verwurzelt ist’.

Eine Umschreibung des Begriffs der Kontrolle fallt nicht leicht’. Er steht im
Zusammenhang einerseits mit dem Wesenszug der Einflussnahme («Unter-

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999

(SR 101).

Regierungs- und Verwaltungsorganisationsverordnung (RVOV) vom 25. November

1998 (SR 172.010.1).

3 Vgl. aber HEUSLER, Oberaufsicht; KARLEN, Verwaltungsrecht, 142 ff.; MASTRO-
NARDI, Verwaltungskontrolle; MOOR/POLTIER, Droit administratif Vol. II, 595 ff.;
SCHINDLER, Verwaltungsermessen, Rz. 422 («Kontrollebene»); UHLMANN, Kontrol-
le, 471 ff.; VOGEL, Einheit, 248 ff.

¢ KaHL, Kontrolle, § 47 Rz. 1.

Sieche dazu eingehend KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 10 ff.; KREBS, Kontrolle,

4 ff.; vgl. auch BUSER, Verwaltungskontrolle, 430 ff.; EICHENBERGER, Problematik,

415 ff.; DERS., Kontrolle, 128 ff.; HOFFMANN-RIEM, Verwaltungskontrolle, 326 ff.;

KaHL, Kontrolle, § 47 Rz. 1 ff.; MASTRONARDI, Verwaltungskontrolle, 1 ff.; PUTT-

NER, Verwaltungslehre, 271 ff.; SCHMIDT-ASSMANN, Verwaltungskontrolle, 10 ff.;

VOGEL, Einheit, 248 ff.; vgl. zum Kontrollbegriff ferner LUHMANN, Rechtssoziolo-

gie, 282: «Unter Kontrolle soll verstanden werden die kritische Uberpriifung von

5
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worfensein eines Kontrollobjekts unter ein Kontrollsubjekt») und anderer-
seits mit jenem des Vergleichs eines Soll-Werts mit einem Ist-Wert®. Je
nachdem wie diese Wesensziige ausgestaltet sind, lassen sich drei Hauptbe-
deutungen von Kontrolle ausmachen”: Kontrolle kann erstens Beherrschung,
Herrschaft, Gewalt, Macht bedeuten'’. Der Wesenszug der Einflussnahme
steht hier im Vordergrund“. Zweitens wird Kontrolle im Sinne von (auch
wechselseitiger) Méssigung, Hemmung und Beschridnkung politischer (oder
anderer Leitungs- und Gestaltungs-)Macht verwendet, dies insbesondere im
Zusammenhang mit der Beschreibung von Erscheinungen, die mit Begriffen
wie «Gewaltenteilung (-trennung, -gliederung)», «checks and balances» und
dergleichen umschrieben werden'?. Bei dieser Umschreibung treten beide
Wesensziige (Einflussnahme und Vergleich) hervor'. Drittens bezeichnet
Kontrolle einen Prozess der Verhéltnisbestimmung zwischen einem Soll-
und einem Ist-Wert, wobei hier der Wesenszug des Vergleichs hervortritt'.
Dies entspricht der wohl urspriinglich franzdsischen Wortbedeutung «con-
tre-role» (Gegenrolle), mit deren Hilfe die Richtigkeit der Angaben in der
Original-Rolle (Urkunde) oder die Ubereinstimmung einer Original-Rolle
mit der Realitit iiberpriift wurde'®. Es erweist sich als vorzugswiirdig, Kon-
trolle im Sinne der dritten Bedeutung zu verstehen, als einen Vorgang der
Vergleichung eines Ist(werts) mit einem Soll(wert)lé. Einflussnahme bildet
demnach kein begriffsnotwendiger Wesenszug, wie es bei einem Verstind-
nis von Kontrolle als Beherrschung oder Méssigung der Fall wire'”. Diese

Entscheidungsprozessen mit dem Ziel eines dndernden Eingriffs fiir den Fall, dass
der Entscheidungsprozess in seinem Verlauf, seinem Ergebnis und seinen Folgen
den Gesichtspunkten der Kontrolle nicht entspricht.»

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 12 f.; vgl. auch KREBS, Kontrolle, 4 ff.

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 12 ff.

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 13.

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 13.

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 13 f.

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 14.

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 14.

PUTTNER, Verwaltungslehre, § 20 Rz. 12.

So auch KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 4 ff., der aber auch ein Element der Berichtigung
fiir begriffswesentlich hidlt; KAYSER, Rechtsschutz, § 91 Rz. 6; KEMPNY, Verwal-
tungskontrolle, 16; KREBS, Kontrolle, 14 ff.; SCHMIDT-ASSMANN, Verwaltungskon-
trolle, 10 («Kontrollen sollen die Massstabgerechtigkeit von Vorgidngen oder Ergeb-
nissen sichern, indem sie sie — so die gingige Formulierung — einem Soll-Ist-
Vergleich unterziehen. Sie sind ein spezifischer Mechanismus, um die Rationalitét
von Handlungen zu erhdhen. [...] Es geht darum, einen schon vorhandenen Gegen-
stand aus einer Gegenposition heraus noch einmal zu betrachten und zu bewerten.»);
LIENHARD/MACHLER/ZIELNIEWICZ, Finanzrecht, 359; VOGEL, Einheit, 248.

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 16.
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Begriffsumschreibung hat den Vorteil, dass einerseits Einflussnahmemog-
lichkeiten nicht als notwendig (d.h. als zuféllig) erscheinen und andererseits
Erscheinungen mit nur einem Beteiligten, die als «Selbstkontrollen» be-
zeichnet werden, leichter beriicksichtigt werden konnen'®. Insofern kann
«Kontrolle» definiert werden als «ein letztlich menschliches Verhalten,
wodurch ein anderes letztlich menschliches Verhalten darauthin bewertet
wird, ob es einem Massstab entspreche oder nicht» "’

Kontrolle setzt demnach eine sipeziﬁsche Distanz zwischen dem Kontrolleur
und dem Kontrollierten voraus O, die einen dreifachen Sinn hat: «Sie soll ein
erneutes Durchdenken ermoglichen, Lernprozesse auslosen und durch eine
Verdoppelung der gedanklichen Schritte, durch Redundanzen also, die
Chance der Richtigkeit erhohen.»”' Fehlt Distanz, gehen gedankliche Schrit-
te ineinander iiber oder werden gemeinsam getan, und es liegt Mitentschei-
dung und nicht Kontrolle vor’?. Eine effektive Kontrolle ist an sich nur einer
Instanz zuzutrauen, die nicht am zu kontrollierenden Handeln beteiligt ist
und deshalb die nétige Unabhéngigkeit zur Kontrolle aufweist™. Selbst-
bzw. Eigenkontrollen sind aber nicht ausgeschlossen, zumal auch zu eige-
nem Handeln Distanz gefunden werden kann>*. Ebensowenig sind beglei-
tende Kontrollen ausgeschlossen; das Problem kann aber in einem «schlei-
chenden Distanzverlust» bestehen, «der durch Rollenidentifizierung eintre-
ten kann, wenn Kontrollierter und Kontrolleur zu eng zusammenarbeiten»>’,

Die Einheit, die das bewertende Verhalten durchfiihrt, kann als «Kontrolleur» bezeichnet
werden®®. Die Befugnisse, die dem Kontrolleur zukommen, um ihn in die Lage zu verset-
zen, die Kontrolle auszuiiben, werden als «Kontrollmittely bezeichnet”’. Das Verhalten,
das bewertet wird, wird unter dem Begriff «Kontrollgegenstandy erfasst®®. Die Einheit,
welcher der Kontrollgegenstand zugerechnet wird, heisst «Kontrollierte»”. Bei der
Verwaltungskontrolle ist dies die offentliche Verwaltung. Der «Kontrollmassstaby be-
zeichnet «die Angabe einer Eigenschaft, woriiber man sagen kann, dass ein nach Urheber

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 16 f., 262 f.

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 17, 263.

Vgl. dazu SCHMIDT-ASSMANN, Verwaltungskontrolle, 10 f.; vgl. auch PUTTNER,
Verwaltungslehre, § 20 Rz. 24 f.; VOGEL, Einheit, 249.
SCHMIDT-ASSMANN, Verwaltungskontrolle, 10.
SCHMIDT-ASSMANN, Verwaltungskontrolle, 10.
PUTTNER, Verwaltungslehre, § 20 Rz. 24.
SCHMIDT-ASSMANN, Verwaltungskontrolle, 10 f.
SCHMIDT-ASSMANN, Verwaltungskontrolle, 11.
KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 18 f., 263

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 19, 263.

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 19 f., 263.

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 19 f., 263.

21
22
23
24
25
26
27
28
29
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und Zeit eindeutig bestimmtes menschliches Verhalten sie entweder aufweise oder
nicht»*®. Normen, die sich an den Kontrolleur richten, sein Verhalten regeln, namentlich
ihn zur Kontrolle berechtigen oder verpflichten und den Kontrollmassstab enthalten,
werden «Kontrollnormeny genannt®'. Normen, die den Kontrollierten zum Adressaten
haben und dessen Verhalten vorgeben oder an dessen Verhalten rechtliche Wirkungen
kniipfen, sind sog. «Verhaltensnormen»®>. Weiter werden das «Kontrollergebnis» und
die «Kontrollergebnisfolgen» unterschieden®. Die durch Kontrollnormen geschaffene
Beziechung, innerhalb deren Kontrolle stattfinden soll, wird als «Kontrollverhdltnisy
bezeichnet*. Dieses weist zwei notwendige Beteiligte, den Kontrolleur und den Kontrol-
lierten, auf’’. Daneben kann es weitere Beteiligte haben, wie etwa «Kontrollmitwir-
kungspflichtige», die nicht zugleich Kontrollierte sind, oder «Kontrollhelfery, deren
Aufgabe es ist, den Kontrolleur bei seiner Tétigkeit, beispielsweise bei der Informations-
beschaffung, zu unterstiitzen™.

Kontrolle ist keine auf den staatlichen Bereich oder die vollziehende Gewalt
beschrankte Erscheinung; «Verwaltungskontrolley als ein Teilbereich von
Kontrollprozessen erfasst samtliche Kontrollverhéltnisse, in denen die Rolle
des Kontrollierten von einer Stelle der offentlichen Verwaltung (zentrale
und dezentrale Verwaltung) besetzt ist, unabhidngig von der Frage, wer die
Rolle des Kontrolleurs einnimmt’’.

b) Abgrenzungen

Der Begriff der Kontrolle ist von verschiedenen benachbarten Begriffen
abzugrenzen:

— Steuerung: Der verwaltungswissenschaftliche Begriff der Steuerung
bedeutet ein bewusstes Einwirken auf Organisationen (insbesondere auf
ihre Umwelt, ihre Entscheidungssituation, ihre Entwicklungsablaufe) zur
Erreichung vorgegebener oder selbst gesetzter Ziele, namentlich durch
Zielsetzung, Planung, Information, Koordination, Motivation und Kon-
trolle’®. Kontrolle ist insofern ein Teilaspekt von Steuerung. Steuerung
fungiert als Oberbegriff, der Kontrolle und weitere Kategorien, wie Auf-
sicht, Controlling, Evaluation, Leitung und Lenkung, als Unterkategorien

30
31
32
33
34
35
36
37

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 20 ff., 263.
KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 22 ff., 263.
KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 22 ff., 263.
KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 24 ff., 263.
KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 26, 263.
KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 26, 263.
KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 26, 263 f.
KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 27 ff., 264.
3 KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 10.
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mitumfasst”. Es werden gemeinhin vier Ebenen der Steuerung des Ver-
waltungshandelns unterschieden: Steuerung durch Rechtsnormen, Orga-
nisation, Finanzen (Budget) sowie Personal®’. Kontrolle ist mlthm Be-
standteil des Steuerungsmittels Organisation®'.

— Aufsicht: Unter Aufsicht wird in der Verwaltungsrechtslehre die Befug-

nis einer iibergeordneten Stelle verstanden, Handlungen nachgeordneter
Stellen zu veranlassen, zu kontrolheren zu beanstanden und moglicher-
weise auch zu komgleren Die Begrlffe der «Aufsichty g vgl. etwa
Art. 187 Abs. 1 lit. a BV*; Art. 8 Abs. 3 und Abs 4 RVOG* ) und der
«Oberaufsichty (vgl. Art. 169 BV; Art. 26 ParlG*) sind auch in der
Bundesverfassung und in der Gesetzgebung anzutreffen. Die Abgren-
zung von Aufsicht und Kontrolle erweist sich als schwierig und ist um-
stritten*®. Als Unterscheidungsmerkmal wird etwa darauf abgestellt, dass
Kontrolle auf den Aspekt der Bewertung (Soll-Ist-Vergleich) gerichtet
ist, wahrend bei der Aufsicht das Element der Berichtigung hinzutrete;
Kontrolle wire insofern ein Instrument, eine Unterkategorie von Auf-
sicht”’. Dem kann nicht gefolgt werden, zumal auch die Existenz einer
«berlchtigenden Kontrolle» anerkannt ist48. Als weitere Abgrenzungskri-
terien werden die Merkmale Koordination (Kontrolle) und Subordina-
tion/Hierarchie (Aufsicht) ins Spiel gebracht, wobei auch diese Kriterien
nicht zu iiberzeugen vermogen, wie etwa das Beispiel der rechtsverbind-
hchen Entscheidung durch staatliche Gerichte — ein Kontrollvorgang —
ze1gt Eine weitere Abgrenzung kniipft an den Gewaltenteilungsgrund-
satz an; danach ist Staatsaufsicht ein Kontrollmechanismus innerhalb
einer staatlichen Gewalt (Legislative, Exekutive, Judikative), wahrend
Verwaltungskontrolle auch von anderen Gewalten (z.B. von einem Ge-

39
40

41

42
43

44

45

46
47

48
49

KaHL, Kontrolle, § 47 Rz. 11.

Vgl. BAER, Verwaltungsaufgaben, § 11 Rz. 34 ff.; ENGI, Verwaltungssteuerung,
22 ff.; SCHUPPERT, Verwaltungswissenschaft, 456 ff.

KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 11.

TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Verwaltungsrecht, § 5 Rz. 31.

Der Bundesrat (Botschaft neue Bundesverfassung, BBl 1997 I 421) ist dabei von
einem weiten Aufsichtsbegriff ausgegangen: «Er [der Bundesrat] pflegt die stdndige
und systematische Aufsicht iiber die Verwaltung. Aufsicht in diesem Sinn geht iiber
eine bloss nachtrigliche Kontrolle hinaus: sie umfasst den gesamten Bereich der
Verwaltungsfiihrung.»

Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz (RVOG) vom 21. Mirz 1997
(SR 172.010).

Bundesgesetz iiber die Bundesversammlung (Parlamentsgesetz, ParlG) vom 13. De-
zember 2002 (SR 171.10).

Vgl. dazu eingehend KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 15 ff.

In diesem Sinne Art. 25 RVOV und LIENHARD/MACHLER/ZIELNIEWICZ, Finanzrecht,
359.

KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 15.

KaHL, Kontrolle, § 47 Rz. 16.
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richt) und von Dritten (z.B. von der Offentlichkeit) ausgehen kann™. Be-
zogen auf die Kontrolleurstellung wurde demnach Aufsicht eine Unter-
kategorie von Kontrolle darstellen’’. Wenngleich diese Auffassung im
Ansatz iiberzeugen mag, muss gerade fiir die Verhéltnisse in der Schweiz
der Vorbehalt gemacht werden, dass die Rechtstexte den Begriff der
«Aufsicht» bzw. jenen der «Oberaufsicht» auch fiir Kontrollverhiltnisse
verwenden, in denen, wie etwa bei der parlamentarischen Verwaltungs-
kontrolle, Kontrolleur und Kontrollierter unterschiedlichen Staatsgewal-
ten angehdren (vgl. Art. 169 BV; Art. 26 ParlG). Diese Abgrenzung
weist aber auf einen wichtigen Punkt hin, zumal der Begriff der Aufsicht
auf die Kontrolle der Verwaltung durch Gerichte oder die Offentlichkeit
wenig passend erscheint.

— Leitung: Leitung bedeutet die sachliche Bestimmung nachgeordneter
Stellen durch {ibergeordnete Instanzen innerhalb eines Verwaltungstri-
gers, wobei der Wille des Geleiteten gegebenenfalls durch den Willen
des Leiters ersetzt werden kann™”. In der 6ffentlichen Verwaltung ist Lei-
tung Bestandteil des auch verfassungsrechtlich fundierten Hierarchie-
prinzips; sie fungiert als Komplement zum Prinzip der demokratlschen
Verantwortlichkeit der Regierung gegeniiber dem Parlament®. Aus der
Leitungsbefugnis der vorgesetzten Stelle (z.B. des Departements— oder
Amtsvorstehers) fiir seinen Geschéftsbereich und der hierarchischen Or-
ganisation der Verwaltung ergibt sich das Recht zu einzelfallbezogenen
Dienstbefehlen und generell-abstrakten Weisungen gegeniiber den nach-
geordneten Stellen’ > Weitere Auspragungen der Leltung sind die Perso-
nalhoheit, die Organlsatlons- und Haushaltsgewalt™. Leitung bildet einen
Gegenbegrlff zur Kontrolle®®. Wihrend Kontrolle auf die nachtrigliche
Uberpriifung von Verhalten 21elt, ist Leitung darauf gerichtet, ex ante auf
eine unterstellte Einheit Einfluss zu nehmen. Die Abgrenzung kann auch
darin gesehen werden, dass Kontrolle auf Eigenverantwortung des Kon-
trollierten beruht, wihrend Leitung auf Fremdverantwortung setzt’’

— Lenkung: Unterschiede bestehen auch zwischen Kontrolle und Lenkung.
Lenkung ist die «vorgingig-offensive und abstrakt-generelle Setzung
von Rechtmissigkeits- und Zweckmissigkeitsmassstaben»™". Es geht
demnach um die Formulierung von Zielen («Zielformulierungsfunk-

50 Vgl. KAHL, Kontrolle, § 47 RN 17; SCHMIDT-ASSMANN, Verwaltungskontrolle, 13.

51 So KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 14.

2 So KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 27.

33 KaHL, Kontrolle, § 47 Rz. 27; VOGEL, Einheit, 146; vgl. auch HANGARTNER, Lei-
tung, 417 ff.

> VOGEL, Einheit, 150.

55 KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 28.

%6 KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 29.

57 KaHL, Kontrolle, § 47 Rz. 29.

8 KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 30.
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tion»)™. Kontrolle dient demgegeniiber vornehmlich der «nachgingig-
defensiven und konkret individuellen Uberpriifung der Verwirklichung
vorgegebener Massstibe und einer eventuellen Korrektur einer hierbei
festgestellten Ist-Soll-Divergenzy»®

Controlling: Das Controlling ist ein wesentlicher Bestandteil des «New
Public Management»m. «Es dient als Kompensation fiir die hierdurch
herbeigefiihrte Starkung der dezentralen Ressourcenverantwortung und
Flexibilisierung des Haushaltsvollzugs und soll sicherstellen, das durch
den Abbau von Hierarchie und traditioneller Haushaltsplanung entstan-
dene Koordinationsvakuum ein Stiick weit aufzufangen.»® In Art. 21
Abs. 1 RVOV wird das Controlling als «ein Fithrungsinstrument zur pro-
zessbegleitenden Steuerung der Zielerreichung auf allen Stufen» defi-
niert. Es wird in der Lehre auch als ein «systematisches, umfassendes
Planungs-, Steuerungs- und Kontrollsystem» bzw. als ein «Instrumenta-
rium zur laufenden Unterstiitzung des gesamten Fiihrungsprozesses
(Zielfestlegung, Planung, Entscheidung, Steuerung, Uberwachung)», das
namentlich die Informationsversorgung der Entscheidtriger verbessern
soll und sich in der Regel auf Lelstungen Wirkungen, Finanzen und Per-
sonal bezieht, umschrieben™. Instrumente bilden das kaufmannlsche
Rechnungswesen und die Kosten- und Leistungsrechnung®’. Controlling
ist im Unterschied zur Kontrolle im traditionellen Sinn weniger auf die
nachtrigliche und stirker auf die vorbeugende und begleitende Uberprii-
fung von Leistungen %Output) sowie auf ein umfassendes Informations-
management gerichtet™. Treffend hilt KAHL fest: «Durch das Control-
ling sollen das notwendlge Datenmaterial fiir ein konzeptionelles und fi-
nalprogrammatisches Tatigwerden der Verwaltung geliefert sowie ein
etwaiger Bedarf flir ein korrigierendes Einwirken auf das Steuerungsob-
jekt bzw. eine Revision des Steuerungsziels abgekldrt werden, so dass
sich ein «fortlaufender Steuerungs- und Kontrollkreislauf> ergibt.»®

Evaluation: Evaluation ist «die Kontrolle, die auf eine Priifung des Ist-
Zustandes mit dem Ziel einer langfristigen und laufenden Fortentwick-
lung des Kontrollgegenstandes gerichtet ist»"’. Im Mittelpunkt steht die
Komponente des Lernens aus Kritik bzw. aus aufgezelgten Missstinden

59
60
61
62

64
65
66
67

KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 30.

KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 30.

Vgl. KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 18; LIENHARD, New Public Management, 48.

KaHL, Kontrolle, § 47 Rz. 18.

LIENHARD, New Public Management, 48; vgl. auch LIENHARD/MACHLER/
ZIELNIEWICZ, Finanzrecht, 142, 164 f., 359.

KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 18.

KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 19.

KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 19.

KaHL, Kontrolle, § 47 Rz. 24.
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und Defiziten im Interesse der Leistungssteigerung®™. Evaluation wird
deshalb auch als «Verbesserungskontrolle» charakterisiert”. Sie geht
iiber die Feststellung von Soll-Ist-Divergenzen hinaus und beschiftigt
sich auch mit den Ursachen hierfiir und gegebenenfalls auch mit Re-
formvorschligen aus Sicht der Evaluierenden”. Es werden teilweise
auch Aspekte wie die Zufriedenheit der «Kunden», die Optimierung des
Outputs und der Grad der Umsetzung von Zielvereinbarungen in die
Bewertung einbezogen’'. Einsatzbereiche fiir die Evaluation sind bei-
spielsweise die Téatigkeit von Hochschullehrern in Forschung und Lehre,
die Zielerreichung bei Programmen (z.B. Forderungsprogramme), Um-
welt- und Qualitdtsmanagementsysteme, die Leistungsfihigkeit («Out-
come» und «Results») der 6ffentlichen Verwaltung («Performance Mea-
surementy), Fortschritte beim Prozess der Verwaltungsmodernisierung
oder die Steuerungskraft von Gesetzen (sog. retrospektive Gesetzesfol-
genabschatzung) Evaluationen leiden nicht selten an strukturellen De-
fiziten wie etwa dem Einfliessen sachfremder Kriterien, der Fehlgewich-
tung von Kriterien, der Nichtreprisentativitdt der Ergebnisse mangels
ausreichender Beteiligung und der fachlichen Uberforderung der nicht
uber das notige Fach- und Vergleichswissen verfiigenden Evaluieren-
den”.

— Compliance: «Compliance» ist ein Begriff, der aus der Privatwirtschaft
stammt. Er bedeutet in einem engeren Sinn Rechts- und Regelkonformi-
tit, die auf die Ubereinstimmung des Handelns der Unternehmensfiih-
rung, der Beschiftigten und anderer im Betriebsablauf eingebundener
Personen mit der Rechtsordnung, betrieblichen und anderen Regeln zielt.
In einem weiteren Sinne bedeutet Compliance die Uberwachung regel-
konformen Verhaltens und die Verhiitung, aber auch die Entdeckung von
Regelwidrigkeiten, um Schaden vom Unternehmen, aber auch von der
Allgemeinheit abzuwenden’ ™ Der Begriff Comphance hat mittlerweile
auch Eingang in den staathchen Bereich gefunden”. Es ist allerdings zu
beachten, dass die Rechts- und Regelkonformitét des Handelns der Ver-

8 KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 24.

8 KAaHL, Kontrolle, § 47 Rz. 24.

" KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 24.

" KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 24.

2 So KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 25. Vgl. auch Art. 170 BV betreffend Uberpriifung der
Wirksamkeit von Massnahmen des Bundes.

3 KaHL, Kontrolle, § 47 Rz. 26.

7 Vgl. zum Begriff MERTEN, Compliance, Rz. 91 f.; RoTH, Compliance, 1 ff.

> Vgl. das von STOBER/OHRTMANN herausgegebene Handbuch «Compliance — Hand-
buch fiir die 6ffentliche Verwaltung». Im Kanton Ziirich wurde im Rahmen der
Arbeiten zur Compliance in der Kantonsverwaltung die Stelle des «Compliancebe-
auftragten» geschaffen und ein Verhaltenskodex, der vor allem auch auf die Ver-
meidung von Korruption abzielt, erlassen; vgl. dazu <https:/fd.zh.ch/
internet/finanzdirektion/de/themen/compliance.html> (besucht am 25.9.2019).
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2.

waltung den Kern des rechtsstaatlichen Verwaltungsrechts ausmacht, so
dass dieser Begriff in diesem Zusammenhang nur Verwirrung statt Nut-
zen stiftet’’. Die Ubernahme von Compliance fiir die 6ffentliche Verwal-
tung kann allerdings dann bedeutsam sein, wenn darunter ein Kontroll-
system verstanden wird, das der Uberwachung rechtmissigen Verhaltens
und der Verhiitung sowie der Entdeckung von Regelwidrigkeiten im In-
teresse der Allgemeinheit, aber auch dem Ansehen der 6ffentlichen Ver-
waltung dient””. Diesfalls gibt es aber kaum mehr einen Unterschied zwi-
schen Verwaltungskontrolle und Compliance.

Risikomanagement: Im Rahmen des Risikomanagements entwickeln
Gemeinwesen und Verwaltungseinheiten Prozesse, um Risiken zu identi-
fizieren, zu analysieren, zu bewerten und zu iiberwachen, damit die er-
forderlichen Massnahmen ergriffen werden konnen. Auf Bundesebene
wurden vor mehreren Jahren Risikomanagement-Prozesse eingefiihrt, die
kontinuierlich weiterentwickelt werden; zustidndig fiir das Risikoma-
nagement sind die_Departemente und die Bundeskanzlei in ihrem Zu-
stéindigkeitsbereich78. Zwar finden auch im Rahmen des Risikomanage-
ments Kontrollen statt, diese beziehen sich aber nicht auf das Verwal-
tungshandeln als solches, sondern fokussieren auf die (finanziellen und
nichtfinanziellen) Risiken, die den Staat betreffen bzw. die durch staatli-
ches Handeln hervorgerufen werden.

Zweck der Verwaltungskontrolle

Die Kontrolle der Verwaltung ist ein Erfordernis des demokratischen
Rechtsstaats; sie weist sowohl einen Bezug zum Demokratie- als auch zum
Rechtsstaatsprinzip auf’”.

Da in einem demokratischen Gemeinwesen das Volk Tréger der Staatsge-
walt ist, sind der Verwaltung die 6ffentlichen Befugnisse nur treuhénderisch
zugewiesen. Die Fehlbarkeit des Menschen macht es erforderlich, das Geba-

76
77
78

79

MERTEN, Compliance, Rz. 94.

MERTEN, Compliance, Rz. 98.

Vgl. Art. 39 Abs. 2 FHG; Art. 50 FHV. Vgl. zu den Weisungen, Richtlinien und
Handbiicher der Risikopolitik und des Risikomanagements des Bundes
<https://www.efv.admin.ch/efv/de/home/themen/finanzpolitik grundlagen/risiko_ve
rsicherungspolitik.html> (besucht am 24.9.2019). Vgl. zum Risikomanagement auf
Bundesebene auch LIENHARD/MACHLER/ZIELNIEWICZ, Finanzrecht, 141 f.

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 1 ff.; vgl. auch EICHENBERGER, Kontrolle, 132 f.,
der vier «kardinale Ziele» von Kontrollvorgéingen in und zwischen staatlichen Insti-
tutionen erblickt («Hemmung der Macht», «Realisation von Verantwortlichkeiten»,
«Kontrolle als Integrationsmittel», «Kontrolle als Instrument fiir richtiges Staats-
handeln»); KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 63 ff.

13

© Stampfli Verlag AG — Urheberrechtlich geschiitztes Material — Jede Weitergabe an Dritte ist untersagt.

svvor asdpo: Verwaltungsorganisationsrecht | Droit public de 1’organisation, 2019



ANDREAS STOCKLI

ren der Treuhinder zu iiberwachen und zu kontrollieren®. Diese Kontrolle,
so treffend KEMPNY, muss «menschlichen Schwichen (wie der Gier nach
Geld und Macht, aber auch der Faulheit und Bequemlichkeit) wehren, wel-
che die Treuhidnder dazu verfithren konnen, sich der Bande zum Treugeber,
dem Volke, zu entledigen. Verwaltungskontrolle festigt diese Bande, sichert
den Einfluss des Volkswillens auf die Ausiibung der hoheitlichen Gewalt
und tragt damit gleichzeitig zur Legitimation dieser Gewalt bei, die doch,
Zwang gegeniiber Freien darstellend, nur als Ausdruck der Herrschaft des
Volkes iiber sich selbst gerechtfertigt sein kann»®'. Verwaltungskontrolle ist
auch in den Zusammenhang der Geltendmachung von demokratischer Ver-
antwortlichkeit («accountability») zu stellen®. So kann die Regierung durch
die Ausilibung von Kontrolle tiber die Verwaltung ihrer demokratischen
Verantwortlichkeit gegeniiber dem Parlament und dem Volk nachkommen,
wéhrend die parlamentarische Kontrolle iiber Regierung und Verwaltung
dazu dient, ebendiese Verantwortlichkeit geltend zu machen®’.

Neben diese demokratische tritt eine rechtsstaatliche Bedeutung der Verwal-
tungskontrolle. Die Ausrichtung der Verwaltungstétigkeit an den rechtsstaat-
lichen Grundsitzen (Gesetzmaissigkeit, o6ffentliches Interesse, Verhiltnis-
missigkeit; vgl. Art. 5 Abs. 1 und 2 BV) kann nur sichergestellt werden,
wenn es Mittel und Wege gibt, um die «Rechtstreue der Verwaltungy und
die Ausrichtung an Gemeinwohlinteressen zu iiberpriifen84. Es geht aber
nicht nur um Rechtmissigkeit, sondern um «Problemlésungsfihigkeit einer
Entscheidung im umfassenden Sinny», die etwa auch die Zeitrichtigkeit, die
Effizienz, die Akzeptabilitdt, die Flexibilitit, die Innovationsoffenheit sowie
die Implementationstauglichkeit einschliesst™. Verwaltungskontrolle zielt
insofern auf rechtsstaatliche Rationalitit (Sachrichtigkeit) von Entscheidun-
gen in einem umfassenden Sinn®. Verwaltungskontrolle ist — unter dem
Gesichtspunkt der Rechtsstaatlichkeit — auch in den Kontext der Gewalten-
teilung und der Hemmung von Macht zu stellen. KAHL hélt treffend fest:
«Kontrolle bildet den Oberbegriff fiir alle Méssigungs- und Bandigungsfor-
men in einem komplexen, sowohl auf Separation als auch auf Synthese be-

80
81
82

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 1.

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 1 f.

Vgl. EICHENBERGER, Kontrolle, 133 («Und man darf sagen, Demokratie als realer
Verantwortlichkeitszusammenhang setze voraus und vollende sich in Kontrollen.»);
KaHL, Kontrolle, § 47 Rz. 63 ff.

Vgl. statt vieler STOCKLI, Behordenmitglieder, 195 ff., m.w.H.; TSCHANNEN, Staats-
recht, § 29 Rz. 18 ff.; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Verwaltungsrecht, § 6 Rz. 6;
VOGEL, Einheit, 146 f.

KEMPNY, Verwaltungskontrolle, 2.

8 KaAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 69.

8 KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 68.

83

84
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ruhenden System der Gewaltenbalancierung («checks and balancesy). Sie
soll Macht-Gegenmacht-Konstellationen herstellen. In diesem Sinne lasst
sich Kontrolle begreifen als Uberwachung einer Gewalt durch eine funktio-
nal-institutionell ausserhalb, zumindest aber in Distanz zu dieser Gewalt
stehende Kontrastgewalt im weiten Sinne»®’. Das Gewaltenteilungsprinzip
ist demnach die Grundlage der verwaltungsexternen Fremdkontrollen, vor
allem der parlamentarischen und der gerichtlichen Kontrolle®.

Daneben erfiillen (Verwaltungs-)Kontrollen weitere Funktionen, wobei das
Auslosen von Lernprozessen sowie die Forderung des Kontrollierten beson-
ders hervorzuheben sind®’.

3. Formen der Verwaltungskontrolle

Auf Bundes-, Kantons- und Gemeindeebene sind die 6ffentlichen Verwal-
tungen in ein dichtes Netz von Kontrollen eingebunden. Die nachfolgenden
Ausfithrungen sollen die verschiedenen Formen der Verwaltungskontrolle
skizzenhaft aufzeigen”. Vertikale Formen der Verwaltun%skontrolle im
Mehrebenensystem werden dabei nur am Rand angesprochen’'; ganz ausge-
klammert bleiben die Kontrolle im bundesstaatlichen Verhltnis™* sowie die
Aufsicht der Kantone iiber die Gemeinden””.

a) Verwaltungsinterne Kontrolle

Verfassungsrechtlich und gesetzlich besonders hervorgehoben wird die Auf-
sicht der Regierung iiber die Verwaltung94. Als «Spitze» der Verwaltung

87 KaHL, Kontrolle, § 47 Rz. 71.

8 KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 71.

8 Vgl. KAHL, Kontrolle, § 47 Rz. 8.

9% Vgl. dazu ausfithrlich UHLMANN, Kontrolle, 472 ff.; vgl. auch BIAGGINI, Verwal-
tung, § 20 Rz. 21; MOOR/POLTIER, Droit administratif Vol. II, 610 ff.

%l Vgl. dazu MARTENET, Architecture, 53, 279 ff., 304 ff., 324 ff.

92 Vgl. zur Kontrolle im bundesstaatlichen Verhéltnis bzw. zur Bundesaufsicht MAR-
TENET, Architecture, 179 ff.; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 26; UHLMANN, Kontrolle,
484 1.

% Vgl. zur Gemeindeaufsicht HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht,
Rz. 1947 ff.

** Vgl. im Bund Art. 187 Abs. 1 lit. a BV; Art. 8 Abs. 3 und 4 RVOG. Der Bundesrat
wird bei der Wahrnehmung seiner Aufsichtspflicht gegeniiber der Bundesverwal-
tung durch die Bundeskanzlei unterstiitzt (Art. 30 Abs. 2 lit. a, Art. 32 lit. e RVOG;
Art. 26 RVOV). Der Bundesprésident wacht dariiber, dass die Aufsicht des Bundes-
rats iiber die Bundesverwaltung zweckmadssig organisiert und ausgeiibt wird (Art. 25
Abs. 2 lit. ¢ RVOG).
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darf die Regierung im Rahmen der Dienstaufsicht Handlungen der ihr hie-
rarchisch unterstellten Verwaltungseinheiten dndern oder autheben, rechts-
verbindliche Weisungen erteilen oder an der Stelle der Verwaltungseinheit
selbst entscheiden’. Massstibe der Regierungsaufsicht sind die Rechtméis-
sigkeit, die Wirksamkeit, die Wirtschaftlichkeit, die Ordnungsmassigkeit
und die Zweckméissigkeit%. Gegeniiber der sachlich dezentralisierten Ver-
waltung {ibt die Regierung die Organisationsaufsicht aus’’. Sowohl im
Bund, obwohl im Gesetz von einer Pflicht des Bundesrats zu einer «stiandi-
gen und systematischen» Aufsicht {iber die Bundesverwaltung die Rede ist
(Art. 8 Abs. 3 RVOG), als auch in den grosseren Kantonen wird diese Auf-
gabe auch gegeniiber Einheiten der zentralen Verwaltung nicht mehr so
intensiv wahrgenommen, zumal eine gewisse Abkoppelung der Regierung
von der Verwaltung stattgefunden hat und die Regierungen nicht mehr im
gleichen Ausmass wie frither mit dem Lauf der Verwaltung konfrontiert
sind, da die Kompetenz zum Entscheid von Einzelfillen untergeordneten
Instanzen iiberlassen wird”®. Die Regierung {ibt die Verwaltungskontrolle
nur noch punktuell aus, «vor allem dann, wenn sie in den Medien und aus
der Mitte des Parlaments auf tatsdchliche oder vermeintliche Missstinde
aufmerksam gemacht wird»””. So beschriinkt sich die Aufsicht des Bundes-
rats iiber die Bundesverwaltung auf die obersten Verwaltungsmitglieder und
auf bedeutende Situationen'®. Auch die auf Recht- und Zweckmiissigkeits-
kontrolle angelegte Beschwerde an die Regierung, die frither ein bewdhrtes
Vehikel der Verwaltungskontrolle bildete, wurde vielfach zugunsten der
Verwaltungsgerichtsbarkeit aufgegebenml; es sind die Verwaltungsgerichte,
welche die Anforderungen nach Art. 29a BV einlésen' ™.

Die laufende verwaltungsinterne Verwaltungskontrolle obliegt daher im
Wesentlichen den Depar‘tementsspitzen103 und den unmittelbar vorgesetzten

% Vgl. DUBEY/ZUFFEREY, Droit administratif, §1 Rz.41; TSCHANNEN/ZIMMERLI/

MULLER, Verwaltungsrecht, § 5 Rz. 32; VOGEL, Einheit, 150 f., 154 ff.

% Vgl. SGK BV-BIAGGINI, Art. 187 BV Rz. 10.

7 Vgl. TSCHANNEN/ZIMMERLYMULLER, Verwaltungsrecht, § 5 Rz. 33. Vgl. auch unten

Ziff. 111./3.

HANGARTNER, Rechnungshof, 454.

HANGARTNER, Rechnungshof, 454.

SAGESSER, RVOG Komm., Art. 8 Rz. 42; vgl. auch LIENHARD/MACHLER/ZIELNIEWICZ,

Finanzrecht, 362.

HANGARTNER, Rechnungshof, 454; UHLMANN, Kontrolle, 476 f.

192 ygl. BGE 142 11 433 E. 3.4.3; BIAGGINI, BV-Komm., Art. 29a Rz. 7.

1% Im Bund werden die Departementsvorstehenden bei der Ausiibung ihrer Aufsichts-
funktion durch die Generalsekretariate der Departemente unterstiitzt (Art. 42 Abs. 2
RVOG).

98
99
100

101
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