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Vorwort zur zweiten Auflage

1986 erschien im Stampfli Verlag AG eine kurze Kommentierung des damaligen
Verwaltungsorganisationsgesetzes (VwWOG) durch Dr. Christian Furrer. 2007
wurde mit dem «Kommentar RVOG» das Regierungs- und Verwaltungsorganisa-
tionsrecht des Bundes mit den zugehorigen organisationsrechtlichen Ausfiih-
rungsbestimmungen wissenschaftlich erschlossen. Seit der ersten Auflage des
«Kommentars RVOG» ist das Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz
verschiedentlich geindert worden. Die wichtigsten Anderungen werden seit 2007
in den Jahrbiichern der Schweizerischen Vereinigung fiir Verwaltungsorganisati-
onsrecht (SVVOR) dargestellt und kommentiert. Trotz dieses jahrlichen Nach-
vollzuges sind eine vollstindig iiberarbeitete Neuauflage des «Kommentars
RVOG» und eine aktuelle Gesamtdarstellung des Regierungs- und Verwaltungs-
organisationsrechts notwendig geworden. Die Neuauflage tibernimmt die Darstel-
lung der Kommentierung der ersten Auflage. Der Stand der wissenschaftlichen
Bearbeitung bezieht sich auf Ende Jahr 2021.

Das Regierungs- und Verwaltungsorganisationsrecht des Bundes ist nicht ab-
schliessend im RVOG und seinen Ausfithrungserlassen geregelt. Gewisse Aspek-
te sind in der Bundesverfassung und auch in anderen Bundesgesetzen enthalten.
Die Kommentierung folgt zwar dem systematischen Aufbau des RVOG, enthélt
aber zahlreiche Ausfithrungen zum Verfassungsrecht und zu anderen Erlassen des
Bundes, ohne die eine Darlegung des Regierungs- und Verwaltungsorganisations-
rechts unvollstindig ware.

Noch vor zehn Jahren galt das Organisationsrecht als Gebiet, in dem auf eine
hohe Regelungsdichte nach Mdglichkeit verzichtet wurde, weil man den Hand-
lungs- und Ermessensbereich des Bundesrates nicht liberméssig einschrénken
wollte. Seither hat die Regelungsdichte allerdings auch im Organisationsrecht
deutlich zugenommen.

Wesentlichen Anteil an der Weiterentwicklung des Organisationsrechts haben die
Geschiftspriifungskommissionen (GPK) der Eidg. Rite, die aufgrund von Feststel-
lungen Vorschldge fiir Gesetzesanpassungen und Empfehlungen fiir die Praxis
formulierten. Als herausragend zu erwéhnen sind in diesem Zusammenhang na-
mentlich der Bericht der GPK von National- und Stéinderat «Die Behorden unter
dem Druck der Finanzkrise und der Herausgabe von UBS-Kundendaten an die
USA» vom 30. Mai 2010 (BB1 2011 3099 ff.), der Bericht der GPK des Sténderates
«Verhalten der Bundesbehdrden in der diplomatischen Krise zwischen der Schweiz
und Libyen» vom 3. Dezember 2010 (BBI 2011 4215 ff.) und der Bericht der Fi-
nanz- und Geschéftspriifungskommissionen von National- und Sténderat «Informa-
tikprojekt INSIEME der Eidg. Steuerverwaltung» vom 21. November 2014 (BBI
2015 6377 ff.). Diese Berichte haben zu Anpassungen des RVOG — etwa hinsicht-
lich der Form der Zusammenarbeit im Bundesratskollegium, der Aufgaben und
Funktionen der bundesritlichen Ausschiisse, der Rolle des Bundesprésidiums, der

\Y%

© Stampfli Verlag AG — Urheberrechtlich geschiitztes Material — Jede Weitergabe an Dritte ist untersagt.
Sagesser, Thomas: Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz RVOG, 2022



Vorwort

Aufgaben der Bundeskanzlei — und zu Prézisierungen in der Regierungs- und Ver-
waltungspraxis — etwa hinsichtlich der Fiihrung der Departemente oder der Aufga-
ben der Generalsekretariate der Departemente — gefiihrt. Sie werden in der Neuauf-
lage des «Kommentars RVOG» mehrfach zitiert.

Auch die Staatspolitischen Kommissionen (SPK) der Eidg. Réte haben im Zu-
sammenhang mit parlamentsrechtlichen Anliegen zu wichtigen Anderungen im
RVOG beigetragen — etwa im Bereich der Zusténdigkeiten bei volkerrechtlichen
Vertrigen — oder Anderungen des ParlG vorgeschlagen, die fiir Bundesrat und
Bundesverwaltung von erheblicher Bedeutung sind, wie bspw. im Bereich der
parlamentarischen Kontrolle (Oberaufsicht) oder der parlamentarischen Mitwir-
kung bei der Festsetzung der strategischen Ziele fiir die verselbstidndigten Einhei-
ten des Bundes.

Der Bundesrat hat namentlich mit der Zusatzbotschaft zur Regierungsreform vom
13. Oktober 2010 (BBI 2010 7811 ff.) Reformvorschlage zur Stirkung des Bun-
desrates als Regierungsorgan unterbreitet, die zu mehreren Anpassungen des
RVOG gefiihrt haben.

Bedeutsame Anderungen betrafen auch die Regierungs- und Verwaltungsorgani-
sationsverordnung (RVOV) als wichtigster Ausfithrungserlass zum RVOG wie
bspw. die Regelung des Bestandes der Bundesverwaltung und die ausfithrenden
Bestimmungen zu den ausserparlamentarischen Kommissionen. Zu erwéhnen ist
schliesslich der Erlass einer Organisationsverordnung fiir den Bundesrat.

Der Regelungsgegenstand des RVOG ist von einer grossen Breite. Das Gesetz
beinhaltet zum einen das Organisationsrecht des Bundesrates. Darunter fallen die
ndhere Umschreibung der Regierungsobliegenheiten und Zustdndigkeiten,
Grundsétze der Fithrungs- und Organisationskompetenz, Informationsgrundsitze,
Organisation der Sitzungen, Verfahren der Beschlussfassung, Organisation des
Bundesrates (Stellvertretung, Ausschiisse), Aufgaben und Funktionen des Bun-
desprésidiums sowie weitere Einzelfragen (Besteuerung, Unvereinbarkeiten,
Amts- und Wohnort der Mitglieder des Bundesrates). Zum andern enthilt das
RVOG auch das Organisationsrecht der Bundesverwaltung. Dabei geht es um
Aufbau, Gliederung, Organisation und Bestand der Bundesverwaltung, Regelung
der Fithrungs- und Entscheidzustindigkeiten auf Verwaltungsebene, Aufgaben
und Organisation der Bundeskanzlei, Bezeichnung der Amter als die tragenden
Einheiten der Bundesverwaltung, Regelung der Aufgaben der Generalsekretariate
der Departemente, Regelung von Planungs- und Koordinationsaufgaben und einer
departements- resp. amtsiiberbreifenden Zusammenarbeit sowie der entsprechen-
den Verfahren, Regelung der Milizverwaltung (ausserparlamentarische Kommis-
sionen) und des Beizugs Externer sowie Fragen der Besteuerung von ausgelager-
ten Verwaltungseinheiten.

Das RVOG und seine Ausfiihrungserlasse sind in der Praxis von Bundesrat und
Bundesverwaltung von grosser Bedeutung. Die Einhaltung ihrer Vorgaben ge-
wihrleistet organisationsrechtlich korrekte Verfahren, Prozesse und Beschliisse.
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Entsprechend dienen das RVOG und seine Ausflihrungserlasse auch den Kon-
trollkommissionen der Eidg. Réte bei der Ausiibung ihrer Aufgaben.

Die Kommentierung der einzelnen Bestimmungen enthélt eine Darlegung der
Entstehungsgeschichte und wird ergénzt durch eingehende Literatur- und Materi-
alienverzeichnisse (Verhandlungen der eidg. Réte, Kommissionsverhandlungen,
Dokumentationen). Auf diese Weise wird das Regierungs- und Verwaltungsorga-
nisationsrecht des Bundes wissenschaftlich erschlossen und systematisch darge-
stellt.

Dem Verlag Stampfli AG danke ich fiir die die Bereitschaft zur Herausgabe einer
Neuauflage des «Kommentars RVOG» und fiir die angenehme Zusammenarbeit.
Mehrere Mitarbeitende der Bundesverwaltung haben mir im Laufe der Uberarbei-
tungsarbeiten wichtige Hinweise und Anregungen gegeben. Thnen sei dafiir herz-
lich gedankt.

Bern, 2022 Dr. Thomas Ségesser
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1999 (SR 101)

BV von 1874 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai
1874, aufgehoben mit dem Inkrafttreten der BV am 1. Januar 2000

BVGer Bundesverwaltungsgericht

Ders. Derselbe

d.h. das heisst

Diss. Dissertation

DSG Datenschutzgesetz vom 19. Juni 1992 (SR 235.1)

E- Entwurf (zu einem Erlass)

E-RVOG 93 Entwurf vom 20. Oktober 1993 zum Regierungs- und Verwaltungsorga-
nisationsgesetz (RVOG), BBI 1993 111 1222

E-RVOG 95 Entwurf vom 6. Oktober 1995 zum Regierungs- und Verwaltungsorgani-
sationsgesetz (RVOG), BB1 1996 V 24

E-RVOG 96 Entwurf vom 16. Oktober 1996 zum Regierungs- und Verwaltungsorga-
nisationsgesetz (RVOG), BBI 1996 V 25

E-VwOG Entwurf vom 12. Februar 1975 zum Bundesgesetz iiber die Organisation

und die Geschiftsfithrung des Bundesrats und der Bundesverwaltung
(Verwaltungsorganisationsgesetz [VwOG]), BBl 1975 1 1542

EA Einfache Anfrage

EDA Eidg. Departement fiir auswértige Angelegenheiten

EDI Eidg. Departement des Innern

EFD Eidg. Finanzdepartement

EFK Eidg. Finanzkontrolle

EFV Eidg. Finanzverwaltung

Eidg. Eidgendssisch

Eidg. Rite Bezeichnung fiir National- und Stdnderat

EJPD Eidg. Justiz- und Polizeidepartement

EMRK Konvention vom 4. November 1950 zum Schutze der Menschenrechte und
Grundfreiheiten (SR 0.101)

EP Entlastungsprogramm
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et.al.
EU
EVD
f., ff.
FHG
FHV
FK-N/S
FKG
FLAG
Fn.

FS
GarG

gl A.
GO
GPDel
GPK-N/S
GSK
GTR

GVG

Hb.
h.L.
Hrsg.
IDAG
inkl.
insb.
Ip.
i.V.m.
KID
K-N/S
Komm.
LeGes
Mo.

m.w.H.

NzZz
OR

et alii (= und andere)

Européische Union

Eidg. Volkswirtschaftsdepartement (bis 31.12.2012, danach WBF)
und folgende (Seite, Note usw.)

Finanzhaushaltgesetz vom 7. Oktober 2005 (SR 611.0)
Finanzhaushaltverordnung vom 5. April 2006 (SR 611.01)
Finanzkommission des Nationalrates/des Stinderates
Finanzkontrollgesetz vom 28. Juni 1967 (SR 614.0)
Fiihren mit Leistungsauftrag und Globalbudget
Fussnote(n)

Festschrift

Garantiegesetz vom 26. Mérz 1934, aufgehoben mit dem Inkrafttreten des
ParlG

gleicher Ansicht

Geschéftsordnung

Geschiftspriifungsdelegation der eidg. Rite
Geschiftspriifungskommission des Nationalrates/des Stidnderates
Generalsekretdrenkonferenz

Gesetzestechnische Richtlinien des Bundes, herausgegeben von der
Schweiz. Bundeskanzlei

Geschiftsverkehrsgesetz vom 23. Mérz 1962, aufgehoben mit dem Inkraft-
treten des ParlG

Halbband

herrschende Lehre

Herausgeber

Interdepartementale Arbeitsgruppe

inklusive

insbesondere

Interpellation

in Verbindung mit

Informationskonferenz, resp. Konferenz der Informationsdienste
Kommission des Nationalrates/des Stinderates
Kommentar

Zeitschrift fiir Gesetzgebung und Evaluation
Motion

mit weiteren Hinweisen

Nationalrat (im Zusammenhang mit dem AB)
Neue Ziircher Zeitung

Bundesgesetz betreffend die Ergdnzung des Schweizerischen Zivilge-
setzbuches vom 30. Mérz 1911 (Obligationenrecht; SR 220)
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ov Organisationsverordnung

OV-BK Organisationsverordnung fiir die Bundeskanzlei vom 29. Oktober 2008
(SR 172.210.10)

OV-BR Organisationsverordnung fiir den Bundesrat vom 29. November 2013
(SR 172.111)

OV-EDA Organisationsverordnung fiir das Eidg. Departement fiir auswartige Ange-
legenheiten vom 20. April 2011 (SR 172.211.1)

OV-EDI Organisationsverordnung fiir das Eidg. Departement des Innern vom
28. Juni 2000 (SR 172.212.1)

OV-EFD Organisationsverordnung fiir das Eidg. Finanzdepartement vom
17. Februar 2010 (SR 172.215.1)

OV-EJPD Organisationsverordnung fiir das Eidg. Justiz- und Polizeidepartement
vom 17. November 1999 (SR 172.213.1)

OV-UVEK Organisationsverordnung fiir das Eidg. Departement fiir Umwelt, Verkehr,
Energie und Kommunikation vom 6. Dezember 1999 (SR 172.217.1)

OV-VBS Organisationsverordnung fiir das FEidg. Departement fiir Verteidigung,
Bevolkerungsschutz und Sport vom 7. Mérz 2003 (SR 172.214.1)

OV-WBF Organisationsverordnung fiir das Eidg. Departement fiir Wirtschaft,
Bildung und Forschung vom 14. Juni 1999 (SR 172.216.1)

Pa.lv. Parlamentarische Initiative

ParlG Parlamentsgesetz vom 13. Dezember 2002 (SR 171.10)

Po. Postulat

publ. publiziert

PublG Publikationsgesetz vom 18. Juni 2004 (SR 170.512)

PublV Publikationsverordnung vom 7. Oktober 2015 (SR 170.512.1)

PUK Parlamentarische Untersuchungskommission

PVK Parlamentarische Verwaltungskontrolle

resp. respektive

RK-N/S Rechtskommission des Nationalrates/des Stinderates

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

RVOV Regierungs- und Verwaltungsorganisationsverordnung vom 25. November
1998 (SR 172.010.1)

Rz. Randziffer(n)

S Stinderat (im Zusammenhang mit dem AB)

S. Seite(n)

Schlussbericht 73 Schlussbericht 1973 der Arbeitsgruppe fiir die Vorbereitung einer Total-
revision der Bundesverfassung

Schweiz. Schweizerisch

SJZ Schweizerische Juristen Zeitung

sog. sogenannt

SPK-N/S Staatspolitische Kommission des Nationalrates/des Stédnderates
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SR

StGB

stv.

Subko.
SVVOR
Trakt.

u.a.
UREK-N/S

usw.
UVEK
VBS
VE
VE 71

VG
vgl.
VKB
VIG
A\%\%
VPB
VwOG

VwVG
WVK

7ZGB
Ziff.
zit.

ZSR

Zwischenbericht
AGFB

Zusatzbotschaft
Regierungsreform

Systematische Sammlung des Bundesrechts

Schweizerisches Strafgesetzbuch vom 21. Dezember 1937 (SR 311.0)
stellvertretend

Subkommission

Schweiz. Vereinigung fiir Verwaltungsorganisationsrecht
Traktandum

unter anderem

Kommission fiir Umwelt, Raumplanung und Energie des National-
rates/des Stdnderates

und so weiter

Eidg. Departement fiir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation
Eidg. Departement fiir Verteidigung, Bevolkerungsschutz und Sport
Vorentwurf

Gesetzesentwurf der Expertenkommission fiir die Totalrevision des
Bundesgesetzes iiber die Organisation der Bundesverwaltung, September
1971 (Wortlaut siche Anhang 1 Komm. RVOG, 1. Aufl.)

Verantwortlichkeitsgesetz vom 14. Mérz 1958 (SR 170.32)
vergleiche

Verwaltungskontrolle des Bundesrates

Vernehmlassungsgesetz vom 18. Mérz 2005 (SR 172.061)
Vernehmlassungsverordnung vom 17. August 2005 (SR 172.061.1)
Verwaltungspraxis der Bundesbehorden

Bundesgesetz iiber die Organisation und die Geschéftsfiihrung des Bun-
desrates und der Bundesverwaltung (Verwaltungsorganisationsgesetz)
vom 19. September 1978, aufgehoben mit dem Inkrafttreten des RVOG

Bundesgesetz tiber das Verwaltungsverfahren vom 20. Dezember 1968
(SR 172.021)

Wiener Ubereinkommen iiber das Recht der Vertriige vom 23. Mai 1969
(SRO.111)

Schweizerisches Zivilgesetzbuch vom 10. Dezember 1907 (SR 210)
Ziffer

zitiert

Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht

Zwischenbericht iiber Abklarungen betreffend die Fithrungsstrukturen
des Bundes vom 23. November 1991. Notwendigkeit und Kriterien einer
Regierungsreform. Modelle des Regierungssystems. Erstattet dem
Schweizerischen Bundesrat durch die Arbeitsgruppe Fiihrungsstrukturen
des Bundes (AGFB), BB1 1992 11 1018

Zusatzbotschaft zur Regierungsreform vom 13. Oktober 2010, BB1 2010
7811 ff.
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Gesetzesentwiirfe

Fir den Wortlaut der Gesetzesentwiirfe zum Verwaltungsorganisationsgesetz
(VWOG) sowie zum RVOG wird auf die angegebenen Fundstellen sowie auf die
nachstehend wiedergegebenen Anhidnge 1-5 der ersten Auflage des «Kommen-
tars RVOG» verwiesen:

Anhang 1

Anhang 2

Anhang 3

Anhang 4

Anhang 5

Gesetzesentwurf der Expertenkommission fiir die Totalrevision
des Bundesgesetzes iiber die Organisation der Bundesverwal-
tung vom September 1971 (VE 71)

Entwurf des Bundesrates zum Verwaltungsorganisationsgesetz
vom 12. Februar 1975 (E-VwOG; BB1 1975 1 1542 ft.)

Verwaltungsorganisationsgesetz vom 19. September 1978
(VwOG)

Entwurf des Bundesrates zum Regierungs- und Verwaltungsor-
ganisationsgesetz vom 20. Oktober 1993 (E-RVOG 93; BBI
1993 11 1222)

Entwiirfe des Bundesrates zum Regierungs- und Verwaltungs-

organisationsgesetz vom 6. Oktober 1995 (E-RVOG 95) und
vom 16. Oktober 1996 (E-RVOG 96; BB1 1996 V 24)
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Historische Entwicklung des Organisationsrechts auf Bundesebene

Eine kurze Darlegung der historischen Entwicklung
des Organisationsrechts auf Bundesebene

Inhaltstbersicht Seite
I. Bundesverfassung von 1848 und Gesetz vOn 1849..........cccovevvericiineneneienenenienens 2
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I1l. Bundesgesetz uber die Organisation der Bundesverwaltung (BVerOG) von 1914 .. 5
IV. Die Berichte Hongler und HUDET...........ccooiiiiiiiieicine e 6

V. Verwaltungsorganisationsgesetz (VwOG) vom 19. September 1978
und Neugliederung der Bundesverwaltung ............cccvvreieierenereeenenenisiese e 7
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Historische Entwicklung des Organisationsrechts auf Bundesebene

. Bundesverfassung von 1848 und Gesetz von 1849

Im Bericht der Revisionskommission von 1848 wird die Organisation
der Bundesbehdrden als eine der Hauptfragen bezeichnet, die durch die Schwei-
zerische Bundesverfassung zu regeln waren (Bericht der Revisionskommission,
S. 43). Die Redaktionskommission schlug die Schaffung eines Bundesrates als
oberste vollziehende Gewalt der Eidgenossenschaft vor. Er hatte aus flinf Mit-
gliedern bestanden und wére von der Bundesversamlung fur eine Amtsdauer von
jeweils drei Jahren gewahlt worden. Dem Bundesrat sollte die Wahl der Beamten
und Angestellten der eidgendssischen Verwaltung und die Besorgung des eidge-
ndssischen Militarwesens sowie der anderen dem Bund Ubertragenen Verwal-
tungszweige zustehen.

Die Verwaltung sollte in Departemente resp. Direktionen gegliedert sein, wobei
die Verteilung der Geschéfte auf die Departemente durch die Gesetzgebung zu
geschehen hatte. Zur Unterstiitzung des Bundesrates war die Bundeskanzlei vor-
gesehen, der ein Kanzler vorstehen sollte, der sowohl im Bundesrat als auch in
der Bundesversammlung die Kanzleigeschafte zu besorgen hatte.

Zu Diskussionen in der Redaktionskommission gab die Frage Anlass, ob der
Bundesprésident wie die weiteren Mitglieder des Bundesrates von der Bundes-
versammlung oder durch Volkswahl zu bestimmen sei. Eine Mehrheit der Redak-
tionskommission sprach sich fiir die Wahl durch das Parlament aus. VVerworfen
wurde auch die Mdglichkeit, dass der Bundesrat den Présidenten aus seinen Rei-
hen bestimmt (S. 65 ff.). Die Bestimmung der Sitze der Bundeshehorden sollte
durch die Gesetzgebung erfolgen (S. 76).

Die BV von 1848 bezeichnete den Bundesrat als oberste vollziehende und leiten-
de Behorde der Eidgenossenschaft, welche aus sieben Mitgliedern besteht und die
von der Bundesversammung auf eine Amtsdauer von drei Jahren gewéhlt werden
(Art. 83 und 84 BV 1848). Im damaligen Verfassungsrecht finden sich Bestim-
mungen Uber den Zeitpunkt der Wahl des Bundesrates (nach jeder Gesamterneue-
rung des Nationalrates; Art. 84 Abs. 2 BV 1848), die Besetzung von Vakanzen
(Art. 84 Abs. 3 BV 1848), ein Verbot von Nebenbeschéftigungen (Art. 85 BV
1848), die Wahl des Prasidenten und des Vizeprésidenten des Bundesrates durch
die Bundesversammlung aus den Mitgliedern des Bundesrates fir eine Amtsdauer
von einem Jahr mit Ausschluss der Wiederwahl in dasselbe Amt (Art. 86 BV
1848), ein Verhandlungsquorum im Bundesrat (Art. 88 BV 1848) sowie das An-
tragsrecht in National- und Standerat (Art. 89 BV 1848). In Art. 90 BV 1848
werden die Befugnisse und Obliegenheiten des Bundesrates einzeln aufgelistet.
Dabei wurde dem Bundesrat neben der Verwaltung der Finanzen auch die Auf-
sicht Uber die eidgendssische Verwaltung tbertragen.

Die Geschéfte des Bundesrates sollen nach Departementen unter die einzelnen
Mitglieder verteilt werden, was jedoch einzig den Zweck hatte, «die Priifung und
Besorgung der Geschafte zu fordern; der jeweilige Entscheid geht von dem Bun-
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desrathe als Behdrde aus» (Art. 91 BV 1848). Die bis heute bestehende Departe-
mentalstruktur der Bundesverwaltung und das ebenfalls bis heute geltende Kolle-
gialprinzip waren bereits im damaligen Verfassungsrecht angelegt. Die Bundes-
kanzlei wurde als ein standiges Organ des Bundes eingerichtet und mit der Be-
sorgung der Kanzleigeschéfte fir Bundesrat und Bundesversammlung betraut.
Die Wahl des Kanzlers erfolgte gleichzeitig mit den Mitgliedern des Bundesrates
durch die Bundesversammlung. Organisatorisch unterstand die Bundeskanzlei
einer «besonderen Aufsicht des Bundesrathes». Ihre nédhere Organisation erfolgte
durch die Bundesgesetzgebung (Art. 93 BV 1848).

Die Verfassung von 1848 ging davon aus, dass die nahere Ausgestaltung der
Organisation der Bundesverwaltung durch die Gesetzgebung zu erfolgen hatte.
Die Organisation des Bundesrates und der Bundesverwaltung wurde in der Folge
durch das Bundesgesetz iber die Organisation und den Geschéftsgang des Bun-
desrates vom 16. Mai 1849 geregelt. Bereits dieser erste Organisationserlass auf
Bundesebene war als Gesetz Uber die Organisation von Regierung und Verwal-
tung ausgestaltet. Dieser Regelungsgrundsatz, der bis heute beibehalten worden
ist, bringt die Funktion des Bundesrates als Regierungsorgan und zugleich als
oberste die Verwaltung leitende Behdrde zum Ausdruck.

Der erste Abschnitt Uber die Organisation des Bundesrates enthielt u.a. Bestim-
mungen Uber die Zusammensetzung, den Wohnort, Ausschlussgriinde aufgrund
der Verwandtschaft, und ein Verbot nebenamtlicher Tatigkeiten. In einem zwei-
ten Abschnitt wurden die allgemeinen Befugnisse des Bundesrates sowie die
Funktion des Bundesprésidenten und die Verhandlungen des Bundesrates gere-
gelt. Der dritte Abschnitt regelte die Verteilung der Geschéfte auf die sieben
Departemente, womit die Geschéaftsverteilung nicht in der Zustandigkeit des
Bundesrates lag, sondern gesetzlich normiert war. Geregelt wurden ferner die
Bundeskanzlei und ihre Aufgaben. Zwar stand die Bundeskanzlei unter der Lei-
tung des Bundeskanzlers, doch war sie als Behdrde organisatorisch dem Depar-
tement des Innern zugewiesen, dem die Uberwachung iiber die Bundeskanzlei
zustand (Art. 24 Abs. 2 i.V.m. Art. 35). Das Organisationsgesetz von 1849 wurde
1860 und 1873 teilrevidiert, indem zuerst das Bauwesen vom Post- zum Innende-
partement verschoben und danach ein Eisenbahn- und Handelsdepartement ge-
schaffen sowie das Zollwesen zum Finanzdepartement gewiesen wurden (BBI
1878 11 944).

1. Bundesbeschliisse von 1878 und von 1887

Revisionsvorschldge mit dem Ziel der Entlastung des Bundesrates wur-
den bereits frih erwogen, so die Mdéglichkeit zur Delegation von Entscheidkom-
petenzen an die Departemente, die Verbindung des Bundesprasidiums mit einem
bestimmten Departement (dem sog. politischen Departement, heute EDA), die
Ubertragung der Departementsfilhrung auf Verwaltungsdirektoren, die Ernen-
nung von Unterstaatssekretdren oder die Erhéhung der Anzahl Bundesratsmit-

3
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glieder (BBI 1975 | 1455). Dennoch behielt die BV von 1874 Organisation und
Stellung des Bundesrates grundsétzlich bei (BBI 1975 | 1454), weshalb Revisi-
onsanliegen ohne Verfassungsanderung lediglich im Rahmen der geltenden ver-
fassungsrechtlichen Bestimmungen auf tieferer Regelungsstufe umgesetzt werden
konnten. Damit blieben Anliegen wie eine Anderung in der Zahl der Bundesrats-
mitglieder von vorneherein ausgeschlossen.

Mit Botschaft vom 14. Mai 1878 unterbreitete der Bundesrat einen Bundesbe-
schluss uiber die Anderung des Organisationsgesetzes von 1849. Im Zusammen-
hang mit dem Zuwachs der Bundesaufgaben wurden vor allem dem Innendepar-
tement zusétzliche Obliegenheiten Ubertragen. Der Bundesrat kam zum Schluss,
dass die Verteilung der Geschéafte auf die einzelnen Departemente ungleich war
und wieder «so gleichmdssig und rationell wie mdglich» (BBI 1878 11 947) zu
erfolgen hatte. Verschiedene Bereiche des Innendepartements sollten daher auf
das damalige Handels- und Landwirthschaftsdepartement sowie auf das Eisen-
bahn- und Postdepartement verteilt wurden. Ferner sollte der Bundesrat durch die
Maéglichkeit zur Delegation von Entscheiden auf die Departemente entlastet wer-
den, weil «sdmmtliche Stunden des Tages nicht hinreichen, die Aufgaben zu
erflllen, die dem Bundesrathe» zufallen (BBI 1878 11 949). Die bereits gelibte
Praxis sollte daher gesetzlich ausdriicklich verankert werden.

Der Bundesrat vertrat bereits damals die Auffassung, es sei «der Exekutive zu
Uberlassen, sich selbst nach bestem Ermessen zu organisiren, und also nicht ein
Gesez dariuber zu erlassen, sondern sich mit einem Reglemente zu behelfen, wel-
ches die Vollziehungshehorde nach Bedirfniss abéndern kénnte.» (BBl 1878 1l
948). Er unterbreitete daher der Bundesversammlung seine Anderungséntrige
zum Organisationsgesetz nicht in Gesetzesform, sondern als nicht dem Referen-
dum unterstehenden Bundesbeschluss (vgl. Art. 2 und 3 des Beschlussentwurfes,
BBI 1878 11 962). Die den einzelnen Departementen unterstehenden Geschaftsbe-
reiche wurden jedoch weiterhin durch die Gesetzgebung zugewiesen (vgl. Art. 23
ff. des Entwurfs, BBI 1878 1l 956 ff.). Allerdings beschloss die Bundesversamm-
lung einen Art. 30, wonach der Bundesrat ausnahmsweise beziliglich einzelner
Geschafte oder Geschéftszweige der Departemente Abweichungen von der Zu-
weisung der Geschafte auf die Departemente beschliessen konnte. Die Bundes-
versammlung musste dariiber lediglich informiert werden (BBI 1887 11 136). Zur
Wahrung seiner Organisationshoheit (iber die Bundesverwaltung wurde der Bun-
desrat erméchtigt, gegebenenfalls von gesetzlichen Organisationsbestimmungen
abweichen zu kénnen. Dieser Grundsatz findet sich auch im geltenden Recht
wieder (Art. 8 Abs. 1 Satz 2 RVOG).

Mit Bericht von 1887 informierte der Bundesrat die Bundesversammlung (ber
organisationsrechtliche Anderungen, die vorderhand nur versuchsweise umge-
setzt werden sollten (BBI 1887 11 136). Namentlich sah der Bundesrat davon ab,
dass der jeweilige Bundesprasident zwingend das politische Departement (heute
EDA) Ubernehmen musste. Kinftig behielt der Bundesprésident sein Departe-
ment, wodurch hdufige Departementswechsel vermieden werden sollten. Der

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

Sagesser, Thomas: Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz RVOG, 2022



Historische Entwicklung des Organisationsrechts auf Bundesebene

Bundesrat befasste sich in diesem Zusammenhang auch mit der Frage, «ob nicht
ein zeitweilig eintretender Wechsel der Departementsvorsteher als obligatorisch
zu erkléren sei» (BBI 1887 Il 140), verzichtete aber auf entsprechende Massnah-
men, da es zur Zeit nur um einen Versuch gehe. Vom Bericht des Bundesrates
nahm die Bundesversammlung mit Beschluss vom 9. Juni 1887 Kenntnis. Mit
Bundesbeschluss von 1895 wurde die Reorganisation von der Bundesversamm-
lung gutgeheissen.

1. Bundesgesetz Uber die Organisation der Bundesverwaltung
(BVerOG) von 1914

Am 13. Mérz 1913 unterbreitete der Bundesrat die Botschaft zu einer
umfassenden Revision des Verwaltungsorganisationsrechts des Bundes und den
Entwurf zu einem Bundesgesetz Uber die Organisation der Bundesverwaltung
(BVerwOG; BBI 1913 Il 47 ff.). Das Organisationsgesetz von 1849 war mit den
beiden Bundesbeschliissen von 1887 und von 1895 bereits aufgehoben worden
(BBI 1913 11 17). In der Botschaft wurde zuerst begriindet, weshalb das damalige
politische Departement zu einem «stdndigen» Departement werden und nicht
mehr jahrlich dem neuen Bundesprasidenten unterstellt sein solle. Das wurde zum
Anlass genommen, um sich mit den Aufgaben des Bundesprésidiums zu befassen
und die Geschéftsbereiche der Departemente zu Uberprifen sowie teilweise neu
zuzuweisen. Die Geschéftskreise der Departemente sollten neu umschrieben und
der Bundesrat mittels Ausdehnung der Delegationsmoglichkeit an Departemente
entlastet werden. Abgelehnt wurde eine Erhéhung der Anzahl der Mitglieder des
Bundesrates (FURRER, Bundesrat, S. 19, Rz. 3).

Der Gesetzesentwurf sah in einem ersten Kapitel allgemeine Bestimmungen tber
den Bundesrat vor. Geregelt wurden der Amtssitz, die Grinde fir familidre Un-
vereinbarkeiten, der Ausschluss von Nebenbeschéftigungen sowie die Verhand-
lung und Beschlussfassung des Bundesrates. Ein zweites Kapitel regelte die
Funktionen des Bundesprasidiums und unterstellte die Bundeskanzlei dem Bun-
desprésidenten, womit eine Présidialabteilung geschaffen wurde. Das dritte Kapi-
tel regelte die Departemente und verankerte in diesem Zusammenhang das Depar-
tementalprinzip (Art. 19 Abs. 1). Das Weisungsrecht des Departementsvorstehers
gegeniber den unterstellten Abteilungsleitern wurde ebenfalls gesetzlich geregelt
(Art. 36). Die Verteilung der Geschafte auf die einzelnen Departemente erfolgte
im Gesetz selber (Art. 25 ff.), wobei die Bezeichnungen der unterstellten Verwal-
tungseinheiten uneinheitlich blieben (Abteilung, Bundesamt, Direktion, Verwal-
tung, Bureau).
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Beispiele fiir Abteilung:

- Politisches Departement: Politische Abteilung, Handelsabteilung.

- Departement des Innern: Abteilung fiir Wasserwirtschaft.

- Justiz- und Polizeidepartement: Justizabteilung, Bundespolizeiabteilung.

- Volkswirtschaftdepartement: Abteilung fur Industrie und Gewerbe; Abteilung fir Land-
wirtschaft.

- Post- und Eisenbahndepartement: Eisenbahnabteilung.

Beispiele fir Amt:

- Departement des Innern: Abteilung fur Kultur, Wissenschaft und Kunst.

- Justiz- und Polizeidepartement: Grundbuchamt.

- Finanz- und Zolldepartement: Amt fiir Mass und Gewicht, Amt fiir Gold- und Silberwa-
ren.

- Volkswirtschaftdepartement: Bundesamt flir Sozialversicherung; Gesundheitsamt; Vete-
rindramt.

Andere Bezeichnungen:

- Departement des Innern: Oberbauinspektorat, Direktion der eidg. Bauten; Eidg. Inspekti-
on flr Forstwesen, Jagd und Fischerei.

- Justiz- und Polizeidepartement: Bundesanwaltschaft.

- Finanz- und Zolldepartement: Finanzverwaltung; Alkoholverwaltung; Statistisches Bu-
reau.

- Post- und Eisenbahndepartement: Postverwaltung.

Die eidgendssischen Rite stimmten dem Gesetzesentwurf ohne grosse Anderun-
gen am 26. Mérz 1914 zu (Referendumsvorlage in BBI 1914 |1 811). Das Gesetz
wurde vom Bundesrat auf den 1. Januar 1915 in Kraft gesetzt (BS 1 261).

V. Die Berichte Hongler und Huber

In den 1960er- bis Mitte der 1970er-Jahre wurden mehrere parlamentari-
sche Vorstdsse eingereicht, die sich mit der Entlastung und der Zusammenset-
zung des Bundesrates sowie mit Fragen der Fiihrung, der Aufsicht und der Orga-
nisation Uber die Bundesverwaltung befassten (vgl. die einzelnen Vorstdsse in
BBI 1975 | 1456 f.). Am 9. Juli 1965 beschloss der Bundesrat zur Prifung der
durch die parlamentarischen Vorstésse aufgeworfenen Fragen ber die Organisa-
tion und Arbeitsweise des Bundesrates eine Expertenkommission unter dem Vor-
sitz von Dr. OTTO HONGLER, Direktor der damaligen Zentralstelle fur Organisati-
onsfragen der Bundesverwaltung, einzusetzen. Die Expertenkommission hatte zu
prifen, wie der Bundesrat von Verwaltungsaufgaben entlastet und in der Wahr-
nehmung seiner Regierungsobliegenheiten unterstiitzt werden kann. Dabei waren
auch institutionelle Fragen wie eine Aufwertung der Bundeskanzlei, der Ausbau
der Generalsekretariate oder der Beizug von Beratern zu untersuchen.

Die Ergebnisse wurden durch einen Expertenbericht im November 1967 abge-
schlossen (sog. Bericht HONGLER). Der Bericht empfahl eine Neuordnung der
Kompetenzverteilung. Geschéfte untergeordneter Natur sollten nicht mehr durch
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