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Foderaler Politikvollzug und Evaluation
STEFAN RIEDER, Dr. rer. pol.*

Der foderale Politikvollzug ist ein pragendes Element des schweizerischen Politiksys-
tems. In der Praxis fihrt der Vollzugsfoderalismus zu Unterschieden in der kantonalen
Politik und zu Vollzugsdefiziten, was zu berechtigter Kritik fiihrt. Um auf diese einzuge-
hen, ist es wichtig, die Bestimmungsfaktoren des variablen foderalen Vollzugs zu kennen.
Ferner wird der Standpunkt vertreten, dass der variable Vollzug neben Schwierigkeiten
auch Chancen fir die Politikevaluation eréffnet, die zu einer Optimierung des Politik-
vollzugs genutzt werden kénnen.
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I. Einleitung

Der foderale Politikvollzug der Schweiz ist in regelméssigen Abstanden Gegenstand von Kritik. Die
Stiftung fir das Tier im Recht kritisiert beispielsweise die Vollzugsunterschiede bei den Tierschutz-
strafverfahren in den Kantonen. Anlass ist der Umstand, dass die Bussen fir Tierschutzverstdsse
zwischen den Kantonen sehr stark variieren®. Vollzugsunterschiede und Vollzugsdefizite wurden
denn auch verschiedentlich nachgewiesen, etwa im Bereich des Umweltschutzrechtes?. Mitunter
fiuhren die Unterschiede im Politikvollzug der Kantone auch zu politischen Vorstdssen, wie etwa zur
Stipendieninitiative, welche zum Ziel hatte, die kantonalen Beitrdge an Studierende anzugleichen.
Die deutliche Ablehnung dieses Vorhabens im Juni 2015 zeigt unter anderem auf, dass der Vollzugs-
foderalismus in der Schweiz stark verankert ist.

Woher kommen aber die Unterschiede im Politikvollzug zwischen den Kantonen und wie lassen sie
sich beschreiben? Was bedeuten diese fir die Beurteilung von Vollzug und Wirksamkeit der Politik?
Bieten die Vollzugsunterschiede auch Chancen fir die Politikevaluation? Diesen Fragen mochte der
folgende Beitrag nachgehen.

1. Beschreibung und Grinde fir den variablen foderalen
Politikvollzug

Der Schweizer Foderalismus ist gekennzeichnet durch die ausgedehnte Autonomie und die Gleich-
berechtigung der Kantone. Diese verfligen zudem (ber eine grosse Kompetenz zur Mitwirkung an
der politischen Willenshildung auf Ebene des Bundes®. Innerhalb des Foderalismus stellt der fodera-
le Politikvollzug ein wichtiges Merkmal unseres Bundesstaates dar. Der Bund uiberlésst den Kanto-
nen in vielen Politikbereichen die Umsetzung der Bundesgesetzgebung®. Diese verfiigen dabei Uber
einen erheblichen Handlungsspielraum. Wie SAGER/RUEFLI darlegen®, findet oftmals eine Verdop-
pelung der Politikgestaltung statt: Kantonale Behérden reformulieren die VVorgaben nationaler Poli-
tik, indem sie kantonale Einfilhrungsgesetze erlassen oder die VVorgaben des Bundes in bestehenden
kantonalen Gesetzen oder Verordnungen weiter konkretisieren. Dadurch legen sie zwei wichtige
Bestimmungsfaktoren fiir den Vollzug fest®:

- Zum einen sind dies die Aktionsplane. Dieser Begriff bezeichnet aus Sicht der Policy-Analyse
Konzepte, Ressourcen und Vorgehensweisen, welche kantonale Behérden fir den Politikvoll-
zug bereitstellen.

- Zum anderen bestimmen die Kantone relativ frei, welche Behordenarrangements sie fiir die
Umsetzung von Staatsaufgaben als geeignet erachten. Unter Behdrdenarrangements werden die
Kompetenzverteilung und die Form der Zusammenarbeit zwischen kantonalen und kommuna-
len Stellen sowie die Kooperation mit Privaten (VVerbénden, Vereinen) verstanden.
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Die Reformulierung und Konkretisierung nationaler Gesetze durch die Kantone und die damit ein-
hergehende Bestimmung von Aktionsplanen und Behdrdenarrangements fiihren zu unterschiedlichen
Vollzugsarten: Es gibt Politikbereiche wie etwa die Forstpolitik, in denen ein vergleichsweise uni-
former Vollzug zu beobachten ist. Grund dafir sind die umfangreichen Anreiz- und Kontrolimecha-
nismen des Bundes. In anderen Bereichen ist der Vollzug variabel: Die Inhalte der Aktionspléne
(Ziele, Ressourcen, Zeitpléne), die Ausgestaltung der Zusammenarbeit zwischen den vollzugsver-
antwortlichen Behérden von Kantonen, Gemeinden und Privaten (das Behdrdenarrangement) und
der Umfang der Leistungen der 6ffentlichen Hand sind von Kanton zu Kanton verschieden. Als Bei-
spiel kann auf die Ausgestaltung der Verbilligung fur die Krankenkassenpramien verwiesen werden.
Die Kantone vollziehen diese Bundesvorgabe stark verschieden: So unterscheiden sich die Leistun-
gen aufgrund der unterschiedlichen Berechnungsmodelle. Dies hat zur Folge, dass 2010 eine Rentne-
rin im Kanton Basel-Stadt 14 Prozent ihres verfligbaren Einkommens fiir die Krankenkassenpramien
ausgeben musste, wéhrend im Kanton Appenzell Innerrhoden der Prozentsatz bei weniger als 8 Pro-
zent lag (wobei nicht der gesamte Unterschied durch die Pramienverbilligung zu erkléren ist). Eben-
so lassen sich Unterschiede bei der Ermittlung der Anspruchsberechtigung erkennen: In einigen
Kantonen werden die Anspruchsberechtigten individuell benachrichtigt, in anderen Kantonen wer-
den die Beitrage automatisch ausbezahlt und in einigen Kantonen ist ein Antrag notwendig’.

Wie lassen sich die Unterschiede im Vollzug erklaren? Folgendes lasst sich aus der Literatur ablei-
ten®. Es besteht ein Zusammenhang zwischen den natiirlichen Voraussetzungen der Kantone (Flache,
Bevolkerungszahl), dem Problemdruck und der politischen Akzeptanz einerseits und der Vollzugsin-
tensitat andererseits. Der Problemdruck ergibt sich oft aus den lokalen Gegebenheiten wie natrli-
chen Voraussetzungen oder volkswirtschaftlichen Charakteristiken. Beispielsweise durfte der Prob-
lemdruck beim Tierschutz in jenen Kantonen besonders hoch sein, in denen es zahlreiche landwirt-
schaftliche Betriebe gibt. Oder der Bedarf von Massnahmen zur Bewahrung schiitzenswerter Land-
schaften oder Biotope ist in Flachenkantonen besonders hoch. Ein hoher Problemdruck fiihrt in der
Regel zu einer hohen Vollzugsintensitat. Sie kann allerdings durch eine geringe politische Akzep-
tanz einer Politik gedampft werden: Dies kann sich dadurch &ussern, dass Parlamente und Kantons-
regierungen die notwendigen Ressourcen fir den Vollzug nicht oder nur zdgerlich bereitstellen.
Aufgrund eines unterschiedlichen Problemdrucks und einer unterschiedlichen politischen Akzeptanz
einer Politik in den Kantonen kann ein stark variabler Vollzug entstehen.

Dies bedeutet allerdings nicht automatisch, dass der Vollzug nicht im Sinne der Gesetzgebung aus-
fallt. Beispiele aus dem Umweltbereich zeigen auf, dass gerade unterschiedliche Konzeptionen und
Behordenarrangements eine wirksame Politik ermdglichen. Zudem ist der Problemdruck in den Kan-
tonen unterschiedlich hoch, sodass unterschiedliche Aktionspléne, Behtrdenarrangements und Leis-
tungen durchaus sinnvoll sind. Es lasst sich sogar argumentieren, dass in einem Politikbereich ein
homogener Vollzug angesichts der unterschiedlichen Herausforderungen in Kantonen und Gemein-
den wenig sinnvoll ist. Das heisst, der variable Vollzug ist auch Ausdruck von Birgernéhe und loka-
ler Sachkenntnis®.

7 KAGI/FREY/SAUBERLI/FEER/KOCH, Pramienverbilligung, 21, 39.
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I11. Lerneffekte mit Hilfe der Politikevaluation

Wie in Abschnitt 2 beschrieben, schafft der variable foderale Vollzug ein nicht leicht zu berbli-
ckendes Geflecht von Vollzugsstrukturen und Leistungen. Dabei ist es schwierig, den Zusammen-
hang zwischen den Vollzugsstrukturen und Leistungen einerseits und den Wirkungen des foderalen
Politikvollzugs andererseits zu beurteilen. Dies wére aber dringend notwendig, um auf Kritik am
foderalen Politikvollzug angemessen reagieren zu kénnen. Es ware wichtig, tber die Politikevaluati-
on zu ermitteln, wann ein variierender Vollzug genligend wirksam ist und wann nicht. Als Poli-
tikevaluation wird hier die Bewertung der Umsetzung und Wirkung 6ffentlicher Politik verstanden,
welche sich wissenschaftlicher Methoden bedient.

An dieser Stelle wird der Standpunkt vertreten, dass der variable foderale VVollzug die Politikevalua-
tion zwar vor Schwierigkeiten stellt, ihr aber auch Chancen eréffnet. Wenden wir uns zunéchst drei
Schwierigkeiten zu, mit der sich die Evaluation variabler foderaler Politik konfrontiert sieht: Da sind
an erster Stelle die Kosten zu nennen. Um Wirkungszusammenhdnge zwischen unterschiedlichen
Vollzugsstrukturen, Leistungen und Wirkungen beurteilen zu kdnnen, ist die vergleichende Evalua-
tion der Politik mehrerer (idealerweise aller) Kantone notwendig. Nur wenige Bundes- und Kan-
tonsbehdrden sind aber bereit, diese Kosten zu tragen, auch wenn die Investitionen in die Politik
oftmals sehr hoch sind. Zweitens treten bei der vergleichenden Analyse methodische Schwierigkei-
ten auf, die nicht einfach zu bewéltigen sind. So etwa verdndert sich der kantonale Vollzug stetig
und die Komplexitat der Wirkungszusammenhénge ist hoch. Drittens besteht auf Seiten der Kantone
und Gemeinden eine gewisse Abneigung, sich vergleichend bewerten zu lassen. Dahinter steht die
(teilweise berechtigte) Furcht vor Ranglisten, die oftmals nicht mit den notwendigen Erlauterungen
versehen ein verzerrtes Bild der kantonalen Leistungen vermitteln kdnnen.

Der variable kantonale Vollzug bietet fur die Politikevaluation im Speziellen und fir den foderalen
Politikvollzug im Allgemeinen eine grosse Chance. Fir die Politikevaluation bieten unterschiedlich
ausgestaltete Aktionsplane und Behdrdenarrangements ein «foderales Labor». Dieses erlaubt es,
namentlich in neuen Politikbereichen, unterschiedliche Lésungen miteinander zu vergleichen und
mittels Quervergleichen zu bewerten. So lassen sich wertvolle Erkenntnisse (iber den Zusammen-
hang zwischen Vollzug, Leistungen und Wirkungen gewinnen. Die Evaluation kann so mithelfen,
den kantonalen Vollzug zu verbessern. Fir die Kantone und ihre Institutionen liefert der variable
Politikvollzug zusammen mit den Ergebnissen der Evaluation die Mdglichkeit, Lerneffekte im Hin-
blick auf zukinftige Politikumsetzungen zu erzielen. Dies ist dann mdglich, wenn Evaluationsergeb-
nisse publiziert werden sowie ein reger Austausch zwischen den Kantonen besteht und gepflegt
wird. Besonders die Institutionen zur Koordination der Politik zwischen den Kantonen kénnten die
Politikevaluation starker als bisher nutzen, um den Einfluss unterschiedlicher Aktionsplane und
Behdordenarrangements auf die Wirksamkeit von Politik besser beurteilen zu kénnen. Zu denken ist
beispielweise an die verstarkte Durchfiihrung von Wirkungsanalysen durch die verschiedenen Kon-
ferenzen der Kantone oder die Schaffung von Evaluationsklauseln in Konkordaten.
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