«Qualititsmanagement Rechtsetzung» im Bundesamt
fiir Gesundheit (BAG)

Markus Schlatter | Vor vier Jahren wurde im Bundesamt fiir Gesundheit (BAG) versucht,
die Prozesse und Abldufe mit einem «Qualitdtsmangementsystem Rechtsetzung» zu
verbessern und die Qualitdt der Produkte und Leistungen des BAG zu erhéhen. Die
gemachten Erfahrungen und eine Selbstevaluation zeigen, dass sich der Aufwand zur
Einfiihrung und Umsetzung des Managementsystems gelohnt hat.
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1 Einleitung
Im Jahr 2004 wurden im Bundesamt fiir Gesundheit (BAG) die Arbeiten fir
ein umfassendes Qualitdtsmanagement nach den Grundsétzen des Total
Quality Management (TOM) an die Hand genommen. Mit dem
Qualitdtsmanagement Rechtsetzung (QM Rechtsetzung) sollten die Prozesse
und Ablaufe im Amt sichtbar, steuerbar und bewertbar gemacht werden,
und es sollte eine Verbesserung von Produkten, Prozessen und Leistungen
einhergehen. Qualitditsmanagementsysteme eignen sich besonders, um in
einer Organisation einerseits samtliche Fihrungsinstrumente zu integrieren
und andererseits alle Ablaufe aufeinander abzustimmen. Dort, wo
Standardisierungspotenzial besteht und dort, wo es oft Unsicherheiten in
Verfahren und Abldufen gibt, werden Flow Charts (Fliessdiagramme)
eingesetzt. Der Nutzen von QM-Systemen lasst sich stichwortartig und
keinesfalls abschliessend etwa so beschreiben: Effektivitat und Effizienz (Tun
wir die richtigen Dinge und tun wir diese Dinge richtig?). Dies fiihrt zu
rationellem Einsatz von Ressourcen, sicherer Planung und Steuerung wie
auch zur Sicherstellung der festgelegten Qualitét. Prozessorientierte QM-
Systeme leisten dank ihrer Transparenz auch einen wesentlichen Beitrag zur

Wissenssicherung und damit auch zur Betriebssicherheit. In einer ersten
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Phase erarbeitet man das sogenannte Prozessnetzwerk,in welchem festgelegt
wird, welche Prozesse zur Fiihrung, Leistungserbringung und Unterstiitzung
erarbeitet werden.

Als einer der Leistungsprozesse auf Stufe Amt (daneben gibt es auch tief-
erstufige Prozesse fiir Direktionsbereiche, Abteilungen und Sektionen) wurde
auch die Rechtsetzung definiert. In einem Amt, in welchem sich konstant
zwischen 40 und 60 Rechtsetzungsprojekte auf allen Erlassstufen in Er-, bzw.
Bearbeitung befinden, macht die Einfiihrung eines entsprechenden Pro-
zesses Sinn. Fiir die Erarbeitung des Prozesses Rechtsetzung mit all seinen
Teilprozessen wurde innerhalb der Abteilung Recht eine Arbeitsgruppe ein-
gesetzt.

Die Probleme waren schnell erkannt: Immer wieder gab es in unserem
Amt in der Vergangenheit Fragen, wer im Rahmen des Rechtsetzungspro-
zesses welche Arbeiten zu Gbernehmen hat (Schnittstellenproblemeatik).
Sind beispielsweise fiir das Schreiben des «Erlduternden Berichts» die Fach-
bereiche oder die Abteilung Recht zustandig? Wer redigiert vor einem defi-
nierten Meilenstein (Amterkonsultation oder Vernehmlassung) den Erlass-
text? Weiter stellte sich auch die Frage nach den fiir die einzelnen Schritte
notwendigen Dokumenten. Dazu kam, dass selten schliissig war, in welche
Amtssprachen und zum welchem Zeitpunkt eine Ubersetzung der Texte be-
notigt wurde. Schliesslich waren auch die Schnittstellen zu andern Amtern
zu klaren, sei dies zur Bundeskanzlei, zum Bundesamt fiir Justiz oder auch
zum Generalsekretariat des eigenen Departementes.

Die Ziele konnten relativ schnell bestimmt werden: Die Qualitat der Er-
lasse als solche, aber auch der Begleitdokumente, stand im Vordergrund. Das
Verfahren sollte fiir alle Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter des Amtes, die
sich mit Rechtsetzung befassen, klar und einheitlich sein. Schliesslich sollte
mit der Anwendung des Qualitdtsmanagements auch ein Zeit- und Ressour-
cengewinn einhergehen.

Mit Hilfe eines Experten erarbeiteten wir ein solides und brauchbares
Qualitatsmanagement-System. Er begleitete uns wiahrend der Basisarbeiten
und konnte uns flr die vielfaltigen Fragestellungen die notwendigen Qua-
lititsmanagement-Instrumente zur Verfiigung stellen. Auch in der am
Schluss eingesetzten Arbeitsgruppe, welche sich sowohl aus Fachleuten wie
auch aus Juristinnen und Juristen zusammensetzte, konnten wir auf die
Dienste des Experten zahlen.

Im Herbst 2005 wurde das «QM Rechtsetzung» von der Geschaftsleitung
des BAG freigegeben. Im Frithjahr 2006 wurde der Leistungsprozess inner-
halb der Abteilung Recht und bei den mit Rechtsetzung befassten Fachleu-
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tenin denverschiedenen Organisationseinheiten des BAG geschult. Seit April
2006 wird das QM Rechtsetzung im Amt erfolgreich angewendet.

2 Das System des «Qualitditsmanagement Rechtsetzung»
2.1 Sechs Teilprozesse
Der Leistungsprozess «QM Rechtsetzung» ist in sechs Teilprozesse aufgeteilt.
Anfanglich priiften wir, ob nicht in einem einzigen Prozess das Rechtset-
zungsverfahren als Ganzes einheitlich abgebildet werden kann. Wir kamen
jedoch zum Schluss, dass dies erstens sehr schwierig darzustellen war und
dass zweitens die Zusammenfassung in einem einzigen Prozess nicht sehr
adressatenfreundlich und praxisnah ausfallen wiirde. Wir entschieden uns
deshalb fiir folgende Teilprozesse: Gesetz/Verfassung (Teilprozess 1), Bundes-
ratsverordnung mit Anhorung (Teilprozess 2) und ohne Anhdrung (Teilpro-
zess 3), Anhorung, Departementsverordnung mit Anhoérung (Teilprozess 4)
und ohne Anhérung (Teilprozess 5), Anhorung sowie Amtsverordnung (Teil-

prozess 6).

Von der Methodik her sind alle Teilprozesse gleich aufgebaut. Zu jedem

Teilprozess gehoren ein Fliessdiagramm und die Anschlussdokumente.

2.2 Prozessbeschrieb
Im Prozessbeschrieb werden «Prozessinhalte», «Input» und «Output» be-
stimmt (s. Anhang 1). Daneben wird ein Ziel formuliert und es werden die
Kundinnen/Kunden, Partnerinnen und Partner festgehalten. Damit die Ein-
haltung der Ziele auch tatsichlich tiberpriift werden kann, werden vorne-
weg auch Erfolgskenngrossen festgelegt. Der Prozessbeschrieb steht am An-

fang eines jeden prozessorientierten Managementsystems.

2.3 Fliessdiagramm
Im Fliessdiagramm (s. Anhang 2) werden die einzelnen Prozessschritte (in
ihrer Chronologie) nach unten aufgefiihrt. Vom Beginn des Projektes (er-
kannter Handlungsbedarf) bis zum Schluss des Projektes (Inkraftsetzung)
gibt es je nach Erlassstufe und je nachdem, ob eine Anhérung / Vernehmlas-
sung durchgefiihrt wird oder nicht, unterschiedlich viele Prozessschritte. Bei
Amtsverordnungen sind es 13 Einzelschritte, bei Gesetzen und Verfassungen
sind es deren 47. Von links nach rechts werden im Fliessdiagramm in den
einzelnen Spalten vor allem die Aufgaben und Verantwortlichkeiten der
Facheinheiten und der Abteilung Recht beschrieben und verbindlich aufge-
teilt. Uber Links gelangt man direkt auf die in den Spalten beschriebenen

Anschlussdokumente.
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2.4 Anschlussdokumente
Die Anschlussdokumente sind die eigentlichen Kernstiicke des «QM Recht-
setzung», sie werden im Amt als wichtige und niitzliche Hilfsmittel regel-
massig benutzt und geschatzt. Es konnen verschiedene Typen von Anschluss-
dokumenten unterschieden werden. Checklisten stehen gleichermassen zur
Verfiigung wie Muster und Vorlagen. Man bedient sich sowohl amtsinter-
ner Dokumente wie auch externer Richtlinien und Weisungen. In mehreren
Anschlussdokumenten wird beispielsweise direkt auf den Gesetzgebungs-
leitfaden des Bundesamtes flir Justiz oder auf die Gesetzestechnischen Richt-
linien der Bundeskanzlei verwiesen. Eine kleine Auswahl der insgesamt weit
tiber 100 Anschlussdokumente des «QM Rechtsetzung» findet sich zur Ver-
anschaulichung in den Anhéngen 3 und 4. Die Checkliste fiir die 1. Amter-
konsultation (Anhang 3) beinhaltet Verweise, die auf Vorlagen und niitzliche
Seiten im Intranet oder im Internet der Bundesverwaltung fiihren. In An-
hang 4 ist ein Auszug einer insgesamt dreiseitigen Checkliste «Juristische
Schlussredaktion von Erlassen» abgebildet. Nach einem Priifkapitel «Allge-
meines» sollen gemass dieser Checkliste in einem zweiten Teil auch geset-
zestechnische Fragen unter Zuhilfenahme der Gesetzestechnischen Richtli-
nien beantwortet werden. Es folgen in weiteren Ziffern Uberpriifungspunkte
zu «Schnittstellen zu anderen Erlassen», zur «Vollzugstauglichkeit» oder

etwa zur «Adressatengerechtigkeit» der Bestimmungen.

2.5 Technische Umsetzung (intranetbasiert)
Die oben erwdhnten Unterlagen werden innerhalb des BAG tiber das Intra-
net zugénglich gemacht. Ausgehend von einer Ubersicht tiber alle sechs Teil-
prozesse, gelangt man durch den entsprechenden Link direkt auf das Fliess-
diagramm des gewiinschten Teilprozesses. Mittels einer Menuleiste kann
vom Fliessdiagramm auf eine Liste mit sdmtlichen fiir diesen Teilprozess

massgebenden Anschlussdokumenten gewechselt werden.

3 Selbstevaluation
In Form einer Selbstevaluation wollten wir im Herbst 2007 wissen, ob und
in welchem Ausmass die sechs Teilprozesse im Allgemeinen sowie die oben
beschriebenen Fliessdiagramme und Anschlussdokumente im Speziellen ef-
fektiv gebraucht werden und welchen Nutzen sie den Mitarbeiterinnen und
Mitarbeitern im Arbeitsalltag bringen. Wir liessen zu diesem Zweck 60 Per-
sonen (25 Juristinnen und Juristen sowie 35 Fachleute) Fragebogen zukom-
men. 37 Fragebdgen wurden ausgefiillt und retourniert, was eine Riicklauf-

quote von 68 Prozent ergab. Damit konnen die Resultate als reprasentativ
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bezeichnet werden: Das OM Rechtsetzung des BAG wird von der iiberwie-
genden Mehrheit der Befragten konsultiert und als dusserst niitzliches Ar-
beitsinstrument betrachtet. Die in den sechs Teilprozessen zur Verfiigung
gestellten Fliessdiagramme und Anschlussdokumente werden regelméssig
benutzt. Die Verstandlichkeit der Dokumente wird als gut bezeichnet. Einige
nicht zu vernachlissigende Vorbehalte werden in der technischen Benutzer-
freundlichkeit des Systems gemacht (Navigation zwischen den einzelnen
Dokumenten sei erschwert). In der Gesamtbeurteilung wird die Niitzlichkeit
des «QM Rechtsetzung» BAG (zwischen 1 = iiberfliissig bis 6 = sehr gross) mit
5.4 bewertet.

4 Wiirdigung
Der Aufwand fiir die Erarbeitung eines Qualitdtsmanagements im Allgemei-
nen und fiir die Rechtsetzung im Besonderen und auch der «Erhaltungsauf-
wand» (Nachfiihren der Dokumente, Aktualisierung der Links usw.) darf
nicht unterschéatzt werden. Fiir ein Amt wie das BAG, das konstant mit sehr
vielen Rechtsetzungsprojekten befasst ist, lohnt sich der Aufwand aber auf
jeden Fall. Nach knapp zwei Jahren Erfahrungen im BAG, kann ein durchaus
positives Fazit gezogen werden. Dies bestatigte uns beziiglich der Nutzung
der Instrumente die oben erwdhnte und beschriebene Selbstevaluation. Wir
diirfen aber auch festhalten, dass sich die Qualitét unserer Rechtsetzungpro-
dukte erhoht hat und dass es gelungen ist, die amtsinternen Abldufe und
Verantwortlichkeiten bei Rechtsetzungsvorhaben so zu klaren, dass sich ver-

mehrt auch Effizienzgewinne und Zeitersparnis ergeben.

Markus Schlatter, Bundesamt fiir Gesundheit, Bern
E-Mail: markus.schlatter@bag.admin.ch

Résumé

Depuis quatre ans, |'Office fédéral de la santé publique (OFSP) tente d‘améliorer la qua-
lité de ses produits et de ses prestations, notamment de ses procédures législatives,
grdce d un systéme de gestion de la qualité. La présente contribution expose comment
ce systéme a été mis en place, les expériences faites a I'OFSP et les raisons du succés de
cette opération.
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Anhang1

LEISTUNGSPROZESSE
Rechtsetzung
Input Prozessinhalt Output
« Gesetzliche Vorgabel « Erlass
« Parl. Vorstoss 'Zzgﬁ.r ozess Rechtsetzung « Begleitdokumente
« Volksinitiative Y ‘t itz ind (Erlauterungen,
- Gesetzesmangel TRT AV (n) GLEF Botschaften, BR-
. Zeitplanung Antra
* Neue wiss. . . ntrage,
" « Prafung der rechtlichen Pressemitteilungen)
Erkenntnisse . g
Rahmenbedingungen (BV, . Publikation AS

« Intern. Entwicklungen
« Krisen, Notfall
« Kundenwiinsche

Gesetz, internationales Recht)
« Sicherstellung der richtigen
Struktur sowie der juristischen

= Wirkungsplanung Korrektheit der Erlasse und

* Auftrag/Anfrage der Begleitdokumente in jedem
Facheinheiten Verfahrensschritt,

« Feststellung eines einschliesslich der
Rechtsetzungsbedarfs Konsolidierung mit den
durch die Abt. Recht massgebenden Amtern (BJ,

BK)

« Unterstiitzung bei der
parlamentarischen Beratung
und Mitwirkung bei
Referendumsvorlagen

erfiillte
Qualitatskriterien

Ziel

Begleitdokumente.

Wir erkennen die juristischen Probleme, stellen sicher, dass die vorgegebenen Verfahrensablaufe
und -schritte eingehalten werden, und wir sorgen fiir die juristische Korrektheit der Erlasse und

Kunden und Partner
Direktionsbereiche, Dienstleistungseinheiten,

Gesetzgebungstechnik und —verfahren (GTV).

BJ, BK und andere Amter im Einzelfall sowie die abteilungsinterne Anlaufstelle fiir

Erfolgskenngréssen
e Juristische Korrektheit des Erlasses
e Verstandlichkeit der Bestimmungen
e Bestandigkeit des Erlasses
e Vollzugstauglichkeit
e Einwande des BJ und der BK im Rahmen der Amterkonsultation
e Kundenzufriedenheit
e Wirkungsnachweis
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Anhang 2
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Anhang 3

2.06.16

Rechtsetzung BAG (BR-VO mit Anhérung)

Checkliste und Unterlagen fiir 1. Amterkonsultation

1. Vor Eréffnung der 1. Amterkonsultation

Unterlagen

Bemerkungen

Erledigt

1) Begleitschreiben an die Amter

einsprachig, Unterschrift Direktor

jal]

2) Verteilerliste Amterkonsultation

siehe Leitfaden zur Amterkonsultation
(rechte Spalte)

jal]

3) Infonotiz an Direktor

1 A4 Seite mit den relevanten Hinweisen

zur Vorlage jal[]
4) Verordnungstext "Entwurf"; dt. und fr. ja [
5) Erlduternder Bericht "Entwurf"; einsprachig ja [
6) Eroffnungsschreiben Anhorung fiir "Entwurf"; einsprachig
Kantone, Parteien und interessierte Krei-
se ja [

7) Verteilerliste Anhorung

"Entwurf"; sieche auch Liste der stindi-
gen Vernehmlassungsadressaten

jal]

evtl. 8) Grundlagenpapier (Beispiel)

bei grosseren Vorlagen mit mehreren
Verordnungen ratsam; einsprachig

jal]

evtl. 9) Medienmitteilung

"Entwurf"; einsprachig
Absprache mit KOM

jald

[Weitere Aufgaben]

1) Vor Unterschrift Direktor Konsultati-

on Abt. Recht (zwingend) ja [
2) Ubersetzungsarbeiten beachtet und
frithzeitig angemeldet ja [
3) Eroffnung KAV (Workflow) einschliesslich Einstellung des Entwur-
fes der Vo-Texte (dt. und fr.) ja[]
4) KAV-Formatierung iiberpriifen
jal]

2. Nach Eroffnung der 1. Amterkonsultation

1) Versand der Unterlagen an Amter

jal]

2) Zusitzlich Zustellung der Unterlagen
per E-Mail an die verwaltungsinterne
Redaktionskommission (BJ/BK):

-d. fr./ Word
- E-Mailadresse: virk@bk.admin.ch

jald

Einheit:

Unterschrift:
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