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Einleitung in französischer Sprache :

Le mandat de prestation et l’enveloppe budgétaire globale constituent les deux piliers de la nouvelle gestion publique dans le secteur public suisse. Les activités de l’administration fédérale en matière de nouvelle gestion publique ont des origines différentes, elles mettent toutefois l’accent sur le projet intitulé  « gestion avec mandat de prestation et enveloppe budgétaire globale » mieux connu sous le diminutif FLAG et qui est l’objet de la première partie de cet article. La seconde partie décrit le modèle de causalité utilisé lors de l’évaluation du projet FLAG, modèle qui intègre en plus de ces éléments fondamentaux que représentent le mandat de prestation et l’enveloppe budgétaire globale d’autres dimensions importantes de la nouvelle gestion publique (la direction politique et entrepreneuriale, les changements en termes de processus, mais aussi structurels et culturels). Cette partie comprend donc la construction du modèle ainsi que les questions centrales posées par l’évaluation, les variables et les indicateurs utilisés. La troisième partie présente la mise en pratique de ce modèle de causalité et les résultats obtenus lors de l’étude de faisabilité. Concrètement, il s’agit de l’étude menée auprès des deux Offices fédéraux pilotes : l’Institut suisse de météorologie et l’Office fédéral de la topographie, qui sont gérés l’un et l’autre depuis janvier 1997 à l’aide de ces deux instruments, mandat de prestation et enveloppe budgétaire globale. 
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Einleitung

Leistungsauftrag und Globalbudget sind zwei Hauptpfeiler des neuen Führungsskonzeptes New Public Management (NPM) im öffentlichen Sektor.  Die NPM-Aktivitäten der schweizerischen Bundesverwaltung haben unterschiedliche Ansatzpunkte, ein Schwergewicht dabei liegt auf dem Projekt „Führen mit Leistungsauftrag und Globalbudget (FLAG)“, das im ersten Teil dieses Artikels beschrieben wird. Der zweite Teil beschreibt das bei der Evaluation von FLAG angewandte Wirkungsmodell, welches über die zentralen Elemente Leistungsauftrag und Globalbudget hinaus geht und weitere Dimensionen (Politische und betriebliche Steuerung, Prozess-, Struktur- und Kulturwandel) der neuen Verwaltungsführung erfasst. Darin enthalten sind der Modellaufbau und die zentralen Evaluationsfragestellungen, Variablen und Indikatoren. Im dritten Teil wird die Anwendung des Wirkungsmodells dargestellt und die daraus gewonnenen Ergebnisse der Evaluierbarkeitsprüfung präsentiert. Konkret geht es um die Untersuchung der zwei Pilotämter Bundesamt für Landestopographie und Schweizerische Meteorologische Anstalt, die seit Beginn 1997 mit Leistungsauftrag und Globalbudget geführt werden.

1. Das Projekt FLAG in der schweizerischen Bundesverwaltung

Mit Beschluss vom 3. April 1996 hat der Bundesrat eine überdepartementale Projektorganisation unter der Leitung des Eidg. Finanzdepartementes offiziell beauftragt, durch gezielte Pilotprojekte in definierten Bereichen neue Formen der Verwaltungsführung praktisch zu erproben und weiter zu entwickeln. Damit hat er eine Reihe mehrjähriger Erneuerungsprojekte von Verwaltungsstellen und verschiedene, seit längerer Zeit laufende Programme zur Personal- und Organisationsentwicklung in der Bundesverwaltung unter einem koordinierenden und zentral gesteuerten Reformprogramm zusammengefasst. 

2.1. Von der Pionierphase zum Konzept

Im Jahre 1992 belegt eine umfassende verwaltungsinterne Analyse, dass die Mehrheit der Amtsleitungen die Effizienz ihrer Ämter beeinträchtigt sehen. Als beeinträchtigende Faktoren werden genannt: 

· Interpretation des Führens als Übertragung von Aufgaben;

· Fehlende politische Vorgaben;

· Eingeschränkter Handlungsspielraum durch Reglementierungen und Vorschriften, zu geringe Budgetflexibilität, zu zentrale Ressourcenzuteilung;

· Zu viele mitbestimmende Verwaltungsstellen;

· Nicht transparente, zum Teil unzweckmässige Zuteilung der Ressourcen und Sachmittel;

· Nicht optimale Führungsstrukturen und Entscheidungsfähigkeit;

· Nicht stufengerechte Verantwortungs- und Kompetenzregelungen;

· Nicht adäquate Organisationsstrukturen für die Erfüllung der Aufgaben;

· Ressortdenken;

· Eine negativ charakterisierte Verwaltungskultur im Vergleich zur Privatwirtschaft;

· Mangelhafter Informationsfluss und damit ungenügende Informations- und Entscheidprozesse.

Die Mehrheit der befragten Geschäftsleitungen äussern sich besorgt darüber, ob die Bundesverwaltung den zukünftigen Aufgaben gerecht werden kann. Sie gehen generell von einem recht grossen Handlungs- und Optimierungsbedarf aus. Gleichzeitig zeigen sie Interesse daran, die Leistungsfähigkeit ihrer Verwaltungsstellen zu erhöhen und signalisieren eine hohe Bereitschaft, an den nötigen Reformprozessen mitzuarbeiten.

Die geäusserte Beeinträchtigung der Leistungseffizienz lässt sich letztlich in vier zentrale Probleme zusammenfassen:

1. Der Handlungsspielraum der Aemter ist zu gering; er lässt eine zeit- und kostengerechte Aufgabenerfüllung nicht zu. Mit einer selbständigeren Handha​bung der personellen, finanziellen, sachlichen und räumlichen Ressourcen könnte die be​triebliche Führung der Bundesämter als operative Verwaltungsstel​len wirtschaft​li​cher gestaltet werden.

2.
Die heutige Praxis der Führung durch Aufgabenübertragung generiert oft un​entwirrbare und unproduktive "Zuständigkeitsnetzwerke". Die Komplexität der Organisation einerseits und die steigenden Anforderungen an die Bundesverwal​tung andererseits sprechen für eine Führung mit Zielverein​barung.

3. Die Führungsstrukturen bzw. die Hierarchie hemmt aufgrund des Zentralisie​rungseffektes (Zunahme von Entscheidungsaufgaben und Macht mit jeder Hierarchiestufe) termingerechte Entscheide auf der Stufe Amt.

4.
Die Komplexität der heutigen Organisation führt zu Intransparenz und bewirkt ei​nen Informationsbedarf, welcher mit tragbarem Aufwand kaum mehr befriedigt werden kann. 

Viele Verbesserungsansätze können von der Verwaltung ohne grundlegende Veränderung des Gesamtsystems rasch und ohne kostspielige Investition entwickelt und umgesetzt werden. Die erkannten Defizite werden im Rahmen der Legislaturplanung insbesondere mit den Programmen „Neukonzeption der Führungsausbildung“, „Mehr Handlungsspielraum“, „Strategische Amtsführung“, „Führen mit Zielen“ und „Projektmanagement“ gezielt angegangen. Diese Programme lösen bei vielen Verwaltungsstellen grundlegende Veränderungsprozesse aus. Ein bekanntes Beispiel für ein konsequent durchgeführtes und erfolgreiches Erneuerungsprojekt ist die Umwandlung des Bundesamtes für Geistiges Eigentum in ein weitgehend selbständiges Institut am 1. Januar 1996. Diese Lösungsansätze und Erfahrungen fliessen zusammen mit dem aktuell werdenden Gedankengut des New Public Managements (NPM) direkt in die nachfolgenden Reformüberlegungen bei den Arbeiten für das neue Verwaltungs- und Organisationsgesetzes (RVOG) ein. Mit der Inkraftsetzung des neuen RVOG am 21. März 1997 kann schliesslich die vollständige Rechtsgrundlage für die vorangegangenen Umstellungen sowie das Führen mit Leistungsauftrag und Globalbudget (FLAG) nachgeliefert werden.

2.2. Die Leitvorstellungen des Konzeptes FLAG

Das Projekt FLAG greift bei seinem pragmatischen Vorgehen und bei seinen konzeptionellen Überlegungen auf die Grundideen und Ziele der wirkungsorientierten Verwaltungsführung zurück. Die Verantwortlichen streben aber bewusst eigenständige, den Verhältnissen der Bundesverwaltung entsprechende Lösungen an. Den bestehenden Unterschieden zwischen dem Einsatz von NPM im Ausland und auf den schweizersichen Staatsebenen Stadt, Gemeinde und Kanton wird bewusst Rechnung getragen. Aus seiner Entstehung und Entwicklung heraus versteht sich FLAG als Reformprogramm zur Unterstützung des RVOG, das darauf abzielt, die Verwaltungsführung zu modernisieren und zu stärken sowie letztlich die Effektivität und Wirtschaftlichkeit des staatlichen Handelns zu erhöhen. 
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Bei der Bestimmung der FLAG-Verwaltungsstellen orientiert sich der Bundesrat an der organisatorischen Leitvorstellung eines 4-Kreise-Modells:

· 1. Kreis: Verwaltungsstellen, die im wesentlichen politische Koordinations- und Steuerungsleistungen erbringen. Sie können nach wirkungs- und leistungsorientierten Prinzipien und mit Leistungsauftrag geführt werden, verfügen aber über keinen erweiterten Handlungsspielraum und kein Globalbudget.

· 2. Kreis: Verwaltungsstellen, die mit Leistungsauftrag und Globalbudget geführt werden. Sie verfügen über einen erweiterten Handlungsspielraum, nicht aber über eine eigene Rechtspersönlichkeit und haben keine eigene Rechnung.

· 3. Kreis: Betriebe und Anstalten im öffentlichen Recht, die zu 100 Prozent im Besitz des Bundes sind und mit Leistungsauftrag geführt werden. Sie haben eine eigene Rechtspersönlichkeit und verfügen über eine eigene Rechnung.

· 4. Kreis: Gemischtwirtschaftliche und private Unternehmungen, die mit dem Voll​zug von Bundesaufgaben betraut sind (eigene Rechtspersönlichkeit und Rechnung).

Dieses 4-Kreise-Modell basiert auf der Grundidee, dass die vielfältigen Aufgaben in der Bundesverwaltung unterschiedliche Anforderungen an die Führung stellen und auch verschiedene Lösungen in Bezug auf die Eigenständigkeit der Verwaltungsstellen möglich sein müssen.

2.3. Das Projekt FLAG

Die Organisation des departementsübergreifenden Projektes FLAG geht aus der folgenden Darstellung hervor:
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Die Steuergruppe FLAG setzt sich zusammen aus Vertretungen der Generalsekretariate, die eine FLAG-Verwaltungsstelle führen. Das Eidg. Finanzdepartement (EFD) ist beteiligt mit den Direktoren der Eidg. Finanzverwaltung (EFV, Vorsitz) und des Eidg. Personalamtes (EPA). 

Die Projektleitung wird vom EPA wahrgenommen. 

Die vier Projektteams setzten sich aus Fachspezialisten des EPA und der EFV, der Generalsekretariate sowie weiterer verwaltungsinterner Fachstellen zusammen. 

Die Aufgaben und Funktionen der Projektorganisation gliedern sich in die folgenden vier Schwerpunkte:

1. Konzeption 
Rahmenbedingungen, Zuständigkeiten, Grundlagen, Methoden, Instrumente, Hand-
buch

2. Steuerung und Koordination
Entscheidgrundlagen, Fachinstanz, Ansprechstelle, Monitoring, Beurteilung, Evaluation, Einsatz Externer, Beratungs-
management

3. Unterstützung
Information, themenzentrierte Workshops, Ausbildung, Beratung vor Ort

4. Kommunikation
FLAG-News, Informations- und Erfah-rungsaustausch, Fachtagungen, Publi-kationen.

Die überdepartementale Projektorganisation konzentriert sich vor allem auf die Schaffung optimaler Rahmenbedingungen, die Gesamtsteuerung des Reformvorhabens und die Auswertung der Erfahrungen im Sinne der lernenden Organisation.

Bei der Gestaltung des Projektes ist speziell darauf geachtet worden, dass die Departemente für die Führung und Führungsprozesse verantwortlich bleiben. Demzufolge sind sie verantwortlich für die Auswahl der FLAG-Verwaltungsstellen, die Einhaltung der übergeordnet festgelegten Regeln und Grundsätze, das führungs- und ressourcenmässige Controlling, die Projektfortschrittskontrolle sowie die Berichterstattung über die FLAG-spezifische Entwicklung im Departement. 

Die Kriterien zur Ämterauswahl
Aufgrund ihrer Erfahrungen empfiehlt die Projektorganisation FLAG den Departementen zur Auswahl von Verwaltungsstellen vor allem folgende Kriterien:

· Abgrenzbarkeit und Art der Aufgaben (vor allem Aufgaben mit Betriebs- oder Dienstleistungscharakter);

· Konkrete Dienstleistungen zugunsten klar identifizierbarer Adressaten, evtl. Marktpotentiale;

· Potential zur finanziellen Einsparung und Qualitätsverbesserung;

· Aktuelle Umfeldbedingungen sowie Ausmass der Beanspruchung durch laufende ausserordentliche Vorhaben;

· Wille, Geschlossenheit und Führungsstärke der obersten Leitung;

· Betriebswirtschaftliches Know-how und Erfahrungen mit modernen Führungsinstrumenten;

· Politische Rahmenbedingungen.

Diese Liste ist nicht abschliessend. Speziell sollen insbesondere auch die Erfolgsaussichten und die Frage beurteilt werden, ob die gesteigerten Anforderungen an Führung und Management erfüllt werden können. Wesentlich für die Projektverantwortlichen ist zudem, dass die Verwaltungsstellen auf freiwilliger Basis die Umstellung ihrer Führung auf FLAG anstreben. 

In der Pilotphase (d.h. bis zum Abschluss der Gesamtevaluation, spätestens vier Jahre nach Inkraftsetzung des RVOG) werden Generalsekretariate, Querschnittsämter und eigentliche Subventionsämter nicht für das Reformprojekt berücksichtigt. 

Die Grundsätze und Ziele von FLAG
Vor dem Hintergrund des wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Wandels müssen die Strukturen im öffentlichen Bereich flexibler werden. Gleichzeitig sind eine erhöhte Wirksamkeit, Wirtschaftlichkeit und Bürgernähe anzustreben. Davon ausgehend lässt sich das Projekt FLAG von folgenden Grundsätzen leiten
:

· Entflechtung von politischer und betrieblicher Führung;

· Ergänzung bzw. Ersetzung der Inputsteuerung durch Leistungs- und Wirkungs​ori​entierung;

· Umbau von Bundesämtern zu Dienstleistungszentren mit erhöhter Er​gebnis​verant​wortung und erweiterter betrieblicher Autonomie;

· Einführung von Markt- und Wettbewerbselementen;

· Aufbau von politischen und betrieblichen Führungssteuerungsinstrumenten.

Die einzelnen Projektziele sind im Konzept FLAG wie folgt beschrieben:

· Leistungsziel: Durch präzisere Output-Vorgaben seitens der Politik und den Ein​satz von Marktmechanismen wird die Leistungsorientierung der Verwaltung ge​stärkt.

· Flexibilitätsziel: Durch die Lockerung detaillierter Verwaltungsvorschriften und eine globalisierte Zuteilung der Ressourcen erhalten die Dienstleistungszentren mehr Handlungs​spielraum.

· Führungsziel: Präzisere Output-Vorgaben und erweiterte Entscheidungsspiel​räume erhöhen die Verantwortlichkeit der Amtsleitungen.

· Kulturziel: Das neue Führungssystem - flankiert durch entsprechende Massnah​men der Personalentwicklung - leitet auf allen Ebenen ein Umdenken ein und ver​ändert die Verwaltungskultur grundlegend; unternehmerischer Geist zieht in die Amtsstuben ein.

· Kostenziel: Mittels interner Kostenermittlungen, Preis- und Leistungsvergleichen wird das Kostenbewusstsein gestärkt.

· Dezentralisierungsziel: Aufgaben, Kompetenzen und Verantwortungen werden an (teil)autonome Einheiten delegiert; die Verwaltung erhält eine holding-ähnliche Struk​tur und wird damit beweglicher.

· Transparenzziel: Die Abtretung von Kompetenzen setzt voraus, dass bezüglich der Erreichung von Leistungs- und Kostenzielen Transparenz geschaffen wird; damit er​höht sich die Glaubwürdigkeit des gesamten politischen Systems.

Da FLAG als grundlegende Neuausrichtung der entsprechenden Verwaltungsstellen im Rahmen eines mehrjährigen, aufwendigen Entwicklungs- und Lernprozesses verstanden wird, hat der Bundesrat das Konzept und den Umsetzungsauftrag nicht als Rationalisierungsprojekt definiert und ursprünglichen auch nicht mit einem Sparziel verbunden. Während des Projektverlaufs sind die FLAG-Verwaltungsstellen jedoch bei der Sanierung der Bundesfinanzen nicht von einer Sparvorgabe ausgenommen worden. Sie sind heute verpflichtet, einmalig innerhalb von vier Jahren, 10 Prozent ihres Globalbudgets einzusparen.

Die FLAG-Instrumente
Ein zentraler Ansatzpunkt von FLAG zur Verbesserung der Effizienz und Wirksamkeit der Verwaltung besteht darin, dass gegenüber früheren Reformvorhaben auch die Führungsaufgaben von Parlament und Regierung sowie ihr Zusammenspiel mit den vollziehenden Organen in die Mitwirkung einbezogen werden. Damit Parlament und Regierung ihre Führungsaufgaben stufengerecht und gezielt wahrnehmen können, kommen insbesondere die zwei neuen Steuerungsinstrumente Leistungsauftrag und Globalbudget zur Anwendung. 

Der Leistungsauftrag umfasst die auf vier Jahre ausgelegten Leistungsvorgaben an eine Verwaltungsstelle. Er wird auf Antrag des jeweiligen Departementes und nach Konsultation der zuständigen parlamentarischen Organe vom Bundesrat beschlossen. Die Leistungsvorgaben betreffen im wesentlichen den Leistungsumfang nach Produktegruppen sowie Vorgaben bezüglich Qualität und Wirksamkeit der zu erbringenden Leistungen. Mit jährlichen Leistungsvereinbarungen zwischen dem Departement und der FLAG-Verwaltungsstelle wird die Umsetzung des Leistungsauftrages sichergestellt. 

Für die FLAG-Verwaltungsstellen formulieren das zuständige Departement und der Bundesrat ein jährliches Globalbudget (Produktegruppenbudget) auf der Basis des vierjährigen Leistungsauftrages. Darin sind die anbegehrten Finanzmittel nicht mehr nach den einzelnen Ausgabenarten Personal, Sachmittel, Investitionen usw. gegliedert. Stattdessen wird pro Produktegruppe nur noch ein Zahlungskredit für die Ausgaben und eine Einnahmenrubrik geführt. Konkret bedeutet dies, dass auf Vorgaben für einzelne Ausgabenarten verzichtet wird. Damit erhalten die betreffenden Verwaltungsstellen einen wesentlich grösseren Handlungsspielraum bei der Disposition der ihnen zur Verfügung stehenden Ressourcen, übernehmen gleichzeitig aber auch höhere Ergebnisverantwortung. 

Das Parlament ist durch diese zwei zentralen, neuen Steuerungsinstrumente (Leistungsauftrag und Globalbudget) nach einem modernen Staatsleitungsverständnis in die Beschlussfassungen einbezogen. 

Neben dem Leistungsauftrag und Globalbudget als politische Führungsinstrumente, sind die FLAG-Verwaltungsstellen auf eine Reihe weiterer betrieblicher Führungs- und Managementinstrumente angewiesen. Dazu gehören u.a.: Führen mit Zielvereinbarung, Leistungserfassung, Kosten-Leistungsrechnung, strategieorientierte Organisations- und Personalentwicklung, Verwaltungsmarketing, Qualitäts- und Kundenmanagement sowie Evaluation.

2.4. Der Stand der Umsetzung

Seit dem offiziellen Projektauftrag des Bundesrates am 3. April 1996 konnten in jährlichen Schritten folgende Umstellungen auf FLAG vorgenommen werden:

1.1.1997
Schweizerische Meteorologische Anstalt (SMA) Bundesamt für Landestopographie (L+T)

1.1.1998
Eidg. Münzstätte (E+M), neu swissmint Centro sportivo Tenero (CST).

1.1.1999
Eidg. Amt für Messwesen (EAM) Bundesamt für Kommunikation (BAKOM)
Abteilung Zivildienst (ZIVI) im Bundesamt für Wirtschaft und Arbeit (BWA)
Zentrale Ausgleichsstelle, Schweizerische Ausgleichskasse, IV-Stelle für Versicherte im Ausland (ZAS-EFV) Eidg. Vermessungsdirektion, Integration in das Bundesamt für Landestopographie

Weitere Eignungsabklärungen und Umstellungsvorbereitungen sind in Bearbeitung.

2.5. Erfahrungen und weitere Stossrichtungen

Aufgrund der Erfahrungen im Reformprogramm hat sich bestätigt, dass FLAG ein ganzheitlicher, sehr komplexer Ansatz mit verschiedensten Wechselwirkungen darstellt, der eine grundlegende Neuorientierung voraussetzt und nicht von heute auf morgen umgesetzt werden kann. Die Bilanzierung des Projektes FLAG durch die Projektleitung zeigt bis heute gesamthaft betrachtet ein positives Ergebnis. 

Aus der Sicht der Projektleitung müssen für die erfolgreiche Neuausrichtung einer Verwaltungsstelle und die mittel- bis langfristig erfolgreiche Umsetzung von FLAG vier Voraussetzungen durch gezielte zusätzliche Anstrengungen in den Bereichen Information, Ausbildung und Unterstützung vor Ort geschaffen werden:

1. Verbreitern und Verstärken des Wissens, Könnens und Verhaltens nach FLAG auf allen Ebenen.

2. Noch stärkere Vermittlung der Fähigkeiten auf Stufe der Geschäftsleitungen, Visionen, langfristige Ziele sowie Strategien entwickeln und partizipativ umsetzen zu können.

3. Intensivieren der betriebswirtschaftlichen Ausbildung auf allen Stufen parallel zur Einführung des betrieblichen Rechnungswesens und des Kostenmanagements.

4. Professionalisierung von verwaltungsinternen Fachleuten, damit diese die mit FLAG-verbundenen Veränderungen auf der Sach-, Verhaltens- und vor allem auch auf der Prozessebene erfolgreich planen, steuern und umsetzen können.

Diese vier Ansätze (FLAG, Strategische Amtsführung, Betriebswirtschaft und Veränderungsmanagement) werden von der Projektleitung FLAG neben der Evaluation des Gesamtvorhabens als zentrale Stossrichtungen verfolgt. Entscheidend für den Erfolg des Reformvorhabens wird letztlich das Commitment auf allen Stufen sein, diese als Voraussetzung für FLAG erforderliche Unterstützung bei den betroffenen Verwaltungsstellen vor Ort zu gewährleisten.

3. Ein Modell für die Evaluation von New Public Management

Das vorliegende Evaluationskonzept basiert auf einer theoretischen und einer empirischen Grundlage. Auf der einen Seite haben wir aktuelle theoretische Literatur zur Evaluation von New Public Management-Programmen in das Konzept integriert. Zum anderen sind die Erkenntnisse aus den Interviews eingeflossen, die wir im Rahmen der Evaluierbarkeitsprüfung durchgeführt haben. Insgesamt sind 38 Vertreterinnen und Vertreter der Pilotämter, des Parlaments, der Generalsekretariate, der Finanzverwaltung, des EPA und Kundinnen sowie Kunden der Pilotämter befragt worden. Das Evaluationskonzept ist stark betroffenenorientiert ausgerichtet und bezieht jede Anspruchsgruppen von FLAG ein, inklusive den Mitarbeitenden aller Hierarchieebenen der beiden Ämter. 

Die zwei Hauptziele des Konzeptes lassen sich wie folgt umreissen:

· Erstens soll das Wirkungsmodell die wichtigsten Wirkungszusammenhänge aufzeigen und so die Identifikation von voneinander abgegrenzten Evaluationsgegenständen sowie die Formulierung von konkreten Fragestellungen erleichtern.

· Zweitens muss das Modell so stark vereinfachend sein, dass es sich in der Praxis anwenden lässt.

Im Folgenden beschreiben wir das Wirkungsmodell, die einzelnen Veränderungs​​​​​​​​​ebenen von FLAG, deren Bedeutung aufgrund der Interviews sowie die abgeleiteten Fragen, Evaluationsgegenstände und Indikatoren für jede Veränderungsebene.

3.1. Ein  Wirkungsmodell für NPM-Reformen

Bei einer Beurteilung von NPM-Reformen gilt es zunächst zu klären, welches die Untersuchungsgegenstände sind. Dazu dient das Wirkungsmodell. Es stellt eine im Vergleich zur Realität stark vereinfachte Ursache-Wirkungs-Beziehung her. Was heisst dies im Fall von FLAG? FLAG verfolgt generell die Zielsetzung, die Effizienz und Effektivität des Staates zu erhöhen. Die Effektivitätserhöhung steht stark mit den dazu notwendigen Veränderungen im Verwaltungshandeln in Beziehung. Diese durch FLAG ausgelösten Veränderungen erfolgen unserer Ansicht nach auf vier unterschiedlichen Ebenen und führen zu den für die Evaluation relevanten Evaluationsgegenständen. Abbildung 3 stellt das Wirkungsmodell und die vier Veränderungsebenen exemplarisch dar.
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Abb. 3: Wirkungsmodell von FLAG: Die vier Ebenen der Veränderung

Ebene der politischen Steuerung

Das Parlament und die Regierung führen die Verwaltung mit neuen Instrumenten (Leistungsaufträgen, Globalbudgets etc.). Für das Parlament und die parlamentarischen Kommissionen bedeutet dies beispielsweise, dass vermehrt über Leistungsaufträge und Globalbudgets beraten werden muss und nicht mehr über detaillierte Budgetpläne und Jahresrechnungen. Die Regierungsmitglieder sind dafür zuständig, dass die Leistungsaufträge ihrer Departemente vom Parlament genehmigt werden. Die Departemente und die Steuerungsgruppe müssen ausgewählte Ämter auf FLAG umstellen und mit diesen über die Leistungsvereinbarungen verhandeln. Die traditionelle Inputsteuerung wird ersetzt durch Leistungsziele und ein systematisches Reporting. 

Evaluationsgegenstände: Veränderungen in der Führung der Verwaltung durch Parlament, Regierung und Departemente.

Ebene der betrieblichen Steuerung

Die Amtsleitungen verhandeln mit den Departementen über Leistungsaufträge sowie Globalbudgets und erstatten periodisch Auskunft über Zielerreichung und Mitteleinsatz. Das amtsinterne Management erfährt durch den Einsatz von neuen Instrumenten wie Zielvereinbarungen, neu ausgestalteten Anreizsystemen sowie der Einführung eines betrieblichen Rechnungswesens und eines Controllings einen starken Wandel. 

Evaluationsgegenstand: Veränderungen im Handlungsspielraum der Ämter gegenüber den Departementen und bei der internen Amtsführung.

Ebene des betrieblichen Wandels

Die Prozesse in den Ämtern orientieren sich neu an Produkten, deren Definition eine Kernaufgabe darstellt (hoheitliche Aufgaben, Produkte oder Dienstleistungen)
. Dies führt zu einer Prozessorientierung der internen Abläufe. Das heisst, ein Produktmanager muss den gesamten Ressourceneinsatz zur Herstellung eines Produktes koordinieren und steuern. Dadurch verändern sich die Ablauf- und Aufbaustrukturen und letztendlich die Unternehmenskultur. Der Wandel manifestiert sich u.a. in höherem Kostenbewusstsein, vermehrter Kundenorientierung und verstärkt unternehmerischem Handeln. 

Evaluationsgegenstände: Wandel bei den betrieblichen Prozessen, den Strukturen und in der Unternehmenskultur (z. B. Kunden-, Kosten-, Mitarbeiter- und Innovations​orientierung).

Ebene der Outcomes

Die gesamten Veränderungsprozesse sollen sich schliesslich materiell auf der Ebene der Prozesse, der Kulturen und der Strukturen auswirken. Eine primäre Steigerung der Effektivität und damit zusammenhängend der Effizienz bei den Leistungen und Strukturen sowie eine bessere Ausrichtung auf Mitarbeitende und Kunden ist beabsichtigt. 

Evaluationsgegenstand: Veränderungen bei der Bereitstellung von Produkten und Dienstleistungen sowie bei der Gestaltung der Betriebskultur und -struktur.

3.2. Die Bestimmung der Evaluationsgegenstände

Die Evaluationsfragestellungen lassen sich entweder induktiv über Befragungen oder deduktiv über Theorien oder bestehende empirische Arbeiten ableiten. Wir haben ein kombiniertes Verfahren gewählt. Der deduktive Teil des Vorgehens orientiert sich an bereits vorhandenen theoretischen und empirischen Erkenntnissen der Forschung.
 Empirische Ergebnisse sind hingegen rar. Ein möglicher Ansatz besteht darin, zunächst die Zielgruppen einer Evaluation zu identifizieren. Daraufhin gilt es zu klären, welche Gegenstände für die Zielgruppen im Rahmen der Evaluation interessant sind. Für die Bestimmung der Zielgruppen orientieren wir uns an der Einteilung von Schedler.
 Die dort dargestellten Akteurgruppen lassen sich folgendermassen auf die Situation von FLAG übertragen:

Tab. 1: Potentielle Zielgruppen einer Evaluation von FLAG 

	Akteure nach Schedler
	Zielgruppen Evaluation FLAG

	Leistungsfinanzierer
	Parlament

	Leistungskäufer
	Departemente, Generalsekretariate

	Leistungserbringer 1
	Amtsführung der Pilotämter

	Leistungserbringer 2
	Mitarbeitende der Pilotämter

	Leistungsempfänger
	Kundinnen und Kunden der Pilotämter



Im Rahmen der Evaluierbarkeitsprüfung führten wir problemzentrierte und teilstrukturierte Interviews mit Personen aus den Zielgruppen für eine Evaluation von FLAG durch. Aufgrund einer Systematisierung der Interviewaussagen konnten wir die Schwerpunkte betreffend der Ebenen des beschriebenen Wirkungsmodells für die befragten Personen ermitteln. Aus Sicht der befragten Parlamentarier sollte die Evaluation vor allem die Veränderungen bei der politischen Steuerung und bei den materiellen Wirkungen untersuchen. Die Projektleitung wünscht eine Beurteilung aller vier Ebenen der Veränderung von FLAG. Bei den Departementen ist gleich wie bei den Politikern ein Hauptgewicht bei der politischen Steuerung und bei den materiellen Wirkungen festzustellen. Bei den Amtsführungen stehen einerseits Veränderungen der eigenen Steuerungsmöglichkeiten nach oben (Richtung Departemente) und nach unten (Richtung Mitarbeitende) im Zentrum. Daneben steht die Untersuchung von Kulturveränderungen im Vordergrund. Das mittlere Kader und die Mitarbeitenden möchten durch die Evaluation primär die vier Bereiche Prozess-, Struktur-, Kulturwandel und die materiellen Veränderungen untersuchen lassen. Wenig Interesse an einer Evaluation haben die Kundinnen und Kunden (es handelt sich bei den Befragten um „Grosskunden“ wie private Firmen oder Ämter). Sie messen einzig der Bewertung der Kundenorientierung und der Leistungsqualität eine gewisse Bedeutung zu. 

Für welche Evaluationsgegenstände interessieren sich die fünf Zielgruppen nun konkret im Fall von FLAG? In Anlehnung an Arbeiten von Haldemann können wir die in Tabelle 2 aufgeführten Beziehungen zwischen Zielgruppen einer Evaluation und den von ihnen präferierten Evaluationsgegenständen festhalten.

Tab. 2: Konkretisierung der Evaluationsgegenstände von FLAG

	Veränderungsebene 
	Konkreter Evaluationsgegenstand im Rahmen von FLAG 

	Ebene politischer 

Steuerung


	· Einsatz und Anwendung neuer Führungsinstrumente beim Parlament, Bundesrat und den Departementen 

· Veränderungen von Kompetenzen und Einflussmöglichkeiten 

· Veränderte Entscheidprozesse im Parlament und in den Departementen

	Ebene betrieblicher Steuerung
	· Veränderung der Handlungsfreiheit gegenüber den Departementen

· Veränderung der Handlungsfreiheit gegenüber den Mitarbeitenden (Managementwandel)

	Ebene 
betrieblichen 
Wandels
	Prozesswandel
	· Neudefinition von Produkten und Dienstleistungen

· Wandel im Produktionsprozess

· Einführung einer Kostenrechnung 

· Umsetzung von Leistungs- und Zielvereinbarungen 

	
	Strukturwandel
	· Veränderungen in der Hierarchie

· Kontakte der Geschäftsleitung zu Mitarbeitenden

· Veränderungen der Organigramme 

	
	Kulturwandel
	· Veränderung in der Kundenorientierung

· Veränderung in der Mitarbeiterorientierung 

· Veränderungen im Kostenbewusstsein

· Veränderung der Innovationsfreudigkeit

	Ebene materieller 

Veränderungen 
(Outcome)
	· Veränderung der Effizienz (Wirtschaftlichkeit der Leistungserstellung)

· Veränderung der Angemessenheit (Eignung einer Leistung zur Problemlösung)

· Veränderung der Effektivität (Erreichte eine Massnahme die angestrebten Ziele?)


3.3. Die Bestimmung der Evaluationsfragestellungen und Indikatoren

Zu jedem konkreten Evaluationsgegenstand aus Tabelle 2 lassen sich aus theoretischer Sicht Fragestellungen ableiten. Wir verzichten jedoch darauf und wenden uns einem induktiven Verfahren zu. Dieses besteht darin, die möglichen Evaluationsfragen empirisch über Befragungen der Zielgruppen zu bestimmen. Die 38 interviewten Personen wurden systematisch nach ihren Erwartungen an die Evaluation und nach möglichen Kriterien zur Beurteilung des FLAG-Projektes befragt. Auf diesem Weg konnten wir ermitteln, welche (subjektiven) Erwartungen die Betroffenen selber an eine Evaluation haben. Über dieses Vorgehen soll ein möglichst breites Spektrum von Kriterien zur Beurteilung von FLAG resultieren. 

Ausgehend von den Fragestellungen gilt es die zur Messung notwendigen Variablen und Indikatoren zu benennen. Wir haben in den folgenden fünf Tabellen die Evaluationsgegenstände, die Fragestellungen, die dazu gehörenden Variablen und Indikatoren zusammengestellt. Die Zahl der Variablen und Indikatoren ist nicht vollständig. Es wird in der Untersuchung darum gehen, die verschiedenen Fragestellungen weiter zu operationalisieren, die Indikatoren zu verfeinern und zu überprüfen, in welchem Umfang sie effektiv erhoben werden können.

Tab. 3: Variablen und Indikatoren zur Erfassung der Veränderungen auf der politischen Steuerungsebene

	Evaluationsgegenstand
	Fragestellung
	Variablen
	Indikatoren

	Politische Steuerung
	· Wie tauglich sind die neuen Instrumente (Leistungsauftrag und Globalbudget) für die Departemente, der Bundesrat und das Parlament?


	· Komplexität der Leistungsaufträge (Technizität) und der Globalbudgets

· Voraussetzungen der Behörden zur Anwendung der neuen Instrumente
	· Umfang und Verständlichkeit der Leistungsaufträge und der Globalbudgets

· Wissen- und Ausbildungsstand der Parlamentarier und Departemente im Bereich FLAG



	
	· Sind Machtverschiebungen vom Parlament zur Regierung/Verwaltung zu beobachten?
	· objektiv messbare Machtveränderungen


· subjektiv empfundene Machtverschiebungen
	· Formale Selbständigkeit der Ämter und Verwaltung vom Parlament, eigenständige Entscheide (Zeitpunkt und Häufigkeit)

· direkte Einschätzung durch Befragte

	
	· Sind die neuen Instrumente als Steuerungsinstrumente für das Parlament in der heutigen Form funktionsfähig?
	· Auswirkungen des parlamentarischen Konsultationsverfahren bei Leistungsaufträgen

· Auswirkung der Beratung der Globalbudgets 

· Ressourcen für die Anwendung der Instrumente

· Verbindlichkeit der Leistungsaufträge in der Praxis der Ämter
	· Zahl und Bedeutung der Änderungen des Parlamentes an den Leistungsaufträgen im Rahmen der Fachkommissionen

· Veränderung der Globalbudgets durch das Parlament

· Ressourcen der Parlamentarier und der Departemente zur Bearbeitung der Leistungsaufträge und Globalbudgets (Zeit, Kapazitäten)

· Kontrolle der Einhaltung der Leistungsaufträge und Globalbudgets

	
	· Wurde die Gleichstellung zwischen Mann und Frau in den Leistungsaufträgen konkretisiert?
	· Aussagen zur Diskriminierung von Frauen in den Leistungsaufträgen

· Aussagen zu den Anforderungen bei der Beschäftigung von Frauen
	· Textstellen in den Leistungsaufträgen

· Textstellen in ergänzenden Dokumenten und Erläuterungen zu den Leistungsaufträgen (Protokollen u.ä.)


Tab. 4: Variablen und Indikatoren zur Erfassung der Veränderungen auf der betrieblichen Steuerungsebene
	Evaluationsgegenstand
	Fragestellung
	Variablen
	Indikatoren

	Betriebliche Steuerung
	· Hat sich der Handlungsspielraum der Ämter gegenüber den Departementen verändert? 
	· Freiheit bei der Finanzplanung

· Freiheit bei der Produktgestaltung
	· Verschiebung von Budgetposten

· Folgen der Abschaffung des Jährlich​keits​prinzipes

· Schaffung neuer Produkte

· Verzicht auf Produkte



	
	· Hat sich der Handlungsspielraum der Ämter gegenüber den Mitarbeitenden verändert? (Managementwandel)
	· Lohnpolitik

· Personalpolitik

· Führungsinstrumente
	· Erstellung von Personalplänen

· Flexibilisierung der Arbeitsbedingungen

· Höhe der Differenzierung bei den Löhnen

· Subjektiv empfundener Anreiz durch Lohnabstufungen

· Einsatz neuer Führungsinstrumente (MbO, Beurteilung, Honorierung, Förderung)


Tab. 5: Variablen und Indikatoren zur Erfassung der Veränderungen auf der Ebene des betrieblichen Wandels

	Evaluationsgegenstand
	Fragestellung
	Variablen
	Indikatoren

	Betrieblicher Wandel
Prozesswandel
	· Wie hat sich die Arbeitsbelastung durch die Prozessorientierung verändert?
	· Arbeitsbelastung

· Hektik
	· Erhöhung der Überstunden

· Veränderung der Pflichtenhefte

· subjektiv empfundene Belastung

	
	· Wie weit ist die Prozessorientierung heute umgesetzt und welche Auswirkungen sind auf die Produkteherstellung feststellbar?
	· Struktur der Prozesse

· Art der Produktherstellung
	· Produktverantwortliche benannt?

· Ablauforganisation der Produktion definiert?

· Kompetenz der Produktverantwortlichen 

· Zuordnung der Mitarbeitenden zu Produkten vorgenommen und eindeutig

· Einsatz neuer Hilfsmittel bei Produktherstellung

· Veränderung der Dauer bei Produktherstellung

· etc.

	
	· Werden bestimmte Gruppen von Mitarbeitenden benachteiligt?
	· Diskriminierung von Frauen

· Diskriminierung von älteren Mitarbeitenden

· Diskriminierung von wenig qualifiziertem Personal
	· Änderung des Anteils der Frauen/älteren Personen in den Ämtern

· Inhalt der Pflichtenhefte von Frauen und Entlöhnung 

· Subjektive Einschätzung durch Betroffene

	
	· Welche Veränderungen im Rechnungswesen sind eingetreten und wo liegen hier noch Verbesserungspotentiale?
	· Funktionsfähigkeit Controlling

· Funktionsfähigkeit Rechnungswesen
	· Controllingresultate vorhanden und besprochen?

· Kalkulation der Produkte vorhanden?

· Resultate von Controlling und Rechnungswesen in Entscheide eingeflossen?

· Beurteilung der Kostentransparenz

	Strukturwandel


	· Wie hat sich die Prozessorientierung auf die bestehenden Hierarchien ausgewirkt?
	· Bedeutung der alten Hierarchie

· Funktionsfähigkeit der Prozessstruktur
	· Veränderungen im Organigramm

· Veränderungen bei Kaderpositionen

· Veränderungen im Pflichtenheft der Mitarbeitenden 

· Formelle und informelle Kompetenz der Produktmanager

	Kulturwandel
	· Wie hat sich das Kostenbewusstsein der Mitarbeitenden verändert?
	· Kostenbewusstsein
	· Subjektives Kostenbewusstsein

· Entwicklung von Ausgabenkenngrössen für Infrastruktur, Verbrauchsmaterial etc. 

	
	· Wie hat sich die Kundenorientierung verändert?
	· Kundenorientierung
	· Subjektive Kundenorientierung 

· Veränderungen bei den Dienstleistungen (Öffnungszeiten, Informationskanäle etc.)

· Neue Dienstleistungen auf Grund von Kundenwünschen

· Kundenbefragung

	
	· Hat eine Veränderung bei der Kommunikation in den Ämtern stattgefunden?
	· Interne Kommunikation Geschäftsleitung-Mitarbeitende

· Transparenz der Entscheide

· Angemessenheit
	· Veränderung beim Einsatz von Informationsinstrumenten (Veranstaltungen, schriftliche Informationen etc.)

· Subjektive Wahrnehmung der Kommunikation und Information

· Wissensstand der Mitarbeitenden über wichtige Entscheide

	
	· Orientieren sich die Mitarbeitenden an einem neuen unternehmerischen Denken?
	· Innovationsfähigkeit,
Innovationsfreude


	· subjektive Definition der eigenen Rolle und Verantwortung im Amt

· Verbesserungsvorschläge


Tab. 6: Variablen und Indikatoren zur Erfassung der Veränderungen auf der Outcome-Ebene

	Evaluationsgegenstand
	Fragestellung
	Variablen
	Indikatoren

	Materielle Wirkungen


	· Wie hat sich die Kosten-Nutzen-Relation in Bezug auf die erbrachten Leistungen verändert?
	· Kosten-Nutzen-Verhältnis
	· Kostendeckungsgrad von Produkten

· Ausgaben für Overhead

· Ausmass von Kostensenkungen

	
	· Wie hat sich die Qualität der Dienstleistungen verändert?
	· Produktqualität

· Angemessenheit: Perfektionismus versus Optimum
	· Veränderte Eigenschaften von Produkten

· Vergleichbarkeit der Produkte mit privaten Dienstleistungen

· Subjektive Beurteilung der Produkte durch Kunden

	
	· Hat sich der Marktauftritt des Amtes verändert?
	· Erinnerungsfunktion
	· Kundenbefragung

· Bevölkerungsbefragung


Neben der Erarbeitung des Wirkungsmodells und der zu untersuchenden Fragestellungen und Indikatoren ist das Evaluationsdesign von zentraler Bedeutung, damit aussagekräftige und realitätsnahe Beurteilungen resultieren. Dieser Aspekt kann hier aus Platzgründen nicht weiter vertieft werden. Wir möchten jedoch darauf hinweisen, dass die Auswahl der Vergleichsebenen sowie der zu untersuchenden Ämter die Evaluationsergebnisse beeinflussen kann. Bei FLAG, aber auch anderen NPM-Reformvorhaben, scheint und die Form der begleitenden Evaluation über einen längeren Zeitraum mit Längsschnittvergleichen sowie der Einbezug von Vergleichsobjekten, die nicht dem Reformprogramm angehören, als sinnvoll.

4. Erste Beurteilung des NPM-Reformprojektes FLAG

Die erste vorläufige Bewertung enthält zunächst im ersten Abschnitt eine Analyse der Motive und Ziele, an denen sich die Akteure bei der Entstehung von FLAG orientiert haben. Im zweiten Abschnitt werden die Elemente des entwickelten Wirkungsmodells diskutiert. Wir konzentrieren uns dabei auf die beiden ersten FLAG-Ämter SMA (Schweizerische Meterologische Anstalt) und L+T (Bundesamt für Landestopographie). Wir gehen nacheinander auf die einzelnen Ebenen des Wirkungsmodells ein und legen den Schwerpunkt auf die Aspekte des Prozesswandels innerhalb der beiden Ämter. 

Die Auswertung basiert auf 38 persönlichen Interviews sowie einer umfangreichen Analyse von Dokumenten. Die Analyse und die Bewertungen haben vorläufigen Charakter, weitere Befragungen im Rahmen der Evaluation sind notwendig, um endgültige Aussagen formulieren zu können. Auf der Outcome-Ebene von FLAG liegen noch keine Ergebnisse vor. Eine Untersuchung derselben war im Rahmen dieser Vorstudie noch nicht möglich. 

4.1. Entstehung und Ziele von FLAG 

Die Entstehung des Projektes ist von grosser Bedeutung für den bisherigen Erfolg. Es gilt unseres Erachtens insbesondere die drei folgenden Elemente zu beachten: Grundstrategie, Bedeutung des Rechnungswesens und Sparziele von FLAG.

FLAG entstand einerseits aus der Amtsdirektorengruppe „Erweiterter Handlungsspielraum“ und andererseits im Rahmen der Beratung des Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetzes RVOG durch das theoretische Konzept NPM. Dieses strebt eine konzeptionelle Vereinheitlichung von FLAG an, womit es bis zu einem gewissen Grad die „Bottom-up-Bewegung“ einengt und beschneidet. Neben positiven Aspekten ergeben sich aus dem Umgang mit zwei unterschiedlichen Grundstrategien auch Gefahren, die den Projektfortschritt und die Verbreitung von FLAG in der Bundesverwaltung behindern können.

Ähnlich wie bei der Grundstrategie ist ein Dualismus bezüglich der Einführung des Rechnungswesens zu beobachten. Die Finanzverwaltung und die Projektleitung FLAG waren sich nicht einig, ob eine schrittweise Einführung des Rechnungswesens oder eine komplette konzeptionelle Lösung vor Projektbeginn anzustreben sei. Gemäss unserer Einschätzung war das gewählte pragmatische Vorgehen für die diesbezüglich erfahrenere L+T vorteilhafter im Gegensatz zur SMA.

Das den FLAG-Ämtern nachträglich verordnete Sparziel führte bei diesen zu einer gewissen Demotivierung. Obwohl dieses Problem heute weitgehend bewältigt ist, wird es sich erneut bei den zukünftigen FLAG-Ämtern stellen. Daher scheint es uns notwendig, die Rolle des Sparziels im Projekt genau zu definieren.

4.2. Ebene der politischen Steuerung: Parlament und Regierung

Drei Punkte möchten wir auf der Ebene der politischen Steuerung herausgreifen: Es sind dies der Einbezug und das Interesse des Parlaments an FLAG sowie das Verhältnis zwischen Bundesrat und Parlament. 

Die vorhandenen Steuerungsinstrumente des Parlamentes (Konsultation der Leistungsaufträge) funktionieren gegenwärtig nur begrenzt. Die zuständigen Fachkommissionen haben bisher die Leistungsaufträge noch nicht beraten. Aus theoretischer Sicht stellt diese Konsultation ein Systembruch des NPM dar, indem das Parlament in einen Kompetenzbereich der Regierung eingreift. Aus Sicht der Evaluatoren sollte hier kurzfristig ein pragmatischer Weg beschritten werden, indem sich das Parlament kurzfristig auf die Prüfungsmöglichkeiten der Finanzkommission beschränkt und mittelfristig die genaue Mitsprache des Parlaments bei den Leistungsaufträgen geprüft wird. 

Das Interesse des Parlamentes an FLAG ist mehrheitlich gering und beschränkt sich auf eine kleine Gruppe von Parlamentsmitgliedern, die ein sehr hohes Engagement zeigen. Bei den interessierten Kreisen im Parlament überwiegt die Skepsis gegenüber FLAG aufgrund des befürchteten Kompetenzverlustes. 

Die Parlamentsvertreter sind sich daher unsicher, welche Bedeutung der Bundesrat FLAG zumisst. Insbesondere die Wahl der Piloten wird kritisch hinterfragt. Aus Sicht der Evaluation wären klarere Führungssignale sinnvoll, um die Steuerung des Projektes zu vereinfachen und das Vertrauen in FLAG zu stärken. 

4.3. Ebene der politischen Steuerung: Steuerungsgruppe FLAG und Projektleitung

Auf der Ebene der Steuerungsgruppe haben sich für die Evaluation die Steuerungsfunktion und die Auswahl der Pilotämter als bedeutend erwiesen. Auf Ebene der Projektleitung stellt sich aus Sicht der Evaluation vor allem die Frage der Ressourcen und des Beratungsmanagements.

Die Steuerungsgruppe hat gegenwärtig keinen direkten Zugriff auf die Ämter. Diese Kompetenz soll von der Vertretung der Departemente in der Steuerungsgruppe wahrgenommen werden. Die Projektleitung ist der Ansicht, dass ihr Zugriff auf die Ämter gegenwärtig vollauf genügend ist. Mitglieder der Steuerungsgruppe merken hingegen kritisch an, dass die Reichweite der Entscheide der Steuerungsgruppe durch die Departemente eingeschränkt ist. Diese unterschiedlichen Beurteilungen gilt es zu diskutieren. Nach Ansicht der Evaluatoren sollte die Steuerungsgruppe FLAG und die ihr unterstellte Projektleitung einen möglichst direkten Zugriff auf die Ämter haben, damit ein rascher Projektfortschritt gewährleistet werden kann.

Die ersten Abklärungen führen zum Schluss, dass die Auswahl der Pilotämter stärker strategisch ausgerichtet werden sollte. Mit der L+T sowie der SMA wurden zwei „Musterämter“ ausgewählt. Es stellt sich die Frage, ob FLAG an Kandidaten mit „optimalen“ Voraussetzungen erprobt werden soll oder ob nicht auch Ämter mit weniger geeigneten Strukturmerkmalen in den Versuch eingebunden werden müssten. Der Umstand, dass verschiedene sehr reformwillige Ämter nicht offiziell bei FLAG dabei sind, führt dazu, dass FLAG beziehungsweise dessen Kernelemente nicht richtig einzuordnen sind und es für das Projekt schwierig ist, ein eigenständiges Profil gegen aussen aufzubauen.

Die Projektleitung im EPA hat seine Unterstützungsfunktion gut wahrgenommen. Ihre Motivations- und Beratungsanstrengungen werden insgesamt gelobt. Neben den positiven Aussagen über die Projektleitung und deren Arbeit, wurde aber durch die Generalsekretariate bemängelt, dass sie vor allem in der Entstehungsphase von FLAG zu wenig einbezogen worden seien. Die Projektleitung leidet gegenwärtig unter Ressourcenknappheit. Diese wird sich mit der Zunahme von Pilotämtern noch akzentuieren. Da die Beratungsleistungen des EPA bisher von grosser Bedeutung für das Projekt waren, müssen Vorkehrungen getroffen werden, damit in Zukunft genügend Beratungskapazitäten zur Verfügung stehen. 

4.4. Ebene der betrieblichen Steuerung: Amtsleitung SMA/L+T

Die Initiative der beiden Amtsleitungen trug wesentlich zum starken Engagement und zur Identifikation der Ämter mit dem Projekt bei. Die ersten Gespräche haben den Eindruck erweckt, dass die Reorganisation im Rahmen von FLAG sowohl von den Amtsleitungen wie auch von Kreisen der Mitarbeitenden als Chance eingestuft wird. Bezüglich der Leitung der beiden Ämter sind aus Sicht der Evaluation zwei Aspekte hervorzuheben: Die Auswirkungen von FLAG erstens auf die Zusammenarbeit mit den Departementen und zweitens auf die amtsinterne Führung.

Die Zusammenarbeit zwischen Ämtern und Departementen hat sich durch die Einführung von FLAG intensiviert. Die Besprechung und die Ausgestaltung der Leistungsaufträge, das regelmässige Berichtswesen und die Beratung der Globalbudgets führten zu einem verstärkten Dialog. Diese Veränderung wird von allen Beteiligten positiv beurteilt. Die Führung wird zudem auf die Kerninhalte fokussiert und ist stärker zielorientiert. Der Aufgabeninhalt der FLAG-Ämter wird dadurch für die Departemente transparenter. Dies entspricht den Zielen von FLAG und ist aus der Sicht der Evaluatoren positiv hervorzuheben. 

Nach Aussagen der Amtsleitungen hat sich die Distanz zu den Mitarbeitenden durch FLAG verringert. Aus Sicht der Mitarbeitenden konnte diese Entwicklung auf Grund unserer Erhebungen nicht bestätigt werden. Neue Führungsinstrumente wie Controlling, strategische Amtsführung, Kostenrechnung etc. sind im Entstehen bzw. teilweise realisiert. Die Kostentransparenz kann noch gesteigert werden und die Vollkostenrechnung sollte eine verbesserte, effizienzorientierte Führung möglich machen. Die Anstellungsregelungen der bisherigen Mitarbeitenden sowie die Anreizkomponenten bei der Besoldungs- und Beförderungspolitik scheinen noch zu wenig griffig zu sein.

4.5. Ebene des betrieblichen Wandels

Auf der Ebene des betrieblichen Wandels gehen wir nacheinander auf Prozess-, Struktur- und Kulturwandel ein. Wir vertiefen dabei den für FLAG zentralen Prozesswandel.

Prozesswandel

Produktdefinition und Prozessorientierung

Die Produktdefinition fand in beiden Ämtern statt, Produktgruppen wurden zusammengestellt und die Leistungsaufträge und -vereinbarungen sind darauf abgestimmt worden. Die Produktdefinition wird von allen Befragten als ein sehr problembeladener, mühsamer und unklarer Prozess bezeichnet. Die Erstellung der Produktegliederung dauerte ungefähr ein Jahr. In dieser vergleichsweise langen Periode nahm das Interesse der Beteiligten teilweise stark ab. Die Befragten kritisieren denn auch den Reformschritt mehrheitlich als eine Umbenennung der bestehenden Produkte, Abläufe und Strukturen. 

Der Prozess gestaltete sich einfacher bei der L+T, da diese aufgrund ihrer betrieblichen und produktorientierten Aufgabe dem Prozessergebnis von Beginn weg näher stand. In der SMA wirkte sich der weniger betriebsorientierte und stärker forschungsähnliche Betriebscharakter eher nachteilig aus. Die Produktgruppen widerspiegeln in beiden Ämtern primär eine Trennung in hoheitliche und marktorientierte Aufgaben. 

Die Produktmanager als hauptverantwortliche Prozessträger sind bestimmt. Eine gewisse Überforderung aufgrund der neuen Aufgabe ist festzustellen.

Leistungsauftrag und Leistungsvereinbarung

Die Leistungsaufträge sind gegenwärtig auf mittlerem „Konkretheitsniveau“ und umschreiben die Grenzen der Amtstätigkeit mehrheitlich qualitativ hinsichtlich Ressourcen, Tätigkeitsfeld und Reporting. Die auf ein Jahr begrenzten Leistungvereinbarungen sind für Ämter und Departemente von grösserer Bedeutung. Daraus werden konkrete Ziele ersichtlich und überprüfbar. Die Erstellung des Leistungsauftrags lief bei der SMA nicht optimal. Die mangelnde Kenntnis betriebsinterner Kennziffern verlangsamten den Prozess, eine grössere Veränderungsbereitschaft wäre erwünscht gewesen. Beide Instrumente setzen eine Diskussion zwischen den Beteiligten voraus, wodurch die Führung besser wahrgenommen werden kann.

Globalbudget

Die Einführung des Globalbudgets wird vor allem auf der Seite der Pilotämter begrüsst, weil dadurch das zentrale Anliegen nach mehr Handlungsspielraum aufgegriffen wurde. Durch das Globalbudget werden neue Überlegungen zu den Kostenverursachern angestellt, da die zukünftig eingesparten Mittel dem Amt wieder zur Verfügung stehen. Diese Anreizfunktion fördert nach Aussagen der Befragten das unternehmerische Handeln in den Pilotämtern. Das Globalbudget verbessert auf der Seite des Parlaments den Einblick betreffend Einnahmen, Ausgaben und Saldo pro Produktegruppe. 

Rechnungswesen und Controlling

Ein neues Führungsinstrument für die Departemente und die Ämter ist das Controlling in Verbindung mit einer Vollkostenrechnung. Die Festlegung der Kostenverteilfaktoren und die Kostenkalkulation gestaltete sich sehr aufwendig. Diese Arbeit wurde wegen der fehlenden Erfahrung unterschätzt. In der L+T wurde beim Start des FLAG-Projektes 1997, bei der SMA anfangs 1998, eine hauptverantwortliche Person für das Rechnungswesen und Controlling eingestellt. Die L+T kannte durch die bereits vorhandene Betriebsbuchhaltung den Ablauf, die Verantwortlichkeiten und Zuständigkeiten in der Rechnungsführung. Es existierten bereits gute Kenntnisse über die Kostensituation in der L+T. Im Vergleich dazu verfügte die SMA über weniger gute Voraussetzungen. 

Die Verwendung der Pro-Forma-Rechnungen wird unterschiedlich beurteilt. Auf der einen Seite steht der Einwand, dass ihre Einführung bei nur zwei Ämtern und ihr fiktiver Charakter keine zuverlässigen Rückschlüsse auf die Kosten- und Nachfragesituation zulassen würden. Auf der anderen Seite stellen die Pro-Forma-Rechnungen für einen Teil der Befragten einen richtigen Schritt zu vermehrter Kostentransparenz dar, da für die Kunden erstmals die ungefähren Kosten der Produkte und Dienstleitungen ersichtlich würden.

Der grösste Schwachpunkt im Bereich des Rechnungswesens wird neben der schwierigen Einführung in der Entwicklung und Anwendung von Wirkungsindikatoren gesehen. Ein griffiges Wirkungscontrolling fehlt noch grösstenteils. Die Befragten äussern Befürchtungen, wonach die Einführung des Controlling zu vermehrter Kontrolle in den Ämtern führen könnte. Die neue viermonatliche Reportingpflicht verursacht zusätzlichen Aufwand für die Ämter, die in der jetzigen Reformsituation ohnehin stark belastet sind.

Bewertung

Die schwierige Arbeit der Produktdefinition wurde durch die Projektleitung analysiert und weiter entwickelt. Die Produktdefinition wird in Zukunft anhand einer konzeptionellen Vorlage erarbeitet, der ein Strategiefindungsprozess vorausgeht, welcher die Grundlagen zur Produktdefinition liefern soll. Hier findet ein positiver Lernprozess statt. Dadurch sollte sich diese Aufgabe bei den neuen Pilotämtern vereinfachen und beschleunigen lassen. Der Prozess der Produktdefinition hätte stärker zu einer grundsätzlichen Überprüfung der bestehenden Produkte, Dienstleistungen und Tätigkeiten führen können. Auswirkungen in diese Richtung sind aber gering. Eine Weiterentwicklung der Produktgruppen und Prozesse ist aus unserer Sicht erstrebenswert. Bei der zurzeit stattfindenden Prozessorientierung muss der Schnittstellenbereinigung zwischen den einzelnen Detailprozessen und den daran beteiligten Personen viel Bedeutung beigemessen werden.

Der Dialog zwischen Ämtern, Generalsekretariaten und Parlament bei der Erstellung des Leistungsauftrags muss verbessert werden. Es stellt sich die Frage, inwieweit externe Stellen in diesen Prozess einzubinden sind. Zurzeit liegt die Hauptverantwortung  bei der Ausgestaltung der Leistungsaufträge bei den Pilotämtern. Die Departemente müssen hier ihre Verbindungsfunktion zwischen politischer und betrieblicher Führung verstärkt wahrnehmen. 

Eine weitere Gefahr bei der Umsetzung des Leistungsauftrags liegt in dessen „Verbürokratisierung“. Das Reporting darf nicht zur standardisierten Berichterstattung verkommen, sondern die Ziel​​​orientierung und -überprüfung muss im Mittelpunkt des Instruments stehen.

Das Globalbudget hat sich als geeignetes Instrument zur Vergrösserung des Handlungsspielraums und zur Verbreitung des unternehmerischen Denkens bewährt. Zukünftig muss der Handhabung dieses Instruments durch die Parlamentsmitglieder mehr Beachtung geschenkt werden.

Die bisher mangelhaft erfolgte Einführung des Rechnungswesens kann durch zusätzliche externe Beratungskapazität und Ressourcen innerhalb der Pilotämter behoben werden. Ausbildungs- und Beratungsanstrengungen in betriebswirtschaftlicher Hinsicht sind unserer Meinung nach erforderlich.

Die Verwendung von Pro-Forma-Rechnungen scheint aus unserer Sicht sinnvoll. Das Verhalten bei den Abnehmern kann dadurch beeinflusst werden. Die befragten Kundinnen und Kunden begrüssten diese Neuerung, weil sie dadurch ihre Kosten besser abschätzen können. Veränderungen im Kundenverhalten wurden bereits beobachtet.

Die Entwicklung des Wirkungscontrolling stellt für die FLAG-Ämter in Zukunft ein wichtiges Führungsinstrument dar. Die Operationalisierung der Wirkungsindikatoren muss betriebsspezifisch erfolgen. Die Projektleitung sollte aber schon jetzt mit der Erarbeitung einer Konzeptvorlage zur Herleitung und Beurteilung der Wirkungsgrös​sen beginnen und die in der Umsetzung gesammelten Erfahrungen einbauen.

Strukturwandel

Die Prozessorientierung hat in der L+T und der SMA einen ersten Niederschlag in den Strukturen gefunden. Die aktuellen Strukturen stellen Zwischenresultate dar, die weiter bearbeitet werden müssen. Sowohl bei der L+T und bei der SMA gibt es von den Evaluatoren kritisierte Strukturausprägungen, die in der Evaluation weiter verfolgt werden. Der klaren Funktionsabgrenzung ist bei produkt- und prozessorientierten Matrixstrukturen besondere Beachtung beizumessen, damit die gewollte Konkurrenzeigenschaft dieser Organisationsform nicht verloren geht. Doppelbelegungen oder Überschneidungen zwischen Kernprozessen und Produktegruppen müssen vermieden werden. Die Mitarbeitenden verstehen die neuen Strukturen teilweise noch nicht und bezeichnen sie als Umbenennung der alten Organisationsform.

Kulturwandel

Ein Kulturwandel ist nach Aussagen der befragten Personen in den Ämtern in Richtung Kundenorientierung eingetreten. Bei den befragten Kunden hingegen konnten wir diesbezüglich wenig Hinweise finden. Deutlich verbessert scheint sich dagegen der Marktauftritt zu haben. Die Kostenorientierung ist auf Grund der zum Teil fehlenden Vollkostenrechnung noch nicht stark ausgeprägt. Ansätze sind vor allem bei der Begriffsverwendung und im Beschaffungswesen erkennbar. Es gibt Hinweise darauf, dass die Mitarbeiterorientierung zugenommen hat. Ein Beispiel dafür ist eine verstärkte Informationspolitik. Allerdings sind bei der SMA Mängel in der Kontinuität und der Zielorientierung der Informationsarbeit festzustellen, was teilweise zu einer Verunsicherung der Mitarbeitenden führte. 

4.6. Outcome-Ebene

Auf der Ebene der materiellen Auswirkungen konnten wir auf Grund unserer Erhebungen keine Bewertungen vornehmen. Hierzu sind die weiteren Ergebnisse der Evaluation abzuwarten.

5. Fazit und Ausblick

Das NPM-Reformprogramm FLAG setzt im Gegensatz zu anderen Vorhaben der schweizerischen Bundesverwaltung auf der Amtsebene an. Die beiden untersuchten Amtsstellen eigenen sich für einen solchen Versuch durch ihre Abgrenzbarkeit von der übrigen Verwaltung recht gut. Die Gesamtevaluation wird zeigen, ob dieselben Ergebnisse bei anderen Ämtern resultieren. Die sich ergänzenden Top-Down- und Bottom-Up-Kräfte bei der Einführung des FLAG-Modells haben sich bisher als Stärken erwiesen. Der Projekterfolg ist insofern stark abhängig von der Unterstützung durch die politische Seite und vom Miteinbezug aller Mitarbeitenden der betroffenen Ämter. Diesem Aspekt wird das Evaluationskonzept durch die gewählte Variante mit starker Betroffenenorientierung gerecht.

Die Aufteilung des Konzeptes in die Gruppen der politischen und betrieblichen Führung, der Wandlungsprozesse in den Ämtern sowie der materiellen Auswirkungen hilft die unterschiedlichen Einflüsse und deren Ergebnisse durch Massnahmen und Instrumente des NPM sinnvoll zu erfassen. Weitere Präzisierung ist bei der Bestimmung der jeweiligen Messindikatoren notwendig. Zudem muss der hier angenommene Zusammenhang zwischen Struktur- und Kulturwandel neu überdacht werden. Denn die meisten Reformansätze im öffentlichen Sektor folgen einem evolutionären Ansatz des Management des Wandels, der zuerst eine Veränderung der Werte, Einstellungen und Verhaltensweisen der Beteiligten fordert, damit sich danach das sozio-technische System wandeln kann.
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Abb. 1: Das 4-Kreise-Modell





Abb. 2: Die Projektorganisation FLAG
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