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Zusammenfassung

Die Evaluierbarkeitsprüfung besteht aus einem Evaluationskonzept (Teil eins) und einer ersten Bewertung der durch FLAG ausgelösten Veränderungen (Teil zwei). Wir fassen die wichtigsten Elemente dieser beiden Teile zusammen.

Teil eins: Evaluationskonzept

Das vorliegende Evaluationskonzept hat zum Ziel, die Grundlagen für eine umfassende Beurteilung der Einführung von FLAG in den Pilotämtern bereitzustellen. Die Beurteilung soll in den Entscheid über eine breite Einführung von FLAG in der Bundesverwaltung einfliessen sowie Hinweise über die Steuerungsmöglichkeiten des Prozesses liefern. Das Evaluationskonzept besteht im wesentlichen aus folgenden fünf Teilen: 

· Wirkungsmodell

· Fragestellungen der Evaluation

· Evaluationsdesign

· Kosten der Evaluation

· Zeitplan der Evaluation

Wirkungsmodell FLAG

Wirkungsmodell von FLAG: Vier Ebenen der Veränderungen durch FLAG
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                                                    Materielle Wirkungen 
Outcome-Ebene

Das Wirkungsmodell ist eine stark vereinfachte Darstellung der durch FLAG ausgelösten Veränderungen. FLAG hat auf alle vier Ebenen des Modells zentrale Auswirkungen:

Das Parlament und die Regierung (Ebene der politischen Steuerung) führen die Verwaltung mit neuen Instrumenten (Leistungsaufträgen, Globalbudgets etc.). Die Departemente und die Steuerungsgruppe müssen ausgewählte Ämter auf FLAG umstellen und betreuen. Die Amtsleitungen (Ebene der betrieblichen Steuerung) verhandeln mit den Departementen über Leistungsaufträge und 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 von Kostenrechnung und Controlling einen starken Wandel. Die Prozesse in den Ämtern (Ebene betrieblichen Wandels) orientieren sich neu an Produkten und am Kunden. Dadurch verändern sich die Strukturen und letztendlich die Unternehmenskultur. Die gesamten Veränderungsprozesse sollen sich schliesslich materiell auf die Dienstleistungen und die Produkte auswirken (Outcome-Ebene). Eine Steigerung der Effizienz und eine bessere Ausrichtung auf die Kunden ist beabsichtigt. 

Die Evaluation verfolgt das Ziel, Veränderungen zu ermitteln und daraus eine Beurteilung von FLAG abzuleiten. Welche Veränderungen die grösste Bedeutung haben und welche Fragestellungen es mit der Evaluation zu beantworten gilt, stellen wir im nächsten Abschnitt dar.

Fragestellungen der Evaluation

Wir haben im Rahmen unserer empirischen Erhebungen 38 Personen aus den möglichen Zielgruppen einer Evaluation (VertreterInnen des EPA, der Finanzverwaltung, der beiden Pilotämter, der Generalsekretariate, des Parlamentes und der Kunden) befragt. Ausgehend von den Aussagen aus den Interviews haben wir ein Set von Kernfragen herausgeschält, die für die zukünftige Evaluation von FLAG untersuchungsleitend sein sollen. Die Fragen sind nach den vier Ebenen des Wirkungsmodells gegliedert.

Kernfragen einer zukünftigen Evaluation von FLAG

Ebenen des Wirkungsmodells
Untersuchungsleitende Fragestellungen der Evaluation

Ebene politischer 
Steuerung
· Funktionieren die Instrumente, welche dem Parlament (Finanzkommission) zur Beeinflussung von FLAG-Ämtern neu zur Verfügung stehen? 

· In welchem Verhältnis stehen sie zu den traditionellen Kontrollmechanismen (z.B. im Rahmen der Finanzkommission)?


· Treten Machtverschiebungen zwischen Parlament und Regierung auf?

· Wie bewähren sich die Instrumente der Steuerungsgruppe FLAG?


· Wie bewähren sich Leistungsauftrag, Leistungsvereinbarung, Globalbudgets und Berichtswesen als Instrument der Departemente zur Führung ihrer Ämter?

· Hat sich der Handlungsspielraum der Ämter gegenüber den Departementen verändert?

Ebene betrieblicher Steuerung
· Hat die Amtsführung im Bereich der strategischen Planung mehr Handlungsfreiheit erhalten? 


· Hat die Amtsführung im operativen Bereich (Personalpolitik, Lohnpolitik, Beschaffungspolitik etc.) mehr Handlungsfreiraum? 




Ebene betrieblicher Abläufe



Prozesswandel
· Wie weit ist die Prozessorientierung heute umgesetzt und welche Auswirkungen sind festzustellen?

· Wie werden die verschiedenen Gruppen von Mitarbeitenden von den neuen Produktionsprozessen betroffen?



· Welche betriebswirtschaftlichen Veränderungen sind eingetreten?


Strukturwandel
· Wie hat sich die Prozessorientierung auf die bestehenden Strukturen ausgewirkt?

· Welchen Einfluss haben die neuen Strukturen auf die verschiedenen Gruppen von Mitarbeitenden?


Kulturwandel
· Hat eine Veränderung bei der Kommunikation und Partizipation in den Ämtern stattgefunden?



· Wie hat sich das Kostenbewusstsein der Mitarbeitenden verändert?



· Wie hat sich die Kundenorientierung verändert?



· Orientieren sich die Mitarbeitenden an einem neuen unternehmerischen Denken?

Outcome-Ebene
· Hat sich der Marktauftritt des Amtes verändert?


· Wie hat sich die Qualität der Dienstleistungen verändert?


· Wie hat sich die Kundenzufriedenheit entwickelt?


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

Sowohl aus praktischer als auch methodischer Sicht lassen sich nicht alle Kernfragen zum gleichen Zeitpunkt beantworten. Deshalb haben wir die Evaluation in unterschiedliche Phasen eingeteilt, die im folgenden erläutert werden. 

Evaluationsdesign (Evaluationsphasen und Vergleichsebenen)

Wir schlagen drei zeitlich gestaffelte Evaluationsphasen vor. Die Evaluation sollte auf der Ebene des betrieblichen Wandels beginnen, da wir davon ausgehen, dass Veränderungen dort am schnellsten eintreten (Evaluationsphase a). Veränderungen auf der Ebene der politischen und betrieblichen Steuerung sowie der materiellen Outcomes brauchen mehr Zeit. Es ist sinnvoll, diese Elemente zeitlich später zu untersuchen (Evaluationsphasen b und c). 

Die Phasen der Evaluation präsentieren sich wie folgt:

-
Evaluationsphase a): 
Herbst 1998 bis Sommer 1999 
Evaluationsgegenstand: Prozess-, Struktur- und Kulturwandel 

· Evaluationsphase b): 
Sommer 1999 bis Sommer 2000
Evaluationsgegenstand: Ebene der politischen und betrieblichen Steuerung, materielle Auswirkungen 

· Evaluationsphase c): 
Sommer 2000 bis Sommer 2001
Evaluationsgegenstand: Kulturwandel, materielle Auswirkungen, Gesamtvergleich zwischen evaluierten Ämtern, Schlussbericht 

Zentral ist die Auswahl der Ämter, die im evaluiert werden sollen. Nach Absprache mit der Steuerungsgruppe FLAG werden die beiden Piloten der ersten Generation (L+T, SMA), ein Pilot der zweiten Generation (ZAS/EFV) und ein Amt aus dem dritten Kreis (IGE) in die Untersuchung einbezogen. 

Zeitplan der Evaluation

Die nachfolgende Darstellung gibt einen groben Gesamtüberblick über den Ablauf der drei Evaluationsphasen. 

Grober Zeitablauf der Evaluation

Zeit
1998
1999
2000
2001

Evaluations- phasen (Quart.)
4/98
1/99
2/99
3/99
4/99
1/00
2/00
3/00
4/00
1/01
2/01
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Teil zwei: Bewertung

Die in diesem Kapitel dargestellten Bewertungshypothesen verdeutlichen noch einmal die in den Kapiteln 1 und 2 beschriebenen Aspekte von FLAG. Wir wenden uns zunächst der Entstehungsgeschichte und den damit verbundenen Zielen zu. Daraufhin präsentieren wir entsprechend den vier Ebenen des Wirkungsmodells eine vorläufige Einschätzung der Aktivitäten im Rahmen des Projektes FLAG. 

Entstehung und Ziele von FLAG 

Die Entstehung des Projektes ist von grosser Bedeutung für den 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.

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 ParlamentarierInnen, 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. 

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. 

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 (Management).

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 dieVollkostenrechnung 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.

Ebene betrieblichen Wandels

Auf der Ebene des betrieblichen Wandels gehen wir nacheinander auf Prozess-, Struktur- und Kulturwandel ein.

Die Resultate des Prozesswandels zeigen sich in der Produktdefinition und der Prozessorientierung, welche in beiden Ämtern bereits im Entstehen, respektive realisiert sind. Besonders zu erwähnen ist die Benennung der Produkte und der zuständigen Produktmanager sowie die Zuteilung von Ressourcen auf die Produktionsprozesse. Insgesamt kann diese Entwicklung positiv beurteilt werden. Die grössten Probleme beim Prozesswandel ergaben sich bei der Einführung des Rechnungswesens. Hier wird der Wissenstransfer von den bisherigen zu den neuen Pilotämtern von entscheidender Bedeutung sein. Das Beratungsmanagement ist an dieser Stelle besonders gefordert (vgl. oben).

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. Die Mitarbeitenden verstehen die neuen Strukturen teilweise noch nicht und bezeichnen sie als Umbenennung der alten Organisationsform.

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. 

Outcome-Ebene

Auf der Ebene der materiellen Auswirkungen konnten wir auf Grund unserer Erhebungen keine Bewertungen vornehmen. Hierzu ist die effektive Evaluation abzuwarten.

Vorwort

Seit 1997 werden in der Bundesverwaltung zwei Pilotämter nach dem Konzept "Führen mit Leistungsauftrag und Globalbudget" (FLAG) geführt. Weitere Piloten werden folgen. Die Steuerungsgruppe FLAG als verantwortliche Instanz für diesen Prozess hat 1997 erste Schritte zur Evaluation von FLAG eingeleitet. Das Institut für Politikstudien Interface und das Institut für Organisation und Personal (IOP) der Universität Bern sind mit der Erarbeitung einer Evaluierbarkeitsprüfung beauftragt worden. Deren Ziel war es, 

-
erstens ein Konzept für die Evaluation des FLAG-Versuches zu erarbeiten und 

-
zweitens eine erste, vorläufige Bewertung des bisherigen Veränderungsprozesses vorzunehmen.

Der vorliegende Bericht präsentiert die Ergebnisse der Evaluierbarkeitsprüfung und enthält gemäss Zielsetzung zwei Teile. Im ersten Teil wird ein Konzept präsentiert, das die Grundlage für die weitere Evaluation von FLAG darstellt. Die Steuerungsgruppe FLAG hat vom Konzept zustimmend Kenntnis genommen und die Verfasser mit der Umsetzung beauftragt. Diese beginnt 1998 und wird im Jahr 2001 abgeschlossen sein. Der zweite Teil des Berichtes enthält eine erste Beurteilung von FLAG. Diese beruht auf 38 Interviews, welche bei Politikern, Departementen, Pilotämtern und deren Mitarbeitenden und Kunden durchgeführt worden sind. Die Ergebnisse haben vorläufigen Charakter, da in vielen Bereichen erst eine vertiefte Untersuchung Aufschluss über die Wirkungen von FLAG geben wird.

Die Verfasser danken allen Gesprächspartnern und Gesprächspartnerinnen in- und ausserhalb der Bundesverwaltung, insbesondere den beiden Pilotämtern für ihre Auskunftsbereitschaft und die gute Zusammenarbeit, ohne die eine solche Untersuchung nicht möglich ist.

Teil eins: Evaluationskonzept

1
Einleitung

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 des Parlaments, der Generalsekretariate, der Finanzverwaltung, des EPA und der Pilotämter befragt worden. Damit haben wir unseren Grundsätzen aus der Offerte Rechnung getragen, wonach das Konzept zur Evaluation von FLAG betroffenenorientiert erarbeitet werden sollte. 

Die Zielsetzung der Konzeption lässt sich wie folgt zusammenfassen: Sie soll ein umsetzbares Verfahren aufzeigen, mit dessen Hilfe eine Beurteilung von FLAG möglich ist, wobei den Erwartungen der Betroffenen auf allen Stufen Rechnung zu tragen ist. 

Das vorliegende Evaluationskonzept enthält fünf Elemente: 

-
Ein Wirkungsmodell, das zur Festlegung der Evaluationsgegenstände dient,

-
die Evaluationsfragestellungen, welche im Rahmen der Untersuchung zu beantworten sind,

-
das Untersuchungsdesign mit den Vergleichsebenen und den vorgesehenen Arbeitsschritten,

-
die Methoden und Indikatoren, die zur Untersuchung der Evaluationsfragestellungen notwendig sind und 

-
einen Kosten- und Zeitplan. 

2
Das Wirkungsmodell von FLAG

Bei einer Beurteilung von FLAG 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.

Ebene der politischen Steuerung:

Das Parlament und die Regierung führen die Verwaltung mit neuen Instrumenten (Leistungsaufträgen, Globalbudgets etc.). Für das Parlament bedeutet dies beispielsweise, dass vermehrt über Leistungsaufträge und Globalbudgets beraten werden muss und nicht mehr über detaillierte Budgetpläne und Jahresrechnungen. Die Departemente und die Steuerungsgruppe müssen ausgewählte Ämter auf FLAG umstellen und betreuen. Die traditionelle Inputsteuerung wird ersetzt durch Leistungsziele. 

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

Ebene der betrieblichen Steuerung:

Die Amtsleitungen verhandeln mit den Departementen über Leistungsaufträge und 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 Controlling 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- und Mitarbeiterorientierung).

Ebene der Outcomes: 

Die gesamten Veränderungsprozesse sollen sich schliesslich materiell auf die Dienstleistungen und die Produkte auswirken. Eine primäre Steigerung der Effektivität und damit zusammenhängend der Effizienz sowie eine bessere Ausrichtung auf die Kunden ist beabsichtigt. 

Evaluationsgegenstand: Veränderungen bei der Bereitstellung von Produkten und Dienstleistungen.

Darstellung 1 veranschaulicht das Wirkungsmodell exemplarisch.

D1: Wirkungsmodell von FLAG: Die vier Ebenen der Veränderung
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Ausgehend von den zuvor beschriebenen Evaluationsgegenständen formulieren wir Fragen, welche durch die Evaluation beantwortet werden müssen.

3
Bestimmungen der Evaluationsfragestellungen 

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 einer 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:

D2: Potentielle Zielgruppen einer Evaluation von FLAG 

Akteure nach Schedler (1996)
Zielgruppen Evaluation FLAG

Leistungsfinanzierer
Parlament

Leistungskäufer
Departemente, Generalsekretariate

Leistungserbringer 1
Amtsführung der Pilotämter

Leistungserbringer 2
MitarbeiterInnen der Pilotämter

Leistungsempfänger
KundInnen der Pilotämter


Für welche Evaluationsgegenstände interessieren sich die fünf Zielgruppen nun konkret im Falle von FLAG? In Anlehnung an Arbeiten von Haldemann können wir die in Darstellung 3 aufgeführten Beziehungen zwischen Zielgruppen einer Evaluation und den von ihnen präferierten Evaluationsgegenständen festhalten.
 Ohne Anspruch auf Vollständigkeit führt dies zu folgendem Ergebnis:

D3: 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 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern (Managementwandel)

Ebene 
betrieblicher 
Abläufe
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 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern

· 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?)

Zu jedem dieser konkreten Evaluationsgegenstände lassen sich aus theoretischer Sicht Fragestellungen ableiten. Wir möchten an dieser Stelle darauf verzichten und zu einem induktiven Verfahren übergehen. Dieses besteht darin, die möglichen Evaluationsfragen empirisch über Befragungen der Zielgruppen zu bestimmen. Zu diesem Zweck haben wir 38 Personen aus den zwei Pilotämtern (Bundesamt für Landestopographie und Schweizerische Meteorologie Anstalt), dem EPA, der Finanzverwaltung, den Generalsekretariaten, dem Parlament sowie Kunden der Pilotämter interviewt. Die 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. 

Wir beginnen mit der Darstellung der Resultate, indem zunächst die Schwerpunkte der Erwartungen der befragten Personen an die Evaluation benannt werden. Zu diesem Zweck haben wir die Aussagen aus den Interviews aufgelistet und anschliessend systematisiert. Die einzelnen Aussagen der Gespräche wurden geordnet nach den vier Veränderungsebenen des Wirkungsmodells. Die Darstellung 4 gibt einen Überblick über die Häufigkeit der Nennungen. 

D4: Bedeutung der Veränderungsebenen von FLAG im Rahmen der Evaluation: Einschätzung der befragten Personen


Bedeutung einzelner Fragestellungen für die Evaluation


Ebene
politischer Steuerung
Ebene
betrieblicher Steuerung 
Ebene betrieblicher Abläufe
Outcome Ebene


Befragte 
Zielgruppen 
(Anzahl Befragte)


Prozesswandel
Strukturwandel
Kulturwandel


Parlament (3)
sehr hoch
tief
tief
tief
tief
mittel

Projektleitung EPA, POL (8) 
sehr hoch
sehr hoch
hoch
mittel
hoch
sehr hoch

Departement, 
Generalsekr. (4)
hoch
tief
mittel
tief
tief
hoch

Amtsführung (4)
mittel
hoch
hoch
mittel
sehr hoch
mittel

Kader und MitarbeiterInnen (13)
mittel
mittel
sehr hoch
hoch
sehr hoch
sehr hoch

KundInnen (6)
tief
tief
tief
tief
mittel
hoch

Die Übersicht zeigt, dass aus Sicht der befragten Parlamentarier die Evaluation vor allem die Veränderungen bei der politischen Steuerung und bei den materiellen Wirkungen untersuchen sollte. Die Projektleitung wünscht eine Beurteilung aller vier Ebenen der Veränderung von FLAG. Bei den Departementen ist gleich wie bei den Politikern ein Schwerpunkt bei der politischen Steuerung und bei den materiellen Wirkungen festzustellen. Bei der Amtsführung stehen einerseits Veränderungen der eigenen Steuerungsmöglichkeiten nach oben (Richtung Departemente) und nach unten (Richtung Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter) im Zentrum. Daneben steht die Untersuchung von Kulturveränderungen im Vordergrund. Das mittlere Kader und die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter 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. 

Die Darstellung D4 soll im weiteren konkretisiert werden. Zur Systematisierung verwenden wir die theoretisch abgeleiteten Evaluationsgegenstände aus Darstellung 3 und stellen diese den aus den Interviews gewonnenen Fragestellungen gegenüber. Das Ergebnis ist in Darstellung 5 wiedergegeben.

D5: Fragestellungen einer Evaluation von FLAG auf Grund der Interviews

Theoretische Ebene 
Empirische Ebene (Interviews)

Ebene des Wirkungsmodells
Evaluationsgegenstand

(Vgl. Darstellung 3)
Fragestellung, welche sich aus den Interviews ableiten lassen 

(Vgl. Darstellung 4)
Zielgruppen, welche Fragestellung nannten

Ebene politischer Steuerung
· Einsatz neuer Führungsinstrumente
· Wie tauglich sind die Führungsinstrumente (Leistungsauftrag und Globalbudget) für die Departemente und für das Parlament?
Parlament/ Departemente


· Umgang mit den Führungsinstrumenten
· Funktionieren die Instrumente, welche dem Parlament (Finanzkommission) zur Beeinflussung von FLAG-Ämtern neu zur Verfügung stehen?

· Sind die Leistungsaufträge in der heutigen Form als Steuerungsinstrument funktionsfähig?

· Wurde die Gleichstellung zwischen Mann und Frau in den Leistungsaufträgen konkretisiert?
Parlament

Projektleitung/ Amtsführungen/

Departemente


· Veränderungen von Kompetenzen und Einflussmöglichkeiten
· Treten Machtverschiebungen auf zwischen Parlament und Regierung?

· Hat sich der Handlungsspielraum des Amtes gegenüber dem Departement verändert?
Parlament

Amtsführung


· Veränderte Entscheidprozesse



Ebene betrieblicher Steuerung
· Veränderung Handlungsfreiheit gegenüber Departement
· Hat die Amtsführung im Bereich der strategischen Planung mehr Handlungsfreiheit erhalten? Wie wird dieser ausgenützt in Hinblick auf die zu erbringenden Leistungen?



· Veränderung Handlungsfreiheit gegenüber Personal
· Hat die Amtsführung im operativen Bereich (Personalpolitik, Lohnpolitik, Beschaffungspolitik etc.) mehr Handlungsfreiraum? Wie wird dieser z.B. in Hinblick auf Anstellungsbedingungen bestimmter Personalgruppen (Frauen, ältere MitarbeiterInnen) ausgenützt?



Prozess-
wandel
· Neudefinition von Produkten und Dienstleistungen
· Werden bestehende Produkte und Dienstleistungen hinterfragt, allenfalls abgesetzt und neue entwickelt?

· Wurden die Produkte partizipativ definiert?

· Nach welchen Kriterien fand die Produktdefinition statt?
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter/

Departemente





· Wandel im Produktionsprozess
· Wie weit ist die Prozessorientierung heute umgesetzt und welche Auswirkungen sind auf die Produkteerstellung feststellbar? (Schnittstellenregelung, Zeit)

· Wie werden die verschiedenen Gruppen von MitarbeiterInnen (Männer, Frauen, unterschiedlich Qualifizierte etc.) von den neuen Produktionsprozessen betroffen? Verändern sich Arbeitszeiten, Ausbildung, Arbeitsbedingungen (wie Stress, Hektik etc.)?
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, Projektleitung



· Umsetzung von Leistungs- und Zielvereinbarungen 
· Wie hat sich die Arbeitsbelastung durch die Prozessorientierung verändert?
Projektleitung/ Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter 



· Einführung einer Kostenrechnung 
· Welche betriebswirtschaftlichen Veränderungen sind eingetreten und wo liegen hier noch Verbesserungspotentiale?
Projektleitung/ Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter/

Departemente


Struktur-
wandel
· Veränderungen der Organigramme
· Stimmt die Struktur mit der Realität überein?

· Entspricht die Struktur den Abläufen und Prozessen?
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter



· Kontakte Geschäftsleitung zu der Belegschaft
· Hat sich der Handlungsspielraum der Geschäftsleitung gegenüber den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern verändert?
Amtsführung



· Veränderungen in der Hierarchie
· Wie hat sich die Prozessorientierung auf die bestehenden Hierarchien ausgewirkt?

· Hat die Veränderung der Hierarchie zu einem Verlust von Karrierepositionen zu Ungunsten der Frauen geführt?
Departemente/ Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter


Kultur-
wandel
· Veränderungen im Kostenbewusstsein
· Wie hat sich das Kostenbewusstsein der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter verändert?
Amtsleitung und Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter



· Veränderungen in der Kundenorientierung
· Wie hat sich die Kundenorientierung verändert?
alle Zielgruppen



· Veränderung in der Mitarbeiterorientierung
· Hat eine Veränderung bei der Kommunikation und Partizipation in den Ämtern stattgefunden?

· Spielen die Personalvertreter eine neue Rolle?

· Hat sich die Gesprächskultur verändert (Offenheit, Konflikbewältigung)?
Amtsleitung/    Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter



· Veränderung der Innovationsfreudigkeit
· Orientieren sich die Mitarbeitenden an einem neuen unternehmerischen Denken?
alle Zielgruppen

Outcome-
Ebene
· Veränderung der Effizienz
· Wie hat sich die Kosten-Nutzen-Relation in Bezug auf die erbrachten Leistungen verändert?

· Hat FLAG zu einer Erhöhung der Qualifikation der Mitarbeitenden geführt?

· Führt FLAG zu einer besseren Aufgabenerfüllung?
alle Zielgruppen


· Veränderungen der Angemessenheit der Leistung (Produktqualität und Kundenzufriedenheit)
· Wie hat sich die Qualität der Dienstleistungen verändert?

· Wie hat sich die Kundenzufriedenheit entwickelt?

· Konnten die Ämter schneller auf die Bedürfnisse der Kunden reagieren?

· Wurden die Produkte je nach Zielgruppe differenziert?
alle Zielgruppen


· Veränderung in der Effektivität
· Hat sich der Marktauftritt des Amtes verändert?
Departemente/ Projektleitung

Die Liste zeigt, dass zu fast allen theoretisch abgeleiteten Evaluationsgegenständen Erwartungen und Bedürfnisse von Zielgruppen vorhanden sind. Einzig der Prozess zur Definition der Produkte, Veränderungen in den Entscheidprozessen und in den Organigrammen wurden nicht direkt erwähnt. Es stellt sich nun die Frage, wie diese Fragestellungen im Rahmen der Evaluation beantwortet werden können. Dazu schlagen wir im nächsten Abschnitt ein Evaluationsdesign vor.

4
Evaluationsdesign

Das Evaluationsdesign muss vier Elemente enthalten: Erstens eine Vergleichsebene, zweitens die zu untersuchenden Ämter, drittens die zu erfassenden Variablen und Indikatoren und viertens die Methoden. 

4.1
Die Vergleichsebenen 

Zentrales Element eines jeden Evaluationsdesigns ist die Wahl der Vergleichsebene. Aus dem Vergleich ergibt sich der Massstab, mit dessen Hilfe die Bewertung erfolgen kann. Grundsätzlich bieten sich drei Vergleichsvarianten an:

· Längsschnittvergleich: Der Ist-Zustand bei den Pilotämtern wird zu einem bestimmten Zeitpunkt mit einer ersten Messung erfasst, die später ein oder mehrere Male wiederholt wird. Der Erfolg des Pilotvorhabens wird an den Veränderungen (Fortschritt) zwischen den Messzeitpunkten beurteilt. Diese müssen zeitlich genügend weit auseinander liegen, damit ein Vergleich sinnvoll ist. Behelfsmässig ist es möglich, sogenannte hypothetische Längsschnittvergleiche anzustellen. Hier findet nur eine Messung statt. Der Zustand zu einem früheren Zeitpunkt wird mittels Befragungen und Analyse von Dokumenten rekonstruiert. Ein solches Vorgehen ist allerdings weniger zuverlässig als ein echter Längsschnittvergleich.

· Querschnittvergleich: Die Pilotämter werden mit anderen Ämtern verglichen. Dazu werden zum gleichen Zeitpunkt in verschiedenen Ämtern Messungen durchgeführt und deren Resultate einander gegenübergestellt. Daraus ergibt sich die Bewertung, die im wesentlichen von der Auswahl der zu vergleichenden Ämter abhängt. Es ist möglich, die zwei Pilotämter der ersten Generation (L+T/SMA) untereinander, mit Pilotämtern der zweiten Generation oder mit Nicht-FLAG-Ämtern zu vergleichen.

· Soll-Ist-Vergleich: Der Zustand in den Pilotämtern wird zu einem bestimmten Zeitpunkt erfasst und an den Zielsetzungen des Projekts gemessen.

Für die Evaluation von FLAG schlagen wir vor, die drei Vergleichsvarianten zu kombinieren. Aus praktischen Gründen lässt sich dies nicht simultan realisieren. Folglich muss eine zeitliche Staffelung vorgenommen werden. Es gilt die Abfolge der drei Vergleiche zu bestimmen und festzulegen, welches die jeweils zu untersuchenden Evaluationsgegenstände sind. Wir schlagen ein Vorgehen in drei Phasen vor.

-
Die Evaluationsphase a) läuft von Herbst 1998 bis Herbst 1999 ab. Die Veränderungen auf der Ebene des betrieblichen Wandels (Prozesswandel, Strukturwandel, Kulturwandel) bilden den Evaluationsgegenstand. Die Bewertung geschieht an Hand von Soll-Ist-Vergleichen und hypothetischen Längsschnittvergleichen. Echte Längsschnittvergleiche sind wegen der fehlenden Nullmessung noch nicht möglich.

-
Die Evaluationsphase b) läuft von Herbst 1999 bis Sommer 2000 ab. Die Veränderungen auf der Ebene der politischen und betrieblichen Steuerung einerseits und der Outcome-Ebene andererseits bilden den Evaluationsgegenstand. Wie in der Evaluationsphase a) gelangen Soll-Ist-Vergleiche und hypothetische Längsschnittvergleiche zum Einsatz.

-
Die Evaluationsphase c) läuft von Sommer 2000 bis Sommer 2001 und konzentriert sich auf Veränderungen bei der Unternehmenskultur und den Outcomes (Ebene des betrieblichen Wandels). Die Bewertung erfolgt durch Längsschnittvergleiche, die auch einen summarischen Querschnittvergleich beinhaltet. Am Ende dieser Phase ist eine abschliessende Bewertung des FLAG-Projekts vorzunehmen. In Folgendem werden die Inhalte der Vergleiche im Detail umschrieben.

Soll-Ist-Vergleich

Ein Soll-Ist-Vergleich kann relativ schnell erfolgen. Es ist vorgesehen, in der ersten Hälfte 1999 eine erste Erhebung durchzuführen und die Resultate mit den Zielsetzungen des Projektes zu vergleichen. Dabei konzentrieren wir uns primär auf Veränderungen beim betrieblichen Wandel der Ämter (Prozess-, Struktur-, Kulturwandel), weil hier kurzfristig mit den grössten Veränderungen zu rechnen ist. Die Veränderungen auf der betrieblichen und politischen Steuerungsebene sowie auf die Outcome-Ebene werden in einer zweiten Evaluationsphase 1999/2000 untersucht. In Stichworten lässt sich der Soll-Ist-Vergleich wie folgt umschreiben:

Bewertungskriterium
· Programmziele

Vergleich
· Ist-Zustand mit Programmzielen

Gegenstand
· Betrieblicher Wandel (Veränderungen beim Produktionsprozess, bei der Unternehmenskultur und bei der Struktur)

· Politische und betriebliche Steuerung

· Veränderungen bei den Outcomes

Evaluationsphase a)


· Soll-Ist-Vergleich des betrieblichen Wandels zwischen Herbst 1998 und Herbst 1999

Evaluationsphase b)
· Soll-Ist-Vergleich von Veränderungen politischer und betrieblicher Steuerung sowie Outcome zwischen Herbst 1999 und Sommer 2000

Querschnittvergleich

Querschnittvergleiche sind von Bedeutung, weil die alleinige Verwendung von Soll-Ist- oder Längsschnittvergleichen bei Pilotvorhaben einige Gefahren in sich birgt. So ist es etwa möglich, dass Veränderungen gemessen werden, welche auch in Nicht-FLAG-Ämtern realisiert werden und somit nur teilweise oder nicht FLAG zugesprochen werden können. Ferner besteht bei Pilotvorhaben immer das Problem des „Creaming“.
 In der Regel beruht die Teilnahme auf Freiwilligkeit und es melden sich oftmals diejenigen Ämter, welche besonders gute Voraussetzungen für einen Versuch mitbringen. Dies kann die Übertragbarkeit der Resultate auf „normale“ Ämter in Frage stellen. Damit die beobachteten Veränderungen in den Pilotämtern validiert werden können, schlagen wir zwei Arten von Querschnittvergleichen vor. Ein erster Vergleich enthält den Querschnittvergleich zwischen den zwei Piloten der „ersten Generation“ (L+T/SMA). Ein zweiter Querschnittvergleich ergibt sich zwischen der L+T und SMA einerseits und einem oder zwei weiteren FLAG-Ämter der „zweiten Generation“. Ferner wird das IGE aus dem 3. Kreis in den Vergleich einbezogen.

Bewertungskriterium
· Vergleich mit anderen Ämter

Vergleich
· Querschnittvergleich 

Gegenstand
· Politische Steuerungsebene 

· Betriebliche Steuerungsebene 

· Betrieblicher Wandel

· Outcome

Evaluationsphase c)
· Summarischer Vergleich im Rahmen der abschliessenden Bewertung 2001

Längsschnittvergleich

Längsschnittvergleiche bieten den Vorteil, dass Veränderungen im zeitlichen Ablauf erfasst und bewertet werden können. Es findet eine Fortschrittskontrolle statt. Der Nachteil von Längsschnittanalysen besteht darin, dass zwischen den zwei notwendigen Messungen eine bestimmte Zeit verstreichen muss, damit ein aussagekräftiges Resultat möglich ist. Längsschnittvergleiche ermöglichen kurzfristig keine Bewertung und der notwendige Erhebungsaufwand ist relativ hoch. Um dennoch kurzfristige Aussagen über den Fortschritt von FLAG in den einzelnen Ämtern zu erhalten und die Kosten in vertretbarem Rahmen zu halten, schlagen wir folgendes Vorgehen vor. Die Erhebungen im Rahmen des Soll-Ist-Vergleiches 1998 können als erste Messung für den Längsschnittvergleich verwendet werden. Im Jahr 2001 ist eine zweite Messung vorzunehmen. Mit dieser werden sich insbesondere Veränderungen bei den Outcomes und in der Unternehmenskultur erfassen lassen. Eine Fortschrittskontrolle für das Jahr 1998/1999 soll auf einer hypothetischen Längsschnittanalyse basieren. Damit lassen sich kurzfristig Resultate messen, deren Aussagekraft aber beschränkt sein wird. Wir fassen den geplanten Längsschnittvergleich wie folgt zusammen:

Bewertungskriterium
· Relativer Programmfortschritt zwischen Zeitpunkten

Vergleich
· a) Norm und 1998

· b) Vergleich Zustand 1998 mit 2001

Gegenstand
· Kulturveränderungen

· materieller Outcome

Evaluationsphase a)
· Hypothetischer Längsschnittvergleich 1998

Evaluationsphase c)
· Echter Längsschnittvergleich


4.2
Auswahl der zu untersuchenden Ämter

Nachdem wir die Vergleichsebenen bestimmt haben, gilt es die zu untersuchenden Ämter auszuwählen. Nach Abstimmung mit der Steuerungsgruppe FLAG wird sich die Analyse auf die beiden Piloten der ersten Generation (L+T/SMA) sowie die Zentrale Ausgleichsstelle ZAS in Genf als Pilotamt der zweite Generation konzentrieren. Ferner wird das Institut für Geistiges Eigentum IGE in die Analyse mit einbezogen. Wenn wir die Evaluationsphasen, die Vergleichsebenen und die zu untersuchenden Ämter zusammenfassend darstellen, so ergibt sich das folgende Evaluationsdesign.

D6: Evaluationsdesign von FLAG



Ämter und Vergleichsebenen 

Zeit
Evaluationsphasen

FLAG-Ämter der ersten Generation (L+T, SMA)

FLAG-Ämter der zweiten Generation (ZAS)

3. Kreis
(IGE)




Zielvorgaben














1997


Start Generation eins 














1998


Umsetzung Serie eins

Start Generation zwei




Evaluationsphase a) 1998/1999








1999


Umsetzung Serie eins

Umsetzung Serie zwei

3. Kreis


Evaluationsphase b) 1999/2000








2000


Umsetzung Serie eins

Umsetzung Serie zwei

3. Kreis


Evaluationsphase c) 2000/2001








2001


Abschluss Serie eins

Umsetzung Serie zwei

3. Kreis




















4.3
Indikatoren und Methoden

Ausgehend von den Fragestellungen gilt es die zur Messung notwendigen Variablen und Indikatoren zu benennen. Wir haben in der folgenden Tabelle 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.

D7: Variablen und Indikatoren zur Erfassung der Veränderungen in den Ämtern

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.)

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

· Freiheit bei der Produktgestaltung
· Verschiebung von Budgetposten

· Konsequenzen der Abschaffung des Jährlichkeitsprinzipes

· Schaffung von neuen Produkten

· Verzicht auf Produkte




· Hat sich der Handlungsspielraum der Ämter gegenüber den MitarbeiterInnen 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)

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 Mitarbeiter​Innen zu Produkten vorgenommen und eindeutig

· Einsatz neuer Hilfsmittel bei Produktherstellung

· Veränderung der Dauer bei Produktherstellung

· etc.


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

· Diskriminierung von älteren MitarbeiterInnen

· 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 MitarbeiterInnen 

· Formelle und informelle Kompetenz der Produktmanager

Kulturwandel
· Wie hat sich das Kostenbewusstsein der MitarbeiterInnen 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-MitarbeiterInnen

· 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 MitarbeiterInnen an einem neuen unternehmerischen Denken?
· Innovationsfähigkeit,
Innovationsfreude


· subjektive Definition der eigenen Rolle und Verantwortung im Amt

· Verbesserungsvorschläge

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

4.4
Methoden

Die oben genannten Indikatoren können über drei Methoden erfasst werden:

· Ein erstes Verfahren beruht auf der Auswertung von vorhandenen Daten aus den Ämtern (Reporting, Controlling, Rechnungswesen). Über das Reporting lässt sich die Produktveränderung und die Realisierung der einzelnen Leistungsziele überprüfen. Das Controlling gibt Auskunft über die zeitliche Umsetzung von Prozessen. Das Rechnungswesen liefert die Daten, welche für die Kalkulation der Kosten, beispielsweise pro Produkt, notwendig sind. 

· Als qualitative Methoden kommen Interviews mit ausgewählten Zielgruppen und die Analyse von Dokumenten zum Einsatz. Gerade die strukturellen Veränderungen in den Ämtern selber, aber auch die Einflussnahme des Parlaments lassen sich nur qualitativ über Interviews erfassen.

· Mittels schriftlichen Umfragen sind namentlich im Bereich des Kulturwandels und der Kundenzufriedenheit die notwendigen Indikatoren zu messen. Solche Umfragen drängen sich insbesondere bei MitarbeiterInnen und KundInnen auf.

· Die Resultate der Untersuchungen werden bei Beendigung der einzelnen Evaluationsphasen mittels eines Berichtes dargestellt. Die Berichte und sowie wichtige Zwischenresultate (Umfrageergebnisse) werden mündlich dem Auftraggeber und den Geschäftsleitungen der Ämter präsentiert. Nach Bedarf können einzelne Arbeitssitzungen durchgeführt werden.

5
Zeitplan

Wir geben zunächst einen Überblick über den Ablauf der drei Evaluationsphasen a) bis c). Es ist vorgesehen, dass die Evaluationsphase a) im Herbst 1999 abgeschlossen sein sollte. Das Ende der Evaluationsphase b) ist für Sommer 2000 vorgesehen. Der Endbericht nach der Evaluationsphase c) sollte im Sommer 2001, also ein halbes Jahr nach Abschluss der ersten Versuchsphase, vorliegen. 

D9: Grober Zeitablauf der Evaluation

Zeit
1998
1999
2000
2001

Evaluations- phasen in Qrt.
3/98
4/98
1/99
2/99
3/99
4/99
1/00
2/00
3/00
4/00
1/01
2/01















Phase a)













Phase b)













Phase c)













Für die Evaluationsphase a) möchten wir einen detaillierten Zeitplan vorlegen. Dieser ist mit den betroffenen Ämtern nach Bedarf anzupassen und abzusprechen. Für die Phasen b) und c) ist dies nicht sinnvoll. Erfahrungsgemäss ergeben sich bei mittelfristigen Projekten zeitliche Verschiebungen. Im vorliegenden Fall könnten diese von den Resultaten der ersten Phase abhängig sein. 

D10: Zeitplan für die Untersuchungsphase a) 


1998
1999

Untersuchungsschritte
Sept.
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Nov.
Dez.
Jan.
Febr.
März
April
Mai
Juni
Juli
Aug.
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Umfragen beim Personal der Ämter
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Sitzungen mit Auftraggeber













Sitzungen mit Amtsleitungen 













Präsentation und Workshop













Endfassung Zwischenbericht













Teil zwei: Erste Bewertung 

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 Landestopografie). Nacheinander gehen wir auf die Veränderungen ein, die FLAG auf der Ebene der politischen Steuerung (Parlament, Regierung, Departement, Steuerungsgruppe, Projektleitung), der Ebene der betrieblichen Steuerung (Amtsführung) sowie der Ebene des betrieblichen Wandels ausgelöst hat. 

Die Analyse basiert auf 38 persönlichen Interviews sowie einer umfangreichen Analyse von Dokumenten. Bei jedem Abschnitt stellen wir zuerst die Ergebnisse aus den Interviews und der Dokumentenanalyse dar. Danach nehmen wir aus Sicht der Evaluation eine erste Beurteilung vor. Diese hat vorläufigen Charakter. Insbesondere auf der Ebene des betrieblichen Wandels sind weitere Befragungen 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. 

1
Entstehung und Ziele von FLAG

In diesem Abschnitt möchten wir aufzeigen, welche unterschiedlichen Akteure an der Entstehung von FLAG beteiligt waren und wie sie das Projekt mit ihren Motiven und Zielen beeinflusst haben. 

Auslöser von FLAG

Die Bedürfnisse einzelner Amtsdirektoren nach mehr Handlungsspielraum in finanziellen und personellen Fragen führte 1992 zur Bildung einer informellen Arbeitsgruppe "Erweiterter Handlungsspielraum" innerhalb der Bundesverwaltung. Ihr gehörten Vertreter aus insgesamt 6 Amtsleitungen an. Diese Arbeitsgruppe entwickelte in mehreren Workshops von 1992 an bis heute die Grundlagen für FLAG. Das EPA erkannte die Bedürfnis der Amtsdirektoren und förderte die Bestrebungen der Arbeitsgruppe durch die Organisation der Workshops sowie durch die Einbindung der Finanzverwaltung in den Prozess. 

1995 schied das ehemalige Bundesamt für Geistiges Eigentum BAGE aus der Arbeitsgruppe aus und verselbständigte sich zum heutigen Institut für Geistiges Eigentum IGE mit eigener Rechtspersönlichkeit.
 Die beiden Ämter Landestopographie (L+T) und Schweizerische Meteorologische Anstalt (SMA) entschieden sich für die neue Führungsform FLAG, die am 1. Januar 1997 eingeführt wurde. 

Die politische Steuerung griff später in den Entstehungsprozess von FLAG ein, als im Rahmen des Differenzbereinigungsverfahrens des RVOG (Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz) ein Konzeptbericht bezüglich der Einführung von New Public Management (NPM) in der Bundesverwaltung erstellt werden musste. Dies stellte den Versuch dar, die unterschiedlichen internationalen und nationalen Ansätze zur neuen Verwaltungsführung zusammenzufassen und ihnen eine gemeinsame Ausrichtung zu geben.

Motive der Verwaltungsführung zur Gestaltung von FLAG

Die Verwaltungsspitzen der Departemente sahen sich seit den 90er Jahren mit einer immer grös​ser werdenden Finanzknappheit konfrontiert. Durch die Messung von Ergebnissen und Wirkungen und einer dadurch effizienz- und effektivitätsorientierten Verwaltungssteuerung sollte dieses Problem gemildert werden. Eine solche Ökonomisierung der Verwaltung zur Erfüllung von Sparforderungen war auf der Ebene der Departementsführung ein Hauptmotiv für die Einführung von FLAG. Die Finanzverwaltung formulierte denn auch zu Programmbeginn ein Sparziel für den FLAG-Versuch: Die beteiligten Ämter sollten in der vorerst auf vier Jahre angelegten Versuchsphase eine Einsparung von 10% erzielen. Durch vermehrt unternehmerisches Handeln und einen erhöhten Handlungsspielraum sollten diese Ziele erreicht werden. 

Motive zur Beteiligung an FLAG auf Stufe der Amtsleitungen

Die Motive der Amtsführungen für eine Beteiligung an FLAG bestanden primär im Wunsch nach mehr Handlungsfreiheit angesichts des Personalplafonds, der voraussehbaren Budgetkürzungen und der mangelnden Freiheit in der Verwendung ihrer erarbeiteten Überschüsse, die zu ihrem Missfallen in der allgemeinen Bundeskasse „versickerten“. Dazu kam die Frustration bezüglich der hohen Reglementierung und geringen Flexibilität in der Bundesverwaltung. Es wurde nach Lösungen gesucht, die betriebswirtschaftliche Führungsformen bei gleichzeitigem Verbleib in der Bundesverwaltung ermöglichen sollten. Insofern diente FLAG auch als Abwehrstrategie gegen Privatisierungspläne bei der SMA bzw. L+T.

Bei der L+T zeigte die Direktion zudem ein starkes Interesse an neuen Methoden der Verwaltungsführung. Ferner beschleunigte der Nachfragerückgang beim ehemaligen Militärdepartement (heute VBS) die Inangriffnahme von FLAG. Die L+T entschied sich für eine Vorwärtsstrategie, um neue Absatzbereiche zu finden und damit dem drohenden Absatzrückgang begegnen zu können.

Die SMA wollte dem drohenden Personalabbau in der Bundesverwaltung begegnen und dem Personalplafonds ausweichen. Daneben beobachtete man die Entwicklungen auf dem privatwirtschaftlichen Meteo-Markt. Hier boten sich Absatzmöglichkeiten für neue kommerzielle Produkte, womit sich gleichzeitig zusätzliches Personal finanzieren liess. 

Veränderung des Rechnungswesens im Rahmen von FLAG

Unterschiedliche Ziele herrschen bis heute bei der Einführung des Rechnungswesens, einem zentralen Element von FLAG. Die Abteilung Rechnungswesen innerhalb der Finanzverwaltung war in Begriff, das Konzept zur Einführung der Kostenrechnung in den FLAG-Ämtern vorzubereiten. Sie beabsichtigte zuerst die Grundlagen der neuen Rechnungsführung in den Piloten einzuführen und erst dann mit der Umstellung auf FLAG zu beginnen. Die Projektleitung im EPA wollte hingegen die neue Rechnungsführung während des Veränderungsprozesses kontinuierlich entwickeln und konnte sich schliesslich mit ihren Vorstellungen durchsetzen. Die Finanzverwaltung geriet dadurch unter Druck, weil sie innert kurzer Frist die notwendigen Grundlagen bereitstellen musste und dafür nicht über ausreichende Ressourcen verfügte. In der Folge kam es zu beträchtlichen Schwierigkeiten bei der Umstellung der Rechnungsführung in den FLAG-Ämtern insbesondere bei der SMA.

Chancen und Gefahren von FLAG aus Sicht des Personals der Pilotämter

Bei unseren Befragungen haben wird die Mitarbeitenden bei den beiden Pilotämtern SMA und L+T nach den Chancen und Gefahren gefragt, die ihrer Meinung nach mit der Einführung von FLAG verbunden sind. Die Mitarbeitenden auf verschiedenen Ebenen der Ämter betrachten die Steigerung des Kostenbewusstseins, der Kundenorientierung, der Ziel​orientierung und des Handlungsspielraums als Hauptziele von FLAG. Damit könne sichergestellt werden, dass das Amt auch zukünftig existiere und sich gegen die private Konkurrenz durchsetzen könne. Eine Unsicherheit besteht hinsichtlich des langfristigen Projektziels. Es ist den Mitarbeitenden der SMA bzw. L+T nicht klar, ob es sich bei FLAG um eine schrittweise Loslösung der Ämter von der Bundesverwaltung handelt oder ob die FLAG-Ämter im traditionellen Amtsverbund verbleiben sollen. 

Die Chancen von FLAG werden hauptsächlich in zwei Bereichen gesehen. Man verspricht sich von der Reform eine Effizienz- und Effektivitätssteigerung durch die Definition von Produkten, der Gestaltung neuer Strukturen, einer verstärkten Marktorientierung und dem Einsatz neuer Führungsinstrumente (Controlling etc.). Zudem wird FLAG als Chance zur Veränderung der Unternehmenskultur im Sinne eines verstärkt unternehmerischen Denkens, Öffnung von Handlungsspielräumen und vermehrter Teamarbeit betrachtet. Damit soll letztendlich das Selbstbewusstsein der Mitarbeitenden gesteigert und eine verbesserte Kundenorientierung erzielt werden. 

Bei den Ängsten und Gefahren in Zusammenhang mit FLAG dominieren bei den Beschäftigten die Furcht vor Stellenabbau und die Unsicherheit des Arbeitsplatzes. Diese Befürchtungen haben die beiden Geschäftsleitungen erkannt und sind ihnen mit einem expliziten Verzicht auf einen Stellenabbau während der Versuchsphase begegnet.

Bewertung der Entstehungsphase

Das Engagement der Gruppe „Erweiterter Handlungsspielraum“ gilt als entscheidender Faktor für die mehrheitlich als erfolgreich bezeichnete Einführung von FLAG in den zwei Pilotämtern SMA und L+T. Die Motivation der beiden Amtsleitungen zur Projektumsetzung war von Beginn weg sehr hoch. So entstand eine "Bottom-up" Bewegung die FLAG in der Anfangsphase getragen hat. Im Gegensatz dazu steht hinter der im Rahmen der Beratungen zum RVOG 1995 verfassten Konzeption von FLAG eine "Top-down" Philosophie. Somit stehen sich zwei verschiedene Ansätze gegenüber, die sich zwar ergänzen, bisher aber noch zu wenig miteinander verknüpft worden sind. 

Das Sparziel ist unseres Erachtens den betroffenen FLAG-Ämtern zu spät kommuniziert und ungenügend begründet worden. Die Amtsleitungen wurden von der Sparvorgabe überrascht. Sie empfanden die Sparvorgabe angesichts ihrer freiwilligen Bemühungen teilweise als Strafe. Daraus entstand kurzzeitig die Gefahr, dass die Umsetzungsverantwortlichen in den Ämtern in ihren Bestrebungen demotiviert wurden. Eine frühzeitige Information und Begründung der Sparvorgabe hätte dem vorbeugen können. In Zukunft scheint es uns notwendig, die Bedeutung des Sparziels im Projekt und die damit zusammenhängenden Konsequenzen genauer zu definieren.

Unterschiedliche Ziele herrschen im Bereich des Rechnungswesens. Die Ansichten der Finanzverwaltung und die des Personalamtes müssen unserer Meinung nach besser aufeinander abgestimmt werden, da das Rechnungswesen eines der wichtigsten Elemente von FLAG darstellt. Zudem ist das Rechnungswesen beim momentanen Stand der Projektumsetzung eine der Hauptschwächen von FLAG.
 Für die Reorganisation weiterer Ämter muss dieser Bereich besser vorbereitet werden und es sind genügend Ressourcen bereitzustellen, damit eine rechtzeitige und einwandfreie Unterstützung bei der Einführung des Rechnungswesens gewährleistet werden kann.

Die mit FLAG verbundenen Zielsetzungen bei den Amtsführungen und Mitarbeitenden stimmen vielfach überein. Bei der L+T zeigt sich ein homogeneres Bild hinsichtlich der Klarheit und Übereinstimmung der im Reformprozess verfolgten Ziele. Bei der SMA besteht bei den Mitarbeitenden eine Zielunsicherheit. Diese entstand wegen zu umfangreicher und teilweise inkonsistenter Information.

Bei den Mitarbeitenden sind Ängste vorhanden (Arbeitsplatzverlust, erhöhter Leistungsdruck, Benachteiligungen etc.). Diese sind bei den tieferen Hierarchiestufen und älteren Mitarbeitenden besonders ausgeprägt. Hingegen konnten wir auf Grund unserer Gespräche keine Hinweise darauf finden, dass sich Frauen durch FLAG stärker als Männer benachteiligt fühlen.

2
Bewertung von Veränderungen auf den einzelnen Ebenen des Wirkungsmodells

Nachfolgend werden die politische und betriebliche Steuerungsebene sowie die Elemente des betrieblichen Wandels analysiert und bewertet. Die Bewertung und die Analyse basieren auf den Interviews, die für die Konzepterstellung durchgeführt worden sind.

2.1
Ebene der politischen Steuerung: Veränderungen bei Parlament und Regierung

In diesem Abschnitt gehen wir nacheinander auf die Rolle von Regierung und Parlament im Rahmen von FLAG ein.

Bundesrat

Die oberste Projektverantwortung innerhalb der Bundesverwaltung liegt beim Bundesrat. Dieser erliess mehrere Beschlüsse zum FLAG-Projekt. Wir konnten aber aus den Interviews entnehmen, dass man sich eine stärkere Unterstützung von Regierungsseite gewünscht hätte.

Parlament

Aus allen Interviews geht hervor, dass die Parlamentsmitglieder FLAG eine geringe Priorität beimessen. Die FLAG-Ämter sind für das Parlament zu wenig bedeutungsvoll im Vergleich zu anderen, grösseren Ämtern. Die Parlamentarier haben Mühe, sich mit strategischen Aspekten des Verwaltungshandelns auseinanderzusetzen. Detailaspekten kommt im traditionellen System der Budgetberatung immer noch eine vergleichsweise hohe Bedeutung zu. Entsprechend muss sich das Parlament bei der Behandlung von Globalbudgets auf die neue Philosophie dieser Rechnungsführung einstellen. Hier ist zusätzliches Wissen gefragt.

Die Konsultation des Parlaments zum Inhalt der Leistungsaufträge funktionierte nach den Aussagen der Befragten bisher nicht. Die zuständigen Fachkommissionen des Ständerates und des Nationalrates haben sich noch nicht mit den Leistungsaufträgen befasst. Allgemein herrscht Unsicherheit über den Umfang der parlamentarischen Aufsicht gegenüber den FLAG-Ämtern. 

Die theoretische Aufgabenteilung zwischen Parlament und Amt im Sinne strategischer und operativer Aufgabentrennung funktioniert noch nicht. Die Amtsleitungen müssen strategische Aufgaben wahrnehmen und dürfen gleichzeitig die politische Seite nicht aus den Augen verlieren. Das Parlament nimmt die Aufgabe, auf die Amtsführung bezogene strategische Überlegungen anzustellen, ungenügend wahr.

Einige Vorbehalte der Parlamentarier gegenüber FLAG entstehen durch die Angst vor Kompetenzverlust: Die FLAG-Ämter werden aufgrund des grösseren Handlungsspielraums unabhängiger, wodurch das Parlament ein Schwinden seiner Eingriffsmöglichkeiten und eine Machtverschiebung zu Gunsten der Exekutive befürchtet.

Bewertung 

Auf der Ebene des Bundesrats wird FLAG stark in Zusammenhang mit der Regierungs- und Verwaltungsreform behandelt. Deshalb ist der Stellenwert von FLAG nicht klar ersichtlich. Klare Führungssignale vom Bundesrat zur Situation von FLAG im Sinne eines politischen Machtpromotors würden aber unserer Ansicht nach die Projektsteuerung vereinfachen.

Unserer Meinung nach darf die Bedeutung der FLAG-Ämter innerhalb der Bundesverwaltung nicht unterschätzt werden. Einerseits hat der Einsatz neuer Führungsinstrumente wichtigen Probecharakter. Elemente davon können auch auf grössere Ämter übertragen werden. Für kleinere Ämter haben die zwei Piloten eine Vorbildfunktion. Insgesamt kommt den Erfahrungen bei den zwei Piloten eine entscheidende Bedeutung zu, wenn es um eine Ausweitung von FLAG auf grössere Teile der Verwaltung geht. 

Die Instrumente zur Oberaufsicht des Parlaments über die Regierung und Verwaltung bedürfen unserer Ansicht nach einer Anpassung und einer neuen Handhabung. Das gegenwärtigen Konsultationsverfahren zwischen den Departementen und dem Parlament stellen unserer Ansicht nach einen Bruch des Grundgedankens der NPM-Lehre dar. Der Grundsatz der Trennung von strategischen und operativen Aufgaben wird verletzt. Nach Aussagen der befragten Parlamentarier wird das Parlament dem Bundesrat jedoch kaum allzu grosse Gestaltungsfreiheit bei der Erstellung der Leistungsaufträge zugestehen, so dass eine genaue Abstimmung dieses Prozesses vorgenommen werden muss. 

In diesem Zusammenhang spielt die Berichterstattung der Ämter eine wichtige Rolle. Sie muss auf die Bedürfnisse des Parlamentes angepasst werden. Gleichzeitig gilt es nicht zu vergessen, dass das Berichtswesen für die FLAG-Ämter einen zusätzlichen Aufwand darstellt und dass die durch FLAG neu geschaffene Handlungsfreiheit nicht durch eine zu detaillierte Parlamentskontrolle wieder eingeschränkt wird. Der Grundsatz, dass das Parlament die Regierung und diese die Verwaltung kontrolliert, muss bei FLAG verwirklicht werden. 

Unserer Ansicht nach wurde die Information und Orientierung des Parlaments im Rahmen von FLAG bisher vernachlässigt. Die parlamentarischen Kommissionen und die parlamentarische Arbeitsgruppe NPM sollten stärker miteinbezogen werden. Dadurch kann die eher skeptische Haltung gegenüber der neuen Führungsform abgebaut und den damit verbundenen Befürchtungen vor Kompetenzverlust vorgebeugt werden. Die langfristige Bedeutung der Outputsteuerung wird im Parlament noch unterschätzt, der Fokus liegt noch zu sehr auf den kurzfristigen Auswirkungen von FLAG. Die Projektleitung und die Amtsleitungen müssen der Parlamentsausbildung hinsichtlich FLAG und NPM mehr Bedeutung beimessen, insbesondere wenn die Anzahl FLAG-Ämter ansteigt. 

2.2
Ebene der politischen Steuerung: Steuerungsgruppe FLAG 

Die direkte Führung der Pilotämter obliegt der Steuerungsgruppe FLAG bzw. der dort vertretenen Generalsekretariate. Auf deren Rolle im Veränderungsprozess gehen wir im Weiteren ein. 

Steuerungsgruppe FLAG

Die Steuerungsgruppe übernimmt im FLAG-Prozess die strategische Führung und die politische Steuerung. Sie verknüpft das Projekt mit der Politik, gibt Empfehlungen an den  Bundesrat ab, ist für die Ämterauswahl zuständig, verdichtet die auftretenden Probleme und macht Korrekturvorschläge für den laufenden FLAG-Prozess. Einige Befragte äussern die Befürchtung, dass die Steuerungsgruppe Gefahr laufe, zu stark durch die Regierungs- und Verwaltungsreform in Anspruch genommen zu werden. Zudem wehren sich die Generalsekretariate gegen den Einfluss der Steuerungsgruppe. Umgekehrt weisen einige Befragte darauf hin, dass die Departemente mit der Projekt​umsetzung überfordert seien und das Projekt aufgrund der geringen Bedeutung der Pilotämter nicht als prioritär behandelt werde. 

Generalsekretariate

Die Generalsekretariate des VBS und EDI sind in der Steuerungsgruppe vertreten und haben die Aufgabe, die Umsetzung von FLAG in ihren Pilotämtern zu gewährleisten. Die beiden Generalsekretariate markieren unterschiedliche Positionen:

Das EDI nahm gegenüber FLAG von Beginn an eine eher zurückhaltende und kritische Haltung ein. Die Befragten kritisieren die Einführung des Projekts als eine zu einseitige und wenig kritische Kampagne für NPM. Insofern wird die Teilnahme am Pilotversuch eher als Pflicht, denn als freiwillige Initiative des Departementes aufgefasst. Das EDI befürchtet, dass durch FLAG der Leistungsdruck in der Verwaltung ansteige, sich ein Verlust an staatspolitischer Verantwortung einstelle und dass die Mitarbeitenden unterer Hierarchiestufen sowie ältere Personen und Frauen benachteiligt würden. Die Einführung von FLAG bei Ämtern mit einem hohem Anteil an hoheitlichen Aufgaben wird vom EDI als wenig sinnvoll betrachtet. Der beabsichtigte Lern- und Versuchscharakter der FLAG-Pilotämter fehlt nach Meinung des EDI, da FLAG von Beginn weg einen stark verbindlichen Charakter aufwies. Bei der Auswahl neuer FLAG-Ämter ist das EDI zurückhaltend, solange die ersten Pilotversuche nicht erfasst und evaluiert sind.

Die Zusammenarbeit des EDI mit dem Pilotamt SMA ist gut und konfliktfrei. FLAG wird als Lernprozess beschrieben, von dem beide Seiten profitieren können. Die SMA empfindet die Unterstützung seitens des EDI als sehr gut. Positiv hebt das EDI das Umdenken betreffend Kosten- und Outputorientierung in der SMA und die Einführung der Kostenrechnung hervor. Das neue viermonatliche Reporting und die regelmässigen Amtssitzungen würden eine dialogischere Führung ermöglichen, die sich auf die Kerninhalte konzentriere. Diese Entwicklung wird vom Generalsekretariat wie auch der Leitung der SMA lobend erwähnt.

Das VBS beurteilt FLAG als Schritt in die richtige Richtung, bemängelt aber, nicht früher in den FLAG-Entstehungsprozess einbezogen worden zu sein. Die gute Zusammenarbeit zwischen Projektleitung in der L+T und dem Departement wird als ein grundlegender Eckpfeiler eines solchen Projektes vorausgesetzt. Die Vorarbeit des EPA wird gelobt, da diese wesentlichen Anteil am Umsetzungserfolg habe. Nach der Meinung des Generalsekretariats VBS orientiert sich FLAG noch zu stark am Sparen und zu wenig an der Wirkungsorientierung. Im VBS wird FLAG stark unter dem Aspekt der Kostentransparenz betrachtet. Diese wird jedoch durch die fiktiven Pro-Forma Rechnungen nur begrenzt hergestellt und müsste auf die gesamte Bundesverwaltung ausgedehnt werden.

Der Projekterfolg in der L+T ist aus der Sicht des VBS nicht einheitlich zu erfassen. Bei der Berichterstattung besteht noch Verbesserungspotential. Positiv hervorgehoben wird der Kulturwandel, der sich in der L+T abzuzeichnen beginne, und die gute Führungszusammenarbeit zwischen dem VBS und der L+T. 

Bewertung

Die Steuerungsgruppe kann ihren Einfluss auf die Umsetzung von FLAG durch die Generalsekretariate geltend machen. Indem diesen vom Bundesrat die Linienverantwortung übertragen wurde, entscheiden sie über den Projektverlauf in den Pilotämtern. Diese Kompetenzverteilung zwischen der Steuerungsgruppe und dem Departement wird unterschiedlich beurteilt. Die Projektleitung ist der Ansicht, dass ihr Zugriff auf die Pilotämter ausreichend ist. Ihr sei es jederzeit möglich, Beschlüsse der Steuerungsgruppe zu kommunizieren und mit den Ämtern umzusetzen. Mitglieder der Steuerungsgruppe weisen jedoch darauf hin, dass die Reichweite der Entscheide der Steuerungsgruppe von den Departementen beeinflusst werden kann. Dies trifft unserer Ansicht nach zu, da der Steuerungsgruppe eine direkte Eingriffskompetenz fehlt, wenn die Departemente andere Zielvorstellungen bezüglich der Umsetzung von FLAG verfolgen. Eine enge Zusammenarbeit zwischen den Departementen, der Finanzverwaltung und dem EPA ist somit notwendig, nicht zuletzt darum, weil alle drei über unterschiedliches Wissen und verschiedene Erfahrungen betreffend FLAG und NPM verfügen.

Es besteht die Gefahr, dass FLAG an Bedeutung verliert, da die Steuerungsgruppe auch für die Koordination der Regierungs- und Verwaltungsreform verantwortlich ist. Unserer Ansicht nach ist vor allem entscheidend, dass die Steuerungsgruppe ihre Koordinationsaufgabe bezüglich der beiden Reformprojekten wahrnimmt. Die Schnittstellen zwischen dem Projekt Nove Tre, das sich mit den Führungsgrundsätzen der Regierungs- und Verwaltungsreform befasst und FLAG gilt es genau zu analysieren.

Grundsätzlich ist die gute Zusammenarbeit beider Departemente mit ihren Pilotämtern ein Erfolgsfaktor von FLAG. Die im Generalsekretariat EDI geäusserte Befürchtung betreffend einer schwindenden staatspolitischen Verantwortung durch FLAG ist unserer Ansicht nach im weiteren Projektverlauf zu berücksichtigen. Es gilt im Einzelfall abzuklären, inwieweit sich ein Amt oder einzelne Teilbereiche für Reformschritte eignen und wie hoch der wirkliche Anteil an hoheitlichen Aufgaben ist.

2.3
Ebene der politischen Steuerung: Projektleitung

Die Projektleitung liegt beim Eidgenössischen Personalamt EPA und bei der Finanzverwaltung. Ihre Aufgabe ist die Begleitung und Beratung der FLAG-Ämter, sowie die Bereitstellung konzeptioneller Instrumente, wie bspw. das FLAG-Handbuch. 

Ausgangspunkt der NPM-Aktivitäten im EPA war der Amtsantritt der neuen Direktion anfangs der 90er Jahre. Diese brachte eine neue Strategie mit, die u. a. zur Entstehung der Abteilung Personal- und Organisationsentwicklung POA führte, wo die Projektleitung FLAG angesiedelt ist. Die neue Strategie beinhaltete Programme zu Führungsausbildung, Projektmanagement, Handlungsspielraum und Planungs​aspekten. Diese Aktivitäten führten zur Bildung der Gruppe „Erweiterter Handlungsspielraum“, die zunächst versuchte, möglichst eigenständig ohne Einflüsse der Generalsekretariate oder anderer Verwaltungsspitzen zu arbeiten (vgl. vorne). 

Die zahlreichen Beratungsleistungen des EPA und der Finanzverwaltung bei FLAG werden weitgehend gut beurteilt. Die Befragten bezeichnen sie als notwendige Voraussetzung dafür, dass FLAG überhaupt umgesetzt werden konnte. Kritisiert werden hingegen Verzögerungen in der Projektumsetzung, weil die Unterstützung durch das EPA und die Finanzverwaltung aufgrund von Ressourcenengpässen nicht immer zufriedenstellend ausgefallen ist.

Bewertung

Das EPA übernahm im ganzen FLAG-Prozess eine wichtige Vermittlungsfunktion. Es lieferte Ideen für die Verwaltungsstellen, knüpfte Kontakte zur Finanzverwaltung und zu den Parlamentariern. Insofern kann die Projektleitung als Geburtshelfer und Katalysator der NPM-Ideen in der Bundesverwaltung bezeichnet werden. Aus der Sicht der Evaluation hat sich der eigenständige Entwicklungsprozess von FLAG auf der Stufe der Amtsdirektoren gelohnt. Eine frühzeitige Einbindung der stärker politisch ausgerichteten Kräfte hätte den Projektfortschritt verlangsamen können.

Dadurch dass die Mitarbeitenden des Personalamtes überaus stark durch den Reformprozess ausgelastet waren, gelangte die Projektleitung an ihre Kapazitätsgrenzen, was verschiedentlich zu Projektverzögerungen und Qualitätsmängeln führte. Auch im jetzigen Zeitpunkt leidet das EPA und die Finanzverwaltung unter Ressourcenknappheit. Mit einer Zunahme der Pilotämter wird sich diese noch akzentuieren. Es müssen jetzt Vorkehrungen getroffen werden, damit in Zukunft die Beratungsleistungen sichergestellt werden können.

In beiden Pilotämtern war eine Vielzahl von externen Beratern tätig. Unserer Ansicht nach drängt sich eine bessere Koordination zwischen den Beratern auf. Ein systematisches Beratungsmanagement sollte eine Qualitätskontrolle sicherstellen und die Einhaltung der Grundsätze von FLAG gewährleisten. 

2.4
Ebene der betrieblichen Steuerung: Amtsleitung SMA/L+T

Der Managementwandel ist grundsätzlich ein Bestandteil des Kultur- und Strukturwandels. Er wird hier aber getrennt beschrieben, weil die Amtsführungen der beiden Pilotämter im FLAG-Prozess eine entscheidende Stellung einnahmen.

Auf der Ebene der Amtsführungen kann bei der Entstehung von FLAG ein starker Innovations- und Veränderungswillen beobachtet werden. Die beiden Amtsdirektoren erfassten die Notwendigkeit grösserer Handlungsspielräume und die veränderte „Marktsituation“ sehr früh und zeigten sich veränderungsbereit. Dadurch hat sich auch das Klima innerhalb der Amtsleitungen positiv verändert.

FLAG ist in der SMA nicht das einzig anstehende Reformprojekt. Neben kleineren, zum Teil vor FLAG eingeleiteten Veränderungsprozessen, war die Erarbeitung eines neuen Bundesgesetzes über die Meteorologie und Klimatologie eine zentrale Aufgabe. Mehrere Befragte weisen darauf hin, dass diese gleichzeitige Beschäftigung mit dem Gesetz und FLAG für letzteres negative Auswirkungen hatte (Doppelbelastung der Amtsleitung). 

In der SMA werden zwei der fünf Leitungsposten auf der zweiten Hierarchiestufe aufgelöst, wodurch sich die Geschäftsleitung verkleinert und ihre Entscheidungskompetenz und -verantwortung zunehmen wird. 

An der Schnittstelle Departement/Amt hat FLAG durch das Instrument des Leistungsauftrags und der Leistungsvereinbarung positive Veränderungen ausgelöst. Die Führung durch die Generalsekretariate wird zielorientierter und konzentriert sich auf die zentralen Leistungsinhalte sowie die für die Zukunft entscheidenden Strategien. Durch die gemeinsame Erarbeitung des Leistungsauftrags, der Leistungsvereinbarung und durch die alle vier Monate stattfindende Berichterstattung wird die ganze Führung stark durch den Dialog geprägt. 

Bewertung

Die seit Projektbeginn entwickelte Eigen​initiative der Ämter ist eine Stärke des FLAG-Prozesses, da die Umsetzungsverantwortung stark an die Ämter delegiert wurde.

Ein wichtiger Wechsel wird das Management durch die neu geschaffenen Stellen der Controller und durch die angestrebte Kostentransparenz erfahren. Die Direktion hat dadurch neue Führungsinstrumente in die Hand, die für das Management heutiger Verwaltungsbetriebe unerlässlich sind.

Die Verflachung der Hierarchien und die stärkere Produkt- und Marktverantwortung der Amtsleitungen werden ihre Führungsposition stärken. Dies hat sich bereits im Umsetzungsprozess von FLAG gezeigt. Eine dynamische, engagierte und umsetzungsorientierte Amtsleitung kann langfristig einen wichtigen Beitrag zur positiven Entwicklung der beiden Pilotämter liefern.

Das Zusammenfallen mehrerer Projekte ist für den Projektverlauf von FLAG ungünstig. Die interne Belastung durch andere Vorhaben sollte bei den neuen Pilotämtern als Entscheidkriterium für den Projektbeginn herbeigezogen werden. Neben den Koordinationsproblemen können damit zusammenhängende Ermüdungs- und Überforderungserscheinungen bei den Mitarbeitenden aller Stufen den Projekterfolg beträchtlich schmälern.

2.5
Ebene betrieblichen Wandels: Prozesswandel

Im folgenden werden die Elemente beschrieben, die Prozesse in den Pilotämtern veränderten und verändern werden. 

Produktdefinition und Prozessorientierung

Die Produktdefinition fand in beiden Ämtern statt, Produktgruppen wurden zusammengestellt und die Leistungsaufträge und -vereinbarungen sind darauf abgestimmt worden. DieProduktdefinition 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 Kenntniss 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 verfügt 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 Strategieprozess vorausgeht, welcher die Grundlagen zur Produktdefinition liefert. 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 aus unserer Sicht erforderlich.

Die Verwendung von Pro-Forma-Rechnungen scheint aus unserer Sicht sinnvoll. Das Verhalten bei den Abnehmern kann dadurch beeinflusst werden. Die befragten 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 Wirkungsgrössen beginnen und die in der Umsetzung gesammelten Erfahrungen einbauen.

2.6
Ebene des betrieblichen Wandels: Strukturwandel

Beide Pilotbetriebe erneuerten ihre Organisationsstruktur von einer funktionalen Organisation in eine produktorientierte Matrix-Struktur. Der Strukturwandel ist bei der L+T weiter fortgeschritten als bei der SMA. Dort ist die neue Organisationsstruktur im Vergleich zur L+T noch nicht implementiert. 

Strukturwandel bei der L+T

Bei der L+T findet die Produktorientierung ihren Niederschlag in 3 Produktgruppen, die gleichzeitig die Kernprozesse der neuen Organisationsstruktur darstellen (siehe Darstellung 21). 

Zwischen den Linienfunktionen und den Produktmanagern gibt es nach Aussage der Befragten Probleme mit der Schnittstellenbereinigung zwischen den einzelnen Aufgabenbereichen. Ebenso scheint die Aufgabenteilung zwischen den Produktmanagern und dem Marketingverantwortlichen zu wenig genau definiert zu sein. Der Übergang von der alten zur neuen Struktur ist nur begrenzt vollzogen. Die traditionellen hierarchischen Strukturen erweisen sich als beständig und bestimmen noch die betrieblichen Abläufe. 

Positive Auswirkungen zeigen sich durch die neue Produktorientierung. Die Bedeutung der Produktmanager nehme zu, weil sie zukünftig die entscheidende Kostenverantwortung tragen werden. Ferner werden allfällige Konflikte nun direkt zwischen den Sektionen und nicht auf Abteilungs- bzw. Geschäftsleitungsebene ausgetragen, was letztere entlastet und zu schnelleren Lösungen führt.

Auf der Mitarbeiterebene stehen zwei Hauptaspekte in Zusammenhang mit der neuen Struktur im Vordergrund. Die befragten Personen geben an, dass noch kaum Veränderungen festzustellen und die alten Strukturen immer noch präsent seien. Oftmals wird die neue Organisationsform schlichtweg auch nicht verstanden. Es sei unklar, wie diese funktioniere, welche Beziehungen zwischen den unterschiedlichen Organisationsebenen und -einheiten bestehen und wie die Kompetenzen und Verantwortung verteilt seien.

D11: Organisationsstruktur der L+T


Strukturwandel bei der SMA

In der SMA setzte die Reorganisation eher spät ein. Anfänglich herrschte eine gewisse Skepsis gegenüber der Prozessorganisation, die sich aber schliesslich durchsetzte. Die neue Struktur wird ab Januar 1999 eingeführt (siehe Darstellung 22). 

Die neue Organisationsform sieht 5 Produktgruppen vor, die in zwei Kernprozesse zusammengefasst sind, welche von einem Unterstützungsprozess sowie Kompetenzzentren Hilfestellung erhalten. Die 5 Produktgruppen sind nicht klar den zwei Kernprozessen zugeordnet, sondern auf beide verteilt. Dies wurde in den Interviews oft angesprochen und kritisch hinterfragt. Ein strittiger Punkt ist auch die Neuorganisation der Forschungs- und Entwicklungsabteilung in einem Kompetenzzentrum. Es wird befürchtet, die Kompetenzzentren müssten viele Koordinationsaufgaben wahrnehmen, wodurch der eigentliche Forschungscharakter dieser Abteilung verloren gehen könnte und zu wenig personelle Ressourcen für die Forschungsaufgaben zur Verfügung stehen würden. Der Kommunikationsweg von der Kompetenzzentrumsleitung über die Kernprozessleitung zur Direktion stösst auf Widerstand, da die Kompetenzzentrenleiter bisher direkt an die Direktion gelangen konnten. 

Im Weiteren wurde auf die Gefahr einer Vermischung von Struktur- und Personalfragen hinsichtlich der Führungsnachfolge in der SMA hingewiesen. Der Strukturwandel gehe mit wesentlichen personellen Umbesetzungen im obersten Kader einher. Es wurde die Befürchtung geäussert, dass sich daraus allfällig entstehende Konflikte negativ auf FLAG auswirken könnten.

D12: Geplante Organisationsstruktur der SMA


Bewertung

Die folgenden Feststellungen gelten sowohl für die L+T wie auch die SMA. Ein zentraler Erfolgsfaktor bei der Einführung einer neuen Struktur ist, dass sie von den Mitarbeitenden verstanden und akzeptiert wird. Dadurch werden die Aufgaben von neuen Funktionsträgern wesentlich erleichtert. Sowohl in der SMA als auch in der L+T ist diese Kenntnis und Akzeptanz der neuen Strukturen in der Belegschaft noch ungenügend. Es müssen unserer Ansicht nach mehr Anstrengungen unternommen werden, den Sinn und Zweck der neuen Strukturen zu verdeutlichen. 

Für beide Ämter lassen sich in Einzelpunkten spezifische Erkenntnisse festhalten. Wir wenden uns zunächst dem Strukturwandel bei der L+T zu. Die Produktmanager nehmen teilweise Aufgaben von Abteilungsleitern wahr. Durch diese Doppelbelegung von produkt- und funktionsorientierten Positionen, primär in den Produktgruppen zwei und drei,  droht die gewollte Konkurrenzeigenschaft der Matrixstruktur verloren zu gehen und es kann zu Engpässen kommen. Solche Überschneidungen müssen umgehend beseitigt werden, damit eine möglichst reibungslose Einführung der neuen Struktur möglich wird.

Durch die Prozessorientierung wird den Produktmanagern mehr Marktverantwortung übertragen. Die damit stattfindende Bedeutungszunahme der Marketingaufgaben kann zu Konflikten mit der Marketingabteilung führen. Eine klare Aufgabentrennung, beispielsweise im Sinne konzeptioneller und produktorientierter Marketingverantwortung, ist notwendig. Wenn die Matrixstruktur eine effiziente Lösung sein soll, müssen auch die in ihr wirkenden Menschen die „Matrixreife“ erlangen (zum Beispiel Kommunikations- und Kooperationsfähigkeit).

Beim Strukturwandel innerhalb der SMA scheint die unterschiedliche Zuteilung und Überschneidung der fünf Produktgruppen mit den beiden Kernprozessen das Hauptproblem darzustellen. Eine zu starke Vermischung zwischen den Produktgruppen und den Hauptprozessen kann entstehen. Wir schlagen diesbezüglich vor, eine Vereinfachung der Struktur im Sinne von Darstellung 22 in Erwägung zu ziehen. 

Die Verantwortungsaufteilung zwischen den Kompetenzzentren und der Unterstützungsfunktion ist hinsichtlich der Wichtigkeit von  Forschung und Entwicklung sowie Marketing und Verkauf zu bedenken. Dabei ist der direkte oder indirekte Zugang zur Geschäftsleitung entscheidend. Angesichts der Tradition und Grundaufgabe der SMA scheint uns die Forschungs- und Entwicklungsabteilung als ein wesentliches Element bei der Gestaltung der Organisationsstrukturen. 

Die Führungsstruktur der SMA verändert sich gegenwärtig stark. Es gilt zu beachten, dass sich gleichzeitige Veränderungen in struktureller und personeller Hinsicht nicht negativ beeinflussen.

D13: Vereinfachte Matrix-Struktur der SMA


2.7
Ebene betrieblichen Wandels: Kulturwandel

Die folgenden Aussagen sind unter dem Vorbehalt zu interpretieren, dass es nach einem Jahr Projektdauer schwierig ist, einen Kulturwandel überhaupt festzustellen. Die Unternehmenskultur gilt als ein schwierig einzugrenzendes Phänomen. Deshalb orientieren wir uns im folgenden an den drei Kulturdimensionen Kosten-, Kunden- und Mitarbeiterorientierung und deren Einflüsse auf die Kulturebenen der Artefakte (sichtbare Auswirkungen im Sinne von Zeichen und Symbolen), Werthaltungen (Ziele, Verbote, schriftlich festgelegte Kriterien) und unbewussten Grundprämissen (Selbstverständnis, Anschauung).

Kostenorientierung

Der Kulturwandel in Richtung Kostenbewusstsein wird von den Befragten unterschiedlich beurteilt. Die Bedeutung der Kosten als Entscheidkriterium ist zwar erkannt, hingegen sind noch kaum konkrete Ergebnisse berichtet worden. Die Kostentransparenz ist jedoch nicht in dem Masse erreicht, dass eine weitgehende Steuerung über Kostenkennzahlen in den Pilotämtern möglich wäre. Die Einführung der Kostenrechnung und des Controlling findet zurzeit statt und der Auftrag, Mitarbeitende zu kostenorientiertem Verhalten zu bewegen, wurde schriftlich fixiert. Ferner sind die Personalkapazitäten in diesem Bereich teilweise angepasst worden. Einzelne Auswirkungen zeigten sich bei der L+T im Beschaffungswesen, wo Entscheide aufgrund Kostenüberlegungen anders als erwartet gefällt wurden. In der SMA wurden Verträge gekündigt und unter besseren Bedingungen neu abgeschlossen.

Kundenorientierung

Bei der Kundenorientierung waren die Aussagen der Befragten nicht deckungsgleich. Auf Seiten der Kunden wird kaum ein Kulturwandel gespürt.
 Die Mitarbeiter der L+T werden als äusserst interessiert und motiviert beschrieben und die Produktqualität ausserordentlich gelobt. Auf der Seite der Dienstleistungen und des Kundendienstes wurden aber Defizite festgestellt. Die Innovativität, Flexibilität und Lieferzeit ist nicht immer zufriedenstellend und Mängel gegenüber Privatanbietern, z. B. bei den Produktaktualisierungen und              -informationen, sind vorhanden. Es wurde im weiteren bemerkt, dass das Marketing bei der L+T noch Schwächen aufweise und Verbesserungspotentiale vorhanden seien. Auf Seiten der SMA wird vor allem die fehlende Preistransparenz und Anwenderfreundlichkeit der Rohdaten bemängelt. 

Es kann aber ein vermehrt dynamischer und attraktiver Marktauftritt der beiden Pilotämter beobachtet werden. Ihr Erscheinungsbild hat sich gewandelt. Veränderungen hinsichtlich der Kundenorientierung sind vor allem dort spürbar, wo mehr unternehmerischer Handlungsspielraum entstanden ist, bspw. bei Mitarbeitenden an der „Front“. Die befragten Kunden stellten eine erhöhte Kundenfreundlichkeit fest.

In diesen Zusammenhang kann darauf verwiesen werden, dass die vom EPA angebotenen Kurse zur Kundenorientierung auf grosse Nachfrage stossen und vollständig ausgelastet sind.

Mitarbeiterorientierung

Als wichtiges Element der Mitarbeiterorientierung diente die Informationspolitik in den beiden Ämtern während des Reformprozesses. In beiden Ämtern wurde regelmässig schriftlich, in Kolloquien, Fragestunden oder in Plenumsveranstaltungen über FLAG informiert. Informationen in französischer Sprache wurden sehr begrüsst. Bei der SMA sind alle Informationen über das Intranet zugänglich. Der Personalverband wurde bei der L+T einmal zu einer Informationsveranstaltung eingeladen. 

Bei der SMA stellte sich heraus, dass eher zuviel als zu wenige über FLAG informiert worden ist. Seit 1993 wird in der SMA über Reformvorhaben gesprochen. Dadurch, dass eine Vielzahl von Richtungswechseln und Fragestellungen der Geschäftsleitung offen kommuniziert wurden, hatte das Personal Mühe, klare Ziele zu erkennen und fühlte sich verunsichert. In der Aussenstation Locarno der SMA fehlte eine Person, die sich für FLAG als Promotor einsetzte und detailliert Auskunft geben konnte. 

Die Personalpolitik ist ein weiterer wesentlicher Faktor der Mitarbeiterorientierung. Bei den Pilotämtern enstanden neue Anstellungs- und Beförderungsrichtlinien und ein neues Prämiensysteme. Die flexiblere Einstellungspolitik mit öffentlich-rechtlichen Anstellungsverträgen ohne Beamtenstatus wird bei den Mitarbeitenden eher als Nachteil gewertet, da die Stellensicherheit weniger gewährleistet ist. Die Betriebsleitungen sehen das anders. Neben der zunehmenden Flexibilität hätten die neuen Anstellungsverträge den Vorteile, dass dem Wert der Mitarbeitenden auf dem Stellenmarkt mehr Rechnung getragen werde und die Förderung und Ausbildung einen integrierten Bestandteil der Personalpolitik bilden würde. 

Die neue Beförderungspolitik stösst bei der Belegschaft auf Unverständnis, da sie ein Nullsummen-Spiel darstelle, das keine Beförderung ohne gleichzeitige Zurückstufung erlaube, was sich zum Nachteil einzelner Mitarbeitenden auswirke. Die Prämienpolitik mit der Vergabe von Spontanprämien und anschlies​sender Bekanntgabe der Prämienträger stösst bei den befragten Mitarbeitenden mehrheitlich auf Ablehnung. Dadurch komme Konkurrenz und Neid in der Belegschaft auf. Zudem dürfen Spontanprämien nicht zweimal nacheinander der gleichen Person ausgehändigt werden, was ihren Wert als Instrument der Personalpolitik stark in Frage stelle.

In Zusammenhang mit den Reformen in der öffentlichen Verwaltung wird immer auch die Frage der Gleichstellung von Mann und Frau aufgeworfen. Sie wird hier als Bestandteil der Mitarbeiterorientierung aufgegriffen. In den durchgeführten Interviews zeigte sich, dass die Mehrheit der Befragten keine negativen Auswirkungen feststellen konnten.
 Personen, die sich aber mit dieser Thematik auseinandersetzen, empfinden die Reformmassnahmen als klaren Nachteil für Frauen in unteren Hierarchieebenen. Es geht dabei auch um die Frage, ob die Restrukturierung durch FLAG oder der in den 80er Jahren stattgefundene technologische Wandel einen stärkeren Einfluss auf die Gleichstellungsproblematik ausgeübt hat. Diese Fragestellung sollte in eine vertieften Evaluation miteinbezogen werden. 

Bewertung

Die Kostenorientierung hängt stark mit der Kostentransparenz zusammen. Durch die laufende Einführung der Kostenrechnung und des Controlling in den beiden Ämtern lässt sich vermuten, dass die Kostenorientierung immer stärker zu einm Teil der Werthaltungen der Mitarbeitenden wird. Dass bereits handlungsrelevante Auswirkungen auf das unternehmerische Verhalten der Mitarbeitenden vorliegen, ist noch wenig wahrscheinlich. Damit das Kostenbewusstsein weiter zunehmen kann, sind unserer Ansicht nach die Grundlagen an betriebswirtschaftlichen Kenntnissen zu fördern und die Einführung der Kostenrechnung und des Controlling möglichst schnell fortzusetzen.

Ein ganz entscheidender Wettbewerbsvorteil scheint die Kundenbindung zu sein. Bei den befragten Kunden besteht ein grosses Vertrauen in die Dienstleistungen und Produkte der beiden Pilotämter. Dieser Wettbewerbsvorteil muss weiterhin erhalten und womöglich ausgebaut werden.
Insgesamt hat sich die Kundenorientierung auf der Ebene der sichtbaren Artefakten und Werthaltungen positiv verändert. Aus Sicht der Kunden ist dies aber noch nicht so weit fortgeschritten, wie es die Amtsvertreter sehen wollen. Eine Veränderung beim Selbstverständnis der Mitarbeitenden feststellen zu wollen, ist noch verfrüht und muss auf einer breiteren Befragungsbasis geschehen.

Die Veränderung bei der Informationspolitik ist schon weit fortgeschritten. Es stellt sich aber die Frage, ob teilweise falsche, von den Mitarbeitenden negativ bewertete Elemente eingesetzt wurden, die korrigiert werden müssten. Weitere Aspekte der Mitarbeiterorientierung wie beispielsweise Arbeitszeitmodelle, Personalentwicklung, Anreizsysteme u. a. können unserer Meinung nach noch stärker in den Reformprozess integriert werden, da sie entscheidend zur Schaffung eine unternehmerisch orientierten Kultur beitragen.

2.8
Outcome-Ebene

Auf dieser Ebene konnten aufgrund der bisherigen Erhebungen keine Bewertungen gemacht werden. Hierzu ist die effektive Evaluation abzuwarten.
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�	In der Literatur gibt es unterschiedliche Ansätze zur Beschreibung des Zusammenhangs zwischen Struktur- und Kulturwandel. Eine humanzentrierte Sichtweise postuliert zuerst einen Kulturwandel und erst dann eine Veränderung der Strukturen. Für organisationsorientierte Ansätze stellen Strukturveränderungen die Voraussetzung für Kulturveränderungen dar. Letzteres scheint uns im Falle von FLAG angemessen, weil eine Definition von Produkten und Prozessen unmittelbar Strukturveränderungen notwendig macht. Kulturveränderungen sind hingegen erst mittel- und langfristig zu erwarten. Für eine ausführliche Diskussion vgl. z.B. Schein E. H., 1985: Organizational Culture and Leadership, A Dynamic View, San Francisco, Washington, London; Schumacher P. Ch., 1990: Change and Corporate Culture in: Lattmann Ch. (Hrsg). 1990: Die Unternehmenskultur: Ihre Grundlagen und Bedeutung für die Führung der Unternehmung, Heidelberg; Bleicher K., 1991: Organisation, Strategien-Strukturen-Kulturen, Wiesbaden.


�	Erweiterung von Haldemann, T. (1998): Evaluation von Politik- und Verwaltungsreformen: Institutionelle und materielle Auswirkungen von NPM- und WOV-Projekten in: LeGes 1997/3, S87.


�	Für einen aktuellen Überblick über die Forschung in der Schweiz vgl. z. B. LeGES 1997/3; für einen Überblick über die ausländischen Erfahrungen, vgl. Evaluation vol. 2(4) 1996 und vol. 3(3) 1997.


�	Schedler, K., 1996: Ansätze einer wirkungsorientieren Verwaltungsführung, Bern, S. 100 ff.


�	vgl. dazu Haldemann, T., 1998: Evaluation von Politik und Verwaltungsreformen: Institutionelle und materielle Auswirkungen von NPM- und WOV-Projekten, LeGES 1997/3.


�	Vgl. dazu Balthasar, A., 1997: Arbeitsschritte, in: Bussmann W., Klöti U., Knoepfel P., 1997: Einführung in die Politikevaluation, Basel.


�	Als Piloten der ersten Generation bezeichnen wir die Ämter, welche per 1.1. 1997 auf FLAG umgestellt haben (L+T und SMA). Zu den Piloten der zweiten Serie zählen die Ämter, welche per 1.1.1998 (Eidgenössische Münzstädte, neu swissmint, und das Centro Sportivo Tenero CST) mit FLAG geführt werden oder per 1.1.1999 (Bundesamt für Kommunikation BAKOM; Bundesamt für Veterinärwesen, Institut für Viruskrankheiten und Immunprophylaxe BVET/IVI; Schweizerisches Institut für Berufspedagogik SIBP; Eidgenössische Amt für Messwesen EAM; Zentrale Ausgleichstelle, Eidgenössische Finanzverwaltung ZAS/EFV) für die Führung mit FLAG vorgesehen sind.


�	vgl. Bussmann, W., 1997: Evaluation von NPM-Projekten, in LeGes 1997/3, S. 141.


� Im Vier-Kreise-Modell zur Neuorganisation der Bundesverwaltung gehört FLAG in den zweiten Kreis. Das IGE ist dem dritten Kreis zugeteilt, der auf eine noch stärkere Verselbständigung des Amtes hinweist.


� Vgl. Kapitel 2.5


� Vgl. Kapitel 2.7, Abschnitt „Mitarbeiterorientierung“


� Vgl. Kapitel 2.7


� Vgl. Schein, Edgar H.: Organizational Culture and Leadership. A Dynamic View. San Francisco 1985


� Es muss darauf hingewiesen werden, dass die Erhebungsbasis bei den Kunden mit fünf Interviews gering ist und die Ergebnisse mit der nötigen Vorsicht zu interpretieren sind.


� Es gilt anzumerken, dass bei den befragten Personen die Männer in der Überzahl waren.
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