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Zusammenfassung

Die Steuerungsgruppe FLAG hat Interface Institut fir Politikstudien und das Institut fir
Organisation und Personal 10P der Universitdt Bern mit der Evaluation des Projektes
FLAG beauftragt. Das Evaluatorenteam hat im Zeitraum von 1998 und 2001 ein Evaluati-
onskonzept, drei Zwischenberichte und die hier vorliegende Schlussbewertung erarbeitet.
In dieser Zusammenfassung beschranken wir uns auf die geraffte Wiedergabe der Gesamt-
bewertung, présentieren daraufhin die wichtigsten Empfehlungen und stellen unsere Posi-
tion zur zuktinftigen Weiterentwicklung der Reform dar.

Bewertung des Projektes Fuhren mit Leistungsauftrag und Globalbudget FLAG

Wir orientieren uns bel der Gesamtbeurteilung an den im Wirkungsmodell der Evaluation
definierten vier Ebenen , politische Steuerung®, , betriebliche Steuerung”, , betrieblicher
Wandel“ und ,, Wirkungsebene".

- Be der Behandlung von FLAG im Parlament (Ebene politische Steuerung) ist im Ver-
gleich zur Situation vor zwei Jahren ein grosser Fortschritt zu verzeichnen. Die Struk-
turen im Umgang mit FLAG sind vorhanden und funktionieren. Der schlechte Start
konnte teilweise kompensiert werden. Ein grosses Problem stellt nach wie vor der eher
passive Tell der Parlamentsmitglieder dar und das fehlende Know-how bei einem Teil
der Abgeordneten im NPM-Bereich. Deutliche Schwachpunkte ergeben sich ebenfalls
bei der Berichterstattung der FLAG-Amter. Diese ist gegenwértig zu wenig standardi-
siert und enthélt nur in geringem Masse Informationen Uber die Wirkungen der Aktivi-
taten der FLAG-Amter.

- Am schwéachsten ist der gesamte FLAG-Prozess gegenwaértig auf der Stufe Departe-
mente und Regierung abgestutzt. Hier wird der FLAG-Reform je nach Departement
stark unterschiedliches Gewicht beigemessen. Es fehlte dem Projekt zudem in seiner
ganzen Laufzeit ein starker Promotor, der Erwartungssicherheit hétte vermitteln konnen
und sich fur das Projekt politisch eingesetzt hétte.

- Am deutlichsten hat FLAG die Fiihrung der Amter und Dienststellen tangiert (Ebene
betriebliche Steuerung). Die dort beobachteten Veranderungen entwickelten sich am
stérksten in der vom Konzept-FLAG intendierten Richtung. Die Amtsfihrungen haben
in den meisten Féllen die neu erhaltenen Handlungsspielraume ausgenutzt und konnten
dadurch besser und schneller auf verénderte Bedirfnisse von Politik und Kundengrup-
pen reagieren.

- Die Resultate auf der Mitarbeiterebene (Ebene betrieblicher Wandel) sind vom Enga-
gement der Amtsleitungen abhangig. Wesentliche Verénderungsprozesse sind eingelei-
tet geworden, die sich im Sinne des NPM positiv auf den Handlungsspielraum der Mit-
arbeitenden, deren Arbeitszufriedenheit und Teile der Unternehmenskultur ausgewirkt
haben. Insgesamt sind die Wirkungen auf der Ebene der Prozesse besonders gross:
FLAG fuhrte zu einer starkeren Zielorientierung und mehr fachlicher Diskussion in den
Amtern. Allerdings stieg gleichzeitig auch der Leistungsdruck fiir die Mitarbeitenden.



Die Unternehmenskultur hat sich in Teilbereichen verandert und ist derjenige Faktor,
dessen Verdnderung am langsten dauert.

- Auf der Wirkungsebene sind durch FLAG positive Effekte eingetreten. Diese be-
schréanken sich gegenwartig aber auf einen kleinen Teil des Dienstleistungs- und Pro-
duktangebots der Amter. Outputs werden in Folge von FLAG in anderer Qualitét und
anderen Preisen angeboten. Ferner ist es den Amtern gelungen, durch FLAG schneller
auf verdnderte Marktbedingungen zu reagieren. Dies hat sich in der Regel positiv auf
die Kundenzufriedenheit ausgewirkt. Dabel bedeutet FLAG nicht auf jeden Fall immer
bessere oder gunstigere Leistungen und damit eine stets hohere Kundenzufriedenheit.
In einigen Bereichen wurden Leistungen auch abgebaut oder verteuert, was sich nega-
tiv auf die Kundenzufriedenheit niedergeschlagen hat.

Die Evaluation kommt insgesamt zum Schluss, dass die Funktionsfahigkeit des M odells
FLAG grundsatzlich gegeben ist und es sich fur die Erreichung der im Konzept
FLAG formulierten Ziele eignet. Es lassen sich bel konsequenter Umsetzung tatsachlich
positive Verdnderungen im intendierten Sinne auf allen Ebenen ausl6sen. Die postulierten
Wirkungszusammenhénge sind an exemplarischen Beispielen erhéartet worden. Die Analy-
se hat aber auch gezeigt, dass auf verschiedenen Ebenen noch substantielle Probleme be-
stehen. FLAG ist gegenwartig noch relativ weit von einer routinierten Anwendung ent-
fernt. Das Zusammenspiel zwischen den drei Ebenen Parlament, Departemente/Regierung
und Verwaltung ist noch zu wenig eingespielt. Wenn es gelingt, an neuralgischen Stellen
Verbesserungen zu erzielen (Einbezug von Regierung und Departementen in den Prozess,
Verbesserung der Leistungs- und Wirkungsprifung), so lassen sich die wesentlichen Zie-
len des Projektes in Zukunft erreichen.

Die wichtigsten Empfehlungen fir eine Weiterentwicklung von FLAG

Im Herbst 2001 will die Steuerungsgruppe tUber die Weiterfihrung von FLAG diskutieren
und Empfehlungen zu Handen des Bundesrates formulieren. Die Evaluation kann fir die
Weiterentwicklung von FLAG folgende Empfehlungen abgeben.

- Sandardisierung der FLAG-Instrumente ist notwendig: Die Leistungsauftréage und die
Reportinginstrumente zuhanden von Regierung und Parlament sind gegenwaértig zu
wenig standardisiert und inhaltlich nicht einheitlich aufgebaut. Hier muss eine Standar-
disierung stattfinden, so dass namentlich die Exekutive und die Legidative effektiv mit
FLAG fuhren kénnen und sich der Aufwand fir die Erstellung der FLAG-Instrumente
bei den Amtern verringert.

- Institutionalisierung der Wirkungsmessung: Die Wirkungsmessung ist heute zu wenig
ausgebaut. Die wenigsten Amter konnen dem Bundesrat und dem Parlament Uber die
Impacts (= Reaktionen der Zielgruppen auf die Leistungen der Amter) und Outcomes
(Erreichung der gesellschaftlichen Ziele) im Rahmen des Leistungsauftrags berichten.
Hier sind Anstrengungen notwendig, um nebst den finanziellen Kennzahlen auch tber
die materiellen Wirkungen Auskunft geben zu konnen.



Engagement der Departemente verstarken: Die Position der Departemente zu FLAG ist
uneinheitlich. In vielen Fallen werden FLAG-Instrumente nur teilweise oder gar nicht
genutzt. Die Departemente missen zu einem hoéheren Engagement finden, wenn die
Reform eine Zukunft haben soll.

Einbezug des Parlamentes auf Stufe Leistungsauftrag: Wir empfehlen, das Parlament
stérker in die Gestaltung des L eistungsauftrags einzubeziehen. Konkret schlégt die Eva
luation vor, dass die Legidative verbindlich Uber die Ziele des Lestungsauftrags be-
schliessen soll, damit sie neben der finanziellen Steuerung auch die Leistungsseite be-
einflussen kann.

Weiter bildungsoffensive im Parlament: Das Parlament ist dabei, seine Rolle im FLAG-
Prozess zu definieren und in zunehmenden Masse auch auszufillen. Dabel braucht es
alerdings Unterstiitzung und Ausbildung. Diese darf nicht nur fur die , Spezialistinnen
und Speziaisten* in den Kommissionen angeboten werden, sondern muss einen mog-
lichst grossen Teil der Parlamentsmitglieder erreichen.

Information ist Daueraufgabe innerhalb der FLAG-Amter: Der Wissenstand der Mitar-
beitenden Gber FLAG hat gemass unseren Erhebungen im Verlauf der Zeit tendenziell
abgenommen. Die Information Uber die Instrumente und die Weiterentwicklung von
FLAG darf ein bestimmtes Niveau aber nicht unterschreiten. Besonders der Informati-
on neuer Mitarbeitenden muss daher ein besonderes Augenmerk geschenkt werden.

Entwicklung bei bestimmten Gruppen von Mitarbeitenden beobachten: In den 1999 und
2001 durch die Evauation durchgefuhrten Mitarbeiterbefragungen bei ausgewdahlten
FLAG-Amtern kam deutlich zum Ausdruck, dass ein Teil der Befragten von einer Be-
nachteiligung dlterer Mitarbeiter durch FLAG ausgeht. Diese Entwicklung muss auf-
merksam verfolgt werden. Sollte sich der Trend quantitativ ausweiten, so sind prézisere
Abklarungen Uber die Ursachen zu treffen und die Umsetzung von Gegenmassnahmen
Zu prufen.

Die Regierung muss als Promotor auftreten: Wir pladieren nachdrtcklich dafir, dass
die Regierung als starker Promotor in der Reform aktiv wird und klare Zielgrossen be-
zlglich der Reichweite der Reform formuliert. Dadurch wird die Akzeptanz von FLAG
sowohl in der Verwaltung wie auch im Parlament steigen.

Projektleitung muss konzentriert und gestérkt werden: Wir empfehlen die Beibehaltung
einer interdepartementalen Projektorganisation, bestehend aus Steuergruppe und einer
Projektleitung, welche fir das operative Geschéaft zustandig ist. Allerdings missen die
Schnittstellen zwischen Projektorganisation und Departementen Uberpriift werden. Fer-
ner empfehlen wir, den Vorsitzes der Steuergruppe und die Projektleitung in einem
Bundesamt zu konzentrieren und die Projektleitung fur ihre Beratungsaufgaben mit
mehr finanziellen wie personellen Ressourcen auszustatten.



Zukunftige Entwicklung von FLAG

Der Vorsitzende der Steuergruppe FLAG hat im Frihjahr 2001 drel Szenarien fur eine zu-
kUnftige Stossrichtung von FLAG skizziert. Den Status quo, eine flachendeckende Einfiih-
rung von FLAG oder eine schrittweise Ausdehnung. Aus Sicht der Evaluation gibt es zu
diesen Szenarien folgendes festzuhalten:

- Erstens hat das Projekt FLAG nach Meinung der Evaluatoren ohne eine substantielle
Ausdehnung keine Zukunftsaussichten.

- Daraus ergibt sich zweitens, dass entweder Uber eine Ausdehnung oder einen Abbruch
der Reform diskutiert werden muss. Der Status-quo stellt keine gangbare Alternative
dar.

- Die Option Abbruch liesse sich aus Sicht der Evaluation drittens nur dann begriinden,
wenn gravierende konzeptionelle Mangel in der Funktionsfahigkeit von FLAG aufge-
treten wéren oder aber eine bessere Alternative zur Erreichung der Zielsetzungen zur
Verfligung sténde. Beides ist unserer Ansicht nach nicht der Fall. Eine konsequente
Umsetzung vorausgesetzt, zeigt die Reform die erwarteten Wirkungen.

Aus Sicht der Evaluation bleibt der kontinuierliche Ausbau als sinnvolle und gut begriinde-
te Option Ubrig. Dabei muss der Grundsatz gelten, dass sich alle Dienststellen des ersten
und zweiten Kreises FLAG zu unterziehen haben. Begrindungen sind nicht fur eine Teil-
nahme an FLAG, sondern fir den Verzicht auf FLAG notwendig.
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1 Einleitung

Die Arbeitsgemeinschaft Interface Institut fur Politikstudien Luzern und Institut fir Orga
nisation und Personal 10P der Universitdt Bern ist 1998 mit der Evaluation des Projektes
FLAG beauftragt worden. Gemass Evaluationskonzept prasentieren die Auftragnehmer
hiermit ihre Schlussbeurteilung. Die Evaluation hatte folgende Aufgaben zu erfillen:

- Die Umsetzung des Projektes FLAG sollte auf den vier Ebenen ,, politische Steuerung*
(Parlament), ,, betriebliche Steuerung* (Departemente, Amter), ,, betrieblicher Wandel*
(Amter) und ,, Outcome* (Wirkungen von Produkten und Dienstleistungen der Amter)
einer globalen Bewertung unterzogen werden. Das heisst, die wichtigsten Starken und
Schwéchen des Projektes sollten dargelegt und kritisch gewirdigt werden.

- Es sollten Empfehlungen fur das weitere Vorgehen im Zusammenhang mit FLAG for-
muliert werden.

- Die Evaluation sollte auf Grund der Erfahrungen eine Reihe von offenen Fragen disku-
tieren, welche von der Projektleitung Anfang 2001 formuliert worden sind.

Im Folgenden geben wir einen kurzen Abriss Uber die Vorgehensweise, die zentralen Fra-
gestellungen sowie die eingesetzten Methoden der Evaluation und beschreiben den Aufbau
des vorliegenden Schlussberichts.

Vorgehensweise der Evaluation

Die Evauation hat zwischen vier Ebenen der Umsetzung von FLAG unterschieden: Der
Ebene politischer Steuerung, der Ebene der betrieblichen Flhrung und Prozesse sowie der
Wirkungsebene. Das Zusammenspiel der Akteure auf allen vier Ebenen galt es durch die
Evaluation zu untersuchen. Dabei gingen wir von einem allgemeinen Wirkungsmodell von
FLAG aus, welches die potentiellen Veranderungen der Reform beschreiben soll (zur aus-
fuhrlichen Modellbeschreibung vgl. Anhang eins).

Gemass dem Wirkungsmodell wird vom Parlament und der Regierung respektive den De-
partementen erwartet, dass sie sich Uber strategische Fragen auf der Ebene der Globalbud-
gets bzw. Lestungsauftrage einigen. Im Gegenzug wird die Kontrolle der Legidative Uber
die Rubriken der Staatsrechnung zurtickgenommen. Die Regierung ihrerseits gibt den De-
partementen einen Lestungsauftrag, den diese mittels detaillierteren einjéhrigen Lei-
stungsvereinbarungen an die Stufe der Amter weitergeben. Die Amter erhalten mehr Hand-
lungsspielraum bei den Ressourcen (Sachmittel, Personal und Finanzen), missen umge-
kehrt aber mittels eines Reportingsystems tber den Ressourceneinsatz berichten und einge-
tretene Wirkungen rapportieren. Von den FLAG-Amtern wird zudem erwartet, dass sie
Produkte definieren und entsprechend ihre Leistungserstellungsprozesse verandern. Da-
durch werden Strukturveranderungen ausgeldst. Der innerbetriebliche Prozess mindet
schliesslich in eine veradnderte Unternehmenskultur, bel der unter anderem Kunden- und
Kostenorientierung einen hoheren Stellenwert erhalten. Die Verdnderung des gesamten



Zusammenspiels zwischen Legislative, Exekutive und Verwaltung soll sich positiv auf der
Wirkungsebene niederschlagen. Erwartet werden qualitativ und quantitativ veranderte
Outputs und Impacﬂ]s. Der beschriebene Wirkungszusammenhang wird in der folgenden
Skizze verdeutlicht.

D 1: Wirkungsmodell zur Evaluation FLAG

Ebene politischer
Steuerung
Bundesrat
Steuerungsgruppe FLAG | 44— Parlament
Departemente
Amisfilhrung Ebene betrieblicher
Steuerung
Ebene betrieblichen
ﬁ Wandels
Prozesswandel
Strukturwandel
Kulturwandel
v v v
Wirkungsebene

Materielle Wirkungen

Zentrale Fragestellungen und Methoden

In der folgenden Darstellung werden zusammenfassend eine Reihe von Fragen wiederge-
geben, die es zu beantworten gilt. Die Darstellung enthdt zudem Hinweise auf die ange-
wendeten Methoden im Rahmen der Evaluation. Fur weitere Details wird auf Anhang 1
verwiesen.

1 Fir eine ausfihrliche Diskussion des Modells vergleiche den Evaluationsbericht der Autoren zur Phase eins.



D 2: Ubersicht tiber die zentralen Fragestellungen und empirischen Grundlagen

Fragestellungen nach Ebenen des M odells Empirische Grundlage
1. Umsetzung von FLAG auf der Ebene der politischen Steuerung - Umfrage bei Mitgliedern des Parlamentes
2000

- Wie geht das Parlament mit den FLAG-Instrumenten (L ei stungsauf-
trag und Globalbudget) um?

15 personliche Interviews mit Mitgliedern
des Parlamentes 1998, 2000 und 2001

Auswertung von Protokollen parlamentari-
scher Kommissionen

- Treten in Folge von FLAG Machtverschiebungen zwischen Parlament
und Regierung auf?

- Welchen Einfluss hat FLAG auf die Kontakte zwischen Legidative
und Verwaltung?

2. Umsetzung von FLAG auf der Ebene der Regierung und Departemente | - 13 Interviews mit 15 Personen auf Stufe der
Departemente (alle Departemente mit Aus-

- Welchesist die Rolle der Landesregierung im Reformprozess? nahme des EDA)

- Wie gehen die Departemente a's Leistungsbesteller mit den FLAG-
Instrumenten um?

- Wie nehmen die Departemente ihre Aufgaben im Rahmen des FLAG-
Prozesses wahr?

3. Umsetzung von FLAG auf der Ebene der betrieblichen Steuerung Total 24 Interviews bei der Amtsleitung,
- Veréndert sich der Handlungsspielraum der Amtsleitung gegeniiber zt:re]{gn und mittlerem Kader aller FLAG-

den Departementen?

Auswertung von Leistungsauftrégen und
Leistungsvereinbarungen sowie Reporting-
berichten aller FLAG-Amter

- Verandert sich der Handlungsspielraum der Amtsleitungen gegeniiber
den Mitarbeitenden?

30 Interviews bei Mitarbeitenden in vier
ausgewshlten Amtern in den Jahren 1999,
2000, 2001 (Bundesamt fur Landestopogra-

- Welche Wirkungen hat FLAG auf interne Strukturen und wie bewéah- fie, MeteoSchweiz, Zentrale
ren sich diesein der Praxis? Ausgleichsstelle, Institut fir Geistiges Ei-

tu .
- Wiesind die Auswirkungen von FLAG auf die Unternehmenskultur fitar Bngitef befragungen 1999 und 2001 in
der betroffenen Amter? den vier ausgewahlten Amtern

4. Auswirkungen von FLAG auf der Ebene des betrieblichen Wandels

- Sind die betriebsinternen Prozesse durch FLAG verandert worden?

Sekundérauswertungen von Mitarbeiterbe-
fragungen des EPA aus dem Jahr 2000

5. Auswirkungen von FLAG auf die Leistungen der Amter

Auswertung und Besprechung von Output-

- Haben sich die Outputs der Amter in Folge FLAG verandert? daten bef vier ausgewahiten Amtern

Kundenbefragungen bei 2 Amtern (L+T,
IGE) und insgesamt 4 Produkten

- Welche Auswirkungen hat FLAG auf die Impacts der Amter (Kun-
denzufriedenheit)?

6 explorative Interviews mit Kundinnen
und Kunden

Die Ergebnisse der Erhebungen sind in den Anhéngen 1 bis 4 im Detail dargestellt. Dort
finden sich auch alle methodischen Angaben zu den durchgefhrten Erhebungen.

Evaluationsdesign und Aufbau des Berichtes

Der vorliegende Bericht erhd@lt zwei Teile. Im Tell eins wird eine komprimierte Bewertung
vorgelegt, die empirisch abgestiitzt ist und die von der Evaluation in den Teilberichten pu-
blizierten Ergebnisse wiedergibt. Grundsitzlich wurden die vier Amter Bundesamt fiir
Landestopographie (L+T), Schweizerische Meteorologische Anstalt MeteoSchweiz
(SMA), Zentrale Ausgleichsstelle (ZAS) und Institut fur Geistiges Eigentum (IGE) im De-
tail untersucht. Im Jahr 2001 wurden alle restlichen FLAG-Amter summarisch in die Beur-




teilung einbezogen. Die Bewertung stiitzt sich in der Regel auf einen Vergleich der im
Konzept FLAG postulierten Verénderungen mit der tatséchlich beobachteten Situation. In
den meisten Fallen kam dabei ein Langsschnittvergleich (vor allem auf der Mitarbeiterebe-
ne) zum Einsatz. Zusétzlich erlaubte das Design Querschnittvergleiche zwischen Amtern,
die sich nach Dauer der Umsetzung und Umfang der Reform markant voneinander unter-
scheiden. Alle Detailergebnisse finden sich in den Anhéngen 2 bis 4. Der vorliegende
Schlussbericht fasst die dort beschriebenen Ergebnisse zusammen.

Teil zwei des vorliegenden Berichtes enthdlt eine Reihe von Empfehlungen fir die Weiter-
entwicklung des Projektes, welche die Evaluatoren den Verantwortlichen zur Diskussion
unterbreiten. Ferner werden auf dem Hintergrund der Erfahrungen in den letzten zwei Jah-
ren Fragen beantwortet, welche die Projektleitung zusétzlich zu den im Konzept aufgeftihr-
ten Punkten an die Evaluation gestellt hat. Empfehlungen wie Fragenbeantwortung stiitzen
sich ausschliesslich auf die Einschdtzungen des Evaluatorenteams ab, welche dieses auf
Grund der Erfahrungen mit dem Projekt FLAG gewonnen hat. Im Gegensatz zu Teil eins
lassen sich die Empfehlungen und vor alem die Antworten auf die gestellten Fragen nicht
direkt empirisch belegen, sondern entsprechen der Beurteilung der dafir beauftragten Eva-
luatoren.
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Tell 1: Bewertung

2 Beurteilung der Auswirkungen von FLAG auf den
parlamentarischen Prozess

Die Beurteilung der Auswirkungen von FLAG im Parlament stiitzt sich auf Interviews in
den Jahren 1998, 2000 und 2001 sowie eine schriftliche Befragung im Jahr 2000 ab. Insge-
samt konnte in der Anfangsphase zwischen 1997 und 1999 ein starker Wandel beobachtet
werden (,, das Parlament stimmte sich auf FLAG ein®). In den letzten zwel Jahren hat sich
die Situation aber weitgehend stabilisiert, so dass die vorgenommene Beurteilung unter den
gegebenen Bedingungen als stabil gelten darf. Wir wenden uns nacheinander folgenden
Themen zu: Zunéchst schildern wir die Organisation des Parlamentes im Zusammenhang
mit FLAG und gehen anschliessend auf die inhatliche Auseinandersetzung mit Leistungs-
auftrégen und Globalbudgets ein. Es folgt eine Besprechung der Wirkungen von FLAG auf
die Beziehungen zwischen Legidlative, Exekutive und Verwaltung.

2.1  Abwicklung von L eistungsauftragen und Globalbudgetsim Parlament

In diesem ersten Abschnitt stehen die internen Ablaufe des Parlamentes im Zentrum der
Analyse.

&

Positive Entwicklung der Organisation von FLAG im Parlament

Die Ablaufe haben sich erst in den letzten zwei Jahren eingespielt. In unserer ersten Be-
wertung 1998 hatten wir eine mangel hafte Organisation des Parlamentes im Bereich FLAG
festgestellt. Die Arbeiten der Kommissionen waren kaum koordiniert, ebenso die Kontakte
mit den FLAG-Amtern. Bestimmte Verfahren (Konsultation der Leistungsauftrage) wur-
den teilweise gar nicht umgesetzt. Die Organisation hat sich seither kontinuierlich und klar
verbessert. Die Koordination der Kontakte zwischen Parlament und FLAG-Amtern klappt
viel besser, Doppelspurigkeiten wurden reduziert. Die unkoordinierten Amtsbesuche von
Vertretungen beider Réte oder wenig abgestimmte Vorladungen von Verwaltungsvertre-
tern, wie sie in den ersten Jahren vorgekommen sind, gibt es kaum mehr. Wurden anfangs
zu einem Leistungsauftrag noch zwei Stellungnahmen der Fachkommissionen aus dem Na-
tional- und Standerat an den Bundesrat geschickt, so erfolgt dies heute mit einem einzigen
Schreiben.

Gute Koordination und Abl&ufe zwischen den Raten

Im Vergleich zur Situation 1998 ist die Koordination zwischen National- und Standerat im
Bereich FLAG bedeutend besser geworden. Die Subkommissionen teilen sich gegenwaértig
die direkten Kontakte mit den FLAG-Amtern auf. Auch die Stellungnahmen zu den Lei-
stungsauftrégen werden zwischen den Réten koordiniert. Schliesslich teilen sich die Sub-

2 Fir eine Schilderung der formalen Ablaufe der Abwicklung von Leistungsauftrdgen und Globalbudgets sowie
insgesamt ausfuhrlicheren Ausfihrungen zum parlamentarischen Prozess im Zusammenhang mit FLAG siehe
Evaluationsbericht Phase zwei (April 2001).
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kommissionen der beiden Réte die FLAG-Amter im Rahmen der Beratungen des Voran-
schlags auf. Diese Zusammenarbeit zwischen den Kommissionen des National- und Stan-
derates erhdlt in der parlamentarischen Umfrage vor dem Hintergrund der Pilotphase recht
gute Noten: Von 95 Antwortenden bezeichnen 35 Prozent die Zusammenarbeit als sehr gut
oder eher gut, 23 Prozent als eher schlecht. 42 Prozent kbnnen keine Angaben machen, vor
allem Parlamentarier, die mit der Kommissionsarbeit nicht direkt konfrontiert sind. Kom-
missionsmitglieder beurteilen die Zusammenarbeit generell besser.

Bearbeitung von FLAG innerhalb der beiden Kammern

Die FLAG-Subkommissionen beider Réte stellen die Koordination zwischen Geschéftspri-
fungskommission GPK und Finanzkommission FiKo bei der Beratung von Globalbudgets
und Rechnung sicher. Die Grindung der FLAG-Subkommissionen selber ist Ausdruck der
anfanglich grossen Schwierigkeiten bei der Handhabung der Globalbudgets in der FiKo
und GPK. lhr Einsatz ist positiv zu bewerten. Uber die FLAG-Subkommissionen hat das
Parlament Know-how aufgebaut, und das Referentensystem innerhalb des Gremiums hat
wesentlich zur Bewaltigung der inhaltlichen Anforderungen beigetragen.

Die Parlamentarierlnnen beurteilen die Organisation der FLAG-Thematik innerhab des
Nationalrates nicht unkritisch. Geméss 35 Prozent der Befragten ist die Zusammenarbeit
zwischen Subkommissionen und Fachkommissionen zwar eher gut oder sehr gut, fir en
Drittel hingegen eher ungentigend. Dieser gemischte Eindruck wird in den Interviews be-
stétigt: Der Mitbericht zu den Leistungsauftrégen durch die Subkommissionen scheitere
mitunter an Koordinationsschwierigkeiten. Es konne nicht immer ein Referent der FLAG-
Subkommission bei der Beratung der Leistungsauftrage in den Fachkommissionen prasent
sein. Dies sai jedoch von Vorteil fur die Beachtung der Einwande, habe es doch ein aus-
schliesslich schriftlicher Mitbericht schwerer, vor alem dann, wenn er nicht einfach und
Klar formuliert ist. Im Sténderat besteht dieses Problem kaum, da die Zusammenarbeit zwi-
schen den Kommissionen durch die dblichen Mehrfachmitgliedschaften der Parlaments-
mitglieder erleichtert wird.

2.2  Einflussdes Parlaments auf L eistungsauftrdge und Globalbudgets

Funktionierende Ablaufe sind zwar eine notwendige, aber keine hinreichende Bedingung
far eine wirksame Einflussnahme des Parlamentes auf FLAG. Daher gehen wir in diesem
Abschnitt der Frage nach, wie weit das Parlament materiell auf die zur Diskussion stehen-
den Amter eingehen konnte.

Verbesserter Wissensstand und Kompetenz im Umgang mit FLAG

Die Interviews zu Beginn der Evaluation 1998 zeigten, dass FLAG sowohl von der Idee als
auch vom Inhalt her im Parlament kaum zur Kenntnis genommen wurde. Auch in dieser
Beziehung hat vieles gedndert. Immerhin 45 Prozent der befragten Parlamentsmitglieder
kennen FLAG im Jahr 2000 gut oder eher gut. Wie zu erwarten, setzen sich die Mitglieder
der fur FLAG relevanten Kommissionen signifikant mehr mit FLAG auseinander. Das Par-
lament zerféllt demnach in eine eher gut informierte Gruppe und einen etwas grosseren,
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schlechter oder gar nicht informierten Teil. Dies findet seinen Ausdruck darin, dass sich
die Diskussion der FLAG-Geschéfte fast ausschliesslich auf die betroffenen Kommissio-
nen beschrénkt. Das Plenum meldet sich kaum zu Wort. Es wird denn auch die Meinung
vertreten, dass die Arbeit der FLAG-Subkommissionen nach der Pilotphase wieder in die
bisherige Kommissionsstruktur integriert werden muss.

Liegt der Grund fur die Zweiteilung der Parlamentsmitglieder in Bezug auf FLAG bei e-
nem Informationsmangel? Danach gefragt, wie gut sich das Parlament von der Projektlel-
tung FLAG informiert fuhlt, kritisieren 46 Prozent die Unterstiitzung al's unzureichend. Die
andere Hélfte der Befragten ist hingegen mit der Information tber FLAG zufrieden. Dabei
ergeben sich keine Differenzen zwischen jenen Personen, die FLAG gut respektive
schlecht kennen. Die Kritik an der Informationspolitik durfte ihre Ursache darin haben,
dass sich die Projektleitung mit ihren Informationsanstrengungen stark auf die betroffenen
Amter focusierte, um damit einer Weisung des Bundesrates in dieser Hinsicht nachzu-
kommen.

Fir einige Mitglieder des Parlamentes stellt die Informationsbeschaffung eine Holschuld
dar. Zudem hiess es, die Projektleitung verstehe die Bedirfnisse der Verwaltung wohl bes-
ser as jene des Parlaments. In diesem Sinne wiirde die Legidative einen ,Mister FLAG"
bzw. eine ,Miss FLAG" zur Informationsvermittlung im Parlament begriissen. Diese Per-
son hétte fir den Fluss der Informationen und Anregungen zwischen Projektleitung und
Parlament und zwar in beiden Richtungen zu sorgen. Eine entsprechende Stelle kénne
durchaus bei den Parlamentsdiensten angesiedelt sein.

D 3: Umgang der Parlamentsmitglieder mit FLAG
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Im Vorfeld der Umfrage tauchte vielfach die Frage auf, wie weit das Parlament fachlich
und zeitlich in der Lage sei, die Leistungsauftrage und Globalbudgets zu beurteilen. Die
Umfrage hat Beflirchtungen bestétigt (vgl. obige Darstellung). Rund 60 Prozent der Be-
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fragten fuhlen sich fachlich mit den FLAG-Geschéften tberfordert. Dies gilt auch fir die
Mitglieder der Kommissionen. Mehr as zwei Drittel der Befragten fehlt zudem die Zeit,
um sich grindlich mit den FLAG-Geschéften auseinander setzen zu konnen. Umgekehrt
geben nur knapp 40 Prozent an, Globalbudgets und Leistungsauftréage seien ohne weiteres
zu bewdltigen. Insgesamt, so der Tenor, s der gegenwartig grosse Aufwand des Parla-
mentes im Zusammenhang mit FLAG héchstens wahrend der Pilotphase vertretbar: FLAG
sei (noch) nicht miliztauglich.

Wie weit zahlt sich der Aufwand fiir das Parlament in besseren Einflussmoglichkeiten aus?

Hier kommt die ungleich gréssere Ausstattung der Verwaltung mit Wissen und Ressourcen
verglichen mit dem Parlament voll zum Tragen. Das Resultat: De jure vorhandene Gestal-
tungsmoglichkeiten kénnen vom Parlament de facto nur beschrénkt ausgenutzt werden.
Gemass Umfrage und Interviews sind Einflussmoglichkeiten des Parlaments zwar vorhan-
den, aber ausserordentlich aufwéndig. Um beim Konsultationsverfahren zu den Leistungs-
auftrdgen ernsthaft mitreden zu kénnen, bedarf es eines grossen Einarbeltungsaufwands
seitens der Parlamentsmitglieder. In Interviews wird darauf hingewiesen, dass der Erfolg
von Anderungsantrégen zu den Leistungsauftragen am grossten ist, wenn die Vorschlage
sehr konkret sind (z. B. wenn die Kritik an Indikatoren mit einem konkreten Vorschlag fur
neue Indikatoren begleitet ist). Ebenso bei den Globalbudgets: Diskussionen werden zwar
gefuhrt, der Umgang mit den Finanzinstrumenten sei aber z. T. noch ungenlgend. Die
Eingriffsmdglichkeiten bei den Globalbudgets verlangen viel Sachwissen und setzen gute
Grundkenntnisse im Finanzbereich voraus, Uber die nur ein (kleiner) Teil der Abgeordne-
ten verfigt. Erschwerend wirkt sich zudem das teillweise mangelhafte Reporting aus (vgl.
weiter hinten, Abschnitt drel), dazu gehtren unter anderem auch schwer verstandliche Lei-
stungsauftrége.

Verbesserte Steuerung und strategische Ausrichtung

Der Einfluss von FLAG auf die strategische Ausrichtung des Parlaments wird nicht ohne
Optimismus beurteilt: Gegen zwei Drittel von 74 Antwortenden finden, die Parlamentsar-
beit habe in den von FLAG betroffenen Bereichen wenigstens teilweise eine strategische
Ausrichtung erhalten. Und die Héalfte der befragten Parlamentsmitglieder gibt an, das Par-
lament konne die FLAG-Amter mit Globalbudgets und L eistungsauftrag besser steuern als
uber die Detailrubriken der Staatsrechnung. Es wird berichtet, dass die Verwaltungstétig-
keit fir Mitglieder der relevanten Kommissionen in Folge FLAG transparenter werde. Ob
sich dies aber in einer insgesamt besseren Steuerungsfahigkeit der Administration durch
das Parlament niederschlégt, wird bezweifelt. Die Parlamentsmitglieder nehmen hier of-
fensichtlich eine Unterscheidung zwischen der Ebene der Amter einerseits und den Depar-
tementen und der Regierung andererseits vor. Wahrend die Einflussmdglichkeit auf die
einzelnen Amter nach Ansicht des Parlamentes durch FLAG zugenommen hat, lassen sich
die Regierung und Departemente nicht besser steuern und beaufsichtigen.

14



2.3  Wirkung von FLAG auf die Beziehungen zwischen Parlament, Regierung und
Verwaltung

FLAG postuliert eine Neugestaltung der Beziehungen bzw. des Austausches zwischen Le-
gidative, Exekutive und Verwaltung. Inwieweit dies eingetreten ist, mochten wir in diesem
Abschnitt erlautern.

Kontakte z2wischen Parlament und FLAG-Amtern

Die Einfuhrung von FLAG hat primér die Kontakte zwischen Kommissionen und FLAG-
Amtern verandert, allerdings in unterschiedlichem Ausmass. Wahrend in den Fachkom-
missionen lediglich 16 Prozent der Befragten eine Zunahme der Kontakte feststellen, beo-
bachtet in den Subkommissionen etwa die Hélfte der Befragten einen verstérkten Aus-
tausch mit der Verwaltung. Einheitlich wird hingegen eine sehr hohe Gespréchsbereit-
schaft der FLAG-Amter konstatiert. Die betroffenen Dienststellen erhalten allerdings auch
eine Gegenleistung fur ihre Offenheit: Nach Einschétzung der interviewten Parlamentsmit-
glieder gehen die FLAG-Amter meist gestarkt aus dem Konsultationsprozess zu den Lei-
stungsauftragen hervor: Das Verstandnis fur die Amter steige tendenziell mit FLAG. Diese
Einschétzung wird auch durch die befragten Amtsspitzen geteilt (vgl. hinten Abschnitt
fanf).

Zunahme der Informationen fur das Parlament

Bezilglich des Informationsflusses zwischen Parlament und FLAG-Amtern beobachten
knapp 30 Prozent der Befragten eine Zunahme. Bel den Mitgliedern der FLAG-
Subkommissionen und der FIKO liegt dieser Anteil bel knapp 50 Prozent. Umgekehrt pra
sentiert sich die Situation bel den Nicht-Kommissionsmitgliedern: Nur gerade 11 Prozent
stellen eine Zunahme der Informationen durch die FLAG-Amter fest. Die bereits weiter
vorne beobachtete Zweiteilung des Parlamentes in Sachen FLAG wird durch dieses Ergeb-
nis unterstrichen.

Verschiebung der Kompetenzen durch FLAG

Wie schétzt das Parlament den Einfluss von FLAG auf das Kréftedreieck Parlament-
Regierung-Verwatung ein? Kommt es zu einer Verschiebung der Machtverhdtnisse zu
Gunsten eines der drei Akteure? Knapp die Halfte der Befragten antwortet darauf mit ja
Die Anteile der Ja-Stimmen sind bei den Kommissionsmitgliedern (ausser bel der FiKO)
gar Uber 50 Prozent; von den Nicht-Kommissionsmitgliedern beobachten hingegen nur
knapp 20 Prozent eine Neuaufteilung der Kompetenzen. Die Einschétzung von rechts und
links ist auch unterschiedlich: Wéhrend bel den burgerlichen Parteien weniger als 50 Pro-
zent eine Neuaufteilung der Kompetenzen konstatieren (40 Prozent bei der FDP, 43 Pro-
zent bei der CVP, 44 Prozent bei der SVP), sind es bei der SP 68 Prozent.

Weiter wurden jene, die von einer Veradnderung der Entschel dungskompetenzen ausgehen,
nach der Richtung der Machtverschiebung gefragt. Diese ist in den Antworten offensicht-
lich: Drei Viertel beklagen einen Machtverlust des Parlamentes zu Gunsten der Regierung
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und Verwaltung. Diese Einschatzung gilt auch fur die FLAG-Kenner. Einzig die Parteizu-
gehorigkeit zeigt ein anderes Bild: Die Meinung wird in der FDP und SP von 80 Prozent,
in der CVP und SVP von etwa 60 Prozent geteilt. Zwei Drittel sehen ferner einen Verlust
wichtiger Mitsprachemoglichkeiten im Parlament. Bel SVP und SP sind dies gar drei Vier-
tel, bel der FDP und der CV P hingegen weniger als die Hélfte.

Waéhrend die Aussagen in der schriftlichen Befragung zu den Kompetenzverschiebungen
zugunsten Regierung und Verwaltung einheitlich ausfallen, wurde in den Interviews diffe-
renzierter argumentiert. Die Kompetenzverschiebung sei nicht nur negativ zu beurteilen.
Eine Reduktion der Einflussmdglichkeiten in Detailfragen sei im Gegentell zu begriissen,
da ja die ureigenste Kompetenz der Gesetzgebung als Steuerungsmoglichkeit beim Parla-
ment bleibe. Es zeigt sich, dass die Definition der Parlamentsarbeit entscheidend ist fur die
Bewertung der Kompetenzverschiebung. Wer einen Schwerpunkt der parlamentarischen
Aufgaben bei der Einflussnahme auf Details legt, sieht tatsachlich seine Kompetenzen be-
schnitten. Wer sich hingegen an NPM-Grundsétzen orientiert, sieht den Verlust an Detail-
kontrolle a's Gewinn und gewichtet die Konzentration auf strategischer Steuerung hoher.
Jemand formulierte es so: Wer auf den FLAG-Instrumenten spielen kénne, habe keine
Angst vor Kompetenzverlust. Schliesslich ist auch der neu geschaffene , Auftrag“ ein par-
lamentarisches Instrument zur Einflussnahme auf strategische Ziele.

Konzeptionelle Schwéache der Arbeitsteilung zwischen Parlament, Regierung, Verwaltung

Heute nimmt das Parlament die Leistungsauftrdge konsultativ zur Kenntnis. Kritik und
Modifikationen konnen lediglich als Anregungen an den Bundesrat Ubermittelt werden.
Dieser hat in der Vergangenheit die meisten dieser Anregungen aufgenommen, ist dazu
aber nicht verpflichtet. Mdchte das Parlament zwingend Anderungen herbeifiihren, muss es
einen sogenannten Auftrag formulieren. Konzeptionell liegen hier zwei Schwéchen. Er-
stens kann das Parlament seine strategischen Aufgaben nur dann wahrnehmen, wenn es die
entsprechenden Ziele selber mit gestalten kann. Dies ist im gegenwartigen FLAG-Prozess
nur beschrénkt moglich: Auf den Leistungsauftrag (das Gefass flr strategische Ziele) hat
das Parlament formal gesehen keinen direkten Einfluss. Zweitens besitzt das Parlament im
heutigen System rein formal kein Regulativ, mit dem es auf ein Verfehlen von strategi-
schen Zielen reagieren kann. Einzig eine Verweigerung eines Teils oder des gesamten
Budgets kann das Parlament heute als Sanktion beschliessen. Dies ist eine sehr grobe
Massnahme, die bisher noch nie erwogen worden ist. Das Parlament erhdt einen Ge-
schéftsbericht mit Informationen Uber die Umsetzung der Produkte, hat aber formal keine
Moglichkeit (ausser Uber ein Gesetz, die Verweigerung oder Klrzung des Budgets oder ei-
nen Antrag an den Bundesrat) auf die Berichterstattung zu reagieren.

3 Reporting als Schnittstelle zwischen strategischer und operativer Fiihrung

Ein wichtiges Instrument fur den Austausch im Dreieck Parlament-Departemente-FLAG-
Amter stellt das Reporting (Berichtswesen) dar. Basis fir das Reporting im Parlament bil-
den die im Leistungsauftrag und den Global budgets enthaltenen Ziele und Vorgaben. Dem
Parlament wird Uber jahrliche Geschaftsberichte und in der Botschaft zur Staatsrechnung
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Bericht erstattet. Zwischen Departementen und Amtern werden die Leistungsauftrage mit-
tels Leistungsvereinbarungen konkretisiert. Berichtet wird mittels Leistungs- und Jahresbe-
richten. Wieist das Reporting zu beurteilen?

Kritische Beurteilung der Berichterstattung aus Scht des Parlamentes

Zur Wahrnehmung der Oberaufsichtsfunktion ist das Parlament auf ein fokussiertes und
stufengerechtes Berichtswesen angewiesen. Es fehlt jedoch schon bei der Auswahl der Be-
richte fir die Kommissionen eine einheitliche Regelung: Gemass FLAG-Handbuch erhélt
das Parlament den jahrlichen Geschéftsbericht, gemass den Richtlinien des Blros der Réte
werden der FLAG-Subkommission auch die Leistungsberichte und die Jahresberichte zu-
gestellt. Die Kommissionen erhalten tatsachlich nur von einigen Amtern Leistungsberichte.

Die von den Amtern gelieferten Unterlagen sind fiir die Halfte der Befragten gut verstand-
lich. Ein Viertel hingegen kritisiert die Verstandlichkeit der Dokumente, ein weiteres Vier-
tel gibt dazu keine Wertung ab. Gegen die Halfte der Befragten beméngelt die fehlende
Standardisierung der Unterlagen und ein Viertel deren Umfang (vgl. Darstellung unten). In
den Interviews wird diese Kritik am Reporting deutlich unterstrichen und mit dem Attribut
»hicht miliztauglich* erganzt. Die Mitglieder der Legislative fordern zur Wahrung ihrer
Funktion der Oberaufsicht ein zielgruppenspezifisches Berichtswesen: Broschiren und Be-
richte fur Kunden enthalten selten die relevanten Informationen. Ferner kdnne von den
Parlamentarierinnen und Parlamentariern nicht erwartet werden, dass sie notwendige In-
formationen aus einer Vielzahl von Berichten herausdestillieren wirden. Entsprechend
wird ein gestrafftes, verdichtetes Berichtswesen gefordert. Notwendig seien einfach er-
sichtliche Zielerreichungsgrade, Indikatoren und Kennzahlen, die Vergleiche ermdglichen.

D 4: Beurteilung des FLAG-Reporting durch das Parlament
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Kritische Beurteilung der formalen und inhaltlichen Aspekte der Berichter stattung

Die Auswertung von Leistungsauftrdgen und Leistungsvereinbarungen sowie der entspre-
chenden Controlling-Bﬁrichte aus insgesamt neun FLAG-Amtern fiihrt zu positiven wie
negativen Ergebnissen.” Positiv ist zu beurteilen, dass auf der Ebene der Outputs (Leistun-
gen der Amter: Produkte und Dienstleistungen) korrekte Ziele und Indikatoren vorliegen.
Diese machen einen Soll-1st-Vergleich moglich. Besonders im Bereich der Kosten (Stich-
wort: Kostendeckungsgrade) sind im Rahmen von FLAG deutliche Verbesserungen der In-
formationen erzielt worden. Fur die Departemente sind diese Angaben handlungsleitend,
wenn das Reporting als Fuhrungsinstrument tatsachlich genutzt wird (vgl. hinten Abschnitt
4.2).

Die Untersuchungen haben ergeben, dass den positiven Effekten eine grosse Zahl von Kri-
tikpunkten gegentiberstehen. Diese lassen sich in zwei Gruppen biindeln. Die erste Gruppe
betrifft formale Elemente des Berichtswesens.

- Der grossere Teil der Leistungsauftrage und des Reporting ist sprachlich den Zielgrup-
pen (Parlament, Regierung und Departement) nicht genligend angepasst. Ferner werden
die Begrifflichkeiten namentlich im Reporting von Amt zu Amt und Departement zu
Departement stark unterschiedlich verwendet. Wenn noch die oft komplizierte Fach-
sprache dazu kommt, leidet klar das Verstandnis der Berichterstattung.

- Die Standardisierung der Unterlagen ist nicht gewahrleistet. Das gilt sowohl fir die
Leistungsauftrége und Leistungsvereinbarungen, wie auch fur sémtliche Reportingin-
strumente (Leistungs-, Jahres und Geschéftsbericht, Erlauterung zur Botschaft). Die
Auswertung der Dokumente bestétigt weitgehend die Beurteilung durch die Parla-
mentsmitglieder in der Umfrage.

Auf der inhaltlichen Ebene fallt ein Kritikpunkt schwer ins Gewicht. Es fehlen in vielen
Falen Ziele und Indikatoren auf der Ebene der Impacts (Reaktionen der Zielgruppen auf
die Outputs) und der Outcomes (gesellschaftliche Wirkungen). Dies gilt auch (abgesehen
von einigen Ausnahmen) fir die Kundenzufriedenheit, den meist genannten Indikator auf
der Impact-Ebene. Dies ist ein zentraler Mangel des Berichtswesens. Ohne entsprechende
Indikatoren l&sst sich der Kreislauf zwischen Parlament, Regierung und Verwaltung nicht
schliessen. Ohne Indikatoren kann dem Postulat der Wirkungsorientierung nicht nachge-
lebt werden und zwar auf alen Ebenen. Am stérksten wiegt der Mangel aber beim Parla
ment, das mit der Einflhrung der Globalbudgets seinen Zugriff auf einzelne Rubriken auf-
gegeben hat. Dies lasst sich nur rechtfertigen, wenn im Gegenzug Uber die Wirkungen der
Verwaltungstatigkeit berichtet wird. Gegenwartig klafft hier eine grosse Liicke zwischen
Anspruch und Wirklichkeit.

3 Zur Beantwortung dieser Frage stitzen wir uns zusatzlich zu Interviews und Befragung des Parlaments auf
die systematische Auswertung der Leistungsauftrage und Leistungsvereinbarungen. Ein Teil dieser Auswer-
tungen erfolgte im Rahmen der Einfuhrung des Systems der integrierten Leistungs- und Wirkungssteuerung
ILW. Das Reporting wurde ferner von einer Gruppe von Vertretern der Departemente, der FLAG-Amter, dem
EPA und der EFV diskutiert. Die entsprechenden Ergebnisse sind in einem Bericht festgehalten: Rieder S.,
Lehmann L., 2001: Berichtswesen FLAG Vorschlage fur die formale und inhaltliche Vereinheitlichung des Be-
richtswesens, im Auftrag der Programmleitung FLAG, Bern.
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Auch im Jahr 2001 wurde die Miliztauglichkeit nicht erreicht. Trotzdem werden in den In-
terviews markante Verbesserungen im Berichtswesen eingeraumt: Die Berichterstattung
sei Ubersichtlicher und einheitlicher geworden, sie gewahrleiste vermehrt den Uberblick
wenn auch noch nicht immer den Durchblick.

4 Beurteillung der Auswirkungen von FLAG auf Stufe Regierung und Depar -
temente

Regierung und Departemente bilden das Scharnier zwischen der Legidative und der Ver-
waltung. Auf Grund dieser Stellung im Staatsaufbau kommt ihnen im Konzept FLAG eine
zentrale Rolle zu: Auf der einen Seite sind sie die direkten Ansprechpartner des Parlaments
und in diesem Sinne Verhandlungspartner im Rahmen der Globalbudgets. Auf der anderen
Seite figurieren Regierung und Departemente als Leistungsbesteller gegentber den FLAG-
Amtern und sind Vertragspartei im Rahmen der Leistungsauftrage und der Leistungsver-
einbarungen. Wir gehen im Folgenden der Frage nach, wie diese Doppelrolle durch Regie-
rung und Departemente wahrgenommen wird.

4.1 RolledesBundesratesim Reformprozess FLAG

Auf der Ebene der Regierung unterscheiden wir bel unserer Beurteilung zwischen zwel
Aspekten: Zunéchst wenden wir uns der Frage zu, welche Rolle die Exekutive als Akteur
im System FLAG eingenommen hat (Position des Leistungsbestellers). Danach wechseln
wir die Perspektive und stellen die Frage, welche Rolle die Regierung im Projektverlauf
FLAG gespielt hat (Regierung a's oberstes Entscheidgremium fir die FLAG-Einfihrung).

Regierung als Akteur kaumin den FLAG-Prozessintegriert

Die Evaluatoren haben keine Gesprache mit Vertretern des Bundesrates gefiihrt. Seine Rol-
le als Akteur im FLAG Prozess haben wir daher auf Grund der Interviews mit den Mitglie-
dern des Parlamentes, der Departemente und der Amtsleitungen umschrieben. Es prasen-
tiert sich folgendes Bild: Die Departementsvorsteher sind as ,Mitspieler bisher nur in
Ausnahmen mit dem FLAG-Prozess direkt in Kontakt gekommen. Dies war vereinzelt bei
der Verhandlung der Leistungsauftrage zwischen Departementen und Amtern der Fall. Der
Bundesrat als Kollektiv hat unseres Wissens nie substantiell Uber Leistungsauftrége oder
Globalbudgets diskutiert und somit auch kaum Einfluss auf deren konkreten Inhalt ge-
nommen. Das heisst, die Schnittstelle zum Parlament respektive zu den Amtern bilden
immer die Departemente. Die Gesamtregierung fand bisher keinen Platz im System FLAG.

Wie ist dieser Befund zu bewerten? Grundsétzlich ist es nachvollziehbar, dass sich der
Bundesrat im Rahmen eines Versuchs wenig oder gar nicht mit einzelnen Instrumenten be-
fasst, die weder definitiv eingefiihrt sind, noch vom Umfang her (Personal, Budget) eine
grosse Reichweite aufweisen. In diesem Sinne ist der Befund nicht sehr erstaunlich.
Daneben stellt sich die grundsétzliche Frage, ob und wie weit innerhalb eines Kollektiv-
gremiums von Departementsvorstehern eine Diskussion Uber einzelne Leistungsauftrage
maoglich ist. Dies wirde bedeuten, dass das Kollektiv in den Kompetenzbereich eines De-
partementsvorstehers eingreift. In der Vergangenheit sind solche Einmischungen einzelner
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Bundesréte in die Geschéfte ihrer Kollegen nicht auf sonderlich positives Echo gestossen.
Gerade dies wird aber im Rahmen von FLAG erwartet. Die Regierung musste Uber die
Leistungsauftrége der Departemente befinden und diese gegebenenfalls verandern. Ob sich
dies mit einem kollektiven Regierungssystems redlisieren lasst, ist eine offene Frage. Er-
fahrungen in den Kantonen haben gezeigt, dass die Realisierung der NPM-Postulate auf
der Regierungsebene mit grossen Schwierigkeiten verbunden ist.

Regierung fehlte als Promotor des Projektes FLAG

Das Projekt FLAG ist ,von unten® gewachsen: Es wurde durch verschiedene Amtschefs
gestartet und erst allmahlich konzeptionell gebiindelt. Es erstaunt daher nicht, dass FLAG
in seiner Startphase keine grosse Aufmerksamkeit durch die Regierung erhielt. Inzwischen
hat sich dies insofern verandert, als dass der Vorsteher des Eidgentssischen Finanzdepar-
tements sich verstéarkt fir FLAG engagiert und die Anliegen der Steuerungsgruppe in die
Regierung einbringt. Von der Gesamtregierung hingegen sind keine klaren Signale in Hin-
blick auf die Umsetzung von FLAG ausgegangen. Der vorgezogene Entscheid Uber FLAG
respektive das Kontraktmanagement im Herbst 2000 mag dies illustrieren. Letzeres wurde
as Alternative zu FLAG zwar abgelehnt, was FLAG selber neuen Schub verlieh. Dieser
wurde aber gleich wieder gebremst durch den Umstand, dass der Entscheid Uber FLAG
selber vertragt wurde. Der frihere Beschluss tber die Einfihrung von NOVE IT (Zentrali-
sierung der Informatik auf Stufe Departemente) und die Diskussionen um den Start neuer
FLAG-Amter (einige Amter wurden trotz weit gediehener Vorbereitungen nicht ins Projekt
aufgenommen) bewirkten widerspriichliche Signale Uber die zukiinftige Bedeutung der Re-
form. Eine gewisse Verunsicherung tber die Zukunft des Projektes machte sich sowohl im
Parlament wie auch in der Verwaltung breit. Esist unklar, ob FLAG nur fir eine sehr klei-
ne Gruppe von Amtern bestimmt ist oder ob das Modell auf einen grésseren Teil der Ver-
waltung ausgedehnt werden soll. Das Vier-Kreise-Modell des Bundesrates diente zwar zur
konzeptionellen Positionierung von FLAG zwischen Kernverwaltung und offentlich-
rechtlichen Anstalten. In der Praxis fuhrte dies aber zu keiner Kldrung, da bis heute keine
operationelle Definition vorliegt, nach der die Institutionen des Bundes in die vier Kreise
eingeteilt werden kénnen.

Unserer Ansicht nach sind die widerspriichlichen Signale des Bundesrates Ausdruck der
uneinheitlichen Haltung der Departemente zum Projekt FLAG. Wahrend sich einige (etwa
das VBYS) eine Ausdehnung von FLAG vorstellen kdnnen, sind andere zuriickhaltend (EDI,
UVEK).

In Ermangelung klarer politischer Aussagen Uber die Reichweite von FLAG wird von Poli-
tik und Verwaltung vielfach auf die absolute Reichweite der Reform zurtickgegriffen. Ge-
messen am Total der Beschéftigten des Bundes dirfte FLAG 2003 eine Reichweite von
etwa 7 Prozent haben. In absoluten Zahlen: 1999 arbeiteten rund 1300 Beschéftigte iE]
FLAG-Amtern, 2003 dirften es rund 2600 von insgesamt 38'000 Bundesangestellten sein.

4 Alle Zahlen gemass Staatsrechnung 1999 und Planung der Projektleitung FLAG Uber die Umstellung von
Dienststellen vom Dezember 1999.
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Die isolierte Betrachtung dieser Gréssenordnungen fuhrt zu erniichternden Schlussfolge-
rungen: Im Parlament wird kritisiert, dass sich fir einen so kleinen Kreis von Dienststellen
der Aufwand zur Prifung von Leistungsauftrédgen und Globalbudget nicht lohne. In der
Verwaltung besteht Unsicherheit dartiber, ob angesichts des bescheidenen Umfangs der
Reform diese auf Dauer Bestand haben wird.

Der Mangdl an klaren politischen Signalen zur Klarung der Situation wurde durch die Eva
luation bereits bei der Zwischenbeurteilung 2000 festgehalten. Diese Kritik gilt nach wie
vor. Unserer Ansicht nach fehlt ein Promotor, welcher die Reform politisch innerhalb und
ausserhalb der Verwaltung stiitzen wirde. Diese Rolle hétte der Bundesrat wahrnehmen
mussen. Aus Sicht der Evaluation ist dies in zu geringem Masse geschehen.

Esist in diesem Zusammenhang durchaus einzuréumen, dass eine klare Strategie der Re-
gierung auf Grund der unterschiedlichen Positionen der Departemente nicht einfach zu de-
finieren gewesen war. In der Praxis schlug sich dies in der Projektorganisation nieder
(Steuergruppe mit Vertretern der Departemente). Hinzu kommt, dass die Projektleitung
insgesamt aus einer eher schwachen Position heraus agierte, was der Definition einer kla-
ren Marschrichtung nicht férderlich war. Fir die schwache Position der Projektleitung gibt
esdrel Grunde:

- Die Trennung der Fuhrungsfunktionen zwischen Finanzverwaltung (Vorsitz Steuer-
gruppe) und Eidgendssischem Personalamt EPA (Projektleitung);

- die relativ geringe Ressourcenausstattung der Projektleitung (personelle Fluktuation)
und die schmale Abstiitzung in der Hierarchie;

- die anfanglich unterschiedlichen Philosophien bel der Finanzverwaltung und dem Per-
sonalamt hinsichtlich der Zahl und Umstellung der FLAG-Amter.

Nach Ansicht der Evaluation hat das Fehlen politischer Signale, die heterogene Struktur
der Projektorganisation und die strukturell schwach positionierte Projektleitung insgesamt
zu einer uneinheitlichen Fuhrung der Reform gefiihrt. Dies hat die Umsetzung klar ge-
schwécht.

4.2  Beurteilung von FLAG auf der Stufe der Departemente

Die Departemente fulhren ihre FLAG-Amter Uber die Leistungsvereinbarungen. Sie sollten
die Rolle als Leistungsbesteller wahrnehmen. Als solches sind die Departemente die An-
sprechpartner der Amter bei der Aushandlung von Zielen und Leistungen im Rahmen von
Leistungsauftrag und Leistungsvereinbarung. Deren Einhaltung gilt es Uber ein entspre-
chendes Reporting zu prifen. Wir sind in diesem Zusammenhang folgenden drel Fragen
nachgegangen:

- Werden Leistungsauftrage und Leistungsvereinbarungen zwischen den Amtsleitungen
besprochen und verhandelt?

- Nehmen die Departemente Einfluss auf die beiden Flihrungsinstrumente?
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- Werden die vorgesehenen Reportinginstrumente durch die Departemente fir ihre Fih-
rungsaufgaben verwendet?

In Erweiterung der Zwischenbeurteilung fir das Jahr 2000 sind mittlerweile alle sechs be-
troffenen Departemente mit FLAG-Amtern in die Auswertung einbezogen worden (Aus-
nahme bildet das EDA, welches Uber kein FLAG-Amt verfugt). Wir nehmen daher eine
generelle Beurteilung vor.

Unter schiedliche Umsetzung der Fihrungsfunktion bel den Departementen

Grundsétzlich kdnnen wir bei den Departementen im Umgang mit FLAG drel Verhaltens-
muster feststellen. Das erste Muster entspricht den im Konzept FLAG postulierten Ablé&u-
fen: Ziele und Aufgaben werden gemeinsam von den Amtsleitungen mit den betroffenen
Stellen in den Departementen besprochen. Die Reportingberichte werden regelméssig bila-
teral diskutiert. Das Ergebnis der Diskussion ist handlungsleitend: Es bildet die Basis fur
die Leistungsvereinbarungen der jeweils néchsten Periode. Bei einer Gruppe von drei De-
partementen konnte die Evaluation diesen Ablauf beobachten.

Ein zweites Verhaltensmuster der Departemente zeichnet sich durch eine anfangliche Pas-
sivitdt im Umgang mit den FLAG-Instrumenten aus. Bei Projektstart wurden weder Lei-
stungsauftrége noch Leistungsvereinbarung besprochen. Mit fortschreitender Projektdauer
trat eine Veranderung ein. Es fanden Gesprache Uber die Fiihrungsinstrumente und die Re-
portingberichte statt. Das gegenwartige Niveau der Auseinandersetzung liegt aber noch un-
ter demjenigen der Gruppe eins. Bei einem Departement konnte dieses Muster beobachtet
werden.

Schliesslich existiert ein drittes Muster. Bel zwel Departementen gab es bisher nur sehr ge-
ringe oder gar keine Gesprache Uber die FLAG-Instrumente. Diese Departemente niitzen
auch die Reportinginstrumente kaum oder gar nicht. Stattdessen werden die FLAG-Amter
mit den traditionellen FUhrungsinstrumenten geleitet.

Auswirkungen bel einer Umsetzung von FLAG auf der Sufe Departement

Bei der ersten und zweiten Gruppe von Departementen (vier von sechs) hat die Anwen-
dung der FLAG-Instrumente zu positiven Veranderungen gefiihrt. Nach Angaben der Be-
fragten in den Departementen ist die Zusammenarbeit mit den Amtsleitungen deutlich in-
tensiver geworden. Die Kenntnisse Uber die Aufgaben und Tétigkeiten ist bel den Depar-
tementen klar gestiegen. Sie erhalten neue und bessere Informationen zur Fiihrung der Am-
ter. Die Leistungsauftrage geben der Amtstétigkeit klarere Konturen und erleichtern die
Fuhrung. Insofern konnten die Departemente von der Einfihrung von FLAG profitieren. In
jenen Fallen wo keine Diskussionen der Leistungsauftrége und Leistungsvereinbarungen
gefuhrt worden sind, hat FLAG den Departementen wenig gebracht.
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Schwierigkeiten der Umsetzung von FLAG auf der Sufe Departement

Es gibt drei Faktoren, welche die Umsetzung von FLAG bel den Departementen erschwe-
ren. Erstens spielt der Aufwand eine zentrale Rolle. Auch jene Departemente, welche die
Instrumente korrekt und zielgerichtet umsetzen, klagen tGber den hohen Aufwand. Dieser
entsteht mindestens teilweise auf Grund der doppelten Struktur: Einige Amter werden von
den Departementen mit FLAG gefihrt, andere Uber traditionelle Budgets und Fihrungsin-
strumente. Diese Doppel spurigkeit macht es fur die Departemente nicht leicht, sich auf das
Projekt FLAG einzulassen. Bel den passiven Departementen wurde angesichts des Auf-
wands die Fuhrung mit traditionellen Instrumenten beibehalten. Bei wenigstens zwei De-
partementen war offenbar der Anreiz zu klein, sich auf das neue Verfahren einzulassen.

Ein zweites Hemmnis stellt die Zweiteilung der Flhrungsstrukturen bei einem Teil der De-
partemente dar. Ein Amt hat méglicherweise nicht nur das Departement sondern eine dritte
Stelle als Ansprechpartnerin im Prozess. So musste das BAKOM (theoretisch) fur einen
Teil seiner Aufgaben der Kommunikationskommission, fir den anderen Teill dem UVEK
Rechenschaft ablegen. Die Kommission war aber nie an der Gestaltung und Umsetzung
der Leistungsauftrage beteiligt. Beim Volkswirtschaftsdepartement liegt im Falle der For-
schungsanstalten das Bundesamt fur Landwirtschaft als dritter Partner zwischen Departe-
ment und dem Auftragnehmern des Leistungsauftrags. Das gleiche gilt fur das Institut fir
Viruskrankheiten und Immunprophylaxe und den Zivildienst, welche dem Bundesamt fir
V eterindrwesen respektive dem seco und dem EVD rechenschaftspflichtig ist. Diese Struk-
turen erschweren die Umsetzung des klassischen dreistufigen Verfahrens (Parlament-
Regierung/Departemente-Amt).

Ein drittes Hemmnis fur die Umsetzung von FLAG stellt die traditionell enge Beziehung
zwischen Departement und den Amtern dar. In der Vergangenheit haben Departemente
und Amter meist gemeinsam gegeniiber Regierung und Parlament Rechenschaft abgel egt.
Nun sollten sich Personen mit einem langen gemeinsamen Erfahrungshorizont auf ein neu-
es Rollenverstandnis festlegen: Die Trennung zwischen Leistungsbesteller und Leistungs-
erbringer. Dies ist theoretisch zwar einleuchtend, in der Praxis aber bisher nur sehr schwie-
rig zu realisieren.

Die Amter haben innerhalb der Departemente oftmals zwei Ansprechpersonen: Die eine
kimmert sich um die inhaltlichen Aspekte, die andere um die Ressourcen, die einem Amt
zur Verfigung stehen. Es stellt sich die Frage, ob diese Trennung der Verantwortlichkeiten
auf Stufe Departement FLAG zuwiderlauft, da dieses eine Verknipfung von Ressourcen
und Inhalten postuliert. Dies muss nicht sein. Es kann durchaus sinnvoll sein, Ressourcen
und Inhalte zu trennen. Dies ist konform mit der FLAG-Logik, wenn sich die entsprechen-
den Stellen zusammensetzen und inhaltliche Ziele mit den Ressourcen abgleichen. Da-
durch entsteht die Notwendigkeit flr eine gegenseitige Anpassung, was sowohl fur die
Zieldefinition wie den Einsatz von Ressourcen positiv ist. Negativ ist die Aufteilung der
Verantwortung dann, wenn es keine Kommunikation zwischen den beiden Stellen gibt.
Dann fehlt tatsachlich die Verknipfung zwischen Inhalten und finanziellen Ressourcen.
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5 Auswirkungen von FLAG auf der Stufeder Amtsleitungen

FLAG hat fur die Amtsfihrungen eine Reihe von Veranderungen gebracht. Im finanzpoli-
tischen Bereich sind die Globalbudgets an Stelle der Aufteilung der Kredite nach Rubriken
getreten. FLAG brachte eine Lockerung des Jahrlichkeitsprinzips — die Moglichkeit zur
Ubertragung von Kreditresten — und die Erlaubnis zu kommerziellen Tatigkeiten mit sich.
Im Personalbereich wurden fur die FLAG-Amter die Stellenplafonierung aufgehoben, An-
stellungsbedingungen auf Basis von offentlich-rechtlichen Vertragen ermdglicht und die
Kompetenz dafiir vollstandig an die Amter delegiert. Ferner wurde ein stérker |eistungsori-
entiertes Lohn- und Bewertungssystem eingefiihrt sowie mehr Flexibilitét bel der Einrei-
hung von Mitarbeitenden geschaffen. Durch die Konsultation der Leistungsauftrage im
Parlament erhéhte sich der Kontakt zwischen Verwaltung und Legidative: Die FLAG-
Amitsspitzen wurden fur Présentationen ihrer Aufgaben vom Parlament aufgeboten. Friher
wurden die Amter in der Regel durch die Mitarbeitenden der Departemente vertreten.

Wie haben sich diese Veradnderungen ausgewirkt? Die Evaluation hat in diesem Zusam-
menhang folgende Fragen gepriift:

- Haben die Amtsleitungen mehr Handlungsspielraum gegentiber den Departementen er-
halten und diesen auch genuitzt?

- Hat sich die Art der amtsinternen Fihrung verandert im Sinne einer stéarkeren Delegati-
on gegen unten ?

- Welche Auswirkungen auf die Amtstatigkeit hat der vermehrte Kontakt der FLAG-
Amter zum Parlament?

Wie bereits auf der Stufe der Departemente haben wir im Vergleich zur Zwischenbeurtei-
lung die empirische Basis verbreitert und auch die Spitzen weiterer FLAG-Amter in die
Auswertung einbezogen sowie Ergebnisse aus der zweiten Mitarbeiterbefragung 2001 in-
tegriert.

51  Gestiegener Handlungsspielraum der FLAG-Amter

Betrachten wir alle 12 in die Evaluation einbezogenen Dienststellen, lassen sich grob zwel
Gruppen unterscheiden. In einer ersten Gruppe von acht Amtern ist der Handlungsspiel-
raum sowohl gegentiber den Departementen wie auch gegentiber dem Persona deutlich
gestiegen. Dies dussert sich vor alem in der Freiheit bel der Einstellung von Personal und
der Moglichkeit, Mittel intern wahlweise fur Lohne oder Investitionen einsetzen zu kon-
nen. Von dieser Mdglichkeit wurde in der ersten Gruppe von Amtern ausfiihrlich Gebrauch
gemacht. Dies stellte fur die Amtsleitungen einen wichtigen Mellenstein im Reformprozess
dar. Auf den mittleren Hierarchiebenen fiihrte FLAG bel einer Mehrheit der in Gruppe eins
zusammengefassten Amter ebenfalls zu mehr Entscheidungsspielraum. Dies dusserte sich
beispielsweise in einer stérkeren Akquisition von externen Auftrégen, der Suche nach neu-
en Ldsungen bei der Erfullung von Auftragen, aber auch (je nach Kompetenzdelegation) in
mehr Spielraum beim Einsatz finanzieller Mittel.
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Bei einer zweiten Gruppe von vier Amtern sind die oben beschriebenen Effekte zwar auch
Zu beobachten, aber in weit geringerem Umfang. Dafir sind drei Grinde verantwortlich:
Erstens berichten ein Teil der interviewten Direktoren, dass sie bei der Umsetzung der
Ubertragung von Budgetmitteln, der Personalpolitik aber auch beim Einsatz der EDV
durch die Querschnittsamter (Personalamt, Finanzverwaltung, Projekt NOVE IT) zum Tell
behindert worden seien. Die offenbar aufwandigen Bewilligungsverfahren fir die Beset-
zung von Stellen oder die Ubertragung von Kreditresten fiihrten dazu, dass der formal be-
stehende Spielraum nur zogerlich genutzt worden ist. Zweitens sind in einzelnen Amtern
oder einzelnen Abteilungen der Amter die FLAG-Instrumente (noch) nicht umgesetzt wor-
den. Das heisst, die zustandigen Abteillungsleiter unterliessen es, die FLAG-Zielvorgaben
herunterzubrechen, in Mitarbeitergesprachen zu verankern und damit operativ umzusetzen.
Drittens liess die geringe Resonanz von FLAG auf Stufe Departemente bei einigen Amtern
den Elan zur Umsetzung von FLAG erlahmen. In diesen Félen ist innerhalb der Amter
keine Auswirkung von FLAG zu beobachten.

Betrachten wir alle von der Evauation untersuchten Ebenen der Reform, so ist trotz der
eingangs vorgenommenen Unterscheidung in zwei Gruppen festzuhalten, dass die Veran-
derungen durch FLAG bei den Amtsspitzen am grossten ausgefallen sind. Sie haben von
der Reform am meisten profitiert, sofern sie eine konsequente Umsetzung von FLAG be-
trieben haben. Letzteres hatte aber seinen Preis in Form eines hohen Aufwands beim Start
des Projektes. Die Amtsdirektoren waren in der Vorphase die treibenden Kréfte hinter dem
FLAG-Projekt und mussten damit auch einen guten Teil des Entwicklungsaufwands mit
tragen. In den Mitarbeiterbefragungen 1999 und 2001 kam dies deutlich zum Ausdruck.
Die Arbeitsbelastung stieg insgesamt an, beim oberen und mittleren Kader aber besonders
stark. Daflir konnten die Kader umgekehrt von einem hoéheren Handlungsspielraum profi-
tieren. Dieser hat geméss unseren Umfragen vor allem in der Anfangsphase stark zuge-
nommen, scheint mittlerweile aber ausgeschopft zu sein. Dafur hat im Vergleich zur Situa-
tion 1999 der Handlungsspielraum auf der unteren Kaderstufen und bei den Mitarbeitenden
zugenommen. Dieses Resultat ist plausibel: FLAG brachte zunéchst vor alem fir das obe-
re Kader Veranderungen und neuen Handlungsspielraum. Erst mit fortschreitender Imple-
mentierung kamen solche Effekte auch auf den unteren Hierarchiestufen zum Tragen.

Die Zunahme des Handlungsspielraums in Folge FLAG hat sich insgesamt positiv auf die
Arbeitszufriedenheit ausgewirkt. Dabel zeigte sich in den Umfragen ein klarer Zusammen-
hang zwischen dem Ausmass an Handlungsspielraum und der Verdnderung der Arbeitszu-
friedenheit. Wie die untenstehende Abbildung zeigt, hat FLAG vor allem beim oberen und
mittleren Kader zu einer Uberdurchschnittlichen Steigerung der Arbeitszufriedenheit ge-
fahrt. Wir interpretieren dies as eine Folge der Zunahme des Handlungsspielraums. Auf
den unteren Hierarchiestufen ist der Effekt wesentlich kleiner und die Zahl der Personen,
welche unzufriedener geworden sind, grésser.
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D 5: Veranderungen der Arbeitszufriedenheit in Folge FLAG nach Hierarchiestufen 2001

H viel
zufriedener

N eher
zufriedener

B gleich
zufrieden

Bl eher
unzufriedener

§
\

viel
Oberes und mittleres Kader (n = Unteres Kader (n = 47) Mitarbeitende ohne unzufriedener
27) Fuhrungsverantwortung (n=
106)

Befragte Amter: L+T, SMA, IGE;

5.2 Gescharftes Profil der FLAG-Amter im Parlament

Der direkte Kontakt zwischen FLAG-Amtern hat den zustandigen Kommissionen des Na-
tional- und Sténderates mehr fuhrungsrelevante Informationen (v. a. Finanzkennzahlen)
gebracht (vgl. Abschnitt zwei). Wie prasentiert sich das Bild bel den betroffenen FLAG-
Amtern?

Der vermehrte Kontakt zum Parlament flhrte aus Sicht aller befragten Amtsspitzen primér
zu einem besseren gegenseitigen Verstandnis. Die Amter erhielten Gelegenheit, ihre Auf-
gaben vorzustellen und auf bestimmte Probleme hinzuweisen. In Einzelféllen konnten auf
diese Weise zusétzliche Ressourcen fir die Bewéltigung der Aufgaben bereitgestellt wer-
den. In diesem Sinne gestaltete sich der Austausch auch fur die Verwaltung positiv.

Betrachten wir ale untersuchten Amter, so hat sich fir etwa die Halfte der Kontakt mit
dem Parlament auf jeden Fall gelohnt. Fir die andere Halfte sind neben den positiven auch
negative Aspekte aufgetreten. Der Aufwand fir die Berichterstattung zuhanden des Parla-
mentes wird als zu hoch kritisiert. Ferner macht sich bei einem Tell der Befragten eine ge-
wisse Enttéuschung dartber breit, dass sich die Diskussion mit dem Parlament zu sehr an
der Oberflache bewegt habe. Schliesslich wurden nach Meinung etwa der Hélfte der be-
fragten Amtschefs die Inhalte zu sehr von finanziellen Fragen Uberlagert. Eine grundsétzli-
che Verknipfung von Leistungen und Finanzen ist noch wenig splrbar.

Ungeachtet der negativen Aspekte zahlt sich der verstérkte Kontakt mit dem Parlament fir
die FLAG-Amter aber aus. Sie sind besser bekannt in den Réten und konnen in der Regel
mit einer héheren Akzeptanz bei Budgetantragen rechnen. Dies hat seinen Preis in eéinem
hoheren Aufwand beim Reporting und einer stérkeren Kontrolle durch die Kommissionen.
Der engere Kontakt zwischen Amtern und Parlament fuhrt zu einer Annaherung von stra-
tegischer Steuerung und operativer Verwaltungstétigkeit.
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Der direkte Kontakt der Verwaltung mit dem Parlament wirft auf der konzeptionellen Ebe-
ne die Frage auf, ob sich Auswirkungen auf die Gewaltenteilung ergeben. Das klassische
Verstandnis unseres Staatsaufbaus sieht vor, dass die Regierung die Verwaltung fuhrt und
Kontakte zur Legislative immer Uber die Exekutive erfolgen. Wird dieses Prinzip durch
FLAG tangiert? Dies wére der Fall, wenn der vermehrte Kontakt zwischen Amtern und
Legidative zu einer Umgehung von Regierung und Departementen fuhren wirde. Ferner
konnte die kritische Distanz zwischen Kontrollbehérde (Parlament) und Ausfihrungsorga-
nen (Verwaltung) schwinden. Fir beide Effekte konnten wir bisher keine Indizien finden.
Die Umgehung der Regierung war bisher kein Problem, weil kaum Themen mit politischer
Brisanz im FLAG-Prozess behandelt worden sind. Dort, wo dies hétte der Fall sein kdnnen
(z. B. beim BAKOM) hat das Departement und die Regierung mit traditionellen
Instrumenten gefuhrt. Die kritische Distanz wurde bisher ebenfalls kaum jemals
unterschritten. Der Grund liegt darin, dass (anderes als etwa bei den Kantonen) auf
nationaler Ebene mindestens vier Kontrollinstanzen beim Parlament vorhanden sind (Fach-
und FLAG-Subkommissionen der FIKO und GPK in beiden Réten). Diese kontrollieren
sich gegenseitig, was bisher zur Wahrung der Distanz zwischen Parlament und Verwaltung
beigetragen hat.

6 Beurteilung der Auswirkungen von FLAG auf die Mitarbeitenden der
FLAG-Amter

FLAG l6st Uber die Einfuhrung von neuen Instrumenten Verdnderungen von Prozessen
und Strukturen innerhalb der Amter aus. Dadurch soll letztendlich auch die Organisations-
kultur verandert werden. Inwiefern lassen sich diese postulierten Veranderungen tatséch-
lich beobachten? Welches sind in der Praxis die Wirkungen von FLAG auf die einzelnen
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter? Um diesen Fragen nachzugehen wurden 1999 und 2001
beim Bundesamt fUr Landestopographie (L+T), der Schweizerischen Meteorologischen
Anstalt MeteoSchweiz (SMA), der Zentralen Ausgleichsstelle (ZAS) sowie beim Institut
fir Geistiges Eigentum (IGE) Mitarbeiterbefragungen durchgefihrt. Ziel war es, die Aus-
wirkungen der Verwaltungsreform auf die Mitarbeitenden der betroffenen Amtsstellen zu
ermitteln. Wir fassen die Ergebnisse der Untersuchung zusammen und verweisen fir eine
au%ﬂhrliche Darstellung auf die Zwischenberichte der Phasen eins und drel der Evaluati-
on.

6.1 Prozesswandel

FLAG hat in den vier untersuchten Amtern tatsichlich einen Prozesswandel bewirkt. Aus-
|6ser davon war die Definition von Produkten und die Gestaltung von Prozessen, welche
die Herstellung der Produkte bei der Leistungserstellung abbildeten. In allen untersuchten
Amtsstellen wurde dieser Weg beschritten. Die Untersuchung zeigt aber deutlich, wie
schwer sich die Verwaltung bei der Reorganisation der internen Arbeitsorganisation tut. In
der Regel waren mehrere Versuche notwendig, um funktionierende Ablaufe zu etablieren.
Zur Definition der Produkte benétigten einzelne Amter bis zu einem Jahr. Vielfach wurden

5 Evaluation FLAG, Phase eins und drei. Analyse des betrieblichen Wandels, Dezember 1999 und Juni 2001
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im ersten Versuch lediglich Abteilungen zu Produkten umbenannt. Entsprechend harzig
gestaltete sich die Prozessorientierung in der Praxis. Die Produktverantwortlichen haben es
bei solchen Voraussetzungen schwer, ihre Aufgaben wahrzunehmen. Neben der Prozess-
orientierung wurden neue FUhrungsinstrumente eingefiihrt. Dazu gehdren individuelle
Zielvereinbarungen, Leistungsanreize sowie Produktgruppenbudgets. Diese Elemente sind
Voraussetzung fur einen Prozesswandel. Sie wurden in allen vier untersuchten Amtern eta-
bliert.

Wirkungen der FLAG-Instrumente auf die Mitarbeitenden

Damit die Reorganisationen auch Auswirkungen auf die Mitarbeitenden haben kdnnen,
mussen die neuen Verfahren und Instrumente bekannt sein. Grundsétzlich ist diese bei
rund der Hélfte aller Mitarbeitenden der Fall. Der Bekanntheitsgrad der neuen Ablaufe und
Instrumente nimmt im Zeitverlauf alerdings ab. Dies zeigt ein Vergleich der Umfrageer-
gebnisse 1999 und 2001. Wir fuhren dies auf die gesteigerten Informationsanstrengungen
am Anfang der Reformen zuriick, welche mit der Zeit offenbar etwas nachgelassen haben.
Besonders bei den nach 1999 eingestellten Mitarbeitenden ist der Informationsstand Gber
FLAG kleiner. Der Effekt lasst sich zeitverzogert auch bei den Amtern beobachten, die
spater in den FLAG-Prozess eingestiegen sind.

Inwiefern sind die Mitarbeitenden von FLAG mit der Einfuhrung der neuen Instrumente
zufrieden? Diesbezlglich konnten wir deutliche Amtsunterschiede festgestellt. Bei der
L+T und bel der ZAS hat die Zufriedenheit mit der Einfihrung der neuen Steuerungsin-
strumente leicht abgenommen. Allerdings ist das absolute Niveau zu beachten: Etwa 70
Prozent der Befragten sind mit den FLAG-Instrumenten eher oder sehr zufrieden. Beim
IGE ist ein deutlicher Zufriedenheitsanstieg beziiglich der neuen Steuerungsinstrumente
bei rund 15 Prozent der Befragten zu beobachten. In alen drei Amtern zeigte sich eine
Verschiebung von der Gruppe der ,,sehr Zufriedenen zu den , eher Zufriedenen”. Eben-
falls sind die nach Reformbeginn in die Amter eingetretenen Mitarbeitenden zufriedener
mit den Instrumenten als die vor Reformbeginn eingetretenen Mitarbeitenden.

In alen befragten Amtern hat der Einfluss der FLAG-Instrumente auf die Arbeit mit zu-
nehmender Implementation der Reform zugenommen. Die stérksten Wirkungen 16ste die
Produktgruppierungen aus. Auch hier sind die Wirkungen bei den nach Reformbeginn ein-
gestellten Mitarbeitenden hoher. Im Weiteren stellen wir fest, dass die Wirkungen der In-
strumente beim Start der Reform vor allem auf der oberen Hierarchieebene zu beobachten
sind. Mit fortschreitender Reformdauer beginnt diese aber auch auf den unteren Ebenen
» FUSS zu fassen®.

Bel der Art der Wirkungen zeigt sich ein klares Bild: FLAG fuhrte zu einer Steigerung der
Arbeitsbelastung, die zwischen 1999 und 2001 nochmals zugenommen hat. Gleichzeitig
hat auch die Zielorientierung (wenn auch nur leicht) zugenommen und der Handlungsspiel -
raum hat sich etwas erwelitert. Dies gilt vor allem fur die oberen und mittleren Hierarchie-
ebenen (vgl. Abschnitt 5.1). Wichtige Reformziele wie die Vereinfachung von Arbeitsab-
laufen oder die Beschleunigung von Entscheidprozessen sind bislang nur ungentigend er-
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reicht worden. Eine Ursache dafur konnte im administrativen Aufwand liegen, der in Zu-
sammenhang mit der Einfihrung der neuen Steuerungsinstrumente stark zugenommen hat.

Wirkungen von FLAG auf bestimmte Gruppen von Mitarbeitenden

Die Evaluation hat die Wirkung von FLAG auf die Gleichbehandlung von jingeren und &l-
teren Mitarbeitenden sowie auf Frauen und Manner untersucht. Zunéachst 1&sst sich festhal-
ten, dass die Reform weder Frauen noch Méanner gravierend bevorzugt oder benachteiligt
hat. Rund 80 Prozent der Befragten dusserten sich in den Umfragen 1999 und 2001 in die-
sem Sinne. Die Ubrigen Befragten vermochten eine leichte Bevorzugung von Frauen ge-
gentber Mannern zu beobachten. Diese Tendenz hat sich zwischen 1999 und 2001 ver-
stérkt. 2001 haben 21 Prozent der Befragten (davon 8 Prozent Frauen) sich in diesem Sinne
gedussert. FLAG fihrt geméss unseren Umfragen bis zu einem gewissen Grad zu einer
Ungleichbehandlung von jingeren und alteren Mitarbeitenden. Jingere Personen werden
durch FLAG bevorzugt: Sowohl 1999 wie auch 2001 haben sich mehr as 20 Prozent der
Befragten in diesem Sinne gedussert.

Wirkungen von FLAG auf die Arbeitszufriedenheit insgesamt

Die Arbeitszufriedenheit in den untersuchten vier Amtern hat sich zwischen 1999 und
2001 insgesamt kaum verandert und liegt auf einem sehr hohen Niveau. Eine leichte Zu-
nahme der Arbeitszufriedenheit in Folge FLAG konnte bei zwei der vier im Detail unter-
suchten Amter beobachtet werden. Vergleichen wir die Arbeitszufriedenheit von FLAG:
und Nicht-FLAG-Amtern, konnen wir bei einzelnen Aspekten zwar Differenzen erkennen.g
Diese sind alerdings nicht systematisch. Das heisst, wir kdnnen nicht feststellen, dass die
Mitarbeitenden von FLAG-Amtern in Folge der Reform besonders zufriedener oder unzu-
friedener geworden sind im Vergleich zu ,herkémmlich* gefuhrten Amtern. Jedoch
schneiden die FLAG-Amter bei einigen von FLAG ausdriicklich avisierten Aspekten (At-
traktivitét des Arbeitgebers, Blrgernghe, Zielorientierung, FUhrungs- wie Umsetzungsver-
antwortung) im Vergleich zu Nicht-FLAG-Amter deutlich besser ab.

6.2 Strukturwande

Die durch FLAG ausgel6sten Strukturverdnderungen sind den Mitarbeitenden insgesamt
bekannt. Allerdings nimmt der Kenntnisstand mit zunehmender Projektdauer wie bei den
Instrumenten ab. Insgesamt sind zwei Drittel der Befragten sind ziemlich gut bis sehr gut
informiert im Gegensatz zu einem Drittel der ziemlich schlecht bis gar nicht Informierten.

Ahnlich wie der Prozesswandel bringen die Strukturverdnderungen den Mitarbeitenden
Vor- und Nachteile. Als Nachteil gilt der gestiegene K oordinationsaufwand, der nach Aus-
sagen von mehr as zwei Drittel der Befragten in Folge der Reform gestiegen ist. Die Vor-
teile der neuen Strukturen liegen in der gestiegenen fachlichen Diskussion und dem grésse-
ren Entscheidungsspielraum. Ein Drittel (L+T) bis zu 50 Prozent (IGE) der Befragten ge-
ben an, entsprechende Effekte in ihrem Umfeld beobachtet zu haben. Insgesamt sind rund

6 Es wurden 11 FLAG und 11 Nicht-FLAG-Amter verglichen und zwar auf Grund der Personalbefragung des
EPA aus dem Jahr 2000, vgl. Evaluation FLAG Bericht Phase drei, 2001
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70 Prozent der Befragten mit den Strukturverénderung aufgrund der Reformen zufrieden,
was gegeniber 1999 eine Zunahme darstellt.

6.3 Kulturwande

Die Unternehmenskultur (bestehend aus Kunden-, Mitarbeiter-, Innovations- und Kosten-
orientierung) hat sich insgesamt nur wenig verandert. Die Effekte von FLAG auf die vier
genannten Dimensionen in den beiden Umfragen 1999 und 2001 sind etwa gleich. Die
stérksten positiven Verénderungen sind bei der Innovationsorientierung sowie der Mitar-
beiterorientierung zu beobachten (v.a. beim IGE). Hier haben die Prozesstiberptifungen of -
fenbar positive Effekte ausgel 6st, wenn es darum ging, neue Lésungen einzufihren. Eben-
so hat die Bedeutung des Mitarbeitergespréches in Folge von FLAG zugenommen und
damit die Mitarbeiterorientierung gestérkt. Die Kostenorientierung ist in Einzelfdlen ge-
stiegen (L+T), was auf die zunehmende Kostentransparenz (Einfihrung der Kosten-
Leistungs-Rechnung) zurtickzufihren ist. Die Kundenorientierung liegt Uberall relativ
hoch und nimmt Uber die Zeit gesehen leicht zu. Die Ergebnisse sind insgesamt aber nicht
einheitlich. So etwa hat sich in einem Fall (ZAS) die Unternehmenskultur in allen vier Di-
mensionen zwischen 1999 und 2001 leicht negativ verandert. Insgesamt sind die beobach-
teten Differenzen aber relativ klein.

7 Auswirkungen von FLAG auf Output und I mpact der betroffenen Amter

FLAG will die Prozesse auf Stufe Politik und Verwaltung verandern, um damit die Lei-
stungen der Amter zu beeinflussen. Konkret werden Verdnderungen des Outputs (die Am-
ter kobnnen neue Produkte generieren, die Quantitdt und die Qualitét bestehender Produkte
verandern) und der Impacts (d. h. die Leistungen der Amter sollen den Nutzen firr die Ziel-
gruppen verbessern) angestrebt.

Wir haben bei vier Amtern (Bundesamt furr Landestopographie, MeteoSchweiz, Zentrale
Ausgleichsstelle sowie beim Institut fir Geistiges Eigentum) nach Auswirkungen von
FLAG bel den Outputs und Impacts gesucht. Die Ausfiihrungen basieren auf einem hypo-
thetischen Langsschnittvergleich (Entwicklungen in den letzten drel bis vier Jahren wurden
im Nachhinein erfragt) und auf einem Quervergleich (FLAG-Amter wurden mit dem seit
1997 selbstandigen IGE verglichen). Untersuchungsleitend sind somit erstens die Hypothe-
se, dass sich Leistungen der Amter in der Vergangenheit durch die Reform positiv veran-
dert haben und zweitens die Annahme, dass je , radikaler” die Reform ausgestaltet worden
ist, desto grossere Veranderungen der Leistungen zu beobachten sind.

7.1  Wirkungen von FLAG auf der Ebene der Outputs

Die Outputs der vier untersuchten Amter haben sich seit der Einfilhrung der Reformen ver-
andert. Es sind neue Produkte entwickelt worden, bestehende Produkte wurden in Preis
und Qualitdt veréndert. Die Serviceleistungen im Zusammenhang mit der Bereitstellung
von Produkten wurden modifiziert und verbessert (z. B. Verkirzung von Behandlungsfri-
sten). Ferner hat das Marketing bel den priméar kommerziell ausgerichteten Produkten ei-
nen starken Aufschwung genommen. Die Leistungen der Amter werden offensiv und pu-
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blikumsgerecht dargestellt. Zentral ist nun die Frage, wie weit die genannten Veranderun-
gen auf FLAG zurlUckzufiihren sind? Wir unterscheiden eine direkte Wirkung (wegen
FLAG wurde ein Produkt neu geschaffen) oder indirekte Wirkung (wegen FLAG werden
Servicelelstungen verandert, Preise angepasst, Werbung modifiziert).

Die Analyse zeigt, dass FLAG bel den direkten Wirkungen auf den Output wenig Einfluss
gehabt hat. Dies bedeutet, dass ein grosser Teil der Produktpalette durch FLAG kaum ver-
andert worden ist. Die in der Untersuchungsperiode neu eingefiihrten Produkte sind mehr-
heitlich nicht durch FLAG induziert worden, sondern sind auf die technische Entwicklung,
Nachfrageveranderungen oder auf gesetzliche Modifikationen zuriickzuftihren. Die Out-
puts sind ferner nicht beliebig veranderbar: Gesetzliche Bestimmungen (Definition der Ta
tigkeitsbereiche) sowie Vorgaben in den Leistungsauftrdgen (z. B. bei MeteoSchweiz) set-
zen hier klare Grenzen.

FLAG wirkte hingegen indirekt Uber eine Verdnderung der Fuhrungskultur und Fihrungs-
instrumente auf den Output der Amter. Dies dusserte sich darin, dass die Reaktionsfahig-
keit der Amter auf Verdnderungen bei den Bediirfnissen ihrer Zielgruppen stark zuge-
nommen hat. Neue Dienstleistungen und Produktanpassungen konnten schneller und in
besserer Qualitédt bereit gestellt werden, als es ohne FLAG der Fall gewesen wére. Zentra-
les Element ist in diesem Zusammenhang der gestiegene Freiheitsgrad bei Anschaffungen
und bei der Einstellung von Personal. Die Amtsleitungen haben diesen Spielraum genutzt
und gezielt dort den Output verandert, wo es kurzfristig notwendig erschien. Dies ist etwa
bel Behandlungsfristen, dem Marketing, der Aktualisierung von Produkten etc. der Fall.
Die Professionalitét bei der Prasentation und Vermarktung der Leistungen ist durch FLAG
wesentlich gefordert worden. Insofern haben die Reformen tatsichlich Effekte bei den
Outputs ausgel 0st, allerdings nicht auf breiter Front. Zwei Beispiele mogen dies illustrie-
ren. Das Erste betrifft das Bundesamt fUr Landestopographie. Die untenstehende Tabelle
zeigt, dass von den hier dargestellten funf Produkten nur eines durch FLAG beeinflusst
worden ist, namlich die Produktion der CD-Roms. Dieses Produkt wére auch ohne FLAG
eingefuhrt worden, welil die technische Entwicklung sich aufdrangte. Hingegen hat es die
Flexibiliserung des Ressourceneinsatzes durch FLAG dem Amt stark vereinfacht, auf
neue Entwicklungen schnellstmdglich zu reagieren (dies gilt vor allem fir die Erhéhung
des Ausstosses zwischen 1997 und 1998, dem Jahr der FLAG-Einfuhrung; die Reduktion
der Verkaufszahlen 1999 ist auf die kurze , Lebensdauer® digitaler Kartenprodukte zurtick-
zufihren, was die Notwendigkeit einer raschen Reaktionszeit verdeutlicht).
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D 6: Beispiel fur indirekte Wirkungen von FLAG bel L+T: Reaktion auf Nachfrage nach

CD-ROM
Absatzzahlen in Stiick*

Produkte 1997 1998 1999
Landeskarten 1 :25'000 317'148 307'562 290'748
Landeskarten 1 :50'000 79'827 76'693 68'405
Landeskarten 1 :100'000 12'071 10'499 9'837
Freizeitkarten 1 :50' 000 61'434 66'459 1177
CD-ROM 4263 8'539 3'940

Ein zweites Beispiel fur die indirekten Wirkungen von FLAG ist die Behandlung von Ge-
suchen bei der Zentralen Ausgleichsstelle. Die untenstehende Tabelle zeigt, dass die Riick-
sténde bel der Dossierbearbeitung im Bereich AHV zwischen 1997 und 1999 drastisch re-
duziert werden konnten. Wahrend die Reduktion zwischen 1997 und 1998 auf die Freigabe
von Personalressourcen des Bundesrates zurtickzufuhren sind, kann die Minderung zwi-
schen 1998 und 1999 direkt auf die Flexibilisierung durch FLAG zuriickgefuhrt werden.
FLAG flhrte in diesem Bereich zu einer Produktivitdtssteigerung. Umgekehrt zeigten un-
sere Untersuchungen, dass bel den im unteren Teil der Tabelle aufgefiihrten Outputs im
Bereich IV weder direkte noch indirekte Verdnderungen der Outputs in Folge FLAG
eingetreten sind (die dort zu beobachtenden Schwankungen bewegen sich im Rahmen des
normalen ,, Arbeitsvorrates* und sind Uber die Jahre immer etwa gleich).

D 7: Beispiel fur indirekte Wirkungen von FLAG auf den Output: Verkirzung Bearbei-
tungszeiten bel der ZAS

Produkte 1997 1998 1999
Laufende Renten 245'569 272220 297515
E Eingegangene L el stungsgesuche 40'263 40'300 40'501
zur Bearbeitung anstehende Gesuche 20'426 10984 1211
Laufende Renten 61°303 61'719 61'797
> Eingegangene L el stungsgesuche 7'832 7'548 6'918
zur Bearbeitung anstehende Gesuche 322 138 320

Die indirekten Wirkungen verlaufen aber nicht ausschliesslich in Richtung eines immer
grosseren und , besseren” Outputs. Vielmehr wurden Leistungen gezielt auch abgebaut,
Preise erhoht (z. B. Gebiihrenerhthung beim IGE) oder zu teure Dienstleistungen modifi-
ziert oder eingestellt. Das gestiegene Kostenbewusstsein innerhalb der Verwaltung ist we-
sentlich fir solche Effekte verantwortlich.
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7.2 Wirkungen von FLAG auf der Ebene der Impacts

Die Evaluation hat sich bel der Erfassung der Auswirkungen von FLAG auf die Impacts
primér der Erfassung der Kundenzufriedenheit gewidmet. Generell konnte bel allen unter-
suchten Amtern eine hohe Kundenzufriedenheit gemessen werden. Deren Veranderung ist
ebenfalls positiv, d. h. die Kundengruppen sind in den letzten drei Jahren tendenziell zu-
friedener geworden, wobei das Ausgangsniveau sehr hoch war und die absoluten Verande-
rungen eher klein ausgefallen sind.

Fir die Evaluation von zentraler Bedeutung ist die Frage, inwieweit die Veranderungen der
Kundenzufriedenheit durch FLAG beeinflusst worden sind. Die Untersuchung hat gezeigt,
dass auf hohem Abstraktionsniveau (Gesamtzufriedenheit mit einem Amt) Wirkungen von
FLAG nicht eindeutig zu isolieren sind. Zwar liegt die Vermutung nahe, dass ein Teil der
positiven Veranderungen durchaus auf die Reformen zuriickzufUhren ist. Methodisch 18sst
sich dies allerdings nicht zweifelsfrei nachweisen. Daher wurden Teilaspekte der Kunden-
zufriedenheit ndher untersucht. Zum einen wurden mittels Umfragen die Verénderung der
Zufriedenheit mit den Produkten an sich und zum andern die Zufriedenheit mit allgemei-
nen Elementen des Kundenkontaktes untersucht (Erreichbarkeit, Hoflichkeit, Hilfsbereit-
schaft etc.).

Es lasst sich zeigen, dass bei einzelnen Produkten tatséchlich eine Wirkungskette besteht
zwischen erstens dem veranderten Ressourceneinsatz im Amt (K ostenorientierung, Perso-
nalpolitik), zweitens einer veranderten Qualitét des Outputs und drittens der Zufriedenheit
der Zielgruppen mit dem Produkt und den damit verbundenen Serviceleistungen. Solche
Wirkungsketten lassen sich namentlich fUr das weiter vorne aufgefihrte Beispiel der CD-
ROM erkennen. Die entsprechenden Werte sind in der untenstehende Tabelle aufgeftihrt.

D 8: Beispid fur die Wirkung von FLAG auf der Impact-Ebene: Zunahme der Kundenzu-
friedenheit bel einzelnen Produkten

Produkte n | ST-Zustand Veranderung letzte zwei Jahren
Landeskarten 1:25'000 273 3.83 0.08
Landeskarten 1:50'000 253 3.78 0.04
Landeskarten 1:100'000 207 3.73 0.03
CD-Rom 139 332 0.15
VECTOR25 29 3.17 0.23
VECTOR200 19 311 0.29
Pixelkarten 72 3.40 0.15
Hohenmodelle 37 3.16 0.06

Die Tabelle gibt einen Hinweis auf den Umfang der Impacts. Esist keineswegs so, dass ei-
ne Zunahme der Kundenzufriedenheit bei allen Produkten und allen Serviceleistungen zu
beobachten ist. Es ist im Gegenteil so, dass die Impacts, welche durch FLAG ausgel st
worden sind, einen kleineren Teil all jener Aspekte betreffen, die untersucht worden sind.
Die folgende Tabelle soll dies illustrieren. Es finden sich dort die summarischen Ergebnis-
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se fur zwei Amter. Die Ubersicht zeigt, dass beim FLAG-Amt (L+T) die Zufriedenheit
sich nur bel einem kleineren Teil der Produkte in Folge der Reform verandert hat. Beim
IGE, welches mit dem Wechsel in den 3. Krels einen noch weitergehenden Schritt vollzo-
gen hat, fallen die Wirkungen deutlicher aus. Diese Differenz zwischen FLAG-Amt und
selbstandiger offentlich-rechtlicher Anstalt entspricht den Erwartungen. Demnach veran-
derte sich die Impacts bei zunehmendem Handlungsspielraum stérker.

D 9: Beispid fur Reichweite der Wirkung von FLAG auf der Impact-Eebene: Veranderung
der Kundenzufriedenheit bei Produkten z2weier Amter

Veranderungen der Kundenzufrie- Veranderungen der Kundenzufrie-
denheit bei Produkten der L+T wegen | denheit bel den Produkten desIGE in
FLAG FolgedesWechselsin den 3. Kreis

Ja

Nein

Ja

Nein

Anzahl untersuchte Produkte und
Dienstleistungen

4

11

3

2

Anzahl untersuchte Aspekte von

2

6

6

Serviceleistungen

Verdnderungen kdnnen sowohl positiv wie negativ sein, d. h. Kundenzufriedenheit hat zu- oder abgenommen

Wie bereits auf der Ebene der Outputs muss an dieser Stelle betont werden, dass FLAG
nicht automatisch eine Zunahme der Kundenzufriedenheit bewirkt. Wegen der stérkeren
Kostenkontrollen werden beispielsweise Preise angehoben oder Leistungen abgebaut. In
diesen Féllen hat sich die Kundenzufriedenheit klar reduziert. Auch dies ist eine Folge von
FLAG, welche aber oftmals vergessen wird, wenn Uber die potentiellen Wirkungen disku-
tiert wird.
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8 Gesamtbeurteilung von FLAG

Auf Grund der in den Abschnitten zwel bis sieben geschilderten Ergebnisse nehmen wir im
nachsten Abschnitt eine Gesamtbewertung von FLAG vor. Wir folgen dabel den vier Ebe-
nen unseres Modells.

Bewertung der Umsetzung von FLAG im Parlament

Im Sinne einer Langsschnittbeobachtung kommt die Evaluation hinsichtlich der Umset-
zung von FLAG in der Legidative zu einem mehrheitlich positiven Befund. Das Parlament
hat sich im Vergleich zur Situation 1998 auf FLAG eingestellt und die notwendigen orga-
nisatorischen Vorkehrungen zur Behandlung von Leistungsauftragen und Global budgets
getroffen. Die Abwicklung des FLAG-Instrumentariums funktioniert heute verhatnismé-
ssig gut.

Betrachten wir das Ergebnis auf der Basis eines Soll-Ist-Vergleichs, falt die Beurteilung
etwas kritischer aus. Auf der materiellen Ebene ist eine Teilung des Parlamentes in einen
engagierten und gut informierten sowie einen eher passiven und schlecht informierten Tell
zu beobachten. Griinde dafur sind die inhaltliche und zeitliche Uberforderung eines Teils
der Parlamentsmitglieder sowie eine verbesserungsfahige Informationspolitik. Faktisch
konzentriert sich heute die inhaltliche Arbeit rund um FLAG prim&r auf die Kommissio-
nen. Dies ist nicht per se zu kritisieren. Hingegen zementiert dies die angesprochene
Zweliteilung der Legidative, was sich auf lange Sicht negativ auf die Akzeptanz der Re-
form auswirken wird. In dem Sinne ist die Verwatungsmodernisierung nicht mit politi-
schen Themen und der normalen parlamentarischen Arbeitsteilung vergleichbar: Da die
Reform zu Kompetenzverschiebungen fihren kann, sollte das ganze Parlament Uber gewis-
se FLAG-Kenntnisse verfuigen.

Ein konzeptioneller Schwachpunkt bildet nach Ansicht der Evaluation der mangelhafte
Einbezug des Parlamentes in die Leistungsauftrage. Hier misste der Riickzug der Legidla
tive aus den Rubriken der Staatsrechnung mit einem adaquaten Kompetenzzuwachs bei
den Lestungsauftragen kompensiert werden. Nur so |&sst sich das Postulat einer strategi-
sche Ausrichtung des Parlamentes einl sen.

Die notwendige kritische Distanz zwischen Verwaltung und Parlament wurde bisher nicht
unterschritten. Das komplexe ,, Checks-and-Balances® in den Raten wird dies wohl auch in
Zukunft verhindern. Ebenso konnten bisher keine Indizien fur eine Gefahrdung der Gewal-
tentellung beobachtet werden. Mdglicherweise stellen sich diese Probleme erst dann, wenn
politisch brisante Themen von FLAG-Amtern behandelt werden.

Bewertung der FLAG-Instrumente und des Reporting

Die Leistungsauftrége, Leistungsvereinbarungen sowie die dazu gehdrenden Reporting-
Instrumente haben auf der Ebene der Outputs und der Kosten zu einer substantiellen Ver-
besserung des Informationsstandes gefihrt. Amtsleitungen, Departemente und Parlament
verfigen Uber zusétzliche fuhrungsrelevante Informationen. Handlungsleitend sind mo-
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mentan vor allem die finanziellen Kennzahlen. Die Leistungsindikatoren fehlen mehrheit-
lich.

Formale und inhaltliche Mangel bestehen gegenwértig noch bel den Lestungsauftragen
und den Reportingberichten. Deren Verwendung wird im Parlament durch zu komplizierte
Sprache, uneinheitliche Form und mangelnde Standardisierung stark erschwert. Schwerer
wiegt aber aus konzeptioneller Sicht das von Zielen und Wirkungsindikatoren, die tUber die
Verwaltungs-Outputs hinausgehen. Wenn diese Licke nicht geschlossen werden kann,
fehlt die Rickkoppelung ans Parlament (fuhrungsrelevante Kontrollinformationen im Ge-
genzug zu mehr Handlungsspielraum). Der Regelkreis Verwaltung-Regierung-Parlament,
der bei jedem NPM-Projekt postuliert wird, kann damit nicht geschlossen werden.

Bewertung auf der Ebene der Regierung und der Departemente

Die Regierung als Akteur wurde bisher nicht in den FLAG-Prozess integriert. Insofern
kann die Rolle der Exekutive nicht beurteilt werden. Hingegen fehlt auf der Ebene des Ge-
samtprojektes eine klare politische Fuhrung. Dies fihrte in der Vergangenheit zu Verunsi-
cherungen Uber die Zukunft des Projektes sowohl bel den betroffenen Verwaltungsstellen
als auch auf der politischen Ebene. Die heterogene Haltung der Departemente und die
schwache Position der Projektleitung hat den Mangel an politischer Fihrung zusétzlich un-
terstrichen.

Die Departemente nehmen heute ihre Rolle im FLAG-Prozess nur teilweise wahr. Unserer
Ansicht nach besteht ein Zusammenhang zwischen der Rolle der Departemente und der
Umsetzung auf der Ebene der Amter. Wenn die Departemente tatsichlich auf Leistungs-
auftrage und -vereinbarungen Einfluss nehmen und mit den Reportinginstrumenten arbei-
ten, sind wesentliche Veranderungen bei den Amtern zu beobachten. Wenn sich die Depar-
temente passiv geben, féllt es den betroffenen Dienststellen schwerer, FLAG umzusetzen.

Bewertung auf der Stufe der betrieblichen Steuerung

Die stérksten Effekte sind auf der Ebene der betrieblichen Steuerung zu beobachten. FLAG
ist bel der Spitze der Amtdeitungen entstanden und von dort aus gewachsen. Zusétzlicher
Handlungsspielraum wurde geschaffen und in der Praxis mehrheitlich auch genutzt. Bei
der grosseren Zahl der FLAG-Amter wurde ein Teil des Handlungsspielraums an das mitt-
lere Kader weitergegeben. Die Erwartungen von FLAG haben sich in dieser Hinsicht er-
flllt. Diese Veranderungen waren aber nicht zum Nulltarif zu haben. Die Amtsspitzen hat-
ten elnen grossen Anfangsaufwand zu leisten und mussten intern neue Strukturen und Fuh-
rungsinstrumente aufbauen.

Das positive Bild wird insgesamt etwas getribt durch die Tatsache, dass ein Teil der
FLAG-Amter den Handlungsspielraum nur teilweise genutzt haben. Verantwortlich dafur
sind Konflikte mit den Querschnittsédmtern, die Scheu vor internen Reorganisationen sowie
in Einzelfédlen die zu geringe Unterstiitzung durch die Departemente.
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Bewertung des betrieblichen Wandels

Der durch FLAG angestrebte Prozesswandel kann heute aus der Sicht der Evaluatoren als
Zu einem grossen Teil erreicht bezeichnet werden. Bei korrekter und dauerhafter Anwen-
dung entfalten die Instrumente die intendierten Wirkungen und zwar zunehmend auch auf
den unteren Hierarchiestufen. Der Handlungsspielraum wurde erwelitert, die Zielorientie-
rung auf der Ebene der Amtsleitungen hat zugenommen. Die Arbeitszufriedenheit bei den
untersuchten Amtern ist hoch und FLAG hat einen Beitrag dazu geleistet. Diese positiven
Effekte waren nicht zum Nulltarif zu haben: Die Arbeitsbelastung in den untersuchten
Dienststellen hat in Folge FLAG deutlich zugenommen. Es zeigte sich zudem, das jiingere
Mitarbeiter mit dieser Entwicklung deutlich besser zurecht kommen als dltere Personen.
FLAG hat zu keiner Benachteiligung von Frauen gefihrt, im Gegenteil geben ein kleiner
Teil der Befragten an, FLAG wirde Frauen eher bevorzugen.

Der Strukturwandel fuhrte zu mehr Entscheidungsspielraum, aber auch zu mehr Koordina-
tionsaufwand in den Amtern. Hier zeigte sich, dass die Auswirkungen beim IGE deutlich
stérker sind, was u. a. auf die stérkere Losl6sung von der Bundesverwaltung zurtickgefuhrt
werden kann.

FLAG mochte die bestehenden Unternehmenskulturen der Amter verandern. Dies konnte
insofern erreicht werden, als dass ein starkeres Engagement der Amter im kommerziellen
Bereich sich insgesamt positiv auf die Kosten- und Kundenorientierung niederschlug.
Ebenso hat die Mitarbeiter- und Innovationsorientierung, wenn auch nur schwach, zuge-
nommen. Die Verdnderungen sind bislang aber klein und nicht einheitlich, einzelne Amter
weichen vom Gesamtergebnis ab.

Insgesamt bewerten die Evaluatoren den betrieblichen Wandel unter FLAG als mehrheit-
lich gelungen. Der Reformprozess entwickelte sich vor alem auf der Prozess- und Struk-
turebene in die intendierte Richtung. Diese Beurteilung gilt fir den Reformprozess as
Ganzes. In einzelnen Fallen konnen Amtern (und innerhalb der Amter einzelne Abteilun-
gen) stark von diesem Trend abweichen. Dies haben die ergénzenden Interviews in allen
FLAG-Amtern deutlich aufgezeigt.

Bewertung auf der Ebene der Wirkungen

Die Untersuchungen zeigen, dass FLAG Effekte auf die Outputs (Produkte und Leistun-
gen) und Impacts (z. B. Kundenzufriedenheit) hat. Die quantitative Bedeutung der Effekte
ist eher klein: Nur ein kleiner Teil der Outputs und Impacts wird durch FLAG tatséchlich
tangiert. Die Wirkungen sind primér indirekter Art. Der hohere Handlungsspielraum beim
Einsatz von Personal und Finanzen erlaubt es den FLAG-Amtern, schneller auf Kundenbe-
darfnisse zu reagieren, ihre Leistungen besser anzubieten sowie hohere Qualitét anzubie-
ten. Fur einzelne Produkte konnte die Wirkungskette zwischen den innerbetrieblichen Ver-
anderungen, den bereitgestellten Leistungen und den Wirkungen bei den Zielgruppen
nachvollzogen werden.
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Gesamtbeurteilung

Wir orientieren uns bei der Gesamtbeurteilung an den im Wirkungsmodell der Evaluation
definierten vier Ebenen , politische Steuerung®, , betriebliche Steuerung®, , betrieblicher
Wandel“ und ,, Wirkungsebene". Wo sind Wirkungen durch FLAG eingetreten, wo nicht?

- Be der Behandlung von FLAG im Parlament (politische Steuerung) ist im Vergleich
zur Situation bei Projektbeginn ein grosser Fortschritt zu verzeichnen. Die Strukturen
im Umgang mit FLAG sind vorhanden und funktionieren. Der schlechte Start konnte
tellweise kompensiert werden. Ein grosses Problem aus der Sicht von FLAG stellt nach
wie vor der eher passive Tell der Parlamentsmitglieder dar und das fehlende Know-
how bei einem Teil der Abgeordneten. Deutliche Schwachpunkte ergeben sich bel der
Berichterstattung.

- Am schwéchsten ist der gesamte FLAG-Prozess gegenwartig auf der Stufe Departe-
mente und Regierung abgestutzt. Hier wird der FLAG-Reform je nach Departement
stark unterschiedliches Gewicht beigemessen und ist teilweise ungentigend abgesttitzt.

- Am deutlichsten hat FLAG die Fihrung der Amter und Dienststellen tangiert. Die dort
beobachteten V eranderungen entwickelten sich am stérksten in der vom Konzept inten-
dierten Richtung.

- Die Resultate auf der Mitarbeiterebene sind vom Engagement der Amtsleitungen ab-
hangig. Wesentliche Veranderungsprozesse sind eingeleitet geworden, die im Sinne des
NPM sich positiv auf den Handlungsspielraum, die Arbeitszufriedenheit und Teile der
Unternehmenskultur ausgewirkt haben.

- Auf der Wirkungsebene sind positive Effekte von FLAG vorhanden. Diese beschran-
ken sich gegenwartig aber auf einen kleinen Teil des Dienstleistungs- und Produktan-
gebots der Amter.

Obwohl die Bilanz auf einigen Ebenen durchaus kritisch ausfallt, kommt die Evaluation
insgesamt zum Schluss, dass die Funktionsfahigkeit des Modells FLAG grundsétzlich
gegeben ist und essich fur die Erreichung der formulierten Ziele eignet. Eslassen sich
bel konsequenter Umsetzung tatséchlich Verénderungen im intendierten Sinne auf alen
Ebenen ausl6sen. Die postulierten Wirkungszusammenhange sind wenigstens an exempla-
rischen Beispielen erhéartet worden. Hingegen ist FLAG gegenwaértig noch von einer voll-
sténdig routinierten Anwendung entfernt. Dazu ist das Zusammenspiel zwischen den drel
Ebenen Parlament, Departemente/Regierung und Verwaltung noch zu wenig eingespielt.
Wenn es gelingt, an neuralgischen Stellen Verbesserungen zu erzielen (Einbezug von Re-
gierung und Departementen in den Prozess, Verbesserung der Leistungs- und Wirkungs-
prifung), so lassen sich wesentliche Ziele des Projektes erreichen.
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Tell 2. Empfehlungen und Diskussion einzelner Fragen

In Teil eins sind die empirischen Ergebnisse der Evaluation summativ dargestellt worden.
Es handelt sich dabei um Folgerungen auf Grund der empirischen Erhebungen und um eine
globale Prifung der Funktionsfahigkeit des Systems FLAG. Die Evaluation méchte nun
basierend auf den Resultaten im zweiten Teil dieses Berichtes eine Reihe von Empfehlun-
gen formulieren sowie einige von der Projektleitung gestellte Fragen beantworten. Teil
zwei hat somit formativen Charakter: Die Evaluation méchte damit einen Beitrag zur Wei-
terentwicklung des Systems FLAG leisten.

9 Empfehlungen

Ausgehend von den Resultaten der Untersuchung legt die Evaluation eine Reihe von Emp-
fehlungen vor. Das Zi€l ist nicht, zu allen untersuchten Aspekten Empfehlungen zu formu-
lieren. Zum einen wurde dies auf die konkrete Erarbeitung von operativen Vorschlagen hi-
nauslaufen, was den Umfang des Auftrags sprengen wirde. Zum anderen nehmen die Eva
luatoren nicht fir sich in Anspruch, Uber die ganze Palette von moglichen Themen Verbes-
serungsvorschldge formulieren zu kénnen. Wir konzentrieren uns daher auf jene Aspekte,
die uns besonders wichtig erscheinen und bei denen Handlungsbedarf aus strategischer
Sicht gegebenist.

9.1  Empfehlungen zu den zentralen Instrumenten von FLAG

Als zentrale Instrumente von FLAG wurden der Leistungsauftrag, die Leistungsvereinba-
rung, das Globalbudget und ein Reportingsystem entwickelt. Zum Einsatz und zur Ausge-
staltung dieser Instrumente formulieren wir folgende Empfehlungen:

Sandardisierung der FLAG-Instrumente

Eine Standardisierung der FLAG-Instrumente ist absolut notwendig. Die Standardisierung
muss Begrifflichkeit, Umfang, Inhalt, den formalen Aufbau sowie die zeitliche Planung
umfassen. Die Projektleitung FLAG hat gemeinsam mit den Betroffenen bereits Varianten
dazu erarbeitet. Die entsprechenden Vorschlage sind dokumentiert. An dieser Stelle méch-
ten wir lediglich den Rahmen der notwendigen Standardisierung abstecken. Grundsétzlich
muss ab der Stufe Departemente eine Vereinheitlichung der FLAG-Instrumente angestrebt
werden. Das heisst, es missen ale Leistungsauftrage, Geschéftsberichte, Erlauterungen im
Voranschlag zur Staatsrechnung einheitlich strukturiert und inhaltlich harmonisiert wer-
den. Dies wird eine Voraussetzung fur eine alfallige breitere Umsetzung der Reform dar-
stellen.

Unterhalb der Stufe der Departemente soll die Ausgestaltung von Leistungsvereinbarun-
gen, Jahres- und Quartalsreporten den Betroffenen freigestellt werden. Das heisst, die De-
partemente und die ihnen unterstellten FLAG-Amter sind frei, tiber die formale und inhalt-
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liche Struktur ihrer gemeinsamen Fuhrungsinstrumente je nach Bedurfnissen zu bestim-
men. Eine Harmonisierung Uber die gesamte Verwaltung hinweg ist hier nicht notwendig.

Institutionalisierung der Wirkungsmessungen

Die Wirkungskontrolle stellt ein zentrales Instrument im Fihrungssystem von FLAG dar.
Namentlich das Parlament muss auf Grund der Zielerreichung auf der strategischen Ebene
Uber den Einsatz zukinftiger Mittel entscheiden. Momentan ist die Wirkungsorientierung
in alen FLAG-Amtern zu schwach ausgepragt. Wir empfehlen daher, innerhalb einer Lei-
stungsauftragsperiode mindestens eine Berichterstattung Uber die Wirkungen vorzusehen
und diese in den Leistungsauftragen fest zu verankern. Das heisst, die Amter miissen be-
reits im Lestungsauftrag angeben, zu welchen Zielen und Indikatoren sie im Rahmen der
nachsten Leistungsauftragsperiode Informationen liefern werden. Eine Systematik fir die
Beschreibung von Zielen und Indikatoren hat die Projektleitung FLAG erarbeitet.” Diese
gilt es umzusetzen. Die Berichterstattung kann im Eahmen des Geschéftsberichtes erfol-
gen. Konkrete Vorschlége dazu liegen ebenfalls vor.

Probleme mit der Wirkungskontrolle sind auch bei den kantonalen NPM-Projekten zu beo-
bachten. Der Bund befindet sich hier insofern in einer guten Situation, als dass bereits An-
sétze zur Verbesserung der Wirkungsorientierung in Leistungsauftrégen und Reportingbe-
richten bestehen. Ferner weisen einige Amter bereits eine Evaluationskultur auf, die den
Aufbau einer Wirkungsmessung erleichtern wird.

Engagement der Departemente ver stérken

Das Engagement der Departemente ist fur das Funktionieren des FLAG-Konzeptes unab-
dingbar. Wenn FLAG tatsachlich auf eine grossere Zahl von Amtern ausgedehnt wird,
mussen alle Bereiche der Departemente Uber das notwendige Fachwissen verfigen. In dem
Sinne ist der Aufbau spezieller FLAG-Dienste mit entsprechenden Unterstiitzungsleistun-
gen (wie etwa im VBS) in der Sart- und Aufbauphase sinnvoll. Mit zunehmender Dauer
und Ausweitung der Reform sollte das FLA G-Wissen aber in die ordentliche Strukturen in-
tegriert werden. Eine dauerhafte Einrichtung von FLAG-Diensten bei den Departementen
erachten wir daher als nicht sinnvoll.

Das Engagement der Departemente bel der Formulierung von Leistungsauftrdgen und Lei-
stungsvereinbarungen ist in bestimmten Bereichen heute noch zu gering. Vor alem bel
neuen FLAG-Amtern miissen die Departemente ihre Rolle starker wahrnehmen. Die Dis-
kussion zwischen Departementen und Amtern Uber strategische Ziele muss zwingend er-
folgen.

! Hirsbrunner D., Rieder S., Naf A., Zurcher M., 2001: Wegleitung integrierter Leistungs- und Wirkungssteue-
rung ILW, EPA, Bern

8 Rieder S., Lehmann L., 2001: Berichtswesen FLAG Vorschlage fir die formale und inhaltliche Vereinheitli-
chung des Berichtswesens, im Auftrag der Programmleitung FLAG, Bern
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Integration des Rechnungswesens in die Staatsrechnung

Die Integration der Globalbudgets in die Staatsrechnung gab in den Jahren 1999 und 2000
Anlass zu heftigen Diskussionen (vgl. Bericht Phase zwei). Mittlerweile konnten provisori-
sche Losungen gefunden werden, die sowohl den Bediirfnissen der Amtern wie auch den-
jenigen der Finanzverwaltung Rechnung tragen. Diese provisorischen Losungen kénnen
ohne weiteres in einer Ubergangszeit beibehalten werden. Auf mittlere Frist und unter der
Voraussetzung, dass FLAG breiter eingefuihrt wird, dréngt sich eine konzeptionelle Neure-
gelung auf. Wir empfehlen, eine Zweiteillung des Budgetbeschlusses zu prifen. Demnach
wirden die Mittel der FLAG-Amter aufgrund der Kosten-Leistungs-Rechnung bewilligt,
digjenigen der Nicht-FLAG-Amter aufgrund der Finanzrechnung. Konzeptionell ist eine
solche Zweiteilung zu begriissen. Eine entsprechende Losung muss bei der Uberarbeitung
des neuen Rechnungsmodells gepriift werden.

Der Aufbau der Kosten-Leistungs-Rechnung hat den Amtern einen grossen Aufwand ab-
verlangt. Umgekehrt ist es dieses Instrument, welches innerhalb der Amter fiir Kosten- und
Leistungstransparenz sorgt und damit fir einen grossen Tell der Verdnderungen verant-
wortlich ist. Wir empfehlen, bei der Weiterfihrung von FLAG und der Umstellung neuer
Amter jeweils zu priifen, in welcher Tiefe die KLR angelegt werden soll (d. h. welcher An-
teil der Kosten effektiv auf die jeweiligen Produkte angerechnet werden muss). Dies kann
je nach den Produkten eines Amtes durchaus stark variieren. Ferner schlagen wir vor, in-
nerhalb der Projektleitung einen Know-how-Pool einzurichten, der den Amtern beim Auf-
bau der KLR hilft. So kann der Wissenstransfer zwischen den verschiedenen Dienststellen
verbessert und der Anfangsaufwand beim Umstellen auf FLAG reduziert werden.

Schliesslich pladieren wir daflr, das System der Pro-Forma-Rechnungen und Leistungs-
verrechnung zwischen den Amtern trotz verschiedentlicher Kritik beizubehalten. Das Pro-
blem liegt nicht auf der konzeptionellen Ebene sondern bei der Umsetzung. Diese erfolgt
gegenwaértig nicht konsequent. Durch Schulung, Beratung und Sensibilisierung muss dem
entgegen gewirkt werden. Wo gemass Handbuch erforderlich und noch nicht erstellt, sind
die notwendigen ,, Service Level Agreements (SLA)“ abzuschliessen.

9.2  Empfehlungen auf Stufe Parlament

Auf der Ebene des Parlamentes pladiert die Evaluation fur eine konzeptionelle Anderung.
Wir skizzieren im Folgenden ein Verfahren zur stérkeren Einbindung von National- und
Standerat in den FLAG-Prozesse und die entsprechenden Konsequenzen fir die Organisa-
tion der Réte.

Einbezug des Parlamentes auf Stufe Leistungsauftrag

Der Einbezug des Parlamentes in die Gestaltung der Lei StUﬁgsauftrége wurde bereitsin e-
nem Bericht zuhanden der Projektleitung FLAG diskutiert.” Auch aus Sicht der Evaluation

o Rieder S., Lehmann L., 2001: Berichtswesen FLAG Vorschlage fir die formale und inhaltliche Vereinheitli-
chung des Berichtswesens, im Auftrag der Programmleitung FLAG, Bern
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erscheint dieser Punkt von zentraler Bedeutung, so dass wir ihn hier aufnehmen und kurz
diskutieren méchten. Heute kann das Parlament die Leistungsauftréage nur konsultativ zur
Kenntnis nehmen. Kritiken und Modifikationen kdnnen lediglich as Anregungen an den
Bundesrat Ubermittelt werden. Dieser hat in der Vergangenheit die meisten dieser Anre-
gungen zwar aufgenommen, wére dazu formell aber nicht verpflichtet. M6chte das Parla-
ment zwingend Anderungen herbeifiihren, muss es einen parlamentarischen Auftrag for-
mulieren (dieser soll im revidierten Parlamentsgesetz mit der Motion verschmolzen wer-
den).

Die Konsultation des Parlamentes im Bereich der Leistungsauftrége wurde schon frih als
ein Bruch mit dem Konzept NPM kritisiert. Urspringlich war vorgesehen, dass das Parla-
ment den Leistungsauftrag tberhaupt nicht diskutieren soll. Das Konsultationsrecht wurde
als Einbruch in das operative Geschaft von Bundesrat und Verwaltung interpretiert. In un-
serer ersten Beurteilung 1998 schlossen wir uns dieser Argumentation an. Nach der Analy-
se der Prozesse im Parlament kommen wir nun zu anderen Schitissen. Wir halten das ge-
genwartige System konzeptionell fur eine nicht optimale Losung. Anders als 1998 sind wir
der Meinung, dass der Einbezug des Parlamentes nicht reduziert, sondern ausgebaut wer-
den muss. Dies lasst sich sowohl theoretisch wie empirisch rechtfertigen. Neu an NPM soll
die integrierte Aufgaben- und Finanzplanung sein. Leistungen und Finanzen werden zu-
sammengefuhrt, auch auf Stufe Parlament. Damit dieses Postulat erfillt werden kann, muss
das Parlament aber Einfluss auf die Ziele der Leistungsauftrdge nehmen kénnen. Solange
die Kompetenz des Parlamentes sich ,,nur* auf die Global budgets erstreckt, ist die Kompe-
tenzverteilung schief. In Kantonen wie z. B. in Solothurn oder im Wallis, wurde ein sol-
ches System bereits erprobt. Die Erfahrungen mit diesem Verfahren sind durchaus viel-
versprechend.

Wir empfehlen, die Kompetenzen des Parlamentes auszubauen. Die Réte sollten die Ziele
der Leistungsauftréage mit gestalten konnen und einen von den Fachkommissionen beider
Réte bereinigten Kommissionsantrag verabschieden, der auch mit den Finanzkommissio-
nen abgestimmt sein muss. So werden Leistungen und Finanzen ineinander verzahnt und
das Parlament kann seine strategischen Aufgaben wahrnehmen. Zudem gewinnt die Dis-
kussion der Leistungsauftrage inhaltlich an Substanz. Uber die Wirkungskontrolle (vgl.
Abschnitt 9.1) kénnen die Fachkommissionen spéter prifen, ob die Ziele erfillt worden
sind und alenfalls Korrekturen fir die nachste Periode vornehmen. Die folgende Darstel-
lung soll die Empfehlung illustrieren.
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D 10: Veranderung des Einbezugs des Parlamentesin FLAG

Bisheriges System Anderungsvor schlag
Auftrag Berichterstattung Auftrag Berichterstattung
Parlament
Geschéftsbe- Global budget _Geschaftsbe-
Globalbudget richt, Rechnung Ziele rl\jz\?t,kRed;r(]ung,
irkungskon-
i l trolle
Regierung
Globalbudget Geschaftsbericht Global budget Geschaftsbericht
Leistungsauftrag Leistungsauftrag ‘
i Departemente

Ist ein Milizparlament in der Lage, die Leistungsauftrage zu verabschieden? Dies ist unter
zwel Voraussetzungen der Fall. Erstens muss die Ausbildung des Parlamentes verbessert
werden. Die Anforderungen an die Mitglieder der Rate werden namlich steigen und lassen
sich nur mit besserem Know-how bewdltigen. Zweitens muissen die Leistungsauftrége ge-
staffelt ins Parlament gelangen: Leistungsauftragsperioden sind zeitlich versetzt anzuord-
nen. Gehen wir von der fiktiven Zahl von 40 FLAG-Amtern aus, kdmen maximal 10 Lei-
stungsauftrége pro Jahr ins Parlament, verteilt auf die bestehenden Legidativkommissio-
nen. Diese hétten bel einer geschickten Staffelung maximal zwei Leistungsauftrage pro
Jahr zu diskutieren. Dies sollte von einem Milizparlament zu bewaltigen sein. Die Evalua-
tion ist der Ansicht, dass es sich letztlich um eine Frage des ,Wollens® auf der Stufe des
Parlamentes handelt. Wenn das Parlament mit dem Instrument FLAG strategisch fihren
will, so muss es innerhalb seiner Milizstruktur die notwendigen Ressourcen daftr bereit-
stellen und die entsprechenden Strukturen schaffen. Dies ist moglich, wenn auch mit
M ehraufwand.

FLAG-Subkommissionen abschaffen

In verschiedenen Interviews mit Parlamentsmitgliedern wird gefordert, dass nach der Pi-
lotphase die FLAG-Subkommissionen abzuschaffen und deren Aufgaben in die Finanz-
und Geschaftsprifungskommissionen zu integrieren seien. Dieser Forderung kann sich die
Evaluation grundsétzlich anschliessen. Die Aufldsung der Subkommissionen wird verhin-
dern, dass FLAG zu einem Geschéft fur Spezialisten wird, wahrend ein grosser Teil der
Abgeordneten passiv bleibt. Das Parlament selber scheint gemass unseren Erhebungen be-
reit fir diesen Schritt. Dies bedeutet gleichzeitig eine Absage an den Vorschlag zur Bil-
dung einer , Super-Aufsichtskommission®, welche sowohl Inhalt wie auch Globalbudget
von FLAG-Amtern prifen wirde. Aus Sicht der Evaluation hétte diese den Nachteil, dass
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die FLAG-Geschéfte auf einen ,Fachzirkel“ beschrénkt und die vorhandene Zweiteilung
im Parlament verstérkt wirden.

Hinsichtlich der Arbeitstellung zwischen den Kommissionen der Réte empfiehlt die Eva
luation die klassische Arbeitsteilung. Die Fachkommissionen sollen die Inhalte der Lei-
stungsauftrége verhandeln, die Finanzkommission das Globalbudget. In einem Einigungs-
prozess mussten Differenzen bereinigt werden. Die Finanzkommission pruft wahrend der
Umsetzung der Leistungsauftrége die Einhaltung der Globalbudgets via die jahrliche Bot-
schaft zur Staatsrechnung. Die Fachkommissionen prifen einmal pro Leistungsauftragspe-
riode die Zielerreichung (vgl. Wirkungsmessung vorne). Die Geschéaftsprifungskommissi-
on wird in diesen Prozess nicht direkt integriert. Sie Ubernimmt gemass ordentlicher Ar-
beitsteilung die nachtragliche Kontrolle, wo sie es fur angezeigt hélt. Dabei ist sie sowohl
in der Wahl des zu prifenden Amtes als auch dem Zeitpunkt der Prifung sowie deren In-
halt frei .

Weiter bildungsoffensive im Parlament

Das Parlament ist dabei, seine Rolle im Prozess zu definieren und in zunehmenden Masse
auch auszufillen. Dabei braucht es alerdings Unterstiitzung und Ausbildung. Diese darf
nicht nur fur die , Spezialistinnen und Speziaisten* in den Kommissionen angeboten wer-
den, sondern muss einen moglichst grossen Tell der Parlamentsmitglieder erreichen. Dies
ist zum einen notwendig, um die Leistungsauftrage beurteilen zu kénnen (nicht etwa in
fachlich inhaltlicher Hinsicht, sondern in Bezug auf Vollstandigkeit, Uberpriifbarkeit der
Vorgaben, konzeptioneller Richtigkeit). Zum anderen fordert die Verbreitung von NPM-
Wissen die politische Basis fur eine Ausdehnung der Reform. Ohne die wird FLAG keine
Zukunftsperspektive haben.

Parlamentsdienste gezielt ausbauen

Wenn das Parlament seine Aufgaben wahrnehmen soll, braucht es gemass den vorne for-
mulierten Hypothesen einen stérkeren Einbezug in die Leistungsauftrage, vermehrte Aus-
bildung sowie fir die Nichtmitglieder von Kommissionen einen Zugang zu FLAG-
Informationen, sofern dies gewtinscht wird. Um diese Leistungen zu erbringen, braucht es
nach Ansicht der Evaluation einen gezielten Ausbau der Parlamentsdienste: Deren Fach-
kompetenz im Bereich NPM muss ausgebaut werden, damit sie die Parlamentsmitglieder
beraten, ausbilden und unterstiitzen konnen.

9.3 Empfehlungen auf Stufe des Amtes

Auf der Ebene der Mitarbeitenden lassen sich auf Grund der Analyse einige Schwachpunk-
te ausmachen. Um diesen zu begegnen, dréangen sich Massnahmen in den folgenden Berei-
chen auf:
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Information ist Daueraufgabe

Der Wissenstand der Mitarbeitenden hat gemass unseren Erhebungen im Verlauf der Zeit
tendenziell abgenommen. Die Information Uber die Instrumente und die Weiterentwick-
lung von FLAG darf daher in Zukunft ein bestimmtes Niveau nicht unterschreiten. Beson-
ders der Information neuer Mitarbeitenden muss ein besonderes Augenmerk geschenkt
werden.

Weiter entwicklung KLR/Controlling

Die Kosten-Leistungs-Rechnung stellt ein wichtiges Instrument dar, damit Veranderungen
namentlich bel der Kostenorientierung eintreten konnen. Die KLR muss daher auch in Zu-
kunft ein zentrales Elemente der Reform bleiben. In diesem Sinne muss sie weiterentwik-
kelt werden. Dabei ist nicht auf jeden Fall an einen Ausbau und eine stérkere Differenzie-
rung zu denken. Es kann vielmehr gerade bei neuen FLAG-Amtern darum gehen, das an-
gemessene Niveau zu definieren, bis zu dem Leistungen erfasst werden mussen. Ferner
umfasst das Controlling nicht nur die Daten aus der KLR sondern muss weitere qualitative
Aspekte der Entwicklung in den Amtern umfassen.

Entwicklung bei bestimmten Gruppen von Mitarbeitenden beobachten

In beiden Umfragen 1999 und 2001 kam klar zum Ausdruck, dass ein Teil der Befragten
von einer Benachteiligung dlterer Mitarbeiter durch FLAG ausgeht. Die Zahl der Antwor-
ten in diese Richtung bewegt sich zwar auf einem nicht vernachl&ssigbaren Niveau (ca. 20
Prozent der Befragten dussern Bedenken in diese Richtung). Die Entwicklung aufmerksam
verfolgt werden. Sollte sich der Trend quantitativ ausweiten, so sind prazisere Abklarun-
gen Uber die Ursachen vorzunehmen und Gegenmassnahmen notwendig. Das Gleiche gilt
far die Gleichbehandlung von Mann und Frau, wo tendenziell eine Zunahme der Bevorzu-
gung von Frauen berichtet worden ist.

9.4  Empfehlungen fir die organisatorische Umsetzung des Projektes

Die Evaluation hat das Fehlen eines Promotors und einer schlagkraftigen Projektleitung im
Projekt kritisiert. Wenn das Projekt FLAG in Zukunft auf einer breiteren Basis umgesetzt
werden soll, scheinen uns folgende Massnahmen notwendig.

Die Regierung muss als Promotor auftreten

Wir plédieren nachdriicklich dafiir, dass die Regierung als starker Promotor in der Reform
aktiv wird und klare Zielgréssen beziglich der Reichweite der Reform formuliert (siehe
auch Abschnitt 10). Dadurch wird die Akzeptanz sowohl in der Verwaltung wie auch im
Parlament steigen. Vertreter der Legislative haben deutlich zum Ausdruck gebracht, dass
der Aufwand mit den Piloten sich nur im Sinne eines Tests rechtfertigen lasst. Es braucht
somit eine klare politische Entscheidung entweder fir eine Ausdehnung der Reform oder
einen Abbruch des Versuchs. Diese Entscheidung muss der Bundesrat féllen, eindeutig und
mit Nachdruck.
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Projektleitung muss konzentriert und gestéarkt werden

Bisher war die Steuergruppe (gebildet aus den Vertreterinnen und Vertretern der Departe-
menten sowie der Querschnittsamter) und die Projektleitung im EPA fir die operative Fih-
rung des Projektes FLAG verantwortlich. Wir haben vorne kritisiert, dass unter anderem
die heterogene Position der Departemente und die schwache Position der Projektleitung die
Umsetzung des Projektes gebremst haben. Welches sind die Lehren, die fur eine adlféllige
Ausweitung des Versuches gezogen werden konnen? Wir sehen deren zwei:

- Erstens pladieren wir fur ene Belbehatung ener interdepartementalen
Projektorganisation, bestehend aus Steuergruppe und einer eigentlichen Projektleitung,
welche fur das operative Geschéft zustandig ist.

- Zweitens sind die Schnittstellen zwischen Projektorganisation und Departementen zu
uberprifen. Diese sind heute in einem Pflichtenheft definiert. Dabel obliegt die Umstel-
lung der FLAG-Amter den Departementen, welche ihre Amter bei der Reorganisation
unterstitzen mussen. Dies soll auch in Zukunft so bleiben. Die Departemente verfiigen
somit Uber viel Handlungsspielraum, was die spezifische Ausgestaltung der Flihrungs-
instrumente in ihrem Bereich angeht (Leistungsvereinbarung, Reporting). Ab der Stufe
Departemente in Richtung Regierung und Parlament beginnen die Aufgaben der Pro-
jektorganisation (Steuergruppe und Projektleitung). Zwei sind besonders herauszustrei-
chen: Die Projektorganisation muss erstens fur die Konformitét aller Fihrungsinstru-
mente sorgen, die ab Stufe Departemente in Richtung Bundesrat und Parlament laufen.
Das heisst, Leistungsauftrage, Geschéftsberichte und Beitrdge in der Staatsrechnung
mussen einheitlichen Standards entsprechen hinsichtlich der Zielsetzungen, der finanzi-
ellen Berichterstattung und der Wirkungskontrolle. Die Projektorganisation muss tber
die formale und fachliche Kompetenz verfligen, ungeniigende Vereinbarungen zur
Uberarbeitung zuriickzuweisen. Zweitens ist es Aufgabe der Projektorganisation, Bera-
tung und inhaltliche Unterstiitzung fir die FLAG-Amter anzubieten, wie es im brigen
bereits heute durch die Berater des EPA praktiziert wird.

Offen ist, wo und in welcher Zusammensetzung die operative Projektleitung agieren soll.
In bisherigen NPM-Projekten in den Kantonen wurden entweder das Personalamt, die Fi-
nanzverwaltung oder eine dritte, neu geschaffene Stelle damit beauftragt. Jede Losung hat
den Nachtell, dass die anderen Querschnittdmter nicht gleich gut eingebunden sind. Inso-
fernist es nicht zentral, ob die Projektleitung nun im EPA, in der EFV oder bel einer drit-
ten Stelle liegt. Vielmehr wirden wir daftr pladieren, dass das Prasidium der Steuergruppe
und die Stelle der Projektleitung sich im gleichen Bundesamt befinden und nicht wie bis-
her auf die Finanzverwaltung und das Personalamt verteilt ist. So verfigt die Projektlei-
tung Uber eine ,, Hausmacht®, die notwendig ist, um ein komplexes Projekt wirksam steuern
zu konnen. Ferner muss die Projektleitung fur ihre Beratungsaufgaben mit den notwendi-
gen finanziellen wie personellen Ressourcen ausgestattet sein. Das entsprechende Personal
ist primér fir diese Aufgabe zu rekrutieren und muss die notwendigen Kompetenzen und
Kapazitéten aufwei sen kdnnen.
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10 Beantwortung ausgewahlter Fragen der Projektleitung

Die Projektleitung hat im Verlauf der Evaluation eine Reihe von Fragen an die Evaluatoren
gerichtet. Im Folgenden gehen wir auf die wichtigsten ein und legen die Position der Eva-
luation dazu dar.

Welche Srategie ist nach Abschluss der Pilotphase hinsichtlich der Reichweite von FLAG
zu wahlen?

Der Vorsitzende der Steuergruppe FLAG hat im Frihjahr 2001 drel Szenarien fur eine zu-
kUnftige Stossrichtung von FLAG skizziert. Den Status quo, eine flachendeckende Einfiih-
rung von FLAG oder eine schrittweise Ausdehnung. Er hat sich in seiner Beurteilung klar
fUr Letzteres ausgesprochen. Grundsétzlich teilt die Evaluation diese Ansicht, obwohl wir
in der Zwischenbeurteilung klar eine flachendeckende Einfuihrung empfohlen haben. Wir
maochten unsere Position wie folgt begriinden und prazisieren:

- Erstens hat nach Meinung der Evaluatoren das Projekt FLAG ohne eine substantielle
Ausdehnung keine Zukunftsaussichten. Weder das Parlament, noch die Departemente,
noch die Querschnittsamter sind bereit, fir einen minmalen Teil der Bundesverwaltung
eine Speziall6sung zu realisieren, Zusatzaufwand zu betreiben und ihre Strukturen ent-
sprechend anzupassen.

- Daraus ergibt sich zweitens, dass entweder Uber eine Ausdehnung oder einen Abbruch
der Reform diskutiert werden muss. Der Status-quo stellt keine gangbare Alternative
dar.

- Die Option Abbruch liesse sich aus Sicht der Evaluation nur dann begriinden, wenn
gravierende konzeptionelle Mangel in der Funktionsfahigkeit von FLAG aufgetreten
wére, oder aber eine bessere Alternative zur Erreichung der Zielsetzungen zur Verfu-
gung stande. Beides ist unserer Ansicht nach nicht der Fall. Eine konsequente Umset-
zung vorausgesetzt, zeigt die Reform die erwarteten Wirkungen. Ein Abbruch musste
also mit anderen Grinden gerechtfertigt werden. Ein Abbruch unter Zuriicknahme der
geschaffenen Handlungsspielraume auf der Stufe der Amter hétte zudem weitreichende
Konsequenzen. Die Bereitschaft und Motivation fur Veranderungen wirde massiv ge-
dampft. Es durfte fur jede zukinftige Verwaltungsreform (egal, ob es sich um eine
NPM-Reform oder ein anderes Modell handelt) sehr schwer sein, Verwaltungsstellen
zum Mitmachen zu motivieren.

Aus Sicht der Evaluation bleibt der kontinuierliche Ausbau als sinnvolle und gut begriinde-
te Option Ubrig. Die Frage stellt sich nun, wie weit dieser Ausbau gehen soll? Als Antwort
wird sogleich nach Kriterien gesucht, mit deren Hilfe die , FLAG-Tauglichkeit* der Amter
gepruft werden soll. Es geht dabei weniger um die Frage, ob sich das Amt gentigend auf
den Umstieg vorbereitet hat, sondern um die Prifung der grundsétzlichen Eignung fir eine
Teilnahme an der Reform. Nach Ansicht der Evaluation ist dieses Vorgehen falsch. Die
Formulierung von Positivkriterien wird in der Praxis keinen Erfolg haben. Es muss viel-
mehr der Grundsatz gelten, dass sich alle Dienststellen des ersten und zweiten Kreises
FLAG zu unterziehen haben. Begriindungen sind nicht fir eine Teilnahme an FLAG, son-
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dern fur den Verzicht auf FLAG notwendig. Die Evaluation kann keine abschliessende Li-
ste von Ausnahmekriterien liefern. Hingegen mochten wir auf eine Reihe von gangigen
Argumenten eingehen, mit denen Ausnahmen von FLAG regelmassig begriindet werden.
Wer erachten diese Argumente aber als zu wenig stichhaltig:

Argument eins. Subventionsamter gehdren nicht zu FLAG, well sie nur Gelder nach
gesetzlichen Kriterien verteilen, selber aber nicht fir Wirkungen verantwortlich sind.
Es ist nicht einzusehen, warum der Vollzug und die Kosten bei der Verteilung der Mit-
tel nicht besser erfasst werden sollen. Ferner ist gerade bel Subventionsémtern die Wir-
kungskontrolle ein zentrales Anliegen. Dabei ist es unerheblich, ob eine dritte Stelle fur
die effektiven Wirkungen verantwortlich ist oder das Amt selber. Fir die Regierung
und das Parlament ist entscheidend, wie hoch die Wirkungen sind und welches die
Grunde fur zu geringe Effekte sind. Hier kann FLAG mit seiner klaren Forderung nach
einer Wirkungsorientierung wertvolle Hilfe leisten. In diesem Sinne ist FLAG nach
Ansicht der Evaluation auch in typischen Subventionsbereichen (z.B. Landwirtschaft
oder Soziaversicherungen) anwendbar. Der Leiter der Steuergruppe FLAG hat bereits
ahnliche Stellungnahmen abgegeben.

Argument zwei: Querschnittsamter oder Amter ohne Kontakte ausserhalb der Verwal-
tung (KanzZlei, Sabstellen) lassen sich nicht sinnvoll mit FLAG fiihren, weil die Lei-
stungen sich nicht erfassen lassen und unabhéngig von den Kosten auf jeden Fall er-
bracht werden missen. Es spielt grundsétzlich keine Rolle fur die Einflihrung von
FLAG, ob externe oder interne Kunden vorhanden sind. In beiden Félen ist eine effi-
ziente und effektive Leistung zu erbringen, welche die Zielgruppen (egal ob intern oder
extern) befriedigt. In jedem Fall ist es sinnvoll zu wissen, wie hoch die Kosten fir in-
terne Dienstleistungen sind und wo diese anfallen, um einen effizienten Ressourcenein-
satz gewéhrleisten zu konnen. Eine Beschreibung der erbrachten Leistungen und die
Formulierung klarer Zielsetzungen ist fur die Fihrung jeder Amtsstelle notwendig. Und
schliesslich gibt es keine 6konomischen und politischen Grinde dafir, dass ein Amt
wie etwa die L+T sich stérker an den Kosten und den Kundenbedirfnissen orientieren
soll als eine Querschnittsamt.

Argument drei: Ein Amt muss eine gewisse kritische Grosse haben, damit sich FLAG
lohnt. Grundsétzlich gehen wir davon aus, dass der Aufwand zur Etablierung von
FLAG mit Grosse und Zahl der Aufgaben einer Dienststelle steigt. Somit féllt es einem
kleinen Amt mit homogenen Aufgaben leichter, FLAG umzusetzen, als einem grossen
Amt mit heterogenen Aufgaben. Letzteres verflgt daftr Gber mehr interne Ressourcen.
Ein Vergleich zwischen der swissmint und dem CST auf der einen Seite und der Mete-
oSchweiz oder der L+T auf der anderen Seite mag dies illustrieren. Einzig beim Auf-
bau der Kosten-Leistungs-Rechnung sind die Aufwendungen nicht proportional zur
Amtsgrosse. Das heisst, kleinere Dienststellen missen sich bei der technischen Ab-
wicklung im Bereich der Betriebsbuchhaltung bei grosseren Einheiten ,einkaufen®
konnen. Diesist insbesondere notwendig, wenn Uberall mit SAP gearbeitet werden soll.

Argument vier: Amter mit einem , politisch umstrittenen“ Auftrag lassen sich mit
FLAG nicht fuhren (z. B. Telekommunikation, Kernenergiepolitik, Sozialversicherun-
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gen etc.). Hier muss rasch und permanent eingegriffen werden. FLAG verlangt na
mentlich von den politischen Behdrden strategische Weichenstellungen, welche lang-
fristig verfolgt werden sollten. Dies ist in der traditionellen Verwaltungsfihrung oft-
mals nicht der Fall. Die Folge ist eine typische , Stop-and-Go-Politik”. Es wére wohl
blaudugig, von FLAG eine Besaitigung dieser Problematik zu erwarten. Mindestens
aber ist die Konzeption von FLAG so angelegt, dass sie auf eine Verstetigung der Poli-
tik abzielt: FLAG postuliert die Fixierung mittel- und langfristiger Ziele (Vierjahrespe-
rioden), die ohne Not nicht verandert werden sollten. Dies ist auch in hochpolitischen
Bereichen erwiinscht. Im Ubrigen schliesst FLAG die kurzfristige Feinsteuerung durch
die Departemente nicht aus.

Argument funf: Die Aufgaben der Verwaltung sind meist im Gesetz klar geregelt, in
der Praxis besteht daher keine Notwendigkeit, die Verwaltungstatigkeit zu konkretisie-
ren und deren Wirkungen zu tberwachen. Ziele innerhalb von Gesetzen und Verord-
nungen sind oft sehr allgemein formuliert. Somit besteht durchaus der Bedarf nach ei-
ner Formulierung von Schwerpunkten und Zielerreichungsgraden. Kommt hinzu, dass
viele Gesetze sehr langfristig ausgerichtet sind und die Formulierung von Zwischenzie-
len in Leistungsauftrdgen Sinn macht. Schliesslich besteht auf Gesetzesstufe ein klarer
Trend zu einer stérkeren Wirkungskontrolle (Evaluationsklauseln in den Gesetzen).
Diese Ansédtze gehen mit FLAG einher, da der Wirkungsorientierung eine hohe Priori-
tét eingeraumt wird.

Argument sechs: FLAG ist nur eine Reformvariante unter mehreren (z. B. Schaffung
von Siftungen, offentlich-rechtlichen Anstalten, 3. Kreis, Privatisierungen etc.). Es
muss jeweils fallweise geprift werden, was zu tun ist. Grundsétzlich I&asst sich aus der
Evaluation nicht ableiten, welche Reform die Beste ist. Hingegen scheint klar, dass mit
steigender Zahl der Fuhrungsinstrumente die Ubersichtlichkeit |eidet, was namentlich
dem Gesetzgeber Probleme bereitet. Bereits heute haben wir eine Reihe von Fih-
rungsmodellen (traditionell gefuihrte Verwaltungsstellen, FLAG, Privatisierungen unter
Betelligung der offentlichen Hand, verschiedene offentlich-rechtliche Anstalten etc.).
Hier den Uberblick zu behalten, wann welche Eingriffe von Parlament, Regierung und
Verwaltung moglich und sinnvoll sind, wird zunehmend schwieriger. Daher plédieren
wir fur die Definition eines priméren Fuhrungsmodells fir Amtsstellen ahnlichen Cha-
rakters. Abweichungen davon sollen moglich, missen allerdings begriindete Ausnah-
men bleiben. Eine ,,Reform alacarte" erachten wir nicht als sinnvoll.

Insgesamt sind wir der Ansicht, dass im ersten und zweiten Kreis der weitaus grosste Teil
der Amter und Dienststellen mit FLAG gefiihrt werden soll. Vom Filhrungsmodell ausge-
schlossene Dienststellen miissen klar begriindet sein und die Ausnahme darstellen.

In welchem Verhdltnis soll FLAG zu anderen konstitutionellen Rahmenbedingungen der
Bundesverwaltung stehen?

FLAG muss sich in die bestehenden Rahmenbedingungen der Verwaltungsfihrung des
Bundesrates einfligen, insbesondere in die Legislaturplanung und die Legisaturfinanzpla-
nung. Der Bundesrat hat ferner mit seinem Geschéftsbericht ein Informationsmittel, mit
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dem er Uber seine Téatigkeitsschwerpunkte informiert. Die FLAG-Instrumente (Leistungs-
auftrag und Globalbudget, Reporting) miissen sich den bestehenden Fiihrungsinstrumenten
des Bundesrates unterordnen. Das heisst, Schwerpunkte in der Legislaturplanung und der
Finanzplanung missen sich thematisch auch in den entsprechenden L e stungsauftragen der
betroffenen Amter niederschlagen. Wenn das Parlament dereinst die Kompetenz haben
sollte, Uber die Ziele der Leistungsauftrage zu bestimmen, kann es damit die Konkretisie-
rung der Ubergeordneten Planung Uberwachen. Hat sich das Parlament mit den Zielen im
Rahmen der Leistungsauftrage einmal einverstanden erklart, ist es umgekehrt zu einer Un-
terstitzung derselben verpflichtet. Indirekt wird dadurch auch die Ubergeordnete Planung
der Regierung gestitzt.

Gegenwartig konnen wir auf der Ebene der Departemente eine zunehmende Trennung von
finanzieller sowie inhaltlicher Uberwachung und Steuerung der Amter beobachten. Es
stellt sich die Frage, ob dies im Widerspruch zu FLAG steht, weil dieses die Verknipfung
von Finanzen und Leistungen fordert. Wir denken nicht, dass dies der Fall ist. Allerdings
muss eine Voraussetzung gegeben sein: Die verantwortlichen Stellen in den Departemen-
ten missen sich im Rahmen der Leistungsauftréage und Leistungsvereinbarungen mit den
Dienststellen auf eine gemeinsame Strategie einigen. Die beiden Fihrungsinstrumente sind
somit die Klammer, die Finanzen und Inhalte zusammenfihren. Wenn sich die zustandigen
Stellen der Departemente nicht abstimmen, besteht tatsachlich ein Konfliktpotential.

Wieist das Verhaltnis von FLAG zu den anderen Reformen in der Verwaltung?

Nach Ansicht der Evaluation sind die laufenden Reformen zu wenig aufeinander abge-
stimmt. Das Schlagwort der Reformmudigkeit macht die Runde. Die Abgrenzung von
FLAG zur Regierungs- und Verwaltungsreform war fir Aussenstehende in der Vergan-
genheit unklar. Zudem sind die Ergebnisse der RVR und deren Auswirkungen insgesamt
wenig bekannt. Der Konnex von Staatsleitungsreform (z. B. Bildung von Ministern) zu
FLAG ist gegenwartig noch kaum erdrtert. NOVE-IT scheint in bestimmten Bereichen
FLAG sogar entgegen zu laufen. Die Verbindungen von FLAG zum neuen Finanzaus-
gleich sind nicht diskutiert.

Ohne auf die Details der einzelnen Reformen einzugehen (soweit diese gegenwartig Uber-
haupt feststehen) lasst sich doch festhalten, dass die Staatsleitungsreform und die Reform
des Finanzausgleichs Stossrichtungen aufweisen, mit denen sich FLAG ohne Welteres in
Einklang bringen lasst. So sieht die Staatdeitungsreform im gegenwartigen Stand die
Schaffung einer 2-Kreise-Regierung mit Ernennung sogenannter delegierter Minister oder
Ministerinnen vor—. Dies durfte zu einer Stérkung der Regierung fuhren, den Bundesrat
entlasten und es ihm gestatten, sich stérker auf strategische Fragen zu konzentrieren. Die
Umsetzung von FLAG konnte so klar beglnstigt werden: Einmal werden die Departemen-
te ihre Aufgaben a's Besteller von Leistungen und Kontrolle der Leistungserstellung dank
grosserer Ressourcen und mehr Distanz zu den Dienststellen besser wahrnehmen kénnen.
Umgekehrt wird es einem Bundesrat, dessen Mitglieder sich starker von der operativen

10EJPD, Pressmitteilung vom 11. Mai 2001, Bern
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Fihrung ihrer Departemente |6sen kdnnen, besser gelingen, sich als Besteller zu positio-
nieren und auf einzelne Leistungsauftrage Einfluss nehmen zu kdnnen.

Der neue Finanzausgleich NFA sieht vermehrt den Einsatz von Globalbudgets und Patl
schalbeitrégen an die Kantone vor. Dadurch soll die Output-Steuerung gestarkt werden.
Dieser Trend ist auch auf Ebene der kantonalen Finanzausgleichsmodelle festzustellen und
stimmt mit der Stossrichtung von FLAG Uberein. Voraussetzung ist, dass die Budgets stets
mit Leistungen gekoppelt sind und Uber die Leistungserbringung periodisch berichtet wer-
den muss. Ist dies der Fall, so falt es den fir die Umsetzung verantwortlichen Stellen des
Bundes leichter, die in ihren Leistungsauftragen geforderte Wirkungsmessung gerade im
Subventionsbereich umzusetzen und dem Parlament zu berichten. In diesem Sinne schafft
der NFA optimale Voraussetzungen zur Einfuhrung von FLAG in Subventionsdmtern. Be-
reits heute werden bei bestimmten Bundesstellen (z. B. Forstdirektion, Bundesamt fir
Landwirtschaft) Leistungsauftrage an die Kantone ebenso wie an Private vergeben. Dies ist
ohne weiteres mit FLAG vereinbar.

Schliesslich wurde die Frage aufgeworfen, ob eine gemeinsame Projektleitung fir die ver-
schiedenen Reformen angezeigt sei. Wir wurden auf Grund der gemachten Erfahrungen
davon abraten. Die Aufgaben einer solchen Projektleitung wéren zu komplex (verschiede-
ne Geschwindigkeiten in der Abwicklung, verschiedene Ansprechpartner, verschiedene
Fachkompetenzen), die Kompetenzballung zu hoch (Problem Akzeptanz bei Departemen-
ten) und der Ressourcenbedarf zu umfangreich. Wir plédieren fur getrennte Projektleitun-
gen, die gut koordiniert zusammenarbeiten missen und regelméssigen Austausch pflegen.
Zu prufen wére hingegen eine Stelle, welche die Abstimmung und Koordination zwischen
den verschiedenen Reformen in der Bundesverwaltung zur Aufgabe hat. Dabei geht es
nicht um die Schaffung einer ,, Superprojektleitung”, welche sémtliche Reformen der Ver-
waltung Uberblickt und steuert. Letzteres ist materiell vermutlich gar nicht moglich. Hin-
gegen waére es notig, die laufenden Reformen, welche sich Gber mehrere Departemente er-
strecken, besser miteinander zu verknipfen.

Wie soll man Reformen in der Bundesverwaltung initiieren und steuern?

Es kann an dieser Stelle kein Kompendium zur Umsetzung von Reformvorhaben geboten
werden. Wir beschrénken uns daher auf folgende Empfehlungen, welche sich teilweise
nicht nur im Rahmen von FLAG als zentral fir die Reform der Bundesverwaltung erwie-
sen haben.

- Die Fuhrung der Reform muss auf oberster Ebene angesiedelt sein, wenn sie flachen-
deckend angelegt ist. Dabei braucht es nicht nur eine formale sondern eine effektive
politische Unterstiitzung des Bundesrates. Dieser muss als Promotor der Reform ge-
wonnen werden und die entscheidenden Kommunikationsaufgaben wahrnehmen.

11Die vier Instrumente des neuen Finanzausgleichs NFA, Eidg. Finanzverwaltung, Bern
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- Grundsétzlich haben die Querschnittsamter EFV und EPA eine zentrale Bedeutung fur
fast jede Reform. Dies gilt nicht nur beim Bund sondern auch in den meisten anderen
offentlichen Verwaltungen in der Schweiz. Daher miissen beide Amter organisatorisch
eingebunden werden, um Konflikte méglichst tief zu halten. Die hauptsachliche Pro-
jektverantwortung sollte jedoch an einem Ort angesiedelt werden.

- Die Bundesverwaltung ist im Vergleich zu kantonalen oder stadtischen Verwaltungen
komplexer (Sprache, Grosse, Zusammenarbeitsformen etc.). Entsprechend mehr Kraft
ist erforderlich, Reformen gegen Verdnderungswiderstand umzusetzen. Es braucht da-
her personell wie strukturell eine stark abgestitzt Projektleitung sowie erhebliche Res-
sourcen, um einen Reformprozess in Gang halten zu kénnen.

- Die Departementshoheit ist ausserordentlich stark ausgeprégt im schweizerischen Ver-
waltungssystem. ,, Spétter” behaupten, die Schweiz besitze wegen der starken Stellung
der Departemente (Regierung ist Kollegialbehdrde) gar keine Regierung. Wie dem
auch sei, in den Reformen dussert sich die unterschiedliche Politik der Departemente
besonders stark. Es braucht daher einen minimalen Konsens auf dieser Ebene. Anson-
sten lasst sich jede departementsiibergreifende Reform immer aus der Linie heraus
blockieren. Wie weiter vorne empfohlen, Iasst sich diese strukturelle Eigenheit des Sy-
stems unter anderem auch damit bewdltigen, dass die Freiheitsgrade in den Departe-
menten relativ hoch bleiben und der Zwang zu einheitlichen Ldsungen erst ab Stufe
Departement einsetzt.

Gibt es nicht-quantifizierbare Vorteile von FLAG in den Amtern, und wenn ja, welches
sind diese und wie gross sind sie?

Die wichtigsten qualitativen Vorteille von FLAG liegen unserer Ansicht nach in der veran-
derten Verwaltungskultur innerhalb der Amter und Dienststellen. In Ansitzen haben wir
die entsprechenden Veranderungen zu erfassen versucht. Kulturveranderungen sind ein
langfristiger Prozess und lassen sich nur durch kontinuierlichen Einsatz von Mitteln und
Kommunikation verandern. Nur wenn Reformen auf Grund der konsequenten Umsetzung
und Dauerhaftigkeit auf der Mitarbeiterebene ernst genommen werden, entstehen nachhal-
tige Veranderungen.

Wenn wir von einer konsequenten Umsetzung von FLAG ausgehen, wird sich der Kultur-
wandel schliesslich Uber eine verénderte Personal struktur beschleunigen (wie wir esin An-
sétzen beim IGE vorgefunden haben): Personen, welche mit dem neuen System der Ver-
waltungsfhrung nicht arbeiten kénnen oder wollen, verlassen langfristig die Verwaltung.
Umgekehrt werden jene Personen neu eingestellt, die sich mit der NPM-Philosophie identi-
fizieren kdnnen und auch die entsprechenden Ausbildungen mitbringen. Auf diese Weise
wird der Kulturwandel gefestigt und an Tempo gewinnen.
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Snd die bisherigen Ziele von FLAG auch in Zukunft gultig?

1996 im Konzept formuliert und spéter im
Welche dieser Ziele sind heute noch glltig
und sollen in Zukunft weiterverfolgt werden? Die folgende Tabelle zeigt links die Ziele der
Reform und rechts Empfehlungen, welche die Evaluation ergeben hat und zu den jewelli-
gen Zielen passen.

Die Ziele von FLAG wurden erstmals Jah
Handbuch 1999 Uberarbeitet und bestétigt.

3

D 11: Ziele von FLAG und ihre zukinftige Bedeutung fiir die Bundesverwaltung

Zielevon FLAG

Zukiinftige Bedeutung der Ziele und Handlungsbedar f

A Wirkungs- und Leistungsziele: - Bedeutung in Zukunft hoch.

Ausrichtung staatlichen Handelns auf Wirkungen > Wirkungserfassung in den L eistungsauftrégen starken
und im Parlament verankern.

B Flexibilitétsziele: - Handlungsspielraum wird auch in Zukunft wichtiges
Verantwortlichkeit der Verwaltung fur ihr Handeln soll Motiv fir Reformin den Amtern darstellen.
vgrstarkt werden, Handlungsspielrauim der einzelnen - Erweiterung und Ausbau des Handlungsspielraums der
Einheiten soll zunehmen ) ; .

Dienststellen weiter vorantreiben.

C Kogtenziel: - Kostenbewusstsein wird auch in Zukunft zentral sein.

V?Iéarsd};(])stenbemusstwn In der Venwaltung soll gestarkt - Kosten-Leistungs-Rechnung im Rahmen der FLAG
Weiterentwicklung von grosser Bedeutung.

- Kostentransparenz als eines der Hauptziele bei der
Uberarbeitung des neuen Rechnungsmodells formulie-
ren.

D Kulturzid: - Kulturverdnderung bisher nur in Ansétzen vorhanden,
Eine Vertrauenskultur soll geférdert werden, unterneh- wird daher auch in Zukunft zentrales Postulat von Re-
merisches Handeln, Ziel- Kunden- und Kostenorientie- formen darstellen.
rung sind zu fordern. - Herausforderung im Bereich der Unternehmenskultur

(Kostenbewusstsein, Kundenorientierung, Innovation
etc.) werden unabhéngig vom Typ der Reformen in Zu-
kunft ein Thema bleiben.

- Einsatz der KLR, des Reporting und der Wirkungskon-
trolle als wichtigste Elemente zur Verénderung der Un-
ternehmenskultur auch in Zukunft vorantreiben.

E Dezentralisierungsziel: - Bedeutung in Zukunft gleich oder leicht abnehmend, da
Aufgaben, Kompetenzen und V erantwortungen werden die Gefahr der Unubersichtlichkeit zunimmt, bel zu vie-
an teilautonome Einheiten delegiert, Holdingstrukturen len verschiedenen Formen von Verwaltungsreformen.
entstehen, die Verwaltung wird dadurch beweglicher. - Eigendynamik der Verselbstandigung stellt gewisse

Gefahr dar.

- Uneingeschrénkter Ausbau der Dezentralisierung ist
nicht zu begriissen.

F Transparenzziel: - Transparenz im Bereich der Kosten und Wirkungen
Bezlglich der Erreichung von Leistungs- und Kosten- wird auch in Zukunft zentrales Anliegen darstellen.
Zidlen wird Transparenz geschaffen. - Muss einen der Schwerpunkte der zukiinftigen Ent-

wicklung darstellen.

12

FLAG-Handbuch 1999, Kapitel 1, sowie Anhang Al: ,Konzeptbericht: Fuhren mit Leistungsauftrag und

Globalbudget, 1996“, S. 2/3
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Aus der Ubersicht lasst sich ein Grundsatz ableiten: Alle Ziele von FLAG haben nach wie
vor Gultigkeit und sollten bel einer Weiterfihrung der Reform vorangetrieben werden.
Einzig im Bereich der Dezentralisierung stellen wir gegenwértig eine zunehmende Un-
Ubersichtlichkeit fest (vgl. Diskussion Uber die Ausdehnung von FLAG). Innerhab eines
bestimmten Reformmodells ist gegen die Dezentralisierung nichts einzuwenden.
Problematisch wird sie, wenn sie gleichzeitig in verschiedenen Reformversuchen
unkontrolliert zunimmt.

Soll das Konzept FLAG angepasst werden? Wenn ja, in welchen Bereichen?

Die wichtigste Anpassung erscheint uns die veranderte Einbindung des Parlamentes bei
der Beratung von Leistungsauftrag und Globalbudget. Dies lasst sich auf die kurze Formel
zusammenfassen, dass eine Verwaltungsreform meist eine Parlamentsreform nach sich
zieht. Mo6glicherweise kann die Staatsleitungsreform das Dach fur beides bilden. Hier ha-
ben wir weiter vorne entsprechende V orschlage formuliert. Mindestens so wichtig sind die
Verbesserung der Wirkungserfassung. Der gegenwaértig eingeschlagene Weg scheint uns
richtig, muss aber konsequent umgesetzt werden. Die Verschlankung des Reporting (Re-
duktion der Geschéftsberichte, Delegation der Gestaltungskompetenz an die Departemen-
te) ist ein dritter wichtiger Ansatzpunkt. Auch hier hat die Projektleitung mit den Betroffe-
nen zusammen Vorschlége erarbeitet. Schliesslich ist die Einbindung der Globalbudgetsin
die Saatsrechnung neu zu regeln. Die Trennung von FLAG-Amtern und anderen Dienst-
stellen bel der Bewilligung der Budgets wurde weiter vorne angesprochen. Hier muss im
Rahmen des neuen Rechnungsmodells eine Anpassung vorgenommen werden.
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