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FLAG, Einblick in das Managementsystem
der Schweizerischen Nationalbibliothek

Elena Balzardi, Vizedirektorin
Schweizerische Nationalbibliothek

«New Public Management (NPM) ist der
Oberbegriff der weltweit relativ einheit-
lichen <Gesamt-Bewegung> der Verwal-
tungsreformen. Charakteristisch fiir
NPM-Reformen ist der Wechsel von der
Input- zur Outputorientierung.»"’

Grundlagen des New Public
Management

In der Schweiz basiert die Wirkungs-
orientierte Verwaltungsfithrung (WOV)
auf dem Denkmodell NPM, welches
an den spezifischen, schweizerischen
Kontext angepasst wurde. Die wichtigs-
ten Elemente sind:

— Verkniipfung von Leistungen (und
Wirkungen) mit Ressourcen

— Steuerung mittels Globalbudget und
Leistungsauftrigen

— klare Kompetenzzuordnung zwischen
Politik und Verwaltung

— Delegation von Verantwortung an die
ausfithrenden Verwaltungsbehérden

— Kundenorientierung

NPM ist ein Managementsystem, das
heute in Verwaltungen in der Schweiz
aufallen Stufen (Gemeinden, Kantone,
Bund) eingesetzt wird. NPM soll das
Spannungsfeld zwischen Politik und
Verwaltung kliren, die Leistungen der
Verwaltung vermehrt auf die Bediirf-
nisse der Biirgerinnen und Biirger aus-
richten und die Verwaltungsabliufe
effizient (= die Dinge richtig tun) und
effektiv (= die richtigen Dinge tun) ge-
stalten.

Die Bundesverwaltung setzt die Grund-
lagen des NPM als Fiihren mit Leistungs-
aufirag und Globalbudget (FLAG) um.
Alsorganisatorische und fithrungsmis-
sige Leitvorstellung des Bundes richtet
sich das Konzept FLAG nach dem so-
genannten 4-Kreise-Modell*:
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Zentrale Verwaltung

1. Kreis:
Ministerialverwaltung,
politische Steuerung und
Koordination,

alle Nicht-FLAG-Einheiten der
zentralen Verwaltung

4-Kreise-Modell der Bundesverwaltung

2. Kreis:
FLAG-Verwaltungsstellen,
Leistungsauftrag,
Globalbudget,

Kommerzielle Dienstleistungen
Integriert in der zentralen
Verwaltung

Dezentrale Verwaltung

3. Kreis:

Betriebe und Anstalten mit
offentlich-rechtlichem Auftrag,
eigenes Gesetz, eigene
Rechtspersonlichkeit und
Rechnung

4. Kreis:

Halbstaatliche und private
Institutionen, Unternehmen
mit Bundesbeteiligung

Zum 1. Kreis gehoren Verwaltungsstel-
len, die primir politische Steuerungs-
und Koordinationsaufgaben erbringen.
Im 2. Kreis befinden sich Verwaltungs-
stellen (oder Teile davon), die mit Leis-
tungsauftrag und Globalbudget gefiihrt
werden. Der 3. Kreis umfasst Anstalten
der dezentralen Bundesverwaltung mit
offentlich-rechtlichem Auftrag. Im
4. Kreis befinden sich gemischtwirt-
schaftliche und private Unternehmen,
die offentliche Aufgaben erfiillen und
im Allein- oder Mehrheitsbesitz des
Bundes sind.

Die allgemeinen Rahmenbedingungen
fir FLAG-Verwaltungseinheiten sind
einheitlich festgelegt.

Im mehrjihrigen Leistungsauftrag wird
der finanzielle Rahmen des zu erwarten-
den Mittelverbrauchs geplant. Die Be-
willigung der von den FLAG-Verwal-
tungseinheiten benétigten Kreditmittel
durch das Parlament findetim Rahmen
des jdhrlichen Voranschlags statt. Es
besteht die Moglichkeit, zweckgebun-
dene oder allgemeine finanzielle Reser-
ven zu bilden. Diese und ebenso deren
Verwendung miissen allerdings von
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der Bundesversammlung genehmigt
werden.

FLAG-Einheiten miissen eine Kosten-
und Leistungsrechnung fithren. Basis
dafiir ist, dass die damit verbundene
Zeit- und Leistungserfassung detail-
liert von allen Mitarbeitenden durchge-
fithrt werden muss.

Die Verwaltungseinheiten unterstehen
dem Bundespersonalgesetz (BPG). Den
Fithrungsgrundsitzen des Bundes be-
ziiglich «Verwirklichung von Chancen-
gleichheit von Frau und Mann» und
beziiglich «Forderung der Mehrspra-
chigkeit in der Bundesverwaltung»
muss angemessen Rechnung getragen
werden. Es wird im Weiteren erwartet,
dass der bisherige Lehrstellenbestand
erhalten oder erhéht wird. Das BPG
sieht in einem bescheidenen Rahmen
eine leistungsabhangige Entlohnung
der Mitarbeitenden des Bundes vor.
Diese wird in jahrlich durchgefithrten
Zielgesprachen bestimmt.

1 Schedler/Proeller 2000, S. 5

2 Jenzer 2002, S. 9



Die Erreichung der im Leistungsauf-
trag definierten Wirkungs- und Leis-
tungsziele werden mit einem wirkungs-
orientierten Controlling gemessen. Da-
bei werden sowohl Wirkungs- wie auch
Leistungsziele erhoben.

Bereits ein Drittel der Verwaltungsein-
heiten sind nach FLAG gefiihrt. In die-
sen 24 FLAG-Verwaltungseinheiten
erbringen ein Sechstel aller Mitarbei-
tenden Leistungen mit 30% des Eigen-
aufwandes des Bundes.

Schweizerische Nationalbibliothek:
Fakten und Zahlen

Die Schweizerische Nationalbibliothek
(NB) wurde 1895 als Institution des
Bundes gegriindet. Sie untersteht dem
zum FEidgendssischen Departement
des Innern (EDI) gehorenden Bundes-

amt fiir Kultur (BAK). Die Aufgaben der
NB sind im Bundesgesetz iiber die Schwei-
zerische Nationalbibliothek und der ent-
sprechenden Verordnung festgelegt.
Thre Hauptaufgabe ist in Artikel 2 des
Gesetzes festgelegt:

«Die Nationalbibliothek hat zur Auf-
gabe, gedruckte oder aufanderen Informa-
tionstrigern gespeicherte Informationen,
die einen Bezug zur Schweiz haben, zu
sammeln, zu erschliessen, zu erhalten und
zu vermitteln.»

Der Gesetzgeber legt — im Gegen-
satz zur Praxis der meisten anderen
Nationalbibliotheken — Wert auf einen
breiten und einfachen Zugang zu den
Bestinden der Nationalbibliothek. Er
wiinscht im Weiteren ausdriicklich ei-
neliberale Vermittlungspraxis, die zum
Teil sogar die Heimausleihe vorsieht.

Als Institution der Verwaltung und
damit als Institution mit Dienstleis-
tungscharakter eignet sich die NB da-

3 NBibG SR 432.21 1992, Art. 2

4 Budget 2009

5 Die Einfiihrung der Tatigkeitserfassung
erfolgte bereits 1997, die Zeiterfassung
wurde schon friiher eingefiihrt
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fur, mittels Leistungsauftrag und Glo-
balbudget gefithrt zu werden.

Die NB verfiigt iiber ein jihrliches
Budget* von ca. 35 Millionen CHF. Es
setzt sich zusammen aus rund 22 Mil-
lionen CHF finanzwirksamem Kredit-
anteil und 13 Millionen CHF Leistungs-
verrechnungs-Kreditanteil. Der finanz-
wirksame Kreditanteil umfasst das
Betriebs- und Personalbudget. Der
bundesinterne Leistungsverrech-
nungs-Kreditanteil umfasst Leistungen
wie IT-Leistungserbringung, Miete,
Strom, Leistungen des Bundesamtes
fur Kultur etc.

Die NB beschiftigt 180 Personen, die
sich einen Mittelwert von 121 Stellen
teilen. Sie verfiigt iiber einen Bestand
von 5,2 Millionen Objekten (Biicher,
Zeitschriften, geografische Karten, Mu-
siknoten, Multimedia, elektronische
Publikationen, Grafische Bestinde)
und fiihrt das Schweizerische Literatu-
rarchiv sowie das Centre Diirrenmattin
Neuenburg. Mit der Schweizer Natio-
nalphonothek arbeitet sie eng zusam-
men und subventioniert deren Tatig-
keiten.

FLAG in der Schweizerischen
Nationalbibliothek

Die NB wird seit dem 1.1.2006 als
FLAG-Teilamt gefiihrt. Der erste Leis-
tungsauftrag (2006-2008) ist bereits
Vergangenheit, seit dem 1.1.2009 ist
der neue, zweite Leistungsauftrag giil-
tig (2009—2011).

Nach einer ersten Reorganisation
(t99o—2001) hatte die Direktion der
NB strategische Uberlegungen zum zu-

d

Die Bundesverwaltung setzt die Gt -
it s-

run
Lei

lagen des NPM als Fiihren m
tungsauftrag und Globalbudget (FLAG)
um.

kiinftigen Managementsystem fiir die
Bibliothek vorgenommen. Es stellte
sich rasch heraus, dass innerhalb der
Méglichkeiten der Bundesverwaltung
FLAG als Modell in Frage kommen
konnte. Fiir die Jahre 2003-2006 wur-
de im Rahmen eines Pilotprojekts ein
erster Leistungsauftrag als Test erstellt.
Das eigentliche Einfithrungsprojekt
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fir FLAG in der NB dauerte von
2004-2005. Es hatte das Ziel, die NB
ab dem 1.1.2006 mit einem vom Parla-
ment erteilten Leistungsauftrag und
einem Globalbudget zu fiihren. Eine
grossere Reorganisation betreffend
Fithrungsaufgaben und eine neue De-

Die Bewilligung der von den FLAG-Ver-
waltungseinheiten benétigten Kredit-
mittel durch das Parlament findet im

Rahmen des jihrlichen Voranschlags
statt.

finition der internen Arbeitsabliufe

waren die Folge. Das Projekt war wie

folgt strukturiert:

Teilprojekt Bibliotheksentwicklung:

— Festlegen der Produktgruppen (auch
Leistungsgruppen genannt), Produk-
te und Teilprodukte

— Definition des Zielpublikums

— Erstellen der Wirkungsmodelle

— Konsolidierung der Zeit- und Titig-
keitserfassung’

— Anpassung der internen Arbeitspro-
zesse

— Definition der Kennzahlen fiir die Er-
stellung des Globalbudgets

— Anpassung und Harmonisierung der
Stellenbeschreibungen fiir alle Mitar-
beitenden

Teilprojekt Finanz- und Rechnungswe-

sen:

— Einfithrung der Kosten- und Leis-
tungsrechnung

Teilprojekt Leistungserbringung:

— Definition der Leistungserbringung
durch Dritte (Logistik und Betrieb,
Rechtsberatung, Ubersetzungen etc.)

Teilprojekt Steuerungsinstrumente:

— Revision der Strategie

- Einfithrung des strategischen Con-
trollings

— Definition der Kennzahlen

Im Dezember 2005 erteilte der Bundes-
rat —aufgrund der vorher erfolgten Ver-
nehmlassung durch die Amter der Bun-
desverwaltung und die Legislativ- und
Finanzkommissionen des Parlaments
— der NB den Leistungsauftrag
2006—2008. Dieser umfasste 8 Wir-
kungs- und 14 Leistungsziele, welche
festgelegte Indikatoren und Standards
beinhalteten. Der Leistungsauftrag
2009-2011 bewegt sich in einem ver-



gleichbaren Rahmen. Der mehrjihrige
Leistungsauftrag (in der Regel giiltig
fiir eine Legislaturperiode, in der NB 2.x
gliltig ftir drei Jahre, ab 2012 giiltig fiir
vier Jahre im Rahmen der tiblichen Le-
gislaturperiode) wird durch eine fiir ein
Jahr gtltige Leistungsvereinbarung
prazisiert. Daraus werden die betriebli-
chen und die individuellen Ziele fest-
gelegt.

Konkret kann man sich das Fithrungs-
system der NB wie folgt vorstellen:

1. Gesetz und Verordnung geben den
allgemeinen Rahmen fiir die Titig-
keiten der NB vor.

2. Die Strategie (aktuell 2007-2011)
legt die strategischen Schwerpunkte
fest.

3. Der mehrjihrige Leistungsauftrag
prizisiert die in der Strategie festge-
legten Schwerpunkte.

4. Die einjihrige Leistungsvereinba-
rung legt die Ziele fiir das laufende
Jahr fest.

5. Die Vorgesetzten vereinbaren mit
den Mitarbeitenden individuelle Zie-
le fiir ein Jahr.

6. Die Zielerreichung wird mittels Zeit-
und Titigkeitserfassung und mittels
spezifischen Werkzeugen wie z.B.
Umfragen, Auswertung von Statisti-
ken etc. tiberpriift.

7. Die Wirtschaftlichkeit wird mittels
Kosten- und Leistungsrechnung

kontrolliert.

Das Vorgehen richtet sich nach den all-
gemein giiltigen Regeln der Bundesver-
waltung und wird gesteuert durch die
Legislaturziele des Bundesrates sowie
die finanzielle Planung der Bundesver-
waltung. FLAG gibt der NB die Mdg-
lichkeit, mit einem Globalbudget zu
arbeiten und dadurch einen leicht ho-
heren Handlungsspielraum in Bezug
auf die Mitteleinsetzung zu haben.
FLAG gibt dem Parlament die Méglich-
keit, die NB mittels eines konkreten
Leistungsauftrags (und der Uberprii-
fung der Zielerreichung) zu steuern.

15

Fazit

Heute wird ein Drittel der Verwaltungs-
einheiten des Bundes gemiss FLAG
geftihrt. Eine Mehrheit der Mitglieder
des Parlaments steht FLAG grundsatz-
lich positiv gegeniiber. Die Mehrheit
der Schweizer Kantone und die Halfte
der grossen Gemeinden haben Pro-
dukthaushalte eingefiithrt. Inhaltliche
Ziele sollen in die (finanzielle) Ressour-

censteuerung integriert werden. Eine
wirtschaftliche und wirksame Verwal-
tung ist Sinnbild der attraktiven, fort-
schrittlichen 6ffentlichen Hand.

Theoretisch betrachtet, fillt das Fazit zu
NPM gemischt aus. Von den fiinf ein-
gangs erwihnten Hauptzielen kénnen
zwei als erreicht betrachtet werden:

— Die Verkniipfung von Leistungen
(und Wirkungen) mit Ressourcen ist
gewihrleistet.

— Die Steuerung erfolgt mittels Global-
budget und Leistungsauftriagen.

Nur teilweise erreicht wird die klare
Kompetenzzuordnung zwischen Poli-
tik und Verwaltung. New Public Ma-
nagement stosst hier an die Grenzen
des politischen Systems, in dem die
teilweise unterschiedlichen Ziele von
Politik und Verwaltung in einem steti-
gen Spannungsfeld zueinander stehen.
Eng damitverbundenist die Delegation
der Verantwortung an die ausfithren-
den Verwaltungsbehorden.

Teilweise erreicht ist das Ziel der
Kundenorientierung. Im Falle einer
Bibliothek ist es sicher korrekt, von
Kunden zu sprechen, im Falle von an-
deren Verwaltungseinheiten sind die
Biirgerinnen und Biirger oft Pflicht-
kunden. Im staatlichen Umfeld spielen
die Gesetze des freien Marktes nur in
beschrinktem Rahmen.

Fiir die NB fillt das Fazit zur Einfiih-
rung von FLAG positiv aus. Als Einheit
der Bundesverwaltung hat sie sich an
die Regeln und Vorgaben des Parla-
ments und des Bundesrates zu halten.
Durch die Auseinandersetzung mit
Leistungen (Produkte), Wirkung und
Kosten konnte sie die Abldufe verbes-
sern und die Planung proaktiver ange-
hen. Der Leistungsauftrag und das Glo-
balbudget geben der NB — wenn auch
nur in einem bescheidenen Rahmen —
die Moglichkeit, mit einer gewissen

La GMEB et le systeme de gestion de la Bibliothéque Nationale

Ladministration fédérale a défini les bases de la nouvelle gestion publique dans la GMEB
— Gestion par mandat de prestations et enveloppe budgétaire. Depuis le 1*janvier 2006,
la Biblioithéque Nationale (BN) est gérée selon un mandat de prestations et une enve-
loppe budgétaire (GMEB).

La raison principale pour laquelle la BN, dont les activités s’accomplissent essentielle-
ment dans le marché de I’information, est devenue une institution GMEB, c’est qu’elle
se trouve confrontée a un environnement en mutations constantes, mutations auxquel-
les elle doit pouvoir s’adapter rapidement. Cette nécessité d’adaptation n’est guére
compatible avec une organisation et une gestion administrative traditionnelle.

La GMEB donne a la BN la possibilité de travailler avec un budget global et donc de
disposer d’une marge de manceuvre légérement plus grande en matiére d’affectation
de moyens financiers. La GMEB donne au Parlement la possibilité de piloter la BN via
un mandat de prestations concret (et un contréle de I'atteinte des objectifs).
Lintroduction de la GMEB est percue comme globalement positive par la BN. En tant
qu’unité de "administration fédérale, elle doit s’en tenir aux régles fixées par le Parle-
ment et le Conseil fédéral. Le contrat de prestations et le budget global donne par ailleurs
alaBN la possibilité d’atteindre ses objectifs avec une certaine flexibilité et en répondant
aux exigences de qualité posées par le législateur.
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Flexibilitat die Ziele zu erreichen und
ihre Aufgabe, Helvetica fiir den heuti-
gen und zukiinftigen Gebrauch zu sam-
meln, zu erschliessen, zu erhalten und
zu vermitteln, in der vom Gesetzgeber
geforderten Qualitit und Quantitit
wahrzunehmen.

Kontakt: elena.balzardi@nv.admin.ch
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A propos de la Nouvelle gestion publique

Evoquons un cas concret. Dans le monde
des archives, nous observons le développe-
ment d’entreprises privées portées par des
représentants de jeunes générations bien
formées, qui offrent leurs services a des ad-
ministrations publiques pour le traitement
et l'archivage de la production documen-
taire. Comment situer ces prestataires de
service dans l'espace de la gestion publique
d’aujourd’hui?

C’est typique de ce qu'on appelle
loutsourcing. C’est une pratique qui fi-
gure dans le programme de la Nouvelle
gestion publique. En gros, le program-
me dit que tout ce que I'Etat n’a pas
besoin de faire directement est a confier
ades prestataires externes. Un geste qui
part du principe qu'une telle démarche
permet a I'Etat de faire des économies.
Des économies du fait que les salaires
ne sont pas directement liés aux classes
salariales de I'Etat (donc potentielle-
ment plus faibles) et parce que les char-
ges sociales ne sont pas imputées a
I'Etat.

On voit ce mouvement se dévelop-
per dans tous les domaines; pour les
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archives je vous crois sur parole, mais
on le voit aussi dans bien d’autres do-
maines comme la traduction, I'infor-
matique ou le social, la prise en charge
de la petite enfance étant un exemple
typique. C’est vraiment une stratégie
qui vise a amincir 'Etat en donnant des
activités a des prestataires externes, ju-
gés plus efficaces que I'Etat pour réali-
ser certaines missions. Enl'occurrence,
et ce n'est pas banal, on ne sait pas si
cette hypothese est vraie. Les recher-
ches n’ont pas réussi a démontrer que
c’est le cas.

Il faudrait étudier les effets de Pout-
sourcing secteur par secteur pour en
mesurer la pertinence et vérifier I'im-
pact de la démarche sur les standards
de qualité. Sur ce point-1a, en tout cas,
il faut étre clair: les recherches mon-
trent que l'outsourcing est synonyme
de diminution du standard de qualité.

Il faut ajouter que loutsourcing in-
duit quelque chose qu'on oublie par-
fois: le controle du prestataire par le
public. Cela suppose un systeme de ges-
tion sur la base d’indicateurs permet-
tant de s’assurer que le prestataire ex-
terne fournit véritablement ce qui lui a
été demandé. Il faut donc définir les
indicateurs, former du personnel pour
effectuer le contréle des prestataires et
disposer d'une comptabilité analytique
ad hoc. Tout cela cotite! Bien souvent,
ces colits ne sont pas pris en considéra-
tion et parfois on peut imaginer que les
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cotits de contréle sont plus élevés que
I'externalisation. Il n’y a en tout cas
aucune évidence empirique en faveur
d’une externalisation systématique.

Il demeure que l'externalisation a
également pour objectif que le service
se rapproche du citoyen. L'externalisa-
tion pourrait autoriser une meilleure
prise en compte des besoins du citoyen
et de ses préoccupations. C’est aussi
une des raisons de I'externalisation.

Faut-il y voir un changement de compor-
tement générationnel?

C’est un autre facteur évoqué dans
votre question; vous parliez effective-
ment des jeunes générations. C’est ex-
trémement intéressant. La génération Y
— celles et ceux nés entre 1979 et 1994
dans le jargon managérial — a des va-
leurs plus diffuses que celle de leurs
parents. Pour ces enfants des baby boo-
mers, volontiers relativistes, la «vérité»
est un peu partout. On constate que ces
classes d’dge sont plutét enclines a
prendre leurs distances face aux valeurs
classiques du secteur public et qu’elles
ne conferent en tout cas plus aux insti-
tutions publiques le role de gardien des
valeurs collectives.

Au Canada, cette transformation
sociologique a fait 'objet d’une straté-
gie d’Etat. Le renouvellement des pos-
tes par les jeunes issus de la génération
Ya été fortement pratiqué. Formés dans
les business schools, favorables aux nou-
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