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MITTEILUNGEN — COMMUNICATIONS

Grundlagen zum forstlichen NPM-Projekt des Kantons Bern!

Von Roger Schmidt

Keywords: New Public Management; forest policy; forest administration; Switzerland.
FDK: 67: 907: 932: (494.34)

Die Verwaltungen sind mit einem zunehmend hérteren Umfeld konfrontiert, ihre
Finanzierung stockt. Bei den 6ffentlichen Forstbetrieben fillt die schlechte Finanzlage
der Haushalte zeitlich zusammen mit einem markanten Einbruch des Holzmarktes und
dem Verlust der Eigenwirtschaftlichkeit. Der Forstdienst befindet sich wie viele ande-
re Verwaltungszweige in einer stdndigen Defensive. In einer solchen Situation muss
Bewihrtes hinterfragt werden. Eine Anlehnung an Methoden und Konzepte der
Privatwirtschaft ist dabei naheliegend. Mit dem New Public Management (NPM)
besteht eine erfolgversprechende Gesamtldsung fiir 6ffentliche Verwaltungen, die in
verschiedenen Léndern und Stiddten weltweit bereits erprobt wird.

Als im Kanton Bern 1994 mit den Vorbereitungen zu einem kantonalen NPM-
Projekt begonnen wurde, hat sich der Forstdienst mit einem Kreisforstamt zur Teil-
nahme beworben. 1995 erhielt das Kreisforstamt 5 zusammen mit 6 anderen Dienst-
stellen die Betriebsbewilligung, und seit 1. Januar 1996 wird es als Pilotprojekt nach
NPM gefiihrt. Auf 1. Januar 1998 wird das Projekt auf die Waldabteilung 3 nach neuer
Forstdienstorganisation ausgeweitet. Mit diesem Beitrag und dem nachfolgenden Auf-
satz von H. Zimmer mochten wir iiber die wichtigsten Grundlagen und ersten Erfah-
rungen dieses Projektes informieren. Es geht uns dabei vor allem um die Fragen:

e Was kann NPM konkret fiir eine kantonale Verwaltung bedeuten?
e Welche Fiihrungsinstrumente sind zu entwickeln?
e  Welche spezifischen Erfahrungen macht ein Forstdienst in einem laufenden Pilot-

projekt?

Zur Einfithrung verweisen wir auf den Aufsatz von Ingrid Kissling-N&f und Willi
Zimmermann in der Schweizerischen Zeitschrift fiir Forstwesen, 147. Jahrgang, Nr. 11,

November 1996.

I'Nach einem Referat, gehalten am 2. Dezember 1996 im Rahmen der Montagskolloquien der
Abteilung fiir Forstwissenschaften der ETH Ziirich. ;
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1. Das NPM-Projekt des Kantons Bern heisst NEF 2000

Von 1996 bis und mit 1999 werden im Kanton Bern erstmals sieben unterschiedli-
che Pilotprojekte — Amter, Abteilungen oder Anstalten des Kantons — nach NPM
gefiihrt, darunter das Kreisforstamt 5 in Thun als kleinstes Pilotprojekt. Mit dem NPM-
Projekt NEF 2000 will der Kanton Bern erproben, ob die gesamte Verwaltung ab einem
bestimmten Zeitpunkt nach den Grundsitzen und Methoden des NPM gefiihrt werden
kann und soll. Dabei werden folgende Ziele verfolgt:

e Transparenz beziiglich Leistungen, Zielen, Qualitédt und Kosten der Verwaltungs-
titigkeit;

e Entwicklung einer ziel- und wirkungsorientierten Fiihrung, insbesondere durch
eine bessere Trennung der politisch-strategischen Fiihrung des Parlamentes von
der operativen Fithrung der Regierung und der Direktionen;

e Verbesserung von Effizienz und Biirgerndhe durch ein gesteigertes Kostenbe-
wusstsein und vermehrte Wirkungs- oder Kundenorientierung;

o Ergebnisverantwortung und Flexibilitédt in der Verwaltung durch tibereinstimmende
Delegation von Aufgaben, Kompetenzen und Verantwortung.

Dank der effizienteren Aufgabenerfiillung soll NPM einen Beitrag zur Sanierung
des Staatshaushaltes leisten.

2. Die wichtigsten NPM-Instrumente am Beispiel des Kantons Bern

Der Fihrungsprozess umfasst die Planung und die Auftragserteilung, die Lei-
stungserstellung mit dem entsprechenden Berichtswesen (Reporting) sowie Revision
und Controlling. Letzteres soll laufend die Zielerreichung tiberpriifen und sicher-
stellen. Das Parlament ist nach NPM Besteller und Finanzierer der 6ffentlichen Lei-
stungen. Eine Auftragserteilung bedingt Klarheit und Einigkeit iiber das erwartete
Ergebnis in Menge, Qualitdt und Zeit sowie iiber die entstehenden Kosten. Das heuti-
ge Rechnungswesen und die Verwaltungsberichte sind zu wenig transparent, um die
effektiven Leistungen und Kosten erkennen zu kénnen. Die Auftragserteilung (top
down) ist daher nur moglich, wenn zunéchst eine griindliche Planung und Entwicklung
von den Leistungserstellern (bottom up) erfolgt. Es muss sichergestellt werden, dass
jede Fiihrungsebene bis hinauf zum Parlament in die Lage versetzt wird, in Kenntnis
der wesentlichen Fakten die richtigen Entscheide zu fdllen. Dieser Zustand kann nicht
bereits mit dem ersten Leistungsauftrag erreicht werden, es handelt sich vielmehr um
einen Lernprozess.

Kernelement des «output-orientierten Steuerungsmodells» nach NPM ist das Pro-
dukt. Wir verstehen darunter die Leistung, die die Verwaltung gegen aussen erbringt.
Das Produkt ist die Antwort auf eine real bestehende Nachfrage. Gleichzeitig ist es der
Kostentriger, dem die Kosten und gegebenenfalls ein Preis zugeordnet werden kdnnen.
Die Frage «Welche Leistungen haben wir bisher erbracht; fiir wen und warum?» ist
daher Ausgangspunkt zur Entwicklung der NPM-Instrumente. Sie fithrt zu den Pro-
dukten und bringt Klarheit iiber Inhalt und Ziele des bisherigen Handelns. Fiir die
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Abbildung 1. Die Stufen des Leistungsauftrages am Beispiel des Forstdienstes des Kantons Bern
(Bezeichnung der Dienststellen nach neuer Forstdienstorganisation ab 1. Januar 1998).

Steuerung auf Stufe Regierung und Parlament miissen die einzelnen Produkte sinnvoll
zu Produktegruppen zusammengefasst werden. Dies ermdglicht ein durchgehendes
stufengerechtes Steuerungssystem, wie es nachfolgend dargestellt ist (vgl. auch Abbil-

dung 1).

2.1 Der politische Auftrag als Leistungsauftrag des Parlamentes an die Regierung

Der Grosse Rat, als Besteller und Finanzierer der staatlichen Leistungen, erteilt
der Regierung im Rahmen des Budget- und Planungsprozesses den sogenannten poli-
tischen Auftrag. Der politische Auftrag zum Bereich «Wald» beinhaltet die Leistungen,
die der Staat im Forstbereich erbringen muss, in einer allgemeinen, gruppierten Form;
wir sprechen von Produktegruppen. Der Grosse Rat definiert pro Produktegruppe die
Ziele sowie die wichtigsten quantitativen und qualitativen Merkmale. Er legt die Voll-
kosten der Produktegruppe fest und damit den Betrag, der fiir die Leistungserstellung
zur Verfiigung steht. Ein Budget im heutigen Sinne mit den vielen Dienststellen und
Konten (Aufwand-/Ertragsarten) gibt es nicht mehr bzw. nur noch zu informativen
Zwecken.

Fiir die Pilotphase, welche nur ein Kreisforstamt bzw. eine Waldabteilung umfasst,
gehen wir fiir die gesamte Forstverwaltung des Kantons Bern von folgenden Produk-
tegruppen (PG) aus:

1. PG Aufsicht und Dienstleistungen: die umfassende Walderhaltung und Naturge-
fahrenabwehr sicherstellen;

293



2. PG Fordermassnahmen: die forstlichen Fordermittel von Kanton und Bund ziel-
gerecht und wirksam einsetzen;

3. PG Schutz- und Wohlfahrtsleistungen Staatswald: die Schutz- und Wohlfahrts-
wirkungen des Staatswaldes und der staatlichen Projektgebiete gewéhrleisten;

4. PG Staatsforstbetrieb: den Profit-Bereich des Staatswaldes nach betriebswirt-
schaftlichen Grundsitzen zu fiihren.

Als verbindliches Globalbudget fiir die Erstellung dieser Leistungen steht der
Saldo der Plankostenrechnung iiber diese Produktegruppen zur Verfiigung.

2.2 Der Direktionsauftrag als Leistungsauftrag der Regierung an die Direktionen

Die Regierung als Exekutive fithrt die Verwaltung. Sie verfiigt im Kanton Bern
iiber die Organisationskompetenz. Sie legt die Strukturen fest und weist die Auftrage
und Mittel den einzelnen Direktionen zu. Man spricht vom Direktionsauftrag, welcher
eine erste Konkretisierung des politischen Auftrages darstellt. Steuerungseinheit ist
weiterhin die Produktegruppe. Fiir die operative Fithrung findet eine weitere Prazisie-
rung der Produktegruppen beziiglich Zielen, Quantitdt, Qualitdt und Kosten statt.
Zudem sind die fiir die Leistungserstellung geltenden Restriktionen, das Controlling
und die Leistungsmessung zu regeln.

2.3 Die Leistungsvereinbarungen innerhalb der Verwaltung

Die Volkswirtschaftsdirektion iibertrégt die Aufgaben, die den Wald betreffen,
dem fiir den Wald zustédndigen Amt, im Kanton Bern ab 1. Januar 1998 dem Kantona-
len Amt fiir Wald (KAWA). Die Ubertragung der Aufgaben erfolgt mittels einer
«Leistungsvereinbarung Wald» iiber den ganzen Kanton. Innerhalb einer Produkte-
gruppe werden nun die einzelnen Teilleistungen als Produkte prizisiert und ausgewie-
sen. Man spricht beispielsweise nicht mehr von der Produktegruppe Schutz- und
Wohlfahrtsleistungen, sondern von Naturgefahrenabwehr, Naturschutz- und Erho-
lungswald.

Die nichste Stufe sind die spezifizierten Leistungsvereinbarungen zwischen dem
Amt fiir Wald und den einzelnen regionalen Waldabteilungen («Kreisforstamter»).

2.4 Controlling und Reporting

Das Kantonale Amt fiir Wald gibt seinen Auftrag regionalisiert an die unter-
stellten Abteilungen weiter. Durch geeignete Controllingmassnahmen muss wéhrend
des Jahres sichergestellt werden, dass der Gesamtauftrag Wald im Rahmen der Vor-
gaben erfiillt werden kann. Durch ein einfaches Reporting legen die Abteilungen
Rechenschaft iiber die Zielerreichung ab. Informationsfluss und Steuerung miissen
geregelt sein. Korrigierende Eingriffe durch das Amt sollten aber nur erfolgen,

wenn Leitplanken iiberschritten werden oder die Auftragserfiillung des Amtes ge-
fahrdet ist.
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2.5 Besondere Rechnung

Ein zentrales Instrument im NPM ist die Kostenrechnung. Jede Einheit, die einen
Leistungsauftrag zu erfiillen hat, ist ein Profit- oder Cost-Center. Sie ist filir eine
bestimmte minimale Gewinn- oder maximale Verlustvorgabe verantwortlich, welche
im Globalbudget festgelegt ist.

Die Finanzbuchhaltung zeigt die periodenbezogenen Aufwand- und Ertragsarten
sehr detailliert. Fiir die neue Verwaltungsfiihrung ist aber zusitzlich eine Kostenrech-
nung erforderlich, welche die leistungsbezogenen Kosten und Erlose fiir die einzelnen
Produkte (Kostentriger) ausweist. Finanzbuchhaltung und Kostenrechnung bilden
zusammen die sogenannte Besondere Rechnung. Damit werden die gesetzlich erfor-
derlichen Finanzzahlen und die fiir die Fiihrung erforderlichen Informationen iiber die
effektiven Kosten ermittelt.

3. Wirkungs- und Kundenorientierung

Mit der Kostenrechnung kann vergleichsweise einfach festgestellt werden, ob die
verbindlichen finanziellen Vorgaben eingehalten werden. Wurden mit diesen Mitteln
aber auch die vereinbarten Leistungen in der geforderten Qualitét erbracht? Und ent-
sprechen die Leistungsvorgaben den effektiven Bediirfnissen? Diese Beurteilung ist
schwieriger, fiir die Steuerung aber ebenso notwendig.

Dazu miissen wir uns zuerst vergegenwdrtigen, wie die Leistungserstellung in der
Verwaltung erfolgt (Abbildung 2). Ausloser ist in der Regel ein 6ffentliches Bediirfnis,
welches zum gesetzlichen Auftrag wird. Es soll mit zielgerichteten Massnahmen befrie-
digt werden. Dabei werden Ressourcen eingesetzt, um Dienst- oder Sachleistungen zu

subjektive
Impact Kunden-
zufriedenheit
+ :
Outcome objektiv mess-

bare Zielwirkung

*

Ausstoss

f

Output

?

Ressourcen-
verbrauch

4?

Input

Abbildung 2. Die Leistungserstellung und ihre Wirkung: Der Ressourcenverbrauch dient der
Bediirfnisbefriedigung; die Leistungserstellung der Verwaltung hat sich an den politisch gefor-
derten Wirkungen und damit an den Bediirfnissen der Kunden und Biirger zu orientieren.

295



erstellen. So werden beispielsweise Rodungsgesuche behandelt, bewilligt oder abge-
lehnt. Es entsteht ein bestimmter Ausstoss: eine bestimmte Anzahl an Rodungsgesu-
chen wird innerhalb der gesetzten Fristen und in der geforderten Qualitit bearbeitet.
Dieser Output hat eine Zielwirkung: die Waldfliche nimmt nicht oder nur um das
bewilligte Mass ab; und es werden iiberpriifbare Ersatzleistungen festgelegt und durch-
gesetzt. Ausstoss und Zielwirkung miissen im Rahmen der Erfolgskontrolle messbar
sein. Kaum messbar ist die Kundenzufriedenheit, das heisst die Zufriedenheit derer, fiir
die die Leistung erbracht wird. Sind die Gesuchsteller mit der Durchfiihrung des Ver-
fahrens beziiglich Verfahren, Information, Fristen usw. zufrieden, und wie empfindet
die Bevolkerung als weitere Kundengruppe den Vollzug des gesetzlichen Auftrages der
flichenmaéssigen Walderhaltung? In der Schweiz wurden im Rahmen von NPM-Pro-
jekten zwar bereits erste Kunden- und Biirgerbefragungen durchgefiihrt. Die Lei-
stungsmessung hat aber dennoch Grenzen, gerade bei den forstlichen Leistungen,
deren Wirkung wegen den iiberlagernden dusseren Einfliissen und ihrer Langfristigkeit
oft schwer zu beurteilen ist.

Die Steuerung iiber Output oder Zielwirkung fiihrt zwangsldufig zur Wirkungs-
und Kundenorientierung. Hier liegt der wesentliche Unterschied zwischen NPM und
bisheriger Verwaltungsfithrung. Letztere ist gekennzeichnet durch eine detaillierte
Inputsteuerung: Stellenbewirtschaftung, Investitions- und Informatikplafonds, detail-
lierte Budgets nach Aufwandarten; dazu ein fein geschniirtes Netz von Verordnungen,
Richtlinien und Weisungen, welche die Ordnungsmassigkeit der Verwaltungstitigkeit
gewihrleisten sollen. Die Leistungs- oder gar Wirkungsbeurteilung spielt bei der
Fithrung der Verwaltung bisher kaum eine Rolle. Die Uberbetonung des «Legalitts-
prinzips» geht dabei zu Lasten von Flexibilitdt und Wirtschaftlichkeit.

Die neue Fiihrung gibt die Leistung auf der Ebene Zielwirkung oder Output vor
und stellt die Ressourcen global zur Verfiigung. Wie die Leistung im Detail erstellt
wird, ist im Rahmen dieser Vorgaben Sache der Leistungsersteller. Die jeweilige Ver-
waltungseinheit legt das Verfahren und den Mitteleinsatz fest. Sie hat eine Aufgabe, die
entsprechenden Kompetenzen und damit zu Recht auch die Verantwortung. Der neue
Ansatz muss aus Verwaltungssicht als wesentlich motivierender betrachtet werden. Ein
Verlust der Rechtsstaatlichkeit ist solange nicht zu befiirchten, als im dargestellten Ver-
fahren konkrete Ziele gesetzt werden und eine wirkungsvolle Erfolgskontrolle erfolgt.

4. Wiirdigung

NPM stellt eine echte Innovation in der Verwaltung dar; es ist zukunftsgerichtet
und kann damit gerade im aktuellen Umfeld ein spiirbarer Motivationsfaktor sein. Die
Verwaltung wird zur lernenden Organisation: die Organisation wird nicht mehr als
gesetzlich vorgeschriebene, starre Struktur verstanden, sondern als offenes System, das
sich laufend an den Bediirfnissen und Aufgaben sowie an der Umwelt orientieren muss.
Die erbrachten Leistungen und deren Kosten werden kommunizierbar, das heisst
erkennbar, vergleichbar und damit diskutierbar. Dadurch kann auch viel sachlicher
tiber zukiinftige Ziele des Staates und deren Umsetzung diskutiert werden. Sparen ist
in einer neuen Qualitdt moglich. Die Fithrung wird auf eine neue Basis gestellt. Regie-
rung und Parlament entscheiden iiber die wichtigen strategischen Fragen, der Verwal-
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tung obliegen eigenverantwortlich die operativen Entscheide und die Ausfiihrung. In
der gegenwirtigen Krise der Verwaltungen und der Forstwirtschaft kann NPM ein posi-
tiver Ansatz sein, der es dem Forstdienst ermdglicht, seine Zukunft aktiv mitzugestal-
ten.
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