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Uberblick

Sechs Jahre nach Inkrafttreten des Bundespersonalgesetzes (BPG) gilt es, sich die
Frage zu stellen, bis zu welchem Grad die Hauptziele dieses Gesetzes erreicht wur-
den. Aus diesem Grunde beauftragte die Geschaftsprifungskommission des Natio-
nalrates am 31. Méarz 2008 die Parlamentarische Verwaltungskontrolle (PVK) mit
einer Evaluation der Steuerung der Bundespersonalpolitik.

Die PVK fuhrte im Rahmen dieser Evaluation rund 50 Gesprache mit Generalsek-
retaren der Departemente, Direktoren von Bundesamtern, HR-Verantwortlichen von
Departementen und Bundesamtern, verschiedenen Verantwortlichen des Eidgendssi-
schen Personalamts und externen Experten. Die PVK stiitzte sich Uberdies auf die
verschiedenen innerhalb der Bundesverwaltung existierenden Analysen und Doku-
mente. Ausserdem vergab sie zwei Mandate: ein Benchmarking der Bundesperso-
nalpolitik im Vergleich zu vier externen Organisationen sowie eine Zusatzstudie zur
Bundespersonalbefragung 2007. Die Bundespersonalbefragung 2009 wurde in der
vorliegenden Evaluation nicht bericksichtigt, da die entsprechenden Resultate bei
Abschluss des Berichts noch nicht vorlagen. Es ist jedoch nicht Ziel der vorliegen-
den Evaluation, ein genaues Abbild der Situation flr jedes einzelne Departement zu
geben. Vielmehr soll insbesondere eruiert werden, ob zwischen den Departementen
Unterschiede bestehen und — wenn ja — ob der Bundesrat beziiglich dieser Unter-
schiede Uberlegungen angestellt bzw. Massnahmen ergriffen hat. Die individuellen
Entwicklungen der Departemente zwischen den Personalbefragungen 2007 und
2009 sind weniger von Belang, da die Schlussfolgerungen der vorliegenden Evalua-
tion eher allgemeiner Natur sind.

Der vorliegende Synthesebericht stellt die Erkenntnisse der Untersuchung in komp-
rimierter Form dar. Um ein umfassendes Bild sdmtlicher Analyseergebnisse zu
erlangen, welche die Grundlage der hier dargestellten Erkenntnisse bilden, verwei-
sen wir auf den ausflhrlichen Bericht.

Die Evaluation zeigt, dass die Arbeitsbedingungen beim Bund (Lohn, Work-Life-
Balance, Aus- und Weiterbildung) relativ gut zu sein scheinen, jedenfalls fir Mitar-
beitende, die nicht dem Kader angehdren oder nicht sehr spezialisiert sind. Das
Hauptproblem der Bundespersonalpolitik sind demnach nicht die Arbeitsbedingun-
gen, sondern im Wesentlichen die Mangel in Bezug auf die Steuerung und eine ziel-
orientierte Strategie flr den Personalbereich, eine klare Kompetenzaufteilung, die
Kommunikation sowie die fehlende Anerkennung von Seiten der hdchsten Stellen des
Bundes.

In seiner Botschaft zum BPG fuhrte der Bundesrat aus, dass der grosse Handlungs-
spielraum der Arbeitgeber eine Starkung des Bundesrates als personalpolitisches
Steuerungsorgan verlange. Im Verlaufe der Evaluation wird aufgezeigt, dass der
Bundesrat seine Rolle in dieser Sache nicht wahrgenommen hat. Die Evaluation
bezieht sich auf die normativen Grundlagen (Kapitel 3), die Strategie (Kapitel 4),
die Organisation (Kapitel 5) und die Ziele der Personalpolitik (Kapitel 6).
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Bericht

Der vorliegende Synthesebericht stellt die Untersuchungserkenntnisse der Parla-
mentarischen Verwaltungskontrolle (PVK) in komprimierter Form dar. Um ein um-
fassendes Bild samtlicher Analyseergebnisse zu erlangen, welche die Grundlage der
hier dargestellten Erkenntnisse bilden, verweisen wir auf den ausfuhrlichen Bericht.

1 Einleitung

In seiner Botschaft! zum Bundespersonalgesetz (BPG)2 kam der Bundesrat zum
Schluss, dass er ein modernes und dynamisches Personalmanagement brauche, wenn
er sich weiterhin als attraktiver, konkurrenzfahiger und sozialer Arbeitgeber positio-
nieren will. Dieses Personalmanagement misse Veranderungsprozesse in der Ver-
waltung und in den Unternehmungen des Bundes unterstiitzen, wirtschaftliche
Arbeitsweisen ermdéglichen und eine lernférdernde Kultur begiinstigen.

Nun, da einige Jahre seit dem Inkrafttreten des Bundespersonalgesetzes BPG (2002)
vergangen sind, gilt es, sich die Frage zu stellen, in welchem Mass die Hauptziele
dieses Gesetzes erreicht wurden. Aus diesem Grunde beauftragte die Geschéaftspri-
fungskommission des Nationalrates (GPK-N) am 31. Mérz 2008 die PVK mit einer
Evaluation der Steuerung der Bundespersonalpolitik. Verschiedene kritische Beo-
bachtungen in den folgenden Bereichen bewogen die GPK-N dazu, eine Evaluation
zu diesem Thema in Auftrag zu geben: nicht optimale Personalfiihnrung, je nach
Departementen und Amtern unterschiedliche Umsetzung, relativ hohe Unzufrieden-
heit und Resignation, mangelnde Wertschatzung, fragwiirdige Stellung der Bundes-
verwaltung auf dem Arbeitsmarkt.

In diesem Kontext soll die vorliegende Evaluation auf folgende Hauptfrage und
Nebenfragen Antworten liefern:

—  Wie ist die Steuerung der Personalpolitik von Bundesrat und Departementen
Zu beurteilen?

—  Ermdglichen die normativen und konzeptuellen Grundlagen eine
adéquate Umsetzung der Personalpolitik?

— Inwieweit sind die Ziele von Artikel 4 BPG erreicht worden?
—  Welches sind die Prioritaten des Bundesrates?

— Ist der Handlungsspielraum des Bundesrates, der Departemente und
Bundesamter angemessen?

— Ist die Wirksamkeit der Personalpolitik bekannt und/oder wird sie als
Steuerungsgrosse eingesetzt?

— Welche gute oder schlechte Steuerungspraxis im Bereich Human
Resources (HR) ist bei vergleichbaren Organen festgestellt worden?

1 Botschaft zum Bundespersonalgesetz, BBI 1999 1597.
2 SR172.220.1



Es gilt zu beachten, dass gegenwartig eine Teilrevision des BPG im Gange ists3.
Diese wurde im September 2008 in die Vernehmlassung geschickt. Die hauptsachli-
chen Revisionspunkte stehen der Evaluation der Personalpolitik nicht entgegen,
werden sie von ihr doch nur teilweise tangiert. Es ist momentan unklar, wie es mit
dieser Revision weitergeht. Die Vernehmlassungsfrist lief Ende Januar 2009 ab und
der Personalverband des Bundes (PVB) wurde informiert, dass der Bundesrat vor-
laufig auf eine Weiterflihrung der Revisionsarbeiten verzichte4. Genaueres ist jedoch
gegenwartig nicht bekannt.

In Kapitel 2 wird zunachst eine Ubersicht tiber das Konzept und die Methodik dieser
Evaluation gegeben. In Kapitel 3 werden die normativen Grundlagen in Zusammen-
hang mit dem Bundespersonal (Bundespersonalgesetz) evaluiert. In Kapitel 4 und 5
werden die Steuerung der Bundespersonalpolitik bzw. die Organisation unter die
Lupe genommen. Kapitel 6 widmet sich im Einzelnen den im Rahmen dieser Evalu-
ation untersuchten personalpolitischen Zielen. Mithilfe verschiedener Instrumente
wird sowohl die Erreichung als auch die Steuerung der Ziele evaluiert. In Kapitel 7
schliesslich werden die wichtigsten Ergebnisse dieser Evaluation zusammenge-
tragen.

2 Evaluationskonzept und Methodik
2.1 Gegenstand der Evaluation

Geméss Mandat der GPK-N erstreckt sich die Evaluation auf folgende Bereiche:
normative Konzeption der Personalpolitik, Steuerungs- und Umsetzungsaktivitaten
(Analyse und Evaluation der Steuerung, der Organisation und der
personalpolitischen Ziele), Wirkungen (Konsequenzen fiir das Bundespersonal).

Die vom BPG tangierten Arbeitgeber sind der Bundesrat, die Bundesversammlung,
die Schweizerische Post, die Schweizerischen Bundesbahnen und das Bundesgericht
(Art. 3 BPG). Die GPK-N hat entschieden, das Evaluationsmandat auf die zentrale
Bundesverwaltung zu beschranken. Dies aus folgenden Grinden:

— Die zentrale Bundesverwaltung bildet allein schon ein umfangreiches
Evaluationsfeld.

— Innerhalb der Bundesverwaltung, d.h. zwischen den Amtern und den
Departementen, besteht eine starke Heterogenitat (Grosse, Spezifitat, Auf-
gaben).

Die personalpolitischen Ziele geméss Artikel 4 BPG lassen sich unterteilen in Ziele,
die sich fir den Bund als Arbeitgeber im engeren Sinn — d. h. als Unternehmens-
leiter — ergeben, sowie in Ziele im weiteren Sinne, d. h. solche, die auf den Bund als
Tréager sozialer Verantwortung ausgerichtet sind (vgl. Grafik 1). Wie aus dieser

3 Dies war auch Bestandteil eines Querschnittsprojekts (QSP) im Rahmen der Bundesver-
waltungsreform 2005/2007. Das QSP HR2 zielte auf eine Vereinfachung und eine Ver-
minderung der Regelungsdichte im Personalbereich ab. Siehe insbesondere den Schluss-
bericht Bundesverwaltungsreform 2005/2007 des Delegierten fur die Bundesverwaltungs-
reform, Bern 2007.

4 Vernehmlassung zur Revision des Bundespersonalgesetzes eréffnet, Medienmitteilung
des EFD vom 12. September 2008.

Der PVB - Ihre Zeitung, Seite 1, 12. Mé&rz 2009.



Grafik hervorgeht, hat die GPK-N entschieden, dass sich die vorliegende Evaluation
auf jene Ziele zu konzentrieren hat, die mit der Arbeitgeberrolle im engeren Sinne
zusammenhangen. Aspekte wie die Chancengleichheit von Frau und Mann und
familienfreundliche Arbeitsbedingungen werden als Faktoren zur Ermittlung der
Attraktivitat und Konkurrenzfahigkeit des Bundes auf dem Arbeitsmarkt verwendet.

Ziele der Personalpolitik
Grafik 1

In der Evaluation untersuchte
Ziele der Personalpolitik

Ziele in Zusammenhang mit dem Personalmanagement
Umgang mit den personellen Ressourcen

Gewinnung und Erhaltung von geeignetem Personal

Personliche und berufliche Entwicklung, Weiterbildung,
Motivierung sowie vielseitige Einsetzbarkeit des Personals

Kaderférderung und Managemententwicklung

Leistungsgerechte Entléhnung (L6hne und Evaluation der
Leistungen)

Ziele fur den Arbeitgeber als Trager
sozialer Verantwortung

Chancengleichheit und Gleichstellung von Frau und Mann
Familienfreundliche Arbeitsbedingungen

Angemessene Vertretung der Sprachgemeinschaften
Chancengleichheit, Beschaftigung und Eingliederung der Behinderten
Forderung eines umweltbewussten Verhaltens am Arbeitsplatz
Schutz der Personlichkeit und der Gesundheit sowie Arbeitssicherheit
Schaffung von Lehrstellen und Ausbildungsplatzen
Umfassende Information des Personals

Quelle: PVK 2008

An dieser Stelle ist zu erwahnen, dass die Reformen in Zusammenhang mit der
beruflichen Vorsorge> und der Pensionskasse des Bundes PUBLICA zwar zum Kon-
text dieser Evaluation gehoren, selbst jedoch nicht evaluiert werden.

5 Die neuen diesheziiglichen Rechtsgrundlagen traten am 1. Juli 2008 in Kraft: Bundesge-
setz vom 20. Dezember 2006 uber die Pensionskasse des Bundes (PUBLICA-Gesetz), SR
172.222.1. Verordnung vom 2. Mai 2007 Uber das paritatische Organ des VVorsorgewerks
Bund, SR 172.220.141.



2.2

Arbeitsetappen und Methode

Die empirischen Studien wurden in einem Zeitraum von ca. sechs Monaten durchge-
fuhrt (Juli bis Dezember 2008). Nachfolgend die wichtigsten Etappen:

Konsolidierung der Schlisselfragen und des Evaluationskonzeptsé auf der
Grundlage von Vorgesprachen mit 9 Experten aus der Verwaltung, den
Gewerkschaften und den Universitaten (Anhang 1);

42 Gesprache auf Grundlage eines Handbuchs mit 48 Personen: Direktoren
und HR-Verantwortliche der Bundesdmter, Generalsekretdare und HR-
Verantwortliche der Departemente, Vertreter der Gewerkschaften, Verant-
wortliche des EPA (siehe Anhang 1 und Tabelle 1);

Analyse der Zusatzstudie von Prof. Adrian Ritz und Christian Waldner zur
Bundespersonalbefragung 2007 (Kompetenzzentrum fir Public Manage-
ment, Universitat Bern);”

Analyse des Benchmarkings der Ernst & Young AG;8

Analyse weiterer Dokumente: interne Dokumente und Daten des EPA und
anderer Bundesamter, offizielle Dokumente, Fachliteratur (siehe Bibliogra-
fie).

Eine Auswahl der analysierten Dokumente findet sich in der Bibliographie.

Samtliche Evaluationen dieses Berichts beruhen auf empirischen Daten, die in den
Gesprachen und bei der Dokumentenanalyse gewonnen wurden (Grafik 2). Kapitel 6
stitzt sich weitgehend auf die Zusatzstudie von Ritz und Waldner zur Bundesper-
sonalbefragung 2007. Mithilfe der Daten des Benchmarkings werden ausserdem
einige Vergleiche angestellt. Die Bewertungskriterien stammen aus den gesetzlichen
Grundlagen und aus der Fachliteratur®. Wie jede Evaluation widerspiegelt auch die
vorliegende bis zu einem gewissen Grad die Ansicht ihrer Verfasser. Falls es sich
um Bewertungen anderer Akteure handelt (z. B. EPA, Gewerkschaften, Amts-
direktoren), wird im Text explizit darauf hingewiesen.

Im Evaluationskonzept werden die Methode, die Fragen, Hypothesen und Bewertungs-
kriterien beschrieben (internes Dokument der PVK).

Teil-Evaluation Bundespersonalgesetz. Analyse der Daten der Bundespersonalbefragung.
Endversion vom 14. November 2008 zuhanden der Parlamentarischen Verwaltungskon-
trolle, Adrian Ritz, und Christian Waldner, Kompetenzzentrum flr Public Management,
Universitat Bern, 2008.

Benchmark der Personalpolitik, Endbericht vom 4. Mérz 2009, Ernst & Young AG.

Die Bewertungskriterien wurden im Rahmen des Evaluationskonzepts erarbeitet (internes
Dokument der PVK).



Von der PVK im Rahmen der Evaluation verwendete Quellen
Grafik 2

Analyse von Dokumenten, namentlich in Zusammenhang mit:
- der Bundesverwaltungsreform;

—  der Universum-Studie bezlglich Image und Attraktivitat der
Bundesverwaltung;

Eigene Daten der PVK

— Gespréache, welche die PVK mit verschiedenen
Personen gefuhrt hat;

— Benchmarking der Personalpolitik durch die
Ernst&Young AG bei vier Organisationen (von
PVK vergebenes Mandat).

Zweitanalyse von Daten

— Zusatzstudie von Ritz und Waldner zur
Bundespersonalbefragung 2007 (von PVK
ergebenes Mandat).

— den Reporting-Instrumenten;

— internen und externen Evaluationen bezlglich Personalbefragungen,
Loéhnen, Chancengleichheit, Harmonisierung von Berufs- und Privatleben,
familienexterne Kinderbetreuung und Kaderférderung;

— mit Massnahmenbeschreibungen/-evaluationen der Departemente und
Bundesamter.

Quelle: PVK 2009

Die Wahl der Organisationseinheiten und der befragten Personen beruhte auf mehre-
ren Kriterien, welche eine hohe Représentativitdt gewéhrleisten sollen. Es wurde
darauf geachtet, dass die Personen:

— aus verschiedenen Departementen;
— aus Amtern unterschiedlicher Grosse;

— aus Amtern mit oder ohne FLAG (Fuihren mit Leistungsauftrag und Global-
budget);

— aus Amtern mit unterschiedlichen Resultaten in der Personalbefragung 2007
punkto Erreichung der personalpolitischen Ziele;

— aus dem Kreis der Linienvorgesetzten (Generalsekretare, Amtsdirektoren)
und andererseits aus dem HR-Bereich (HR-Verantwortliche) (Tabelle 1)
stammen.



Mit einigen Personen wurden sowohl in der Vorbereitungs- als auch in der Haupt-
phase Gespréache gefiihrt. Einige Gesprache wurden mit mehreren Personen gleich-

zeitig geflhrt.

Aufschlusselung der befragten Personen nach ihren Funktionen

Tabelle 1
Management HR-Spezialisten Experten
Generalsekretare 3 HR-Dienste auf 8 Gewerkschaften, 13
Departementsebene Professoren
EDA, EVD, EJPD
BK, VBS, UVEK, EDA,
EVD, EFD, EDI, EJPD
VKB, PVB, GaraNto,
Direktoren von 11  HR-Dienste auf 14 EO\I/, Me?'g?l'Setrvlce,

.. arlamentsaienste,
Bundesamtern Bundesamtsebene VPOD. Swisspersona,
Politische Abeilung I1, ESTV, EZV, EFV, arma- gransfar. Universita
METAS, BFM, ARE, suisse, DEZA, Verteidi- ’

BLW, BAK, BAKOM, gung, METAS, BAKOM,
BBT, BWO, EPA, BBT, BIT, ASTRA, BFS,
fedpol BAG, SECO
Eidgendssisches 8
Personalamt (EPA)
Total 14 30 13

Quelle: PVK 2009

2.3

Grenzen der Methode

Die vorliegende Evaluation stiitzt sich auf die wichtigsten verfligbaren Quellen und
die gefiihrten Gespréche. Der angewandten Methode sind folgende Grenzen gesetzt:

—  Die Bundespersonalbefragung 2009, welche dem Bundesrat voraussichtlich
Anfang Juni 2009 vorgelegt wird, wurde nicht berucksichtigt, da die ent-
sprechenden Resultate bei Abschluss des vorliegenden Berichts noch nicht
bekannt waren. Die Befragung 2009 wird auf Stufe der gesamten Bundes-
verwaltung, der Departemente und der Bundesamter zweifelsohne ein ande-
res Bild als die Befragung 2007 abgeben, was sich entsprechend auf die
Resultate in Kapitel 6 ausgewirkt héatte. Es gilt allerdings zu beachten, dass
es nicht Ziel der vorliegenden Evaluation ist, ein genaues Abbild der Situa-
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tion fur jedes einzelne Departement zu geben.10 Vielmehr soll eruiert
werden, ob zwischen den Departementen Unterschiede bestehen und — wenn
ja— ob der Bundesrat beziiglich dieser Unterschiede Uberlegungen angestellt
bzw. Massnahmen ergriffen hat. Anders gesagt: Es soll aufgezeigt werden,
ob die Ziele wirklich vom Bundesrat und von den Departementen gesteuert
werden (siehe Ausgangsfragen in Kapitel 1). Die individuelle Entwicklung
der Departemente zwischen den Personalbefragungen 2007 und 2009 ist
weniger von Belang, da die Schlussfolgerungen der vorliegenden Evaluation
eher allgemeiner Natur sind.

Bei den im vorliegenden Bericht aufgefuhrten guten oder schlechten Prakti-
ken der Departemente handelt es sich nicht um abschliessende Aufzéhlun-
gen, sondern lediglich um Beispiele mit illustrativem Charakter. Ebenso
wenig bedeutet die Erwé&hnung einer in einem bestimmten Departement
angewandten Praxis, dass diese nicht auch in anderen Departementen ange-
wandt wirde.

Die Gesprache konnten nicht mit Personen aller Funktionsstufen gefiihrt
werden (mittlere Kader, Mitarbeiter). Angesichts der Evaluationsziele wurde
entschieden, nur mit Personen Gesprache zu fiihren, die im Bereich der
Steuerung und Umsetzung der Personalpolitik VVerantwortung tragen.

Im Bericht wird jeweils darauf hingewiesen, wenn die Beurteilungen der
verschiedenen Personenkategorien voneinander abweichen. Es gilt zu
beachten, dass die Gewerkschaften im Wesentlichen zu Fragen in Zusam-
menhang mit den gesetzlichen Grundlagen sowie zu den Unterschieden zwi-
schen den Organisationseinheiten Stellung genommen haben.

Im Weiteren weichen die Ansichten von HR-Verantwortlichen,
Generalsekretdaren und Amtsdirektoren nur geringfligig voneinander ab. Die
festgestellten Unterschiede betreffen meist die departementsinterne Kultur,
und nicht ihre Funktion. Im Allgemeinen gibt die PVK ihre Beurteilungen
demnach in zusammengefasster Form wieder.

Normative Grundlagen

Die fir die Steuerung der Bundespersonalpolitik massgebenden Bestimmungen
finden sich im Bundespersonalgesetz (BPG)11, das am 1. Januar 2002 in Kraft getre-
ten ist. Beim BPG handelt es sich um ein Rahmengesetz, das gewisse Grundsatze
festlegt. Es enth&lt im Wesentlichen Minimal- und Schutzbestimmungen (z. B. Min-

10

11

Tatsachlich weisen gewisse Departemente Besonderheiten auf, welche zur Erklarung der

Untersuchungsresultate der Bundespersonalbefragung beitragen. Beispielsweise ist der
Rekrutierungsprozess im Falle von Monopolberufen (u.a. Grenzwachtkorps im EFD,
militérisches Personal beim VBS oder konsularischer und diplomatischer Dienst beim
EDA) entsprechend den damit verbundenen spezifischen Herausforderungen angepasst.
Aufgrund der Distanzen zwischen den Arbeitsorten im Ausland und der Schweiz sind
zudem die Mdglichkeiten von EDA-Mitarbeitenden im Ausland und Angestellten in der
Schweiz in Bezug auf Weiterbildungsmassnahmen bzw. in Bezug auf berufliche Verande-
rungen nicht vergleichbar. Ausserdem setzt sich der Personalkdrper im EDA aus ver-
schiedenen Personalkategorien zusammen: Versetzbares Personal, Lokalpersonal sowie
nicht versetzbare Mitarbeitende an der Zentrale. Letztere haben einen mit den Mitarbei-
tenden anderer Departemente vergleichbaren Status.

SR 172.220.1



destlohn oder Ferienanspruch), die durch verschiedenste Ausfiihrungsbestimmungen
erganzt werden. Diese finden sich hauptséchlich in der Bundespersonalverordnung
(BPV)*?, der Verordnung des EFD zur Bundespersonalverordnung!3 sowie im
Obligationenrechtl4 fir Situationen, die in den oben erwahnten Grundlagen nicht
geregelt sind.

Ziele

Fast alle befragten Personen sind der Meinung, dass die Ziele des BPG (Art. 4, siehe
Grafik 1) klar, modern und relevant seien und diese es dem Bund ermdglichen, sich
auf dem Arbeitsmarkt gut zu positionieren. Ausserdem wurde wiederholt auf die
landesweite Vorbildfunktion des Bundes in seiner Rolle als Arbeitgeber hingewie-
sen. Dies bedeutet, dass der Bund auf dem Arbeitsmarkt Zeichen setzen muss, insbhe-
sondere in Fragen der Chancengleichheit, der Achtung von Minderheiten und der
Work-Life-Balance.

Es gilt allerdings zu beachten, dass die in Artikel 4 BPG genannten Ziele nicht alle
auf derselben Stufe — d. h. vergleich- und messbar — sind. Bei einigen handelt es sich
eher um Massnahmen als um eigentliche Ziele.

Handlungsspielraum

Die befragten Personen sind der Meinung, dass die Personalverwaltung mit der Ein-
fuhrung des BPG erheblich vereinfacht wurde, da dieses den Departementen und
Amtern — im Vergleich zum ehemaligen Gesetz, dessen Ausfiihrungsbestimmungen
sehr detailliert waren!®> — im Bedarfsfall einen grossen Handlungsspielraum l&sst.
Das BPG legt zwar die personalpolitischen Ziele fest, gibt den verantwortlichen
Arbeitgebern auf operativer Ebene bei der Umsetzung — also bei der Wahl der
angemessenen Instrumente — jedoch sehr grosse Freiheiten. Daher sei das BPG in
gewissen Punkten nicht klar genug, dies insbesondere aufgrund der vielen «Kann»-
Bestimmungen ohne obligatorischen Charakter.

Laufende Revision

In den Augen der Mehrheit der in der Bundesverwaltung befragten Personen — mit
Ausnahme der Gewerkschaften — zielt die Revision des BPG in die richtige Rich-
tung. Die Amtsdirektoren, Personalchefs und Generalsekretére der Departemente
streichen besonders hervor, dass das Entlassungsverfahren, welches momentan meh-
rere Jahre dauern kdnne, dank der Revision vereinfacht werde — dies unter der Vor-
aussetzung, dass das Verwaltungsgericht und das Bundesgericht den Handlungs-
spielraum nicht zu sehr einengen. Die Verantwortlichen innerhalb der Bundesver-
waltung sind der Meinung, dass ihre Mitarbeiter genau dieselben Kompetenzen
haben wie anderswo und keinen zusétzlichen Schutz bendtigen. Mitarbeiter, deren
Arbeitsleistung unbefriedigend ist, sollen nicht mehr Schutz geniessen als dies bei
einem anderen Arbeitgeber der Fall wére. Das Image des Bundes ist in gewissen
Punkten noch verbesserungswurdig (ungerechtfertigter Schutz im Vergleich zum

12 SR 172.220.111.3

13 SR 172.220.111.31

14 SR 220

15 Wiederholt wiesen die Personalverantwortlichen auf die «drei schwarzen Ordner» hin,
welche vor Inkrafttreten des BPG in Umlauf waren und eine Fille an detaillierten
Ablaufbeschrieben enthielten.

10



Privatsektor, trotz Abschaffung des Beamtenstatus immer noch allgegenwartiges
Bild des Beamten).

Die Gewerkschaftsvertreter sehen zwar den Nutzen der Vereinfachung der Abléufe,
sprechen sich jedoch teilweise gegen die Kiirzung der Kindigungsfristen aus und
wehren sich dagegen, dass der Arbeitgeber den Mitarbeiter bei einer unverschulde-
ten Kindigung nicht mehr weiterbeschéftigen, sondern bloss im Hinblick auf das
berufliche Fortkommen unterstitzen muss. Der Revisionsentwurf stellt ndmlich bei
unverschuldeter Kiindigung durch den Arbeitgeber nicht mehr die Weiterbeschafti-
gung der angestellten Person ins Zentrum, sondern andere Unterstiitzungsmassnah-
men (Umschulung, Outplacement, Stellenvermittlung usw.). Die Gewerkschaften
weisen darauf hin, dass eine berufliche Umorientierung bei gewissen Monopolberu-
fen (Armee, Zoll) schwierig sei.

Obwohl ein gewisses Verstandnis fir die Probleme, welche mit der Revision geldst
werden sollen, vorhanden ist, fragen sich zahlreiche Personen in der Bundesverwal-
tung, weshalb diese Revision Uberhaupt nétig ist — zumal sie sich mit relativ unwe-
sentlichen Fragen befasst und die Umsetzung zuvor nicht evaluiert wurde. Ferner
wurden die Art und Weise, wie diese Revision durchgefuhrt wurde, und die diesbe-
zugliche Kommunikation heftig kritisiert. Die Revision sei negativ kommuniziert
worden, wo dies doch die Chance gewesen wére, das Image des Bundes positiver zu
gestalten. Fur das EFD ist die laufende Revision des BPG Bestandteil der Bundes-
verwaltungsreform (REF 05/07). Der Bundesrat will mit diesem Projekt das Perso-
nalrecht vereinfachen, die Regelungsdichte vermindern und den Bund als attraktiven
und wettbewerbsféhigen Arbeitgeber positionieren.

4 Strategie und Steuerung

Der Bundesrat und das EFD haben die im BPG festgelegten Ziele (Kapitel 3) durch
eine Strategie und durch Ziele zu konkretisieren und die entsprechende Steuerung
wahrzunehmen. Gemass EFD und EPA bilden die in Tabelle 2 aufgefuhrten Doku-
mente die Basis hierzu.
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Dokumente betreffend der Strategie des Bundes im HR-Bereich

Tabelle 2
Name des Dokuments Genehmigt durch den Bundesrat
HR-Vision 2015 / HR-Mission / stra-
tegische Stossrichtungen (EFD, EPA,
Januar 2007)
Personalpolitik der Bundesverwaltung
(Dokument der EPA, Januar 2004),
Strategie der Bundesverwaltung im vom Bundesrat am 19. November 2003
Personalbereich (HR-Strategie) genehmigt
Personalpolitische Leitsatze fur die vom Bundesrat am 19. November 2003
Bundesverwaltung genehmigt
HR-Schwerpunktziele fir die Legis- vom Bundesrat am 19. November 2003
laturperiode 2004-2007 genehmigt
Verhaltenskodex der Bundesverwal- vom Bundesrat am 19. April 2000
tung genehmigt

Quelle: PVK 2009

Allgemein wurde in den Gespréchen deutlich, dass in der Bundesverwaltung ein
Steuerungsdefizit spurbar ist. Nachfolgend die Bewertung der vier Etappen, welche
ublicherweise fir den gesamten Steuerungskreislauf berticksichtigt werden (Strate-
gie, Ziele/Indikatoren, Reporting, Anpassung):

Etappe 1: Strategie

Die HR-Strategie des Bundes weist grossere Méngel in Bezug auf Transparenz und
Inhalt auf.

Erstens ist es nicht klar, welche Dokumente noch gultig sind und in welchem hierar-
chischen Bezug die Dokumente zueinander stehen bzw. wie diese aufeinander abge-
stimmt sind (Tabelle 2).

—  Die «HR-Vision 2015» wurde gar nie vom Bundesrat verabschiedet, obwohl
es heisst, es handle sich um seine Vision.

—  Auf der Internetseite des EPA findet man immer noch das Dokument «HR-
Schwerpunktziele fir die Legislaturperiode 2004-2007»16. Es wird aller-
dings nirgends gesagt, ob diese Ziele immer noch Giltigkeit haben. Seit
2007 wurden keine neuen HR-Gesamtziele fiir die Bundesverwaltung fest-
gelegt.

Zweitens:

—  Die HR-Strategie ist nicht im strategischen Gesamtgefiige verankert. Die
Vision, die Mission und weitere HR-spezifische strategische Stossrichtungen
sind zu wenig mit den Endzielen der Organisation wie Prozesseffizienz und
Leistungsqualitat verbundenl?’. Alle HR-Dokumente scheinen ausschliess-
lich auf den HR-Bereich ausgerichtet und losgeldst von den allgemeinen

16 Gemass Stand der Intranet-/Internetseite vom 13. Mai 2009.
17 In der Fachliteratur spricht man von strategischem HR-Management, wenn dieses in der
allgemeinen Strategie der Organisation verankert ist. Siehe insbesondere Ulrich 1997.
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Zielen der Bundesverwaltung zu sein. Folglich besteht eine Kluft zwischen
den Zielen, die sich der Bund in seiner Rolle als vorbildlicher Arbeitgeber
gesetzt hat, und den Problemen, mit denen die Bundesamter als eigentliche
Arbeitgeber zu tun haben. Bei der Vergabe von Stellen wird in erster Linie
auf Kompetenzen, stellenspezifische Eignungen und auf die Bedurfnisse der
Bundesédmter geachtet, und weniger etwa auf eine angemessene Vertretung
der Landessprachen oder der Geschlechter.

— Das Benchmarking zeigte insbesondere auf, dass bei den Vergleichsorgani-
sationen ein Zusammenhang zwischen der HR-Strategie und den tbergeord-
neten Zielen besteht. Im Kanton Zirich wurden die strategischen Ziele bei-
spielsweise auf Ebene der Legislative und Exekutive festgelegt. Die Depar-
temente und Direktionen haben daraufhin eine eigene Personalstrategie und
spezifische Ziele erarbeitet, die sich auf die allgemeinen strategischen Ziele
des Kantons stiitzen. In zentralisierten Gebilden wie den SBB oder der Ernst
& Young AG gibt es eine klare Verbindung zwischen der allgemeinen
Unternehmensstrategie und der HR-Strategie.

Drittens weisen die befragten Personen der Bundesverwaltung darauf hin, dass es
nicht nur an Transparenz fehle, sondern auch am Willen, eine Strategie fur den Per-
sonalbereich zu erarbeiten. Es gebe keine eigentliche gemeinsame Personalpolitik
oder -strategie, weil dies die Mitglieder des Bundesrates nicht winschen wirden.
Die befragten Personen sind der Ansicht, dass die Personalpolitik des Bundes nur
aus Diversitatskriterien (Mehrsprachigkeit, Gleichgewicht der Geschlechter)
bestehe, da diese politisch interessant seien und mitverfolgt werden. Die Tatsache,
dass die grundlegenden HR-Dokumente auf Bundesebene nicht aktualisiert oder
vom Bundesrat nicht verabschiedet wurden, ist symptomatisch fiir die mangelnde
Vision und den mangelnden Fihrungswillen von Seiten des EFD und des Bundes-
rates.

Die auf Departementsebene erarbeiteten personalpolitischen Grundlagen sind teil-
weise eine Antwort auf das Konkretisierungsdefizit des Bundesrates und des EFD in
Bezug auf die Personalpolitik auf Bundesebene. Dass auf Departementsebene Per-
sonalpolitik betrieben wird, ergibt sich teilweise daraus, dass man bewusst eine auf
die Besonderheiten des Departements ausgerichtete Strategie will.

Entsprechend ist die Formulierung einer HR-Strategie auf der Ebene der Verwal-
tungseinheiten sehr variabel. Gewisse Bundesamter haben eine an ihre Besonder-
heiten und Kultur angepasste HR-Strategie entwickelt.

2. Etappe: Konkretisierung der Ziele

— Die Ziele der HR-Vision 2015 sowie die Ziele Wettbewerbsfahigkeit,
Attraktivitat und Leistungseffizienz (Quantitat, Qualitat) werden nicht kon-
kretisiert, wobei dies doch eigentlich die Grundvoraussetzung fir einen
strategisch gefuhrten HR-Bereich ware. Es gibt keine Indikatoren oder Fris-
ten in Bezug auf die Ziele.
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Es gibt zwar klar formulierte Zielvorgaben, jedoch nur fir einen Teil der
personalpolitischen Ziele18, Die Ziele betreffend Fluhrung, Kaderférderung
und Bildung werden nicht konkretisiert.

Bei den Zielen, fir welche Indikatoren festgelegt wurden, handelt es sich im
Wesentlichen um politische Ziele (Geschlechter-/Sprachenverteilung).

Dem Bundesrat wurden im Jahre 2005 differenziertere qualitative Indikato-
ren vorgeschlagen, damit die Resultate genauer beurteilt werden kénnen,
doch wurde dies nicht weiterverfolgt. Die Analyse der Indikatoren ist
gegenwartig sehr grobmaschig und zu wenig auf qualitative Aspekte ausge-
legt.

Es gibt momentan keine Steuerungsgrossen fir die Bereiche Absenzen und
Gesundheit am Arbeitsplatz, obwohl die diesbeziliglichen Kosten wahr-
scheinlich sehr hoch sind.

Das Ziel in Zusammenhang mit der Optimierung des Lohnsystems wird vor-
erst nicht weiterverfolgt. Ende 2008 wurden jedoch unvermittelt neue Mass-
nahmen ergriffen, die Anfang 2009 in Kraft traten.

. Etappe: Verlaufskontrolle und Reporting

Es gibt keine Verlaufskontrolle fiir die Ziele der HR-Vision.

Nicht allen Zielen sind Indikatoren zugeordnet und viele Ziele werden nicht
qualitativ evaluiert. Erwahnt seien hier insbesondere die Bereiche Bildung,
Kaderforderung und Attraktivitat des Arbeitgebers.

In den Bereichen, wo es Instrumente zur Verlaufskontrolle gibt, funktionie-
ren diese jedoch gut. Die Verlaufskontrolle und das Reporting in Bezug auf
die Ziele Mehrsprachigkeit, Chancengleichheit und Personalbeurteilung
werden korrekt ausgefuhrt und versorgen den Bundesrat und die parlamenta-
rischen Kommissionen mit wichtigen Informationen.

Folglich gibt es nicht fiir alle Ziele ein Reporting. Daraus folgt, dass der
Bundesrat bei der Steuerung der Personalpolitik nur Gber unvollstandige
Informationen verflgt.

Die Finanzen werden grosstenteils direkt von den Amtern gesteuert. Die
daflir vorgesehenen Instrumente sind jedoch oft nicht verfuigbar oder werden
schlicht nicht eingesetzt. Dieses Problem der Angemessenheit der Instru-
mente im Bereich der finanziellen HR-Steuerung ist dem EPA bekannt.

. Etappe: Anpassung

Das Hauptproblem ist, dass nicht auf die personalspezifischen Daten reagiert
wird. Selbst in den wenigen Bereichen, wo es ein Reporting gibt, werden nur
wenige oder gar keine Anpassungen vorgenommen. Im Massnahmenrepor-
ting zur Personalbefragung 2007 in der Bundesverwaltung (EPA, 2008)
zeigt sich diese Problematik besonders deutlich. Dieses besteht lediglich aus

Es gelangen nur vier Indikatoren zur Anwendung, das EPA hatte dem Bundesrat im Jahr
2005 aber rund zehn Indikatoren vorgeschlagen. Die Auswabhlkriterien sind undurchsich-
tig. Warum gewissen Zielen Indikatoren zugeordnet sind und anderen nicht, wird
nirgends gesagt.



einer nicht abschliessenden Liste mit Uber 200 Massnahmen, die in den
Organisationseinheiten der Verwaltung ergriffen wurden. Es gibt keine
Synthese, keine Prioritaten, keine Beurteilung der Situation. Der Nutzen
eines in dieser Form erstellten Berichts scheint fragwirdig.

Die weiter oben erwéhnten Reporting-Berichte werden dem Bundesrat zur
Kenntnisnahme unterbreitet. Die befragten Personen gaben an, dass das
Feedback auf diese Berichte &dusserst bescheiden ausféllt. Der Bundesrat
nimmt diese einfach zur Kenntnis, reagiert darauf aber nicht mit Massnah-
men. Auf Stufe der Departementsvorsteher wird den Berichten jedoch schon
eher Wichtigkeit beigemessen und die darin enthaltenen Erkenntnisse flies-
sen zuweilen in die aktive Steuerung mit ein. Zum wird das Ziel betreffend
Frauenanteil in Kaderpositionen wohl nicht erreicht werden. Dennoch rea-
giert der Bundesrat nicht darauf. Einige Departemente und Amter haben
hingegen in diesem Bereich Massnahmen erarbeitet.

Es fehlt an Kohérenz bei der Steuerung: Jedes Ziel wird unabhangig von den
anderen betrachtet. Es werden Anpassungsmassnahmen getroffen, ohne vor-
her deren Auswirkungen auf die gesamte Personalpolitik zu analysieren, was
dieser schaden kann.

Fir die Departemente und Bundesamter ist keine Steuerung von der (berge-
ordneten Ebene splrbar. Einzig die j&hrliche Prifung der «personalpoliti-
schen Flhrungskennzahlen» durch die Geschaftspriifungskommissionen — in
deren Rahmen es namentlich um Fragen der Mehrsprachigkeit, Chancen-
gleichheit und Bildung geht — wird erwéhnt.

Zusammenfassend lasst sich also sagen, dass die Steuerung des Bundesrates sehr oft
wegen mangelnder Kontinuitdt und Kohérenz kritisiert wird. Die Prioritaten sind
nicht klar oder wechseln standig. Der Bundesrat trifft seine Entscheide oft mit gros-
ser Verspatung oder tiberhastet. Die untenstehenden Beispiele, auf die in der Evalu-
ation eingegangen wird, illustrieren dies:

Im November 2006 entschied der Bundesrat, dass sich das EPA nur noch um
die Bildung der obersten Kader, der Personalfachleute und der Lernenden
kiimmern soll. Um die restliche Ausbildung sollten sich die Departemente
kiimmern. Die Departemente bekunden nun Probleme, die mit dieser
Dezentralisierung der Bildung zusammenhangen, konnten aber bisher keinen
Kompromiss erreichen. Am 5. Dezember 2008 wurde bekannt, dass die Aus-
und Weiterbildung ab Januar 2010 reorganisiert werden solle. In einem Zeit-
raum von zwei Jahren wird so das Ausbildungszentrum des EPA aufgehoben
und wieder neu aufgebaut.

Im November 2006 nahm der Bundesrat vom Entwurf des neuen Lohnsys-
tems (Lohnbénder) Kenntnis. Dieses soll mehr Flexibilitdt gewéhrleisten,
Automatismen bei der Lohnentwicklung ausschalten und variablen Lohn-
elementen mehr Platz einrdumen. Am 16. Mai 2007 sistierte der Bundesrat
aber das Projekt bis 2010.

Die Kompetenzaufteilung, welche bereits im November 2006 zur Sprache
gekommen und von der Human-Resources-Konferenz (HRK) und vom EPA
behandelt worden war, ist immer noch beim Bundesrat pendent.

Im Oktober 2008 schickte das EFD das neue Modell der Vertrauensarbeits-
zeit in die Vernehmlassung. Nur wenige Wochen danach trat es in Kraft.
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Angesichts der Vielschichtigkeit der Thematik (Auswirkungen auf Arbeits-
Uberlastung, auf die Attraktivitat als Arbeitgeber, auf das Verantwortungs-
bewusstsein der Kader) ist es nur schwer verstandlich, warum die Einfiih-
rung dieses neuen Systems so Uberhastet geschah.

- Ab 2009 gibt es nur noch vier statt finf Personalbeurteilungsstufen. Aller-
dings wird nicht Kklar, welche Probleme mit dieser Anderung wirklich gel6st
werden.

Der Bundesrat dussert sich immer nur kritisch zum Personalbereich. Die Kommuni-
kationsprobleme in Zusammenhang mit der Revision des BPG wurden bereits
erwéhnt. Ein weiteres Beispiel aus dieser Reihe ist die Kommunikation des kdirzlich
erfolgten Entscheids in Zusammenhang mit dem neuen Arbeitszeitmodell «Vertrau-
ensarbeitszeit». So wurden die Anderungen nicht etwa als zusatzliche Wahlméglich-
keit oder bedurfnisorientierte Losung flr Kaderfunktionen présentiert, sondern als
Mittel, um die Probleme bei der Verrechnung der Uberstunden zu l6sen. Dabei gilt
es zu beachten, dass die effektiven Probleme, welche die Ursache fiir die Uberstun-
den bilden (Personalkirzungen bei gleichem Arbeitsvolumen, Probleme in den
Bereichen Fihrung, Planung und Monitoring), damit in keiner Weise angegangen
oder geldst werden.

In der Botschaft zum BPG19 fiihrte der Bundesrat aus: «Der grosse Handlungsspiel-
raum der Arbeitgeber, die weit reichende Moglichkeit der Subdelegation von Rege-
lungskompetenzen und die Maoglichkeit, die Regelungen flir einzelne Arbeitgeber
und/oder Personalkategorien inhaltlich zu differenzieren (Art. 33 Abs. 4), verlangen
eine Starkung des Bundesrates als personalpolitisches Steuerungsorgan. Die Steue-
rungsfunktion muss vorab sicherstellen, dass sich die Personalpolitik an den von
Artikel 4 vorgegebenen Zielen orientiert. Artikel 5 Absatz 2 beauftragt daher den
Bundesrat, ein geeignetes Controlling sicherzustellen.» Wie in diesem Kapitel auf-
gezeigt wurde, hat der Bundesrat seine Rolle in dieser Sache nicht wahrgenommen.

5 Organisation

Bei der Organisation der HR-Aufgaben gibt es zwei grossere Herausforderungen:

—  Spagat zwischen Handlungsspielraum und Gleichbehandlung — im Moment
ist es oft unklar, welche Regeln allgemeinverbindlich sind und wie gross der
Handlungsspielraum ist.

—  Optimale, auf Leistungseffizienz ausgerichtete Kompetenzverteilung auf den
verschiedenen Ebenen (EPA, Departemente, Amter). Aufgrund des Subsidi-
aritatsprinzips haben die Bundesdmter einen sehr engen Handlungsspiel-
raum, wenn das Departement seine Kompetenzen nicht weiterdelegiert.
Welche Kompetenzen den Amtern weiterdelegiert werden, sollte nicht
davon abhangen, welchem Departement diese unterstehen. Vielmehr sollte
die Frage der Kompetenzdelegation in Berticksichtigung der besten Steu-
erungspraxis, des Wissensstandes und der Logik des Personalmanagements
des Bundes beantwortet werden.

19 Botschaft zum Bundespersonalgesetz, BBI 1999 1597.
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Die Benchmarks zeigen beim Bund ein ahnliches Bild wie bei den untersuchten
Kantonen: Zentralisierung der strategischen Uberwachung, des Rechtsbereichs und
der Lohnbuchhaltung in einem dafir zustdandigen Amt und gleichzeitig Dezentrali-
sierung der operativen Organisation entweder auf Ebene der Departemente oder der
Amter. Die Betriebe des gemischten und privaten Sektors zeichnen sich hingegen
durch eine Zentralisierung der Strukturen sowohl im strategischen als auch im ope-
rativen Bereich aus. Dies hat fir die Betriebe folgende Vorteile: a) Die HR-Strategie
wird von der HR-Direktion flr alle Abteilungen gemeinsam bestimmt, was dazu
fihrt, dass die Gesamtstrategie des Unternenmens in koordinierter Weise berlick-
sichtigt wird. b) Aufgrund der zentralisierten Verantwortung im operativen Bereich
werden Regeln und Instrumente betriebsweit einheitlich angewendet. ¢) Es kommt
zu Gewinnen und Synergien. Allerdings ist es aufgrund der Zentralisierung schwie-
riger, Losungen umzusetzen, die spezifisch auf die Tatigkeiten, den Kontext und den
Willen der einzelnen Abteilungsmanagements abgestimmt sind.

Vor Inkrafttreten des BPG gab es fur den HR-Bereich auf Bundesebene eine sehr
grosse Regeldichte. Jedes Detail der Personalverwaltung wurde in Weisungen all-
gemeinverbindlich geregelt. Der Handlungsspielraum der Departemente und Amter
war eng. Die Einfiihrung des BPG wurde damals sehr begrisst, weil es eine Verein-
fachung der Verhéltnisse und eine Erhéhung des Handlungsspielraums der verschie-
denen Akteure bedeutete, was die Beriicksichtigung von spezifischen Bedurfnissen
erlaubte.

In der vorliegenden Evaluation wurden insbesondere Unklarheiten bezuglich der
Kompetenzen der verschiedenen Stufen sowie Kohdrenzmangel bei der Umsetzung
festgestellt. Obwohl diese Feststellungen nicht neu sind, wird nichts dagegen unter-
nommen, wie die Arbeiten zur Bundesverwaltungsreform zeigen. Geméss Schluss-
bericht des Delegierten flr die Bundesverwaltungsreform20 beabsichtigte das EFD,
dem Bundesrat im ersten Quartal 2008 die neuen Prozesse, Aufgaben, Kompetenzen
und Verantwortungen fir den Bereich Personalmanagement zu préasentieren. Dies ist
jedoch bis heute nicht geschehen. Geméss EPA wurden die Prozesse und Kompe-
tenzverteilungen zwar erarbeitet (namentlich durch die HRK), jedoch noch nicht in
die Tat umgesetzt, da sie das EFD noch nicht dem Bundesrat unterbreitet hat. Dies
ist einer der Grunde, weshalb es im Bereich der Personalorganisation und -verwal-
tung momentan verschiedene Philosophien gibt.

Um die Angemessenheit der existierenden Organisation zu analysieren, stitzt sich
die Evaluation auf die Kriterien Gleichbehandlung, Flexibilitdt und Effizienz. Geht
man vom Prinzip der Gleichbehandlung aus, wére eine zentralisierte Organisation
vorteilhafter, wohingegen eine dezentralisierte Struktur mehr Flexibilitat gewahr-
leisten wirde. In beiden Féllen sind Kontrollen unabdingbar. Das Effizienzprinzip
setzt voraus, dass die Stufe, auf welcher die Leistungen erbracht werden, sowie die
Prozesse und die Organisation der HR-Leistungen standig hinterfragt werden.

Aus untenstehender Grafik 3 geht hervor, dass die Personalpolitik vor Inkrafttreten
des BPG sehr viel zentralisierter organisiert war als heute (Modell A). Kompetenzen
und Massnahmen wurden auf einer allgemeinen Stufe geregelt. Der Handlungsspiel-
raum der Departemente und Amter war eng. Mit dem BPG erhielten die Departe-
mente und Amter mehr Handlungsspielraum (Modell B). Der Vorteil von Modell A

20 Schlussbericht Bundesverwaltungsreform 2005/2007 REF 05/07 des Delegierten fir die
Bundesverwaltungsreform, 20. Dezember 2007.
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(Zentralisierung) ist die Gleichbehandlung aller Mitarbeitenden der Bundesverwal-
tung. Allerdings mangelt es diesem Modell an Flexibilitdt. Eine Anpassung an die
spezifischen Bedurfnisse der Organisationseinheiten ist nicht moglich. Bei Modell B
(Dezentralisierung) verhélt es sich gerade umgekehrt.

Zentralisierung, Dezentralisierung, Bundelung auf Departementsebene

Grafik 3

Ebene .
Bundesverwaltung'

Modell A Modell B Modell C
Ebene 4 »
Departemente
Ebene
Organisationseinheiten |

Logik vor Logik geméass BPG «Departementsorientierte»
Einflihrung des BPG Logik

Quelle: PVK 2009

Aufgrund des Steuerungsdefizits von Seiten des EFD und des Bundesrates wird
heute oft nicht das im BPG vorgesehene Modell B angewendet. In Tat und Wahrheit
delegieren nicht alle Departemente Kompetenzen nach unten an die Organisations-
einheiten weiter, so wie dies eigentlich gemass Modell B sein sollte. Das heisst, dass
die Departemente gewisse operative Aufgaben, die eher ins Aufgabenressort der
Organisationseinheiten gehtren wiirden, bei sich behalten.

Viele der befragten Personen gaben an, dass Einheit und Kohérenz eher auf Ebene
der Departemente als auf Ebene der gesamten Bundesverwaltung zu finden seien.
Fur die aus den Bundesamtern stammenden Personen ist eine Einheit nur auf der
untersten Stufe feststellbar, denn sie reprasentieren die eigentlichen Dienstleistungs-
zentren, Geschéaftseinheiten. Mit Ausnahme des EDA und des VBS?2! sind zwischen
den verschiedenen Einheiten ein und desselben Departements wenig Kohérenz und
Gemeinsamkeiten auszumachen.

Es zeigt sich folgendes Hauptproblem: Alles, was auf Ebene der Bundesverwaltung
vereinfacht und von Reglementen/Weisungen befreit wurde, tendiert auf Departe-
mentsebene wieder «verreglementiert» zu werden. Tabelle 3 zeigt fur jedes Depar-
tement die fir den HR-Bereich eingesetzten Personalressourcen sowie den wahrge-
nommenen Zentralisierungsgrad. Dieser héngt nicht nur vom Personalbestand ab,
sondern auch von den ergénzenden departementsinternen Weisungen und dem Vor-
handensein einer zentralen Steuerung.

21 Trotzdem werden gemass VVPS 95% der Personalmanagements-Aufgaben an die HR-
Dienste der Organisationseinheiten und an die Linienvorgesetzten delegiert.
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Daraus folgt, dass keine effiziente Organisation gewahrleistet werden kann. Identi-
sche Aufgaben werden je nach Departement auf ganzlich verschiedenen Stufen aus-
gefiihrt (Amt, Generalsekretariat, Shared Service Center), ohne dass dies auf einer
Analyse der Prozess- und Leistungseffizienz beruhen wirde. Es gilt zu beachten,
dass sich das EJPD gerade in der Schlussphase einer entsprechenden Evaluation be-

findet.
Zentralisierung, Dezentralisierung, Bundelung auf Departementsebene
Tabelle 3
HR-Dienst Servicezentr  HR-Dienste  Prozentua- Delegationder  Allgemeine Be-
des De- um (Shared der Bundes-  ler Anteil  Funktionsstufen  wertung (Rege-
partements Service amter* (C) der zuteilung an die  lungsdichte, Steu-
(A) Center) (B) zentrali- Bundesamter erungsform)
sierten
Dienste
(A+B)/(A
+B+C)
F | **k*
VBS 114 31.4** 125.8 6.8% 20 bis 27
UVEK 3.7 0 20.5 15.3% keine A
EDA 50.5 22.2*%***  69.5% keine ( >
EVD 4.2 1.3 35 13.6% keine &
EFD 1.6 26.05 72 27.7% 1 bis 27 &
EDI 24 0 25.15 8.7% 1 bis 23
EJPD 6.4 18.1 7 77.8% keine ( >
Legende:  «  vollzeiteinheiten im Jahr 2008

Quelle: PVK 2009

** Das Servicezentrum ist bloss fiir den Bereich Verteidigung tétig und wird deshalb bei

der Berechnung des Zentralisierungsgrads nicht berticksichtigt

***  Die fur das VBS besondere Form veranschaulicht die Tatsache, dass die HR-
Dienstleistungen des Departementes wichtig sind (11.4), aber im gesamten Departement

nur einen relativ schwachen Bereich ausmachen.

****  Nur die DEZA hat noch einen eigenen Personaldienst
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Auf Grundlage der geftihrten Gesprache und der Dokumentenanalyse wurden fol-
gende Beobachtungen bezliglich der verschiedenen im HR-Bereich des Bundes téti-
gen Akteure gemacht:

Bundesrat

—  Die gemeinschaftlichen (fiir die gesamte Bundesverwaltung giltigen), «obli-
gatorischen» Grundlagen sind nicht genugend klar und explizit.

—  Die Kompetenzen im Bereich der HR-Organisation sind nicht auf allen Stu-
fen geklart. Der Bundesrat hat sich zu diesem Thema nicht gedussert.

EFD/EPA

—  Zwischen dem EPA und den Bundesdmtern gibt es formell keine direkten
Kontakte. Das EPA kann sich nicht direkt an die Bundesamter richten. Die
Generalsekretariate der Departemente agieren mehr oder weniger als Filter
der Informationen und geben diese unter Umstdnden abgedndert weiter.
Gleichzeitig werfen die Bundesdémter dem EPA zu wenig Realitdtsbezug und
Praxisnahe vor.

—  Bei der Umsetzung stosst das EPA auf Probleme in Zusammenhang mit der
Schnelligkeit, der Vernehmlassung und dem Finden eines Konsenses zwi-
schen den verschiedenen Departementen. So kommen die Departemente
dem EPA oft zuvor und setzen eigene Ldsungsansatze um. Spater treten
dann Koordinationsprobleme auf, weil es bis zu sieben verschiedene Ldsun-
gen geben kann. Ausserdem besitzt das EPA kein Weisungsrecht.

— Angesichts der Kompetenzdelegation hatte die Kontrolle verstarkt werden
mussen, was aber nicht der Fall war (Reduzierung des Bestands).

Departemente

— Die Rolle der Departemente im HR-Bereich wird unterschiedlich wahrge-
nommen. Die Generalsekretariate empfinden es als normal und gerechtfer-
tigt, dass der Departementsvorsteher der Personalpolitik eine gewisse Stoss-
richtung geben kann. Die Bundesamter sind allgemein der Meinung, dass es
die Departementstufe fiir den HR-Bereich gar nicht braucht: Die Kompeten-
zen konnten zwischen Bundesrat (grundlegende Bestimmungen) und Bun-
desamtern (Handlungsspielraum) aufgeteilt werden.

—  Wie viele Kompetenzen vom Departement auf die Bundesamter delegiert
werden, ist zuweilen abhangig von Strategietuberlegungen, aber auch einfach
vom Interesse des Departements, wie auch vom Willen, die Entscheidungs-
macht zu konzentrieren.

—  Oft bestehen zwischen zwei Bundesdémtern ein und desselben Departements
gleich grosse Unterschiede wie zwischen zwei Bundesamtern verschiedener
Departemente, was eine Kompetenzbiindelung auf Departementsebene unge-
rechtfertigt erscheinen lasst (mit Ausnahme des EDA und des VBS).

Human-Resources-Konferenz und Konferenz der Departementsgeneralsekretére

—  Die Konferenz der Generalsekretare nimmt die HRK nicht genligend ernst.
Deren Entscheide und Empfehlungen werden oft abgeédndert oder ignoriert.
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Bundesamter

—  Wie bereits weiter oben gesagt, hangt der Handlungsspielraum der Bundes-
amter stark davon ab, welchem Departement sie angehdren. Die Direktoren
der Bundesamter wurden sich einen grdsseren Handlungsspielraum in Lohn-
und Budgetfragen wiinschen. Die FLAG-Amter schatzen denn auch den
Handlungsspielraum im Personalbereich, den sie dank der Freiheiten bei der
Bewirtschaftung ihres Budgets haben.

—  Es gibt grosse Unterschiede zwischen den Bundesdémtern (Chancengleich-
heit, Work-Life-Balance, Kinderkrippen, Unterstiitzung der Eltern).

—  Die Umsetzung der Aufgaben eines Bundesamts (Organisationseinheit) liegt
in den Handen des Amtsdirektors und dieser hat ein Interesse daran, dass
sein Personal motiviert und kompetent ist. Die Amtsdirektoren sind die
eigentlichen Arbeitgeber «an der Front» und kommen als solche direkt mit
den Problemen der Personalgewinnung, -bindung und -entwicklung in
Beriihrung. Sie sind der Meinung, dass auf ihrer Stufe ein Maximum an
moglichen Kompetenzen anzusiedeln sei.

— Die Organisationseinheiten werden sehr selten oder sehr spéat in Gesetzesan-
derungsprozesse eingebunden.

6 Personalpolitische Ziele: Erreichungsgrad,
Umsetzung und Steuerung

Dieses Kapitel widmet sich im Einzelnen den im Rahmen dieser Evaluation unter-
suchten personalpolitischen Zielen. Im Evaluationsbericht der PVK (ungekirzte
Version) wird jedes Ziel nach folgendem System beurteilt: Zuerst wird das anvi-
sierte Ziel beschrieben. Danach wird die Erreichung des Ziels anhand der Zusatz-
analyse zur Bundespersonalbefragung 2007, des Benchmarkings mit anderen offent-
lichen und privaten Organisationen, der statistischen Daten und Dokumente aus der
Bundesverwaltung und der gefiihrten Gesprache beurteilt, worauf jeweils eine
Beurteilung der Steuerung und eine Zusammenfassung der Ergebnisse folgt. Der
vorliegende gekirzte Bericht stltzt sich vor allem auf diese Zusammenfassungen
und gibt die Beurteilung der Steuerung in Tabellenform wieder.

6.1 Gewinnung und Erhaltung des Personals

Einleitung

Geméss Artikel 4 Absatz 2 Buchstabe a BPG trifft der Arbeitgeber geeignete Mass-
nahmen zur Gewinnung und Erhaltung von geeignetem Personal. Die Personalge-
winnungsfahigkeit wurde anhand folgender Kriterien evaluiert: Wie attraktiv ist der
Bund als Arbeitgeber? Wie nehmen die Mitarbeitenden die Fahigkeit des Bundes zur
Gewinnung und Erhaltung von Personal wahr? Wie sehen die Mitarbeitenden ihre
Entwicklungsmoglichkeiten?
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Evaluation der Zielerreichung

Die Starken des Bundes als attraktiver Arbeitgeber liegen besonders in der Art und
Vielfaltigkeit der Aufgaben sowie in der Mdglichkeit, Berufs- und Privatleben mit-
einander in Einklang zu bringen. Die Hauptschwéchen sind die mangelnde Aner-
kennung von Seiten des Bundesrates und des Parlaments sowie das Lohnniveau der
Kader und Spezialisten.

In der Bundespersonalbefragung 2007 waren viele der Ansicht, dass ihre Organisati-
onseinheit Probleme habe, angemessenes Personal zu gewinnen. Dies heisst, dass
die Mitarbeitenden die Wettbewerbs- und Personalgewinnungsfahigkeit ihres
Arbeitsgebers als relativ gering einschétzen. Die geringe Fahigkeit des Bundes, die
richtigen Personen als Mitarbeitende zu gewinnen und zu erhalten wird durch die
Daten zur Frihfluktuation bestétigt, was auf Probleme bei den Prozessen in diesem
Bereich hinweist.

Die Resultate in Bezug auf die Personalerhaltung (beruhend auf Personalentwick-
lung und Lohngerechtigkeit) kdnnen als gentigend bis gut eingestuft werden.

Evaluation der Steuerung

Allerdings sind die Ziele und die Indikatoren im Bereich der Personalgewinnung
und -erhaltung ungeniigend. Die wichtigsten Punkte, die es bei der Personalgewin-
nung zu beachten gilt, sind die demografische Entwicklung, das Image des Bundes
und inshesondere die Ubereinstimmung der angestellten Personen mit den Bediirf-
nissen der Arbeitgeber und den zu erbringenden Leistungen. Hier braucht es genau-
ere Ziele (gemass Bedurfnissen der Arbeitgeber) und vollstandigere Daten.

Die Strategie des Bundes beruht auf einem «Personalmarketing». Dieses konzent-
riert sich jedoch nur auf Personen, die neu auf den Arbeitsmarkt treten. Im Personal-
bereich fehlt es auf Bundesebene an einer Kommunikations-, Marketings- und Be-
rufsnachwuchsstrategie.

Ausserdem gilt es auf die Rolle des Parlaments bei der Gewéhrung der finanziellen
Ressourcen hinzuweisen. Diese orientieren sich nicht zwangslaufig an den effekti-
ven Bedurfnissen und Aufgaben des Bundes. Seit einigen Jahren lasst sich beo-
bachten, dass die Organisationseinheiten der Bundesverwaltung frei gewordene
Stellen systematisch neu besetzen oder nach Mdoglichkeiten suchen, Ressourcen zu
sparen, ohne dass eine eigentliche bedarfsorientierte Planung durchgefiihrt wird.
Dieses Problem der «Loslosung» der Personalgewinnung vom effektiven Personal-
bedarf findet sich auch in den Kantonen: Im Rahmen des Benchmarkings zeigte
sich, dass die Personalgewinnung in den analysierten Kantonen eher von der
beschrénkten Anzahl gewahrter Stellen oder von budgetédren Zwangen abhangt als
vom effektiven tatigkeitsbedingten Bedarf. Im Gegensatz dazu ist es in den unter-
suchten gemischtwirtschaftlichen und privaten Betrieben moglich, den effektiven
Personalbedarf via Unternehmensstrategie, Business Plan und Budget zu bertick-
sichtigen. Es handelt sich hierbei also um eine umgekehrte Sichtweise.
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Synthesetabelle: Gewinnung und Erhaltung des Personals

Tabelle 4
Rubrik Resultate
2 Zielerreichung gemaéss Befragung knapp geniigend
g Unterschiede zwischen gross
2 den Departementen
2 Unterschiede zwischen den sehr gross
o Amtern
g Erkenntnisse aus dem Ahnliches Problem bei den
g Benchmarking Kantonen. Umgekehrte Sichtweise
5 im Privatsektor.
@
= Indikatoren schwach
5 Reporting schwach
2 Anpassung schwach
% Steuerung von Seiten des schwach
& Bundesrates und des EFD Bundesrat und EFD kiimmern sich
5 nicht um eine Lésung des Haupt-
= problems (Image), sondern ver-
2 schlimmern dieses noch.
§ Budgetbasierte Steuerung des Per-
g sonalbereichs ohne eigentliche
&

Bedarfsanalyse.

Quelle: PVK 2009

6.2 Lohnsystem

Einleitung

Geméss Artikel 4 Absatz 1 BPG sind die Ausfiihrungsbestimmungen, die Arbeits-
vertrage sowie die Massnahmen und Entscheide so auszugestalten, dass sie zur
Konkurrenzféhigkeit des Bundes auf dem Arbeitsmarkt beitragen. Ausserdem sind
die Angestellten laut Artikel 4 Absatz 3 BPG leistungsgerecht zu entléhnen.

Evaluation der Zielerreichung

Die Resultate der Bundespersonalbefragung 2007 zeigen, dass die Entléhnung auf
Ebene Bundesverwaltung als knapp leistungsgerecht empfunden wird. Im Vergleich
mit den in anderen Unternehmen gezahlten Lohnen empfinden die Befragten ihre
Lohne gerade noch als angemessen.

Im Rahmen der Gesprache wurden die Wettbewerbsfahigkeit und Gerechtigkeit des
Lohnsystems oft kritisiert. Insbesondere die fehlende Flexibilitdt und die wenig att-
raktive Entlohnung der Spezialisten und Kader wurden erwéhnt. Das Lohnsystem
des Bundes birgt ausserdem folgende Probleme:

— im Vergleich zum verlangten Profil Gibermé&ssig hohe Bewertung der Erfah-
rungsjahre bei der Berechnung des Lohns;
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Spagat zwischen Flexibilitdt (den Organisationseinheiten zugestandener
Handlungsspielraum) und Gleichbehandlung (nicht zu grosse Unterschiede
zwischen den Organisationseinheiten) bei der Einstufung der Funktionen;

ungentigender Spielraum flr die Anerkennung der erbrachten Leistungen;

Automatismen und subjektive Kriterien bei der Evaluation des Personals;

keine Karrieremdglichkeiten fiir Spezialisten mit entsprechenden Auswirk-
ungen auf die Fihrungskompetenzen (um lohnméssig hoher eingestuft zu
werden, muss ein Spezialist eine Kaderfunktion tbernehmen, auch wenn er
weder die Lust noch die Kompetenzen dazu hat).

Evaluation der Steuerung

Was die Steuerung angeht, wurden insbesondere bei den Kaderléhnen Optimierun-
gen vorgenommen. Der Bundesrat flihrte die nétigen Befragungen durch und ergriff
gewisse Massnahmen. Die Steuerung ist trotzdem insgesamt mangelhaft, da vieles in
Zusammenhang mit den pendenten Projekten und Problemen, den Entscheidungs-
grundlagen und der Verlaufskontrolle der umgesetzten Massnahmen nicht transpa-
rent und inkohérent ist (System der Leistungsevaluation, Arbeiten fur das neue
Lohnsystem, Reformgeist und Praktiken der Departemente).

Synthesetabelle: Lohnsystem

Tabelle 5
Rubrik Resultate
Zielerreichung gemass Befragung  gut
Unterschiede zwischen den gross

Departementen

gnterschiede zwischen den
Amtern

Benchmarking | Personalbefragung

Erkenntnisse aus dem
Benchmarking

Gehaltssystem des Bundes auf mehr
Automatismen beruhend.

Steuerung (zusammenfassende
Beurteilung)

Indikatoren
Reporting
Anpassung

Steuerung von Seiten des Bundes-
rates und des EFD

vorhanden
vorhanden
ungeniigend

Schlecht. Die Daten sind zwar teil-
weise vorhanden und die Probleme
bekannt, die Entscheide brauchen je-
doch viel Zeit und sind nicht
kohérent.

Quelle: PVK 2009
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6.3 Auf Mitarbeitergesprachen beruhendes

Beurteilungssystem

Einleitung

Geméss Artikel 4 Absatz 3 BPG sorgt der Arbeitgeber fir die Verhinderung von
Willkir im Arbeitsverhaltnis und flhrt ein Beurteilungssystem ein, das auf Mitar-
beitergesprachen aufbaut und die Grundlage fir eine leistungsgerechte Entléhnung
und zielorientierte Entwicklung der Angestellten bildet.

Evaluation der Zielerreichung

Die Bundespersonalbefragung zeigt eine feste Verankerung der individuellen Ziel-
vereinbarung in der Bundesverwaltung. In den meisten Fallen stehen die individuel-
len Ziele in Bezug zu den Zielen der Organisation. Das Beurteilungssystem wird als
fair und nachvollziehbar empfunden. Die Resultate auf Ebene Bundesverwaltung
und Departemente sind im Allgemeinen positiv.

Trotzdem stellt sich die Frage, weshalb es zwischen den am besten und am schlech-
testen eingestuften Departementen relativ grosse Unterschiede gibt.

Evaluation der Steuerung

Das Beurteilungssystem wird korrekt gesteuert. Die Bundesamter messen den Ein-
zelgespréachen grosse Wichtigkeit bei, nutzen die daraus gewonnen Erkenntnisse
jedoch unterschiedlich, um auf Amtsebene Massnahmen zu ergreifen. Der Bundesrat
interessiert sich im Wesentlichen fur die Einhaltung der Quoten, die fir jede Beur-
teilungsstufe festgelegt worden sind, nimmt aber keine weiteren Anpassungen vor.

Synthesetabelle: Beurteilungssystem

Tabelle 6
Rubrik Resultate
2 Zielerreichung geméss Befragung gut
g Unterschiede zwischen den De- gross
= partementen
2 Unterschiede zwischen den Am- gross
& tern
= Erkenntnisse aus dem In den verglichenen Organisati-
z Benchmarking onen besteht nicht immer ein Zu-
E sammenhang mit dem Lohn
§ (Lohnerhéhungen hangen vom

verfligbaren Budget ab).

rates und des EFD

= Indikatoren vorhanden
D .
225 Reporting vorhanden
E g"g Anpassung mittelmassig
@ 53 Steuerung von Seiten des Bundes- ~ Transparenz- und Koharenz-

mangel.

Quelle: PVK 2009
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6.4 Berufliche Entwicklung und Motivation

Einleitung

Geméss Artikel 4 Absatz 2 Buchstabe b BPG trifft der Arbeitgeber geeignete Mass-
nahmen zur persénlichen und beruflichen Entwicklung, zur Weiterbildung und
Motivierung des Personals sowie zu dessen vielseitiger Einsetzbarkeit. Gemaéss
Artikel 4 BPV haben die Departemente gezielte Massnahmen zu treffen, um 1) die
Kompetenzen aller Angestellten zu vertiefen, 2) die Arbeitsmarktféahigkeit sowie die
berufliche Mobilitat der Angestellten zu erhéhen und 3) die Angestellten zu beféhi-
gen, notwendige Verénderungen mitzugestalten und mitzutragen.

Evaluation der Zielerreichung

Geméss Befragung 2007 schatzt das Bundespersonal seine Mdglichkeiten zur beruf-
lichen Entwicklung als positiv ein. Das Ziel der Motivierung (durch Organisations-
und Fihrungskultur) wird hingegen nur teilweise erreicht.

Evaluation der Steuerung

Trotz seiner strategischen (Arbeitgeberattraktivitat, Personalentwicklung) und finan-
ziellen Wichtigkeit wird der Bildungsbereich vom Bundesrat und EFD nicht straff
gesteuert. Auf Bundesebene gibt es trotz der offensichtlichen Unterschiede zwischen
den Departementen und Organisationseinheiten keine Kontrolle und Anpassungs-
massnahmen. Die dunn geséten Statistiken erlauben keine weitergehenden Feststel-
lungen. Es gibt keine quantitativen oder qualitativen Analysen, weder in Bezug auf
die angebotenen Aus- und Weiterbildungen noch in Bezug auf die erworbenen oder
weiterentwickelten Kompetenzen.

Das Steuerungsdefizit zeigt sich auch im Entscheid, die Bildung ohne vorgéangige
Analyse in den Departementen zu dezentralisieren, um sie zwei Jahre spater wieder
zu zentralisieren.

Synthesetabelle: Berufliche Entwicklung

Tabelle 7
Rubrik Resultate
& Zielerreichung gemaéss Befragung geniigend bis gut
%g Unterschiede zwischen den De- gross
8>  partementen
&

Unterschiede zwischen den Amtern gross

+2  Erkenntnisse aus dem Benchmarking  Keine Karrieremdglichkeiten flr
§§ Spezialisten und mangelndes Bil-
dungsmanagement beim Bund.
S Indikatoren schwach
g%? Reporting schwach
2 ég Anpassung schwach
Z %n"n’ Steuerung von Seiten des Bundes- schlecht

rates und des EFD

Quelle: PVK 2009
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6.5 Kaderférderung und Managemententwicklung

Einleitung

Geméss Artikel 4 Absatz 2 Buchstabe ¢ BPG trifft der Arbeitgeber geeignete Mass-
nahmen zur Kaderforderung und Managemententwicklung.

Evaluation der Zielerreichung

Gemadss Bundespersonalbefragung 2007 sind auf Ebene Bundesverwaltung die
Unterschiede in der Bewertung der Entwicklungsmassnahmen zwischen den Kader-
personen und Nicht-Kaderpersonen insgesamt gering.

Die im Vergleich zu den Nicht-Kaderpersonen negativere Einschatzung der berufli-
chen Entwicklung, kombiniert mit den tiefen Mittelwerten bei den Antworten der
Kaderpersonen in gewissen Departementen, lassen die Frage aufkommen, wie es
dort um die FOrderung von Kaderpersonen steht.

Insgesamt wird das Ziel der Kaderférderung und Managemententwicklung gut
erreicht. Allerdings werden die Mdéglichkeiten zur beruflichen Entwicklung in drei
Departementen von den Kaderpersonen deutlich tiefer eingeschatzt als von den
Nicht-Kaderpersonen.

Evaluation der Steuerung

Angesichts des oft genannten Handlungsbedarfs bei der Foérderung der Fuhrungs-
kapazitdten und Kader ist es unverstandlich, weshalb dieses Problem nicht ent-
schlossener angegangen wird und es keine eigentliche Strategie oder Massnahmen in
diesem Bereich gibt. Die Kaderforderung scheint nur schwach gesteuert zu werden,
wobei es gewisse Departemente gibt, die diesem Thema mehr Aufmerksamkeit
widmen als andere.
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Synthesetabelle: Kaderforderung und Managemententwicklung

Tabelle 8
Rubrik Resultate
2 Zielerreichung gemaéss Befragung genugend
g Unterschiede zwischen den gross
&= Departementen
S Unterschiede zwischen den sehr gross
o Amtern
g Erkenntnisse aus dem Beim Bund besteht im Vergleich zu
5 Benchmarking anderen Offentlichen und privaten
S Organisationen keine ausgereifte
@ Strategie punkto Karriereplanung.

Steuerung von Seiten des Bundes-  schlecht
rates und des EFD

€ Indikatoren keine

DD

17 4= H 1
§~§§ Reporting nein
SE£ Anpassung neimn
NhED

om

>

>

Quelle: PVK 2009

6.6 Chancengleichheit und Gleichstellung von Frau und
Mann

Einleitung

Gemass Artikel 4 Absatz 2 Buchstabe d BPG trifft der Arbeitgeber geeignete Mass-
nahmen um die Chancengleichheit von Frau und Mann sowie zu deren Gleichstel-
lung sicherzustellen.

Evaluation der Zielerreichung

Der Frauenanteil in der Bundesverwaltung ist im Verlaufe der letzten Jahre leicht
angestiegen. Eine starke Zunahme ist in den Lohnklassen 18 bis 29 zu verzeichnen,
wobei anzumerken ist, dass die Frauen in diesen Klassen immer noch untervertreten
sind.

Die Frauen beurteilen die Lohngerechtigkeit, die Massnahmen zur beruflichen Ent-
wicklung sowie die individuelle Leistungsbeurteilung im Durchschnitt positiver als
die Ménner. Aus Sicht der Gleichstellung von Frau und Mann ist dieses Resultat
positiv zu bewerten. Es konnte aber auch auf ein tieferes Anspruchsniveau der
Frauen oder aber auf grdssere Unterschiede zwischen Méannern und Frauen im Pri-
vatsektor zuriickgefiihrt werden. Nichtsdestotrotz muss anhand der Daten davon
ausgegangen werden, dass die Frauen keine substanzielle Diskriminierung wahr-
nehmen.

Das Ziel der Chancengleichheit und Gleichstellung von Frau und Mann wird somit
in Bezug auf die drei untersuchten Dimensionen gut bis sehr gut erreicht. Die vom
Bund getroffenen Massnahmen vermochten den Frauenanteil in den oberen Lohn-
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klassen zu steigern. Dies durfte sich mittelfristig auch in Bezug auf die obersten
Lohnklassen positiv auswirken.

Evaluation der Steuerung

Was die Steuerung angeht, so verfiigt der Bund tber Indikatoren und Instrumente fur
die Verlaufskontrolle. Die Departemente haben verschiedene Massnahmen umge-
setzt und scheinen geméass Benchmarking dem Privatsektor in diesem Bereich vor-
aus zu sein.

Die Chancengleichheit und Gleichstellung von Frau und Mann ist eines der Ziele,
das der Bund am konsequentesten verfolgt. Von den in Artikel 4 BPG genannten
Zielen ist dies ausserdem eines der wenigen Ziele, fir die der Bundesrat Indikatoren
festgelegt hat und ein spezifisches Reporting fiihrt. Der Bundesrat verlangt von den
Departementen alle vier Jahre einen Bericht zu diesem Thema22.

Uber das Personalcontrolling23 werden das Parlament und die Aufsichtskommissio-
nen Uber die Entwicklung dieser Indikatoren informiert.

Synthesetabelle: Chancengleichheit und Gleichstellung von Frau und Mann

Tabelle 9
Rubrik Resultate

g Zielerreichung gemaéss Befragung gut bis sehr gut
§ Unterschiede zwischen den wenige
= Departementen
% Unterschiede zwischen den wenige
o Amtern
gg Erkenntnisse aus dem Der Bund steht in diesem Bereich
&%  Benchmarking relativ gut da.

S Indikatoren gut
g’%? Reporting gut
52T Anpassung gut
& %5 Steuerung von Seiten des Bundes-  gut

rates und des EFD

Quelle: PVK 2009

6.7 Work-Life-Balance

Einleitung

Geméss Artikel 4 Absatz 2 Buchstabe i BPG trifft der Arbeitgeber geeignete Mass-
nahmen zur Schaffung von Arbeitsbedingungen, die dem Personal erlauben, seine
Verantwortung in Familie und Gesellschaft wahrzunehmen.

22 Der letzte Bericht stammt aus dem Jahre 2004: Chancengleichheit von Frau und Mann in
der Bundesverwaltung, 11. November 2004, EPA, Bern.
23 Reporting Personalmanagement. Berichtsjahr 2008, EPA 2009.
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Evaluation der Zielerreichung

Das Ziel, Berufs- und Privatleben in Einklang zu bringen, wird gut bis sehr gut
erreicht.

Das Bundespersonal ist laut Befragung der Meinung, dass die Arbeitsbedingungen
eine gute Work-Life-Balance ermdglichen.

Evaluation der Steuerung

Die schwache Steuerung dieses Bereichs ist der strategischen Wichtigkeit — insbe-
sondere in Bezug auf die Attraktivitat des Bundes als Arbeitgeber — nicht angemes-
sen. Es fehlt an Entscheidungsgrundlagen und an einer Gesamtubersicht. Ausserdem
fallt der reaktive Charakter des Handelns des Bundesrates in diesem Bereich auf. Fir
das Ziel der Schaffung von Arbeitsbedingungen, die ein harmonisches Miteinander
von Berufs- und Privatleben ermdglichen, wurden keine konkreten Ziele und Indi-
katoren festgelegt. Die Steuerung scheint sehr reaktiv zu sein, insbesondere mit
Blick auf die familienexterne Kinderbetreuung (grosse Unterschiede zwischen den
Departementen), die Einfuhrung des Vaterschaftsurlaubs oder die Einflihrung der
Vertrauensarbeitszeit als Losung fiir das Uberstundenproblem. All diese Entscheide
gilt es in Bezug auf die Steuerung zu hinterfragen. Auch wenn die Griinde fur die
einzelnen Entscheide einleuchtend sein mogen, scheinen diese losgeldst voneinander
getroffen worden zu sein, d. h. ohne vorgangige Analyse ihrer Koh&renz mit der Per-
sonalpolitik oder allgemeinen Ausrichtung des Bundes. So hat beispielsweise die
Regelung des Uberstundenproblems — oder zumindest die Art und Weise, wie diese
kommuniziert wurde (Vertrauensarbeitszeit als Losung des Uberstundenproblems
und nicht etwa als Anerkennung oder bedirfnisorientierte Lésung fir die Kader) —
die Attraktivitdt und Wettbewerbsfahigkeit des Bundes auf dem Arbeitsmarkt
geschwécht.

Synthesetabelle: Work-Life-Balance

Tabelle 10
Rubrik Resultate
8 Zielerreichung geméss Befragung gut bis sehr gut
%g Unterschiede zwischen den gross
5>  Departementen
& Unterschiede zwischen den Amtern gross
o Erkenntnisse aus dem Benchmarking  Die Systeme sind weitgehend ver-
¥ gleichbar. Auf Bundesebene
% fehlen das Absenzenmanagement
5 und der Bezug zur Gesundheits-

forderung am Arbeitsplatz.

S Indikatoren keine
g%? Reporting schwach
2 Eg Anpassung Koharenzmangel
Z %n"n’ Steuerung von Seiten des Bundes- Schlecht, kein Bezug zu den
o rates und des EFD anderen Zielen und Instrumenten.

Quelle: PVK 2009
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7 Schlussfolgerung

Mit der Einflihrung des Bundespersonalgesetzes (BPG) im Jahre 2002 erhielten die
Arbeitgeber einen grossen Handlungsspielraum und mehr Flexibilitdt im
Personalbereich. Der aktuelle Entwurf zur Revision des BPG scheint nicht prioritér
zu sein, obwohl er Ldsungsvorschléage fur bekannte Probleme in Zusammenhang mit
bestimmten Verfahren (insbesondere Entlassungsverfahren) enthalten wiirde. Dass
der Entwurf kurz nach seiner Lancierung wieder von der Agenda gestrichen wurde,
zeugt vom Steuerungsdefizit auf Seiten des EFD und des Bundesrates.

Die gesetzlich festgelegten personalpolitischen Ziele sind klar und modern. Die
Strategie zur Erreichung dieser Ziele ist allerdings nicht transparent. Das EFD wollte
die Strategie offensichtlich konkretisieren, doch findet sich diese nun verstreut in
zahlreichen Dokumenten mit unklarer Prioritdtenordnung, Struktur und Giltigkeit.
Uberdies lasst sich in allen Dokumenten eine fehlende Verbindung der HR-Strategie
mit der allgemeinen Strategie des Bundes feststellen.

Der Engagement- und Konkretisierungsmangel bei der Entwicklung einer richtigen
Personalstrategie und -politik auf Bundesebene ist offensichtlich. Dies erkléart teil-
weise auch, warum auf Ebene der Departemente und Bundesdmter individuelle
Strategien erarbeitet wurden. Oft basieren diese Strategien auf einer klaren Vision
und einem wahren Engagement der Departemente und Amter. Auf Stufe der Amter
herrscht die grosste Kohadrenz. Auf dieser Stufe spielen sich auch die wichtigsten
Vorgange in Zusammenhang mit der Personalverwaltung ab: Anstellung der richti-
gen Personen, Entwicklung ihrer Kompetenzen in Einklang mit den Bedurfnissen
des Amtes, Motivation, effiziente Leistungserbringung usw.

Bei der Organisation und der Aufteilung der Kompetenzen zwischen Bundesrat,
EFD, Departementen und Organisationseinheiten stellen sich aus personalpolitischer
Sicht zwei grossere Probleme: Erstens besteht ein Spannungsfeld zwischen den drei
Polen Handlungsspielraum, Gleichbehandlung des Personals und Effizienz der
Organisation. Oft ist zu wenig Kklar, welche Regeln allgemeinverbindlich sind und
wie gross der Handlungsspielraum ist. Zweitens werden gegenwaértig Kompetenzen
je nach Departement unterschiedlich an die Bundesamter weiterdelegiert. Diese
Kompetenzverteilung sollte aber auf objektiven Kriterien beruhen — d. h. Effizienz,
Eignung, gute (Flhrungs-)Praxis — und nicht vom Willen des Departementsvorste-
hers abh&ngen. Diese Organisations- und Kompetenzverteilungsprobleme sind ein
weiteres Zeichen fiir das mangelnde Engagement des Bundesrates.

Angesichts dieser Probleme ist die Steuerung von Seiten des Bundesrates und des
EFD ungeniugend. Kritisiert werden sdmtliche Etappen des Steuerungskreislaufes:
Nur eine begrenzte Anzahl von Zielen wird effektiv konkretisiert und bildet
Gegenstand von Indikatoren, Verlaufskontrollen, Reportings und Anpassungsmass-
nahmen. Es werden zwar Massnahmen getroffen (Kaderlohne) und Evaluationen
vorgenommen (Personalbefragung), doch lassen die Kohérenz, Kontinuitét, Zeitpla-
nung und Kommunikation in diesem Zusammenhang sehr zu wunschen Ubrig. Die
Steuerung der Personalpolitik durch Bundesrat und EFD ist demnach als ungeni-
gend zu bewerten. Es gilt darauf hinzuweisen, dass das EPA vor der Umsetzung der
Bundesverwaltungsreform eine stérkere Steuerungsrolle innehatte. Die seither
bestehende Steuerungsliicke wurde weder vom EFD noch vom Bundesrat ausgefiillt.

31



Die Analyse der Resultate zeigt, dass die personalpolitischen Ziele des Bundes all-
gemein geniigend bis gut erreicht werden, die Steuerung dieser Ziele jedoch unge-
nligend oder inexistent ist (Tabelle 11).

Erreichung und Steuerung der Ziele des BPG

Tabelle 11
Ziele gemass BPG Erreichung des Ziels* Steuerung**
Gewinnung und Erhaltung des Personals knapp genligend schwach
Lohnsystem gut schlecht
Beurteilungssystem gut mittelmassig
Berufliche Entwicklung genugend bisgut  schlecht
Kaderférderung und Management- genigend schlecht
entwicklung
Chancengleichheit und Gleichstellung von gut bis sehr gut gut
Frau und Mann
Work-Life-Balance gut bis sehr gut schlecht
Legende * Die Beurteilung der Zielerreichung basiert im Wesentlichen auf den Resultaten der Bundespersonal-

befragung 2007.

** Die Beurteilung der Zielsteuerung basiert auf den gefiihrten Gespréchen und der Dokumenten-

analyse.

Quelle: PVK 2009

Wird der Bundesrat in Bezug auf ein Ziel oder Instrument aktiv, so fugen sich seine
Entscheide nicht in eine Gesamtstrategie ein. Probleme werden oft ohne Berlick-
sichtigung der anderen Ziele und der personalpolitischen Aktualitat gelost.

Die insgesamt gute Zielerreichung darf nicht tUber die doch recht markanten Unter-
schiede zwischen den einzelnen Departementen hinwegtduschen. Allgemeine
Schlussfolgerungen und Durchschnittsrechnungen fur die gesamte Bundesverwal-
tung haben angesichts der hdufig dezentralen Umsetzung keine grosse Aussagekraft.
Wenn Kompetenzen an die Departemente und gegebenenfalls an die Bundesdmter
weiterdelegiert werden, so ist die Koharenz zwischen umgesetzten Massnahmen und
erreichten Resultaten auf Departements- bzw. Amtsebene zu suchen (Grafik 4). Die
Grafik basiert auf den Zahlen von 2007. Die aktuellen Zahlen wirden wahrschein-
lich ein abweichendes Bild ergeben, aber es war nicht Ziel der vorliegenden Evalua-
tion, ein genaues Abbild der Situation und des Ranges jedes einzelnen Departemen-
tes zu geben. Trotz einer moglicherweise veranderten Rangliste der Departemente
behalten die oben stehenden Ausfiihrungen (Steuerungsdefizit, grosse Unterschiede
bei der Umsetzung) aber ihre Giltigkeit. Die grossen Unterschiede zwischen
Departementen und zwischen Bundesamtern sowie die fehlenden Korrekturmass-
nahmen zeigen einmal mehr das Steuerungsdefizit des Bundesrates in diesem
Bereich.
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Zielerreichung nach Departementen (Rangliste gemass der Zusatzstudie zur
Bundespersonalbefragung 2007)
Grafik 4
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Erklarung  Die Grafik zeigt die Zielerreichung der einzelnen Departemente und stutzt sich dabei auf folgende
Berechnungsmethode: Fiir jede der 27 Variablen der Bundespersonalbefragung, die in Zusammenhang
mit den untersuchten Zielen stehen, wurde eine Rangliste erstellt, wobei das beste Departement 8
Punkte und das schlechteste Departement 1 Punkt erhielt. Die hdchstmdgliche Punktzahl betragt dem-
nach 216 (27x8), die tiefstmdogliche 27.

Quelle: PVK 2009

Folglich scheinen die Arbeitsbedingungen beim Bund (Lohn, Work-Life-Balance,
Aus- und Weiterbildung) relativ gut zu sein, jedenfalls flir Personen, die nicht dem
Kader angehdren oder nicht sehr spezialisiert sind. Das Hauptproblem der Bundes-
personalpolitik sind demnach nicht die Arbeitsbedingungen, sondern im Wesentli-
chen die Méngel in Bezug auf die Steuerung, eine zielorientierte HR-Strategie, die
Kompetenzaufteilung und die Kommunikation sowie die fehlende Anerkennung von
Seiten der hochsten Stellen des Bundes.

Dies ist umso Uberraschender, als dass der Bundesrat in seiner Botschaft zum BPG
selber ausftihrte, dass der grosse Handlungsspielraum der Arbeitgeber eine Starkung
des Bundesrates als personalpolitisches Steuerungsorgan verlange. Davon ist man
angesichts der Ergebnisse der vorliegenden Evaluation weit entfernt.
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Abkirzungen

ARE Bundesamt fir Raumentwicklung

ASTRA Bundesamt flr Strassen

BAG Bundesamt fiir Gesundheit

BAK Bundesamt fir Kultur

BAKOM Bundesamt fir Kommunikation

BBT Bundesamt fiir Berufsbildung und Technologie

BFM Bundesamt flir Migration

BFS Bundesamt flr Statistik

BIT Bundesamt flr Informatik und Telekommunikation

BK Bundeskanzlei

BLW Bundesamt flr Landwirtschaft

BPG Bundespersonalgesetz

BPV Bundespersonalverordnung

BWO Bundesamt fir Wohnungswesen

DEZA Direktion flr Entwicklung und Zusammenarbeit

EDA Eidgendssisches Departement fiir auswartige Angelegenheiten

EDI Eidgendssisches Departement des Innern

EFD Eidgendssisches Finanzdepartement

EFV Eidgendssische Finanzverwaltung

EJPD Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement

EPA Eidgendssisches Personalamt

ESTV Eidgendssische Steuerverwaltung

EVD Eidgendssisches Volkswirtschaftsdepartement

EZV Eidgendssische Zollverwaltung

fedpol Bundesamt flr Polizei

FLAG Fuhren mit Leistungsauftrag und Globalbudget

GPK-N Geschaftsprifungskommission des Nationalrates

HOV Hochschulinstitut fir 6ffentliche Verwaltung (IDHEAP)

HR Human Resources (personelle Ressourcen)

HRK Human-Resources-Konferenz

METAS Bundesamt fiir Metrologie

PVB Personalverband des Bundes

PVK Parlamentarische Verwaltungskontrolle

SECO Staatssekretariat fir Wirtschaft

SGB Schweizerischer Gewerkschaftsbund

UVEK Eidgendssisches Departement fir Umwelt, Verkehr, Energie und
Kommunikation

VBS Eidgendssisches Departement fir Verteidigung, Bevolkerungs-
schutz und Sport

VKB Vereinigung der Kader des Bundes

VPOD Schweizerischer Verband des Personals 6ffentlicher Dienste
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Anhang

Anhang: Verzeichnis der Interviewpartnerinnen und -partner

Baud-Pedrolini Ghita

Bietenhard Sonja

Bock Christian
Bréandle Sissy

Bittiker Peter

Chassot Francois

Chavaz Jacques
Combernous Pierre

Dumermuth Martin
Eicher André
Emery Yves

Feller Martin
Fuchs Christine
Furgler Dominik

Gafner Daniel
Gerber Hugo
Glauser Hanspeter

Gross Meier Nicole

Gugger Bruckdorfer Eveline

Gurtner Peter
Gut Juan Felix
Hammerli Roland

Hauser-Schonbéachler Gerhard

Herren Walter

Leiterin, Personaldienst, Parlamentsdienste, Bern

Generalsekretérin, Eidgendssisches Justiz- und
Polizeidepartement, Bern

Direktor, METAS, Wabern

Leiterin Personal Generalsekretariat,
Eidgendssisches Departement des Innern, Bern

Zentralprasident, Vereinigung der Kader des Bundes

Stellvertretender Chef Recht, Schweizer Armee,
Bern

Leiter Human Resources, Generalsekretariat,
Eidgendssisches Departement fir Umwelt, Verkehr,
Energie und Kommunikation, Bern

Stellvertretender Direktor, Bundesamt fur
Landwirtschaft, Bern

Chef Politische Abteilung Il Asien/Ozeanien,
Politische Direktion, Bern

Direktor, Bundesamt fir Kommunikation, Biel
Zentralsekretar Garanto, Bern

Professor, Institut de hautes études en administration
publique, Chavannes-pres-Renens

Leiter Human Resources, Bundesamt fur Informatik
und Telekommunikation, Bern

Leiterin Finanzen und Human Resources, Bundesamt
fir Kommunikation, Biel

Stellvertretender Direktor, Direktion fiir Ressourcen
und Aussennetz, Bern

Personalchef, Verteidigung, Bern
Président, Transfair, Bern

Chef Abteilung Personal Eidgendssische
Zollverwaltung, Bern

Chefin Personalentwicklung, Direktion fir
Ressourcen und Aussennetz, Bern

Vizedirektorin, Bundesamt fiir Migration, Bern
Direktor, Bundesamt fiir Wohnungswesen, Grenchen
Direktor a.i., Eidgendssisches Personalamt, Bern

Personalchef, Generalsekretariat, Eidgendssisches
Departement fir Verteidigung, Bevolkerungsschutz
und Sport, Bern

Président, VPOD Region Bern

Personalchef, Generalsekretariat, Eidgendssisches
Finanzdepartement, Bern
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Herzog Patrizia
Hostettler Andreas
Hubacher Ulrich

Jakob Christof
Jauslin Jean-Frédéric
Lauener Marc

Lombardi Roberto
Maeder Charly

Maurer Marcus

Merz Turkmani Gabrielle

Meyer Markus
Miller Hans

Raschlé Corinne

Richard Philippe
Ritz Adrian

Rumley Pierre-Alain
Schaerer Barbara
Schmutz Thomas
Sprecher Andreas

Stauble Katrin
Streit Barbara

Suter Tejada Sybille
Thurnherr Walter

Uster Rolf

Vez Jean-Luc
Voumard Pierre-Albert
Wehrle Daniel

Wenger Hans-Rudolf
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Leiterin Personal, Staatssekretariat fur Wirtschaft
SECO, Bern

Personalleiter, Eidgendssische Finanzverwaltung,
Bern

Stellvertretender Generalsekretar, Generalsekretariat,
Eidgendssisches Volkswirtschaftsdepartement

Sekretar, VPOD Region Bern
Direktor, Bundesamt fiir Kultur, Bern

Ressortleiter, Human Resources und Logistik,
Bundesamt fiir Berufshildung und Technologie, Bern

Vize-Direktor, Eidgendssisches Personalamt, Bern

Berater, ehemaliger Personalchef Eidgendssische
Steuerverwaltung, Bern

Leiter Personal, armasuisse, Bern

Leiterin, Personalentwicklung, Eidgendssisches
Personalamt, Bern

Zentralprasident, Swisspersona, Bosingen

Generalsekretar Personalverband des Bundes,
Ostermundigen, Ostermundigen

Ressortleiterin Personalrecht, Eidgendssisches
Personalamt, Bern

Vizedirektor, METAS, Wabern

Professor, Kompetenzzentrum fir Public
Management, Universitat Bern, Bern

Direktor, Bundesamt fiir Raumentwicklung, Ittigen
Direktorin, Eidgendssisches Personalamt, Bern
Vize-Direktor, Eidgendssisches Personalamt, Bern

Abteilungschef Ressourcen und Logistik, Bundesamt
flr Statistik, Neuenburg

Leiterin, Personal- und Sozialberatung,
Eidgendssisches Personalamt, Bern

Bereichsleiterin Personal, Bundesamt fur Strassen,
Ittigen

Chefin Personal, Direktion fir Entwicklung und
Zusammenarbeit, Bern

Generalsekretar, Eidgenossisches
Volkswirtschaftsdepartement, Bern

Zentralprasident, Garanto, Muttenz
Direktor, Bundesamt fiir Polizei, Bern
Abteilungschef, MedicalService, Bern

Sektionsleiter Personal und Organisation, Bundesamt
fiur Gesundheit, Bern

Leiter interne Dienste, Bundeskanzlei, Bern



Wolffers Felix
Woullschleger Schneider

Andrea
Wiithrich Brigitte

Withrich Daniel

Zimmermann Rolf

Abteilungsleiter, Ressourcen, Bundesamt fir
Berufsbildung und Technologie, Bern
Personalcontrolling, Eidgendssisches Personalamt,
Bern

Chefin Human Resources, Generalsekretariat,
Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement,
Bern

Chef Human Resources, Generalsekretariat,
Eidgendssisches Volkswirtschaftsdepartement, Bern

Geschaftsfuhrender Sekretar, Schweizerischer
Gewerkschaftsbund, Bern
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