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Prozessanalyse in der kantonalen Verwaltung
Ein Praxisbericht aus dem Kanton Schwyz

Marc Ehrensperger, Fabian Trinkler
Finanzdepartement des Kantons Schwyz, Schwyz, Schweiz

Die 6ffentlichen Verwaltungen gerieten in den letzten Jahren aufgrund verschlech-
terter finanz- und fiskalpolitischen Rahmenbedingungen immer mehr unter Druck
und waren in der Folge gezwungen, Entlastungs- und Sparpakete zu schniiren. Diese
beinhalten oftmals verschiedene Massnahmen zur Optimierung der Aufwandseite.
Der vorliegende Artikel befasst sich mit einem an die Kaizen-Methodologie an-
gelehnten Ansatz zur Analyse der bestehenden Tatigkeiten und der daraus resul-
tierenden Arbeitsergebnisse durch die eigenen Mitarbeitenden einer 6ffentlichen
Organisation. Die Zielsetzung ist dabei, freie Kapazitaten zu schaffen, die wiederum
fiir bestehende und allfillige neue Kernaufgaben eingesetzt werden konnen. Der
Kanton Schwyz hat die Methodik zuerst in einem Pilotprojekt (2015) und an-
schliessend kantonsweit (2016) angewendet. Die Ergebnisse waren positiv und in
der kantonalen Verwaltung konnten zahlreiche Ideen fiir Aufwandoptimierungen
sowie fiir Prozess- und Produkteverbesserungen eruiert, initialisiert und teilweise
bereits umgesetzt werden.

Schlagworte: Produktivitdts- und Effizienzsteigerung, Kostenoptimierung, Praxisbe-
richt, Kaizen, Lean Management, Kontinuierlicher Verbesserungsprozess

1 Einleitung

Aufgrund verschlechterter finanz- und fiskalpolitischen Rahmenbedingungen in den 6ffentli-
chen Verwaltungen verknappten sich die Ressourcen fiir die Aufgabenerfiillung in den letzten
Jahren zusehends. In der Folge sahen sich viele 6ffentliche Verwaltungen gezwungen, Entlas-
tungs- und Sparpakete zu schniiren. Auch die Verwaltung des Kantons Schwyz blieb davon
nicht ausgenommen. Aufgrund des defizitiren Staatshaushaltes hat der Regierungsrat im Jahr
2012 den Auftrag zum Entlastungsprogramm 2014-2017 (EP 14-17) erteilt. Damit soll der Fi-
nanzhaushalt bis zum Jahr 2018 ausgeglichen werden. Um dieses Ziel zu erreichen, setzt das
Programm sowohl auf der Aufwand- als auch auf der Ertragsseite an. Im Rahmen der verschiede-
nen Massnahmen auf der Aufwandseite stellte sich dabei auch die grundsitzliche Frage, wie die
Kantonsverwaltung ihre Effizienz bei der Leistungserbringung verbessern und ihre Produktivitat
steigern kann. Fiir die Privatwirtschaft existiert eine Vielzahl von Managementkonzepten zur
Produktivitdts- und Effizienzsteigerung sowie zur Kostenoptimierung. Diese Konzepte lassen
sich jedoch nicht ohne geeignete Adaption auf die 6ffentliche Verwaltung {ibertragen, da die
Rahmenbedingungen, insbesondere die Wetthewerbssituation und die Anreizstrukturen, unter-
schiedlich sind. Im Zuge des EP 14-17 stand der Kanton Schwyz vor der Herausforderung, wie
ein Ansatz zur Steigerung der Effizienz unter Riicksichtnahme auf die spezifischen Merkmale
einer offentlichen Verwaltung am besten ausgestaltet werden kann. Dieser Artikel zeigt anhand
eines Praxisberichts auf, wie auf Grundlage einer systematischen Analyse Ideen zur Optimierung
von Arbeitsabldufen und zur Verbesserung der Produkte entwickelt werden kénnen. Kapitel 2
gibt im Anschluss einen Uberblick {iber die relevanten theoretischen Grundlagen. Die Adaptie-
rung und Anwendung der Methodik der Prozessanalyse im Kanton Schwyz wird in Kapitel 3
erldutert. Kapitel 4 zeigt den Ablauf der Prozessanalyse entlang der Projektphasen auf und im
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abschliessenden Kapitel 5 wird eine Schlussbetrachtung sowie eine Riickkoppelung auf die the-
oretischen Grundlagen vorgenommen.

2 Theoretische Grundlagen

Bereits in den 50er Jahren offenbarte sich, dass sich die Funktionslogik einer 6ffentlichen Ver-
waltung fundamental von derjenigen der marktwirtschaftlich orientierten Organisationen un-
terscheidet (Parkinson, 1955). Die speziellen Rahmenbedingungen fiihren zu einer weitgehenden
Befreiung von erfolgstreibendem Wettbewerbsdruck und zu entsprechend anderen Anreizstruk-
turen fiir Mitarbeitende der Verwaltung. Dies dussert sich insbesondere auch in einer starkeren
Orientierung an den eigenen Organisations- statt den Kundenbediirfnissen (Schedler und Pro-
eller, 2006: 81). Die Konsequenzen sind oftmals ein inhirentes Wachstum, ein tbersteuerter
Perfektionismus und eine Art von systemimmanenter Passivitat, die oft sowohl das Hinterfragen
der eigenen Arbeitsweise als auch den Anreiz zu Veridnderungen verhindert (Parkinson, 1957).
Diese Systemmaéngel bewirken trotz gut ausgebildetem und engagiertem Personal in der Regel
eine niedrigere Produktivitit gegeniiber der Privatwirtschaft. In der Forschung entwickelte sich
seit dieser Erkenntnis eine Vielzahl moglicher Erklarungsmuster fiir diese Unterschiede sowie
verschiedene Losungsansitze zur Minderung derselben (Niskanen, 1975; Politt und Bouckaert,
2004).

Ein zentraler Losungsansatz war in den 80er Jahren das aus Neuseeland stammende ,New
Public Management* (NPM), das einen Paradigmenwechsel von einem input- zu einem ergeb-
nisorientierten Steuerungsmodell forderte. Geméss NPM soll sich die 6ffentliche Verwaltung
einen hoheren Legitimitétsstatus {iber das Bereitstellen von kundenorientierten, zeitgemassen,
und wirksamen Dienstleistungen erarbeiten. Ein solches Verhalten kann zum Beispiel iiber die
Etablierung von bestimmten Anreizsystemen, insbesondere mittels quasi-wettbewerblichen An-
reizmodellen, erreicht werden (Naschold, 1997). Wichtige Voraussetzungen fiir das Erreichen
dieser Zielsetzungen sind die Entwicklung geeigneter Organisationsstrukturen, Steuerungs- und
Fiihrungsinstrumente sowie eine entsprechende Mitarbeiterfiihrung und -entwicklung.

Die Gestaltung der Umsetzung dieser Anforderungen wird im NPM zwar als grundsétzliche
Zielsetzung vorgegeben, doch nicht abschliessend festgelegt. Fiir die konkrete Implementierung
bedarf es oftmals ergdnzender Managementtools, die in der Praxis mit unterschiedlichem Er-
folg aus der Privatwirtschaft tibernommen und fiir die Anspriiche der 6ffentlichen Verwaltung
adaptiert wurden. Ein in Ergdnzung zu NPM stehender Ansatz ist das sogenannte ,Total Qua-
lity Management* (TQM). Urspriinglich fiir industrielle Massenproduktionsverfahren konzipiert,
wurde das TQM nach weitreichenden Adaptionen verschiedentlich auch in serviceorientierten
Organisationen angewendet (Felix, 2003; Swiss, 1992; Milakovich, 1990). Im Zentrum der Idee
steht mit der verbesserten Zufriedenheit der Kunden bzw. der Biirger ebenfalls ein output-ori-
entiertes Kriterium. Qualititsfordernde Mechanismen werden direkt in die institutionelle Or-
ganisations- und Fithrungsstruktur eingebaut. Beispiele sind die Einfithrung von verbesserten
Kundenfeedback-Kanélen oder der Einbezug von Verbesserungsvorschligen der eigenen Mitar-
beitenden (Seghezzi, Fahrni und Herrmann, 2007). Bereits im TQM findet sich die Idee, dass die
Qualitatsverbesserungen optimalerweise nicht nur in einem beschriankten Interventionszeitraum
stattfinden, sondern aufgrund sich dndernder Rahmenbedingungen einen anhaltenden Verén-
derungsprozess darstellen sollen. Dieser Gedanke wird im verwandten Konzept des ,Kontinu-
ierlichen Verbesserungsprozesses* (KVP) konsequent weitergefiihrt, im Rahmen dessen sich die
Organisation in einem stetigen Wandel befindet (Kostka und Kostka, 2002). Im Gegensatz zum
TQM ist die Qualitédtssicherung dabei weniger ein ,, Top-Down Prozess“, sondern wird in allen
Stufen der Hierarchie und somit in der Organisation als Ganzes verankert. Den Mitarbeitenden
wird bewusst Freiraum gegeben, auf der Basis ihres rollenspezifischen Wissens Verbesserungs-
vorschlage fiir das Tagesgeschift anzuregen. Aufgrund eines kontinuierlichen Prozesses von
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Optimierungen soll die Organisation durch eine stetige Selbstreflexion hinterfragt und effizient
gehalten werden (Bhuyian und Baghel, 2005; Moore, 2005; Fryer, Antony und Douglas, 2007).

Auf dhnlichen Pramissen baut das seit den 50er Jahren in Japan entstandene ,Kaizen“ bzw.
das ,Lean Management“ auf. Die urspriinglich aus der Automanufaktur Toyota stammende
Denkrichtung wurde auf vielfiltige Weise und mit sehr unterschiedlichem Erfolg in einer Viel-
zahl anderer Organisationstypen eingefiihrt. Vor allem der explizite Fokus auf die fortlaufende
Reduktion von unnétigen Tatigkeiten (,Muda®, Abfall) wirkte in den Produktionsbereichen vieler
Organisationen effizienzsteigernd. Auch fiir den 6ffentlichen Sektor existieren Implementati-
onsstudien mit interessanten Ergebnissen (Suarez-Barraza, Smith und Dahlgaard-Park, 2009;
Suarez-Barraza und Ramis-Pujol, 2010; Pedersen und Huniche, 2011; Bateman, Hines und Da-
vidson 2014; Radnor Walley, 2006; Stephens und Bucci, 2006). Festzuhalten ist, dass die Kaizen
und Lean Management-Methodik dabei in unterschiedlich langen Interventionszeitraumen und
mit diversen Umsetzungsstrategien durchgefiihrt wurde. Oft konnte trotz geringem Vorwissen
und minimalem Beizug von externen Spezialisten die Mitarbeiterschaft fiir das Projekt gewon-
nen und ein einheitentiibergreifendes Prozessdenken in der Verwaltung ausgelost werden (Radnor
und Walley, 2008).

Die in diesem Kapitel dargestellte Ubersicht der theoretischen Grundlagen zeigt auf, dass es
fiir 6ffentliche Verwaltungen trotz der Anwendungsadaptionen vieler unter sich verwandten
und konzeptionell iberlappenden Managementtheorien sowie NPM nicht ,das Konzept* fiir die
Durchfiihrung von produktivitits- und effizienzsteigernden Massnahmen gibt. Fiir die 6ffent-
liche Verwaltung stellt sich vor dieser Ausgangslage die Frage, wie sich unter den gegebenen
Rahmenbedingungen ein Ansatz zur Optimierung der Tatigkeiten und Produkte am zweckmés-
sigsten ausgestaltet werden kann.

3 Anwendung im Kanton Schwyz

Unter der Bezeichnung ,Wirkungsorientierten Verwaltungsfiihrung* (WOV) wurden in der Ver-
waltung des Kantons Schwyz bereits ab dem Jahr 1996 Ideen des NPM sowie ausgewihlte
Elemente des TQM in Form von Pilotversuchen getestet. Insgesamt sollte der Verwaltung die
Moglichkeit gegeben werden, die Leistungserbringung stiarker an den Bedirfnissen der Bevol-
kerung auszurichten. Bei der Implementierung wurden unter der grundsétzlichen Zielsetzung
einer stirkeren Outputorientierung aber auch die spezifischen Merkmale der Verwaltung und
des Kantons im Allgemeinen einbezogen. Mit Globalbudgets, Leistungsauftriagen sowie Kun-
den- bzw. Biirgerfeedbacks aber auch internen Qualitdtskontrollmechanismen wurde den Orga-
nisationseinheiten fiir diese Zielerreichung bewusst mehr Eigenverantwortung und Flexibilitét
iibertragen. Mit der flachendeckenden Einfiihrung im Jahr 2011 wurde in einem Grundsatzpapier
zur Weiterentwicklung von WOV festgehalten, dass WOV nicht als abgeschlossen betrachtet
wird. Vielmehr soll es im Bewusstsein an die sich d&ndernden Anspriiche und im Sinne des kon-
tinuierlichen Verbesserungsgedankens fiir weitere Entwicklungen offen sein.

Gleichzeitig verschlechterte sich die fiskalpolitische Lage innerhalb des Kantons ab 2008 fort-
laufend. Wachsende Abgaben fiir den nationalen Finanzausgleich, fiir den 6ffentlichen Verkehr,
fiir die Gesundheit sowie fiir die Bildung und Soziales fiihrten zu regelméissigen Fehlbetrdgen
in der Staatsrechnung und dadurch zu einem schnellen Verbrauch der angesparten Eigenmit-
tel. Der Kanton stand vor der grossen Herausforderung, unter Bewahrung seiner steuerlichen
Attraktivitat gegen die strukturellen Defizite vorzugehen. Vor diesem Hintergrund initiierte der
Regierungsrat 2012 das EP 14-17, welches sowohl auf der Ausgaben- als auch auf der Einnah-
menseite ansetzt (Regierungsrat des Kantons Schwyz, 2012-2016). Im Zuge der Priifung von
aufwandmindernden Massnahmen riickten die Analyse der Tatigkeiten und Abldufe und die da-
raus resultierenden Endprodukte und Arbeitsergebnisse in den Fokus. Dadurch entstand die Idee,
mittels der Optimierung von Prozessen und Produkten die Effizienz der eigenen Arbeitsweise auf
den Priifstand zu stellen.
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Aus der Vielzahl der in Kapitel 2 beschriebenen Managementkonzepte wurde schliesslich ein
Ansatz mit dem Arbeitsnamen ,Prozessanalyse” (PA) ausgewihlt. Die PA beinhaltet verschiedene
Elemente diverser Denkrichtungen, tragt aber am deutlichsten die Merkmale einer ,zeitlich be-
grenzten Kaizen Intervention®. Fithrungspersonen und ausgewdhlte Mitarbeitende werden iiber
Workshops in die Verbesserungsanstrengungen eingebunden und entscheiden somit direkt und
selbst tiber Optimierungen. Dabei steht — wie im Kaizen gefordert - das Abwerfen von unné-
tigem Ballast und der moglichst wirksame Einsatz der vorhandenen Ressourcen im Fokus. Die
Methodik wurde im Jahr 2015 mittels eines Pilotprojekts in zwei Departementen getestet und
evaluiert. Nachdem der Pilotversuch erfolgreich verlief, entschied sich der Regierungsrat fiir eine
verwaltungsweite Durchfiihrung der PA im Jahr 2016.

4 Ablauf der Prozessanalyse

Mittels der PA sollen in der Verwaltung des Kantons Schwyz Ideen zur Vereinfachung der Ar-
beitsprozesse entwickelt und freie Kapazitaten geschaffen werden. Durch die Streichung von
nicht zwingend benétigten Tatigkeiten und der Sicherstellung von effizienten Abldufen sollen
Ressourcen fiir die Erfiillung bestehender und allfilliger neuer Kernaufgaben frei werden. Da-
fiir erfolgte eine systematische Analyse der Tatigkeiten und Abldufe sowie der entsprechenden
Produkte und Arbeitsergebnisse in den einzelnen Organisationseinheiten. Die PA wurde entlang
von fiinf Phasen durchgefiihrt: 1. Vorbereitung, 2. Erfassung, 3. Ideenfindung, 4. Bereinigung
und Beschlussfassung sowie 5. Umsetzung. Die Dauer bis zur Beschlussfassung war sowohl im
Pilotversuch im Jahr 2015 als auch in der verwaltungsweiten Durchfiihrung im Jahr 2016 je
rund acht Monate. Die Umsetzung der Ideen sollte innert maximal zwei Jahren erfolgen, kann
allerdings abhingig von der Idee und von der personellen Konstellation auch linger dauern. Im
Folgenden werden die wichtigsten Elemente der einzelnen Phasen anhand der verwaltungswei-
ten Durchfiihrung der PA ndher beschrieben.

4.1 Phase 1: Vorbereitung

Der Regierungsrat beschloss bei seiner Auftragserteilung die verwaltungsweite Durchfiihrung der
PA in sechs einzelne Projekte zu gliedern. In der Staatskanzlei und in fiinf Departementen wurde
dafiir je ein Ausschuss fiir die Auftragsumsetzung und die Projektsteuerung gebildet. Diese Aus-
schiisse setzten wiederum Projektleitungen ein, die mit der Umsetzung der PA beauftragt wur-
den. Die Projektleitungen hatten Analysegruppen zu bilden (soweit wie moglich analog zu den
bestehenden Organisationseinheiten und in der Regel nicht gosser als 25 Mitarbeitende). Diese
Gruppen wurden von sogenannten ,Gruppenleitern® gefiihrt, die sowohl fiir die Erfassung der
Tétigkeiten der einzelnen Stellen und Produkte sowie deren Analyse, als auch fiir die Entwick-
lung von Optimierungsideen verantwortlich waren. Aufgrund der Grosse der schwyzerischen
Kantonsverwaltung handelte es sich bei der Mehrheit der Gruppenleiter um Vorsteherinnen und
Vorsteher der Amter, deren Stellvertreter oder Abteilungsleiter. Parallel zu diesen Gruppen wur-
den in den einzelnen Projekten Teams von internen ,Wertanalytikern* rekrutiert. Diese hatten,
abgesehen von der Erfassung des Ist-Zustandes, den gleichen Auftrag wie die Gruppenleiter,
jedoch nahmen sie die Analyse und die Ideenentwicklung mit einem ,Blick von Aussen“ vor.
Abhiéngig von der Anzahl und Grosse wurden in den einzelnen Projekten die Wertanalytiker-
teams den Gruppen zugeordnet. Weitere Mitarbeitenden der kantonalen Verwaltung waren nur
insofern involviert, als das sie bei Bedarf als Auskunftspersonen herangezogen werden konnten.

Den Projekten zur Seite stand eine von den zwei Pilotdepartementen gewdhrleistete Projekt-
koordination. Diese erbrachte zentrale Dienstleistungen im Bereich der Methodik (u.a. zentrale
Schulungen und Instruktionen, Unterstiitzung im Rahmen der Projektworkshops), des Personals
(Zusammenstellung von Personallisten fiir die Analysegruppen), der Kommunikation (u.a. Erstel-
lung von Faktenblittern fir die Projektkommunikation), der Administration (u.a. Erstellen von

107



Marc Ehrensperger, Fabian Trinkler: Prozessanalyse in der kantonalen Verwaltung:
Ein Praxisbericht aus dem Kanton Schwyz.
Jahrbuch der Schweizerischen Verwaltungswissenschaften 2016: Seiten 104-121

Dokumentenvorlagen und Einrichten einer zentralen Ablage) sowie mit zwei Teams von departe-
mentsiibergreifenden Wertanalytikern (u.a. Prifung von verwaltungsweiten Optimierungsideen).
Die nachfolgende Abbildung 1 zeigt die Organisation der Prozessanalyse fiir die Verwaltung des
Kantons Schwyz.
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Abbildung 1: Projektorganisation

Die einzelnen Projektteams legten den Projektumfang insofern selbst fest, als dass sie die Grup-
penbildung (Gruppe G1, G2, G3 etc.) selbst vornehmen mussten. Die Grosse der Gruppen orien-
tierte sich am Richtwert von 10 bis 25 Mitarbeitenden, wodurch gréssere Organisationseinheiten
teilweise in verschiedene Gruppen aufgespalten und kleinere Einheiten zu einer Gruppe zusam-
mengelegt wurden. Speziell behandelt wurden Einheiten, die eine grosse Anzahl Mitarbeitenden
mit identischem oder dhnlichem Tatigkeitsfeld beschiftigen (z.B. Polizisten, Lehrpersonen, Ge-
fangnisaufseher, Werkhofmitarbeitende etc.). Entweder wurden diese abgegrenzt und nicht im
Projekt mitberticksichtigt oder sie wurden als Spezialgruppen behandelt. In diesem Falle erfolgte
die Erfassung ihrer Tatigkeiten in einem vereinfachten Verfahren, welches nicht bis auf die ein-
zelnen Stellen heruntergebrochen wurde.

Die Auswahl geeigneter interner Mitarbeitender als Wertanalytiker war ein zentrales Element
der Vorbereitungsphase. Die hierarchische Position ist fiir die Funktion des Wertanalytikers
unerheblich. Das wichtigste Auswahlkriterium ist die analytische Kompetenz. Die Wertanalytiker
bilden immer zu zweit ein Team (Team W1, W2 etc.). Das eine Teammitglied ist ein Mitarbeitender
mit grosser und langer Erfahrung (in der Regel mehr als zehn Jahre angestellt), der verschiedene
Verdanderungen bereits miterlebt hat. Der andere Mitarbeitende des Wertanalytikerteams ist
relativ neu (in der Regel weniger als zwei Jahre angestellt), hat aber Erfahrungen aus anderen
Organisationen und zeichnet sich nebst der analytischen Kompetenz durch einen konstruktiv-
kritischen und kreativen Geist aus.

Die Vorbereitungsphase beinhaltete nebst dem Erstellen der Projektorganisation und
der Bestimmung der Funktionstriger auch die Entwicklung eines detaillierten Terminplans,
die systematische Zusammenstellung von relevanten Unterlagen mit Bezug zu Prozessen,
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Arbeitsabldufen, Produkten und Arbeitsergebnissen, die Organisation von Schulungen/
Instruktionen sowie das Sicherstellen eines gemeinsamen Verstdndnisses iiber die Zielsetzung
und die Vorgehensweise der Prozessanalyse. Der letzte Punkt bezieht sich insbesondere auch
auf die Kommunikation. Sdmtliche Mitarbeitende der kantonalen Verwaltung wurden zu
Projektbeginn tiber die Ziele und Vorgehensweise sowie nach der Beschlussfassung iiber die
Ergebnisse der PA informiert.

Wihrend der Projektabwicklung hat sich gezeigt, dass der Vorbereitungsphase ein sehr hoher
Stellenwert zukommt. Die Rekrutierung der verschiedenen Funktionstrager hat einen direkten,
erfolgskritischen Einfluss auf die zu erwartenden Ergebnisse. Das Engagement der obersten
Fiihrungsebene und damit zusammenhingend auch die Kommunikation im Hinblick auf
allféllige Verdnderungen ist bereits in dieser anfdnglichen Phase sehr wichtig. Entscheidend ist,
dass die Projektinvolvierten von Anfang an zu Uberlegungen animiert werden, wie man Arbeiten
allenfalls anders angehen oder auf gewisse Tatigkeiten und Arbeitsergebnisse teilweise oder
ganzlich verzichten konnte. Aufgrund der Erfahrungen im Pilotprojekt wurde der Vorbereitung
fiir die verwaltunsgweite PA ein relativ grosses Zeitfenster von rund drei Monaten eingerdumt.
Der Abschluss der Vorbereitungsphase bildete die zentrale Schulung der Wertanalytiker und die
Instruktion der Gruppenleiter.

4.2 Phase 2: Erfassung

In der zweiten Projektphase erfolgten die Erfassung des Ist-Zustands und die Erarbeitung der
Grundlagen fiir den spiter stattfindenden Prozess der Ideenfindung. Dazu erstellten die Grup-
penleiter anhand zweier vorgegebener Formulare fiir ihre Gruppe je ein Tatigkeitsbild und ein
Produktebild.

Beide Formulare zum Ist-Zustand waren vom Gruppenleiter zwingend selbst zu erstellen. Dies
erlaubte es zu reflektieren, was die eigenen Mitarbeitenden tun und wie sie eingesetzt sind. Der
Gruppenleiter konnte bei Bedarf auf Mitarbeitende zuriickgreifen um allféllige Wissensliicken
zu fllen. Explizit nicht erlaubt war, das Formular durch die einzelnen Mitarbeitenden ausfiillen
zu lassen oder gar Einzelinterviews zu fiihren. Es bestand sonst die latente Gefahr, dass einzelne
Mitarbeitende verunsichert werden konnten, viel Aufwand generiert worden wére oder dass man
sich im Detail der Tétigkeiten und Arbeitsergebnisse verloren hétte.

Fur die Erfassung und Darstellung des Ist-Zustandes wurde den Gruppenleitern ein Zeitfenster
von rund drei Wochen gegeben. Dieser Zeitraum wurde absichtlich so gewihlt, dass er knapp
ausreichend war um eine (neben dem Tagesgeschift) gentigend genaue Erfassung zu ermoglichen.
Gleichzeitig wurde aber auch beriicksichtigt, dass eine nicht zu lange Periode zur Verfiigung
stand. Bewusst wollte man einem allfilligen Perfektionismus bei der Erfassung der Tétigkeiten
und Arbeitsergebnisse Einhalt gebieten.

Die folgende Abbildung 2 zeigt ein illustratives Tatigkeitsbild einer beispielhaften Gruppe.
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Wie anhand der Abbildung deutlich wird, musste pro Tétigkeit immer die Anzahl dafiir aufge-
wendeter Arbeitstage pro Jahr und - wenn mdéglich und sinnvoll - auch die dazugehorige Anzahl
der Vorfille pro Jahr erfasst und den dafiir eingesetzten Mitarbeitenden zugeteilt werden. Als
vereinfachte Annahme wurde vorgegeben, dass eine 100%-Stelle im Jahr netto 210 Arbeitstage
erbringt. Im illustrativen Tétigkeitsbild geméss Abbildung 2 kommt man so bei 12 Mitarbeiten-
den mit 915 Stellenprozenten auf insgesamt 1922 Arbeitstage. Alle Personalkapazitdten mussten
gemaiss vorhandenen Stellenprozenten pro Mitarbeitenden mit den entsprechenden Tatigkeiten
vollstandig ausgefiillt werden. Hochstens 10% durften der Kategorie ,Diverses* zugeteilt werden.
Das Formular war auf maximal 30 Titigkeiten begrenzt, damit keine zu grosse (und unnétige)
Detaillierung vorgenommen wurde und die iibersichtliche Darstellung auf einer Seite moglich
war.

Das Pendant zum Tatigkeitsbild fiir die Erfassung der Arbeitsergebnisse ist das sogenannte
Produktebild. Dieses korrespondiert mit dem Téatigkeitsbild, indem es auf die dazugehdrigen
Tatigkeit(en) verweist und pro Produkt die Haufigkeit pro Jahr und den dafiir geschitzten Auf-
wand in Arbeitstagen angibt. Die Summe der Arbeitstage im Produktebild entspricht in der Regel
nicht demjenigen des Tatigkeitsbildes, weil es oftmals verschiedene allgemeine Tatigkeiten gibt,
die nicht direkt mit einem Produkt zusammenhingen (z.B. Sekretariatsaufgaben).

Im Produktebild ist ferner auch die Form (elektronisch und/oder Papier), die Anzahl der
Empfénger pro Produkt und der Umfang in Form der ungefdhren Seitenanzahl angegeben. Mit
Bezug zum Prozessablauf der Gruppe zeigt das Produktebild von welchem Lieferanten ,Input*
zu Verarbeitung kommt und an wen der ,,Output” (fiir eine allfillige weitere Verarbeitung) geht.

Abbildung 3 zeigt ein illustratives Produktebild einer beispielhaften Gruppe.
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4.3 Phase 3: Ideenfindung

Mit der Ideenfindung folgt die dritte und intensivste Phase der PA. Sowohl Gruppenleiter als
auch die Wertanalytikerteams hatten nun aufgrund des Ist-Zustands die Tatigkeiten und Pro-
dukte zu analysieren. Dies beinhaltet insbesondere das kritische Hinterfragen beztiglich Notwen-
digkeit, Umfang und Aufwand. Die Wertanalytiker nahmen diese Analyse mit einem Blick ,,von
Aussen” vor und wurden methodisch ganz bewusst angeleitet, eine hohe Aufwandreduktions-
hiirde anzustreben. Auch den Gruppenleitern wurde fiir die Ideenfindung der Auftrag erteilt, fiir
ihre Gruppen Aufwandreduktionsideen zu entwickeln und dabei zu versuchen, gewisse Redukti-
onshiirden zu erreichen. Der Zweck solcher Hiirden besteht darin, dass man sich grundsétzliche
Fragen zum aktuellen IST-Zustand stellt, damit Denkhiirden beseitigt und innovative Gedanken
ermoglicht werden.

Den Gruppenleitern und den Wertanalytikern wurden fiir ihre Analyse Hilfsformulare mit
Handlungsanleitungen und entsprechenden Fragestellungen zur Verfiigung gestellt. Die wich-
tigsten Analysefragen lauteten wie folgt:

e Verzicht: Kénnen Tatigkeiten oder Produkte allenfalls ganz fallen gelassen werden?

e Reduktion: Kann der Tatigkeits- oder Produktumfang reduziert werden? Kann der Aufwand
fiir die Tatigkeitserstellung oder die Erarbeitung der Produkte reduziert werden?

e Abldufe und Schnittstellen: Kénnen Abldufe einer Tétigkeit oder derjenige einer Produkter-
stellung verbessert werden?

e Organisation und Beschaffung: Kann die Organisation einer Tatigkeit oder einer Produkteer-
stellung verbessert werden? Konnen Titigkeiten oder Produkte allenfalls giinstiger eingekauft
bzw. von anderen Organisationen erbracht werden?

e Weiteres: Gibt es andere Ideen fiir die Aufwandreduktion oder die allgemeine Verbesserung
von Tétigkeitsablaufen und Produkterstellungen?

Die mit ihren Gruppen vertrauten Gruppenleiter machten diese Arbeit als Kaderpersonen fiir sich.

Die Wertanalytikerteams bearbeiteten die ihnen zugeteilten Gruppen im Team und erlduterten

und diskutierten ihre Erkenntnisse zusammen mit der Projektleitung in zwei Workshops. Dabei

standen ihnen auch die in der Zwischenzeit erarbeiteten Ideen der Gruppenleiter zur Verfiigung.

Nach der Durchfiithrung der Workshops trafen die Wertanalytikerteams die ihnen zugeordne-
ten Gruppenleiter und erorterten die entwickelten Ideen und Vorschlédge. In einem Antragsfor-
mular wurden schliesslich die von den Gruppenleitern als gut und umsetzbar befundenen Ideen
festgehalten. Die Unterscheidung zwischen schnell und kurzfristig umsetzbaren Ideen (,Quick
wins*“) und mittel- bis ldngerfristigen Ideen (,Spezialprojekte®) hat sich dabei bewéhrt.

Abbildung 4 zeigt eine beispielhafte Ideenliste, die mit den vorherigen Abbildungen 2 und 3

korrespondiert, indem sie auf die entsprechende Tétigkeitsnummer und Produktenummer refe-
renziert.
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Abbildung 4 zeigt, dass pro Idee auch das geschitzte Reduktionspotenzial in Arbeitstagen fest-
gehalten wurde. Zudem musste vom Gruppenleiter auch eine Risikoeinschitzung (Tief, Mittel,
Hoch) vorgenommen und allfillige zu schaffende Voraussetzungen oder nétige Investitionen fiir
die Umsetzung genannt werden.

Optimierungspotenzial besteht insbesondere durch Automatisierungen und dem entsprechen-
den Einsatz von Informatikmitteln. Dies bedingt oftmals auch Investitionen. Als Rahmenbedin-
gung fiir die Ideenfindung wurde vom Regierungsrat vorgegeben, dass sich solche Investitionen
bei Quick-win Ideen innert zwei Jahren refinanzieren miissen. Bei allfilligen Spezialprojekten
kann dieser Payback-Zeitraum auch langern dauern.

Bei den eingebrachten Ideen und Vorschligen handelte es sich teilweise auch um Punkte,
die als Denkanstosse zu verstehen sind. Das betrifft insbesondere die mittel- bis langerfristig
umsetzbaren Ideen. Solche Ideen beinhalten oftmals auch Verschiebungen zu anderen Organisa-
tionseinheiten oder Auslagerungen an externe Stellen. Hier muss vertieft gepriift werden, ob die
Verschiebung effektiv den Aufwand reduziert (z.B. Synergien, keine Schnittstelle mehr) oder die
Auslagerung an Externe effektiv giinstiger ist. Solche vertieften Prifungen, Validierungen und
Konkretisierungen erfolgen in der Umsetzungsphase.

4.4 Phase 4: Bereinigung und Beschlussfassung

In der Vorgehensweise zur PA wurde vom Regierungsrat festgelegt, dass der Entscheid, ob eine

Idee umgesetzt wird oder nicht, bei der Linie bzw. beim zustédndigen Departementsvorsteher liegt.

Der Gesamtregierungsrat entscheidet iiber das weitere Vorgehen bei der Umsetzung von de-

partementsiibergreifenden Ideen. Darunter fallen insbesondere allféllige Gesetzes- oder Verord-

nungsanpassungen, finanzielle Aufwendungen, welche die Kompetenz der Departemente iiber-
steigen oder Ideen, die iibergreifenden Charakter haben (z.B. verwaltungsweite Vereinfachung
der Protokollierung durch Vorlagen, Vereinheitlichung und Standardisierung der Mitberichte).

Diese Grundséatze sind fiir die Bereinigungs- und Beschlussfassungsphase von entscheidender

Bedeutung. Fiir die Projektleitungen galt es in dieser Phase, die Ideenlisten zu konsolidieren,

bei Bedarf mit den Linienvorgesetzten abzustimmen und schliesslich dem zustiandigen Departe-

mentsvorsteher als Antrag zur Beschlussfassung vorzulegen.

Im Rahmen der Beschlussfassung aus dem Pilotversuch bei zwei Departementen resultierten
bereits rund 100 Ideen zur Aufwandreduzierung und zur Freischaffung von Kapazititen. Die
Beschliisse der verwaltungsweiten Durchfiihrung der PA lagen zum Zeitpunkt der Verfassung
des vorliegenden Artikels noch nicht vor. Die Antragsentwiirfe zeigen allerdings, dass die Er-
gebnisse der verwaltungsweiten Durchfithrung der PA diejenigen des Pilotversuchs bestétigen.
Diverse Aufwandreduktionsvorschlige betreffen oft nur Kleinstpotenziale und geringe Leis-
tungsverzichtsanteile, summieren sich aber in konsolidierter Betrachtung auf. Es hat sich auch
herausgestellt, dass zahlreiche Ideen bereits einmal angedacht waren, bisher aber das Momentum
fehlte, solche auch effektiv zu beschliessen und umzusetzen. Die PA war hier eine Art ,Steigbii-
gelhalter” und konnte aufgrund des vorgegebenen Prozesses solchen bereits vorhandenen Ideen
zum Durchbruch verhelfen.

Optimierungsideen im Bereich der ,Quick wins“ aus dem Pilotversuch kénnen grob in drei
Kategorien mit den folgenden Beispielen eingeteilt werden:

e Leistungsreduktionen und -verzichte: Reduktion von Protokollierungen (von Wort- zu Bes-
chlussprotokollen), Reduktion der Korrespondenz, Reduktion bzw. teilweise ginzlicher Ver-
zicht von Auswertungslisten, Reduktion der Berichterstattung und Straffung von Rapporten,
Verzicht Postverteilung (vom Bring- zum Holprinzip), Reduktion des Besprechungsaufwands
(Senkung Anzahl Sitzungen, Einfiihrung von kiirzeren Stehbesprechungen), Reduktion von
Beratungsdienstleistungen.

e Prozess(-teil-)automatisierungen durch Softwareeinfiihrungen: Einfiihrung von Workflows
und damit (Teil-)Automatisierungen von Verwaltungsprozessen, Einfiihrung von Software fiir
eine effiziente teilautomatisierte Datenverarbeitung, automatisierter elektronischer Eingang
von Daten (Eliminierung von Medienbriichen).
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e Schnittstellenoptimierungen: automatische Ubermittlung von relevanten Informationen fiir
andere Verwaltungseinheiten; Sicherstellung, dass Unterlagen vollstindig und kontrolliert
weitergegeben werden, Anlegen von einheitlichem Debitorkonten und damit der Moglichkeit
von Verrechnung von Guthaben und Forderungen.

Im Bereich der , Spezialprojekte* handelte sich in der Regel um grossere Umstellungen im Be-
reich der rechtlichen Grundlagen und der Leistungserbringung einer Verwaltungsdienstleistung.
Beispiele sind (Teil-)Auslagerungen von Prozessen an spezialisierte Dienstleister oder Zusam-
menlegungen von Einheiten.

4.5 Phase 5: Umsetzung

Die Tatsache, dass sdamtliche Verbesserungsantrige von den Gruppenleitung und somit von der
Linie selbst stammen, ist die entscheidende Stirke der PA. Die Ideen werden von den eigenen
Mitarbeitenden vorgeschlagen und haben damit im Hinblick auf eine nachhaltige Umsetzung
sehr gute Erfolgschancen. Es ist allerdings wichtig, dass die Beschlussfassung mit Blick auf die
Umsetzung verbindlich ist und die Durchfiihrung des Aufwandreduktionspotenzials und die
Reallokation der frei geschaffenen Personalkapazititen fiir die Kernaufgaben von der Departe-
mentsleitung begleitet wird. Die effektive Freischaffung der Kapazitdten kann wie erwdhnt auch
einmalige Investitionen bedingen. Die Konkretisierung der Idee, die Formulierung des Investiti-
onsantrags inkl. Nachweis des Nutzenpotenzials und der Refinanzierung innert zwei Jahren sind
Teil der Umsetzungsphase.

Analog zu den personalbezogenen Massnahmen der ersten Etappe des EP 14-17 (2013 bis
Mitte 2015), wurden als tibergeordnete Rahmenbedingung Entlassungen auch in der zweiten
Etappe (Mitte 2015 bis 2017) ausgeschlossen. Hebel fiir Kapazititsoptimierungen sollten {iber
die konsequente Handhabung des beschlossenen ,Personalstopps®, die nattirliche Fluktuation
(z.B. Pensionierungen oder Wegginge soweit wie moglich nicht bzw. nur teilweise ersetzen),
die Schaffung von Teilzeitstellen durch Pensenreduktionen und durch allfillige Aufgaben- und
Pensenverschiebungen identifiziert und umgesetzt werden. Die Ergebnisse und Beschliisse der
PA sind anhand dieser Hebel im Personalbereich umzusetzen.

Die effektive Freischaffung von Personalkapazititen sowie deren Biindelung und Reallo-
kation zugunsten der Kernaufgaben hat sich als sehr anspruchsvoller Vorgang erwiesen. Die
Umsetzung der Ideen des Pilotversuchs geht rund ein Jahr nach Beschlussfassung kontinuierlich
und gut voran, allerdings kénnen aufgrund der Personalsituation die freigeschaffenen Kapa-
zitdten nicht immer unmittelbar in einem anderen Bereich eingesetzt werden. Die personelle
Konstellation kann solche Verschiebungen verzogern. Es hat sich gezeigt, dass die Umsetzung
von Aufgaben- und Pensenverschiebungen anspruchsvoll ist. Chancen bieten sich oft durch
Pensenreduktionen, Abgiange sowie Pensionierungen. Die Zweijahresfrist fiir die Umsetzung der
Quick-win Ideen aus dem Pilotversuch kann nach aktuellem Erkenntnisstand voraussichtlich
nicht konsequent eingehalten werden.

Auch die Tatsache, dass es sich bei den mit der beschlossenen Ideenliste ausgewiesenen Auf-
wandreduktionspotenzialen um rechnerische Schitzwerte handelt, die in Arbeitstagen pro Jahr
angegeben wurden, muss bei der Umsetzung beachtet werden. Es hat sich bei einigen Ideeen
herausgestellt, dass das angestrebte Aufwandreduktionspotenzial voraussichtlich nicht erreicht
werden kann. Allerdings gab es auch den umgekehrten Fall, wo das Potenzial bei der Beschluss-
fassung unterschatzt wurde und sich nun bei der Konkretisierung ein grosserer Spielraum bietet.

Uber alles gesehen ist der entscheidende Erfolgsfaktor fiir die Implementation der PA das
Committment und das Engagement der obersten Fithrung. Ist beides vorhanden, so werden die
mit der Umsetzung der Ideen beauftragten Kader bestirkt, die Beschliisse auch effektiv durch-
zusetzen. Die Umsetzung muss dabei von den Kader eingefordert, gleichzeitig miissen diese aber
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auch eng begleitet und unterstiitzt werden. Nur dann kann die erfolgreiche Realisierung der fiir
die Kernaufgaben freizuschaffenden Kapazititen gelingen.

5 Schlussbetrachtung

Festzuhalten ist, dass im Kanton Schwyz samtliche Ideen und Vorschlage von verwaltungsin-
ternen Mitarbeitenden stammen. Externe Beratung wurde nur zur methodischen Begleitung in
Anspruch genommen. Auch aus dieser Tatsache erklért sich das aus der Evaluation des Pilotver-
suchs stammende Befragungsergebnis: Auf die Frage an die Gruppenleiter/Amtsvorsteher und
Wertanalytiker, ob sie die Prozessanalyse auch auf die gesamte Verwaltung des Kantons Schwyz
ausdehnen wiirden, antworteten sdmtliche Befragte mit einem ,Ja" Zum Pilotversuch dusserte
man sich, mit Hinweis auf die oben dargelegten Erkenntnisse und Erfolgsfaktoren, durchwegs
positiv. Der Personalverband der kantonalen Verwaltung, welcher den Pilotversuch begleitet
hatte, dusserte sich ebenfalls zustimmend. Einige der Befragten machten sogar den Vorschlag,
dass man die Prozessanalyse periodisch wiederholen sollte und damit einen Prozess der konti-
nuierlichen Optimierung implementiert. Es ldge in der Natur der administrativen Aufgaben, dass
sich nicht zwingend Benotigtes entwickelt und man solle sich in regelméssigen Abstinden fiir
eine Analyse der Tatigkeiten und Produkte Zeit nehmen. Der Zeitmangel im operativen Tagesge-
schift verhindere oft die Umsetzung von Optimierungen, weshalb die Institutionalisierung einer
Art KVP sinnvoll sei.

Positiv bewertet wurden von den involvierten Kadern die erarbeiteten Tatigkeits- und Pro-
duktebilder. Auch wenn in der Regel zahlreiche andere Prozessdarstellungen der Verwaltungs-
einheiten vorhanden sind, gibt insbesondere das Titigkeitsbild einen guten Uberblick, wer was
mit welchem Aufwand bearbeitet. Ein in den verschiedenen Riickmeldungen oft gemeldeter
weiterer Nutzen der PA war zudem ein wichtiger Aspekt der Organisationskultur. Die in der PA
involvierten Mitarbeitenden dusserten sich sehr positiv tiber ihren mit der PA erfolgten Einbezug
bei der Entwicklung von Ideen zur Produktivitédts- und Effizienzsteigerung.

Kritisch ist und bleibt die Herausforderung der Umsetzung der Ideen. Papier ist bekann-
termassen geduldig. Das rechnerische Potenzial ist beachtlich, aber es muss noch abgewartet
werden, inwiefern die Umsetzung in diesem Ausmass gelingen wird. Die vorhandenen kritischen
Stimmen innerhalb der kantonalen Verwaltung weisen vor allem auf diesen Punkt und die damit
zusammenhdngenden Herausforderungen hin. Mit Bezug zur Methodik erhélt die PA aber auch
von ihren Kritikern Anerkennung. Seitens der Politik hat man den Ansatz in Schwyz als ein
Element der Produktivitits- und Effizienzsteigerung innerhalb des EP 14-17 zustimmend zur
Kenntnis genommen.

Die Riickkoppelung der Praxiserfahrungen mit den eingangs aufgezeigten theoretischen
Grundlagen fiihrt zur Schlussfolgerung, dass sich die erwdhnte Feststellung von Fryer, Antony
und Douglas (Fryer, Antony und Douglas, 2007) - dass effizienzsteigernde Managementansétze
in der 6ffentlichen Verwaltung erfolgreich angewendet werden konnen - bestitigt. Vor allem der
Einbezug der eigenen Mitarbeitenden sowie die Ideengeneration in Workshopform tragen die ex-
pliziten Ziige einer zeitlich begrenzten Kaizen-Intervention, womit sich auch die PA in die Reihe
der vorhandenen Implementationsstudien von Kaizenansitzen in der 6ffentlichen Verwaltung
einreihen kann. Auch die periodische Wiederholung der PA wurde im Projekt thematisiert, was
bei einer Umsetzung ein Schritt in Richtung KVP wire. Das Vorwissen war gering und der Beizug
von externer Unterstiitzung fiir die PA auf die Methodik begrenzt. Auch den Erkenntnisse von
Radnor und Walley (Radnor und Walley, 2008) kann aus Sicht der PA somit zugestimmt werden.
Ob durch die PA effektiv auch ein ,einheiteniibergreifendes Prozessdenken“ in der Verwaltung
ausgelost wurde, muss sich allerdings noch zeigen.

Abschliessend kann festgehalten werden, dass die Durchfiihrung der PA fiir die kantonale
Verwaltung Schwyz eine neue Erfahrung war und die bisher vorhandenen Ergebnisse aus dem
Pilotversuch und der verwaltungsweiten Durchfithrung positiv sind. Unter dem Schlussstrich
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diirfte sich damit die Durchfithrung der PA fiir den Kanton Schwyz gelohnt haben. Die erldu-
terte Methodik weist eine hohe Flexibilitat in ihrer Anwendbarkeit auf und konnte addquat an
die Rahmenbedingungen der offentlichen Verwaltung adaptiert werden. Mit Blick auf die in
Zukunft weiterhin angespannte finanz- und fiskalpolitische Lage und dem daraus resultierenden
Spardruck fiir die 6ffentlichen Verwaltungen diirften solche produktivitiats- und effizienzstei-
gernden Ansitze in den nédchsten Jahren von hoher Relevanz sein.
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Abstract

Due to worsening financial and fiscal policy conditions, the public administrations
came increasingly under pressure during the last years. Therefore nearly all of
them had to initiate austerity programmes. These programmes often include
various measurements to optimise public spending. The present article concerns
itself with an efficiency-increasing approach, which has a close relation to the
Kaizen methodology. The existing activities and processes and the following
products and working results of a cantonal administration are systematically
analysed by it’'s own employees. The primary objective is to free up capacities,
which in turn could be utilized for current or arising core tasks. The canton of
Schwyz deployed this methodology first in a pilot trial (2015) and then in all of
its governmental agencies (2016).The results were positive and the aministration
was able to generate a substantial amount of ideas for optimisations of the
expenses as well as for process- and product-improvements. Some of the
suggestions have already been implemented.

Keywords: productivity- and efficiency-improvement, cost
optimisation, practical experience report, Kaizen, lean
management, continous process improvement

Résumé

En raison de la détérioration des conditions cadres des politiques financiere
et fiscale, les administrations de plus en plus sous pression au cours des der-
nieres années, ont été contraintes de mettre sur pied des programmes d’austérité.
Ceux-ci comprennent souvent un certain nombre de mesures visant a optimi-
ser les dépenses. Cet article traite I'application de la méthodologie Kaizen, qui
se base sur l'implication de collaborateurs désignés pour analyser les activités
existantes et proposer des améliorations. L'objectif est de libérer des capacités
additionnelles pour les consacrer aux taches principales déja existants ou nou-
velles. Le Canton de Schwyz a appliqué la méthode d’abord dans un projet pilote
(2015), puis dans toute ’administration (2016). Les résultats ont été positifs et,
avec cette approche, de nombreuses idées d’optimisation des cotts et d’amélio-
ration des processus et des produits ont été initialisées et partiellement mises en
ceuvre dans I’administration cantonale.

Mots clés: amélioration de I’efficacité et de la productivité,
I‘optimisation des cofts, rapport de 1‘expérience pratique,
Kaizen, lean management, amélioration continue des
processus
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