Evaluation von Reformen der 6ffentlichen Verwaltung:
Bedeutung und Erfolgsfaktoren®

David Wiest-Rudin | Evaluationen von Reformen der 6ffentlichen Verwaltung haben sich vor allem durch
die wirkungsorientierte Politik- und Verwaltungsfiihrung auch in der Schweiz etabliert. Es stellt sich dabei
die Frage, welche Faktoren fir einen erfolgreichen Einsatz in der 6ffentlichen Verwaltung zu beachten
sind und welche Rolle der Evaluation im Modernisierungsprozess der Verwaltung zukommt.

1 Einleitung

International scheint die Haltung der offentlichen Verwaltung gegeniiber Evaluationen eher von Skepsis
und Zuriickhaltung bzw. von einer sporadischen und mehr zufélligen Nutzung gepréagt zu sein.! Dies galt
wohl bis vor einigen Jahren auch fir die Schweiz, wo Evaluationen «noch lange keine Routinetatigkeiten»
(Haldemann 1997, 100) zu sein schienen. Hierzu hat sich in den letzten zehn Jahren einiges getan. Dazu
zahlt auch die Aufnahme der Wirksamkeitsiiberpriifung in die Bundesverfassung.2 Ebenso Auftrieb
erhalten hat die Evaluation in der 6ffentlichen Verwaltung durch die Entwicklung der wirkungsorientierten
Politik- und Verwaltungsfiihrung der 90er Jahre. «Die Evaluation hat sich — zwar nicht vollstandig, aber
doch weitgehend — im letzten Jahrzehnt den ihr geblhrenden Platz bei der Beurteilung staatlicher
Aktivitdten in der Schweiz verschafft (...)» (Widmer 2001, 9). Dies gilt mehr und mehr auch fir
Evaluationen im Dienste der Reformen der 6ffentlichen Verwaltung auf allen Stufen (FLAG beim Bund,
NPM/WOV-Projekte der Kantone, z.T. Evaluationen in Stadten und Gemeinden).

Dieser Beitrag behandelt — nebst einem kurzen Blick auf den Begriff der Evaluation— die Frage:

— erstens: welche Rolle der Evaluation im Prozess der Modernisierung der Verwaltung zukommt;

— zweitens: welche Faktoren fur ihren erfolgreichen Einsatz in der 6ffentlichen Verwaltung im Dienste
der Reformbestrebungen zu beachten sind.

Die Ausfuihrungen zielen also auf angewandte Evaluation auf dem Weg hin zu NPM und WOV und
nicht auf die Rolle der Evaluation, wenn die Reform bereits realisiert ist. Das Potenzial und die Bedeutung
der Evaluation fiir die praktische Umsetzung der Wirkungsorientierung der Verwaltungsfiihrung wurde
jingst in dieser Zeitschrift diskutiert (Haldemann/Marek 2001).

Folgendes Vorgehen wurde gewahlt: Einleitend werden einige Bemerkungen zum Begriff, zu Katego-
rien und Typen sowie zu Methoden und Zwecken von Evaluation gemacht. Danach folgt die Umschrei-
bung der Rolle von Evaluation fiir die Steuerung von Wandel in der 6ffentlichen Verwaltung. Schliesslich
werden in neun Bereichen die Erfolgsfaktoren zur Durchfiihrung von Evaluationen in Modernisierungspro-
zessen beschrieben. Der Beitrag wird durch eine Zusammenfassung und einen kurzen Ausblick
abgeschlossen.

[1Der Beitrag ist abgedruckt in der Zeitschrift LeGes — Gesetzgebung & Evaluation 2002, S. 57-82.

1 Vgl die Einschatzungen von Thoenig (S. 197) fir die «westliche» OECD-Welt und Wollmann (S. 431) fur Deutsch-
land. Dies oft im Gegensatz zur rhetorischen Zustimmung zu Evaluationen: «governments publicly affirm the need
for evaluation, but fail to practice what they preach» (Thoenig, ebd.).

2 Art. 170 BV. Die Diskussion zur Aufnahme eines solchen Artikels scheint Mitte der 90er Jahre begonnen zu haben.
Zur Geschichte der Einfihrung des Verfassungsartikels 1997/1998 vgl. Sagesser (S. 347).



1.1 Grundelemente von Evaluation

Der Begriff der Evaluation wird in verschiedensten Variationen benutzt. Er kann sehr breit und generell bis

eng und spezifisch gefasst und angewandt werden. Eine Diskussion des Begriffes wiirde zu weit aus-

holen. Von den diversen Begriffsanwendungen sind hier vier Basiselemente hervorzuheben:

— Evaluation beinhaltet faktische Analyse von empirischen Realitdten und deren Veréanderungen (Vorher
— Nachher)

— Evaluation beinhaltet normative Bewertung der Realitéaten in Bezug auf die Veranderungen (Ist — Soll)

— Evaluation beinhaltet kausale Verknipfung der empirischen Realitdten und ihrer Veranderungen
(Ursache — Wirkung)

— Evaluation beinhaltet einen praktischen Nutzen bzw. Anwendung zwecks Verbesserung bzw.
Weiterentwicklung des evaluierten Gegenstandes.

Evaluation ist im Prinzip ein allgemeiner analytischer Prozess, der auf sdmtliche Bereiche des sozia-
len Handelns angewandt werden kann. Die Anwendung hinsichtlich 6ffentlicher Interventionen bzw. staat-
lichen Handelns hat sich als ein «klassisches» Evaluationsfeld eietabliert (Vedung 1999, 4; zur histori-
schen Entwicklung Bussmann et al. 1997, 1). Auch innerhalb dieses Feldes ist die Bandbreite des Einsat-
zes von Evaluation sehr gross (Widmer 2001, 12ff). Es folgen daher einige Anmerkungen zur Absteckung
des Feldes.

1.2 Kategorien, Methoden, Ziele/Zweck von Evaluationen
1.2.1 Kategorien und Typen von Evaluationen

Aufgrund des Fokus auf die 6ffentliche Verwaltung liegt das Augenmerk der vorliegenden Arbeit auf der
Evaluation von institutionellen und nicht von substanziellen Politiken (Knoepfel/Bussmann 1997, 58f.). Die
letzteren werden durch Programmevaluationen beurteilt, die den Outcome oder zumindest den Output
und die Impacts im Vergleich zu den formulierten Zielen evaluieren. Dies im Gegensatz zu den Institutio-
nenevaluationen, welche die Evaluation institutioneller Reformen zum Ziel haben (Haldemann 1997, 81,
83ff.).

Daneben ist die Gesetzesevaluation ein auftstrebendes Gebiet, in dem die legislative Umsetzung von
Politik bearbeitet wird.> Bezuglich der Institutionenevaluation der 6ffentlichen Verwaltung gilt es zu unter-
scheiden, ob die Reform an sich (Implementation) oder ob die Auswirkungen der Verwaltungsreform auf
den Output und Impact (Resultate) evaluiert werden. Im ersten Fall kann von Restrukturierungsevaluation
(ist die Reform an sich gelungen?), im zweiten von Performanzevaluation (was hat die Reform gebracht?)
gesprochen werden (Wollmann 2001, 425). Werden die Wirkungszusammenhénge miteinbezogen, so ist
von kausal orientierten (warum?) im Gegensatz zu normativ orientierten (was?/Ist-Soll) Evaluationen die
Rede (Knoepfel/Bussmann 1997, 76; Veedung 1999, 141-212). Werden mit der Evaluation der Verwal-
tungsreformen konkrete Verbesserungen angestrebt, so sind dies formative Evaluationen; geht es um
eine reine Bilanzierung der Reform, sind es summative Evaluationen (Wollmann 2001, 425; Kl&ti 1997,
47; Haldemann 1997, 80).

Ein Unterscheidungskriterium kann sein, ob die Kosten der Verwaltungsreform bzw. der Resultate mit-
einbezogen werden. Sach- oder substanzorientierte Evaluationen Uberprifen lediglich die Endleistungen
und Ergebnisse (Output, Impact, Outcome). Okonomisch oder kostenorientierte Evaluationen unter-
suchen die Kosten die Effizienz oder Produktivitdt von Interventionen (Kostenanalyse).

Evaluationen werden von verschiedenen Akteuren durchgefihrt. Interne vs. externe Evaluationen
differenzieren, ob die 6ffentliche Verwaltung selber oder aussenstehende Personen/Organisationen sie
durchfiihren. Schliesslich gibt es unterschiedliche zeitliche Perspektiven: Hier ist die prospektive

3 Vgl. dazu die Konzepte und die Durchfiihrung von Gesetzesevaluation (in Deutschland: Gesetzesfolgenabschét-
zung) z.B. in Bohret 2000, Bohret/Konzendorf 2000 oder Bussmann 1997a. Zur Optimierung der Gesetzgebung im
Zuge des New Public Managements z.B. die Beitrdge von Kettiger 2000.



(vorausschauend ex ante) von der begleitenden (laufende Rickkopplung) und der retrospektiven
(rickblickend ex post) Evaluation zu unterscheiden.

1.2.2 Methode der Evaluation

Zu Methoden und Vorgehen kann hier nicht viel gesagt werden.® Die Methodik der Evaluation als
analytischer Prozess wurzelt in der empirischen Sozialforschung. Als angewandte Forschung hat sie sich
aus verschiedenen Disziplinen entwickelt. Paradigmatische Rigorositat ist daher unangebracht. Zudem
zeigt sich durch die zunehmende Verbreitung der Anwendung ein pragmatischer Umgang mit dem
methodischen Vorgehen.

Evaluation deckt heute positivistische, handlungstheoretische, konstruktivistisch-interpretative und
transformativ-emanzipatorische Herangehensweisen ab und bewegt sich entsprechend im Spannungsfeld
der diversen Wissenschaftsparadigmen. Wichtig ist hervorzuheben, dass sich die Evaluation von der
reinen positivistischen und rational-instrumentellen Forschungsmethode emanzipiert und das Spektrum
enorm erweitert hat. In den Fokus riicken dabei Interaktion, Wertepluralismus und epistemologisch der
Konstruktivismus. Wichtig hier ist die damit verbundene kognitive Wende, d. h. die Einfihrung von Lernen
als Teil sowohl des Prozesses wie auch des Ergebnisses der Evaluation. Das Vorgehen bei Evaluationen
richtet sich in der Regel nach dem analytischen Vorbild der empirischen Sozialforschung.

1.2.3 Ziel und Zweck der Evaluation

Evaluationen haben allgemein gesprochen den Zweck, Informationen (ber staatliches Handeln
bereitzustellen. Priméres Ziel und Unterscheidungsmerkmal zu anderen Informationsinstrumenten ist, die
Wirksamkeit und die Wirkungen staatlichen Handelns zu bestimmen. Dieser Zweck wird heute vermehrt
nachgefragt; und zwar aufgrund von a) der weiteren Rationalisierung (Effizienz) staatlichen Handelns
sowie b) verstérkter Kopplung der Legitimation staatlichen Handelns mit Nutzen und Erfolg (Effektivitat).

Evaluation soll der Politik und der 6ffentlichen Verwaltung durch Wirkungskontrolle die verbesserte,
wirkungsorientierte rationale Planung und Steuerung ermoglichen.” Es geht um die Priifung und Steige-
rung der Effizienz und der Effektivitat staatlichen Handelns und prospektiv um dessen Angemessenheit.
Deswegen wird an Evaluation immer auch der Anspruch von konkret anwendungsorientierter Nutzlichkeit
gestellt (vgl. dazu Erfolgsfaktoren).

Daraus folgt in der Regel ein doppelter Evaluationszweck: Sie soll erstens als Rechenschaftsbericht
fur Kontrolle und Legitimation sorgen6 und zweitens als Riickkopplung Verbesserung und Lernen ermdg-
lichen.” Dabei bewegt sich Evaluation immer im Konflikt zwischen «Kontrollieren» und «Lernen.
Daneben werden je nach Akteur mit Evaluationen weitere Zwecke verfolgt: zum einen die Forschung bzw.
die neutrale Wahrheitsfindung und zum anderen politisch-strategische Ziele.

Der Zusammenhang von Evaluationszwecken und Anwendung der Evaluation in Reformprozessen
der offentlichen Verwaltung wird nachfolgend dargelegt.

4 Ausfihrlichere Abhandlungen und Ubersichten: Bussmann et al. 1997, Kap. 11, 12; Wollmann 2001, 426ff.; Horn-
berger 2000, 252 ff.; Caracelli 2000; Stockmann 2000, 17f.; Vedung 1999, 85ff.; Widmer 2001, 14; Haldemann
1997, 97.

5 Planung und Steuerung als Fiihrungsregelkreis verstanden. Hierbei «<miinden Evaluationen jeweils in die Pla-
nungsphase des nachsten Fuhrungszyklus» (Haldemann/ Marek, S. 48). Zu Evaluation und rationaler Steuerung
mit knappen Ressourcen vgl. auch Delien (S. 6ff.) und Vedung (S. 24). Man beachte den Zusammenhang mit Ziel-
und Resultatsteuerung: «management by objectives» (Zielsetzung, Entscheidungspartizipation, objektive Riickkop-
pelung). Im Gegensatz zum «process-oriented management» (Vorgabe von Verfahren und Entscheidungsregeln)
vgl. Wewer (S. 250f.). Dazu und zur Resultatsteuerung (results oriented management) vgl. Vedung (S. 24ff.). Zu
den folgenden Begrifflichkeiten auch Nullmeier.

6 Zur Rechenschaft gegentber Dritten vgl. Vedung (S. 91ff.) u. Bussmann/KIéti/Knopfel (S. 121), Interessant ist die
Entwicklung der Evaluation als Instrument der Finanzkontrolle bei Delien (S. 4ff.); Hinweise bei Haldemann /Marek
(S. 43). Vgl. zur Evaluation als Prifungsinstrument der 6ffentlichen Verwaltung im Sinne des NPM bei Pede (S.
147-160).

7 Im Sinne eines formativen Ansatzes. «The most important purpose of evaluation is not to prove but to improve»,
vgl. Kl6ti (S. 47, dort zit. nach Stufflebeam/Shinfield 1985).



2 Evaluation zur Steuerung des Wandels der 6ffentlichen Verwaltung

2.1 Wandel und Reform der dffentlichen Verwaltung

Die offentliche Verwaltung ist in den letzten Jahren sowohl systemintern wie auch systemextern zum
Wandel gedrangt worden. Durch institutionelle Politik (extern) sowie durch Initiative der Verwaltung selbst
(intern) wird versucht, diesen Wandlungsdruck in Form einer Modernisierung zu verarbeiten. Ausdruck
findet die Modernisierung in Reformen, welche in der Schweiz mit den Begriffen New Public Management
(NPM) oder Wirkungsorientierte Verwaltungsfihrung (WOV) und in der Verwaltungspraxis mit diversen
anderen Benennungen bezeichnet werden.

Beim Bund sind die FLAG-Reformen wohl das deutlichste Beispiel (vgl. z. B. Thom et. al. 2000;
Rieder/Ritz 2000). Auf der Ebene der Kantone kann festgestellt werden, dass mittlerweile praktisch alle
Stande Modernisierungsprojekte im Bereich NPM/WOV betreiben, nattirlich mit unterschiedlicher Intensi-
tat und verschiedenem Stand des Fortschritts.® Ein Teil dieser Aktivitdten wurde auch bereits evaluiert
(vgl. z. B. Rieder/ Farago 2000). Einige Kantone stehen nun vor der flachendeckenden Einfuhrung von
NPM/ WOV. Ebenso sind verschiedene Stadte und Gemeinden mit entsprechenden Projekten befasst.
(vgl. z. B. Ladner/Steiner 2001 oder Verband Bernischer Gemeinden et al. 1999). Daneben sind vielféltige
Reformen im Gange, welche Elemente der NPM/WOQOV-Konzepte aufgreifen, wie zum Beispiel die Einfih-
rung von Leistungsauftrdgen bzw. —vereinbarungen, strukturelle Entflechtungen (z. B. im Liegenschafts-
bereich), Auslagerungen (z. B. Gemeindewerke) oder der Einsatz von neuen Personalinstrumenten (z. B.
Leistungsléhne, Mitarbeitergesprache), um nur einige zu nennen. Der skizzierte Wandel vollzieht sich,
allgemein gesprochen, als
— Strukturwandel: Hier ist eine Dezentralisierung, Verflachung sowie Flexibilisierung der Organisations-

strukturen zu beobachten.

— Prozesswandel: Es &ndern sich die Arbeitsverfahren — z. B. process reengineering; Einfihrung neuer
IUK-Technologien — und insbesondere die Art der Steuerung: z. B. Steuerung Uber Produkte, Leistun-
gen, Globalbudgets; Einfilhrung von Kosten-Leistungs-Rechnung, Controlling oder Total Quality
Management.

— Kulturwandel: Die Gestaltung der internen Beziehungen und die Wertegemeinschaft werden ver-
andert: z. B. offene Kommunikation, Transparenz, kooperative Fiihrung, Kontraktimanagement, institu-
tionalisierte Mitarbeitergesprache, Vertrauenskultur, Leitbilder.

— Personenwandel: Nicht zuletzt die Mitarbeiter sind gefordert, an sich zu arbeiten: Qualifikation, Motiva-
tion, Flexibilitdt, Kundenorientierung etc. sollen durch aktive Personalarbeit («<Human Ressource
Management») unterstitzt werden.

2.2 Wandel und Reform der 6ffentlichen Verwaltung steuern

Der Wandel von Organisationen ist mit Zielvorstellungen verbunden. Er hat somit zielgerichtet und
ergebnisorientiert zu erfolgen, er muss geplant, gesteuert und kontrolliert werden. Dasselbe gilt fur die
Reformen der 6ffentlichen Verwaltung. Zum Steuern von Verénderungsprozessen in Organisationen stellt
die Managementforschung verschiedene Konzepte wie z.B. Business Process Reengineering,
Transformationale Fuhrung, Kaizen/ KVP zur Verfugung (Klimecki et al. 2000, 63). Allerdings sind diese
oft Modetrends unterworfen und relativ fliichtig (vgl. Kieser 1996). Drei Aspekte der Steuerung organisa-
tionalen Wandels sind hier von Bedeutung:

2.2.1  Organisierte Anarchie

Die lange vorherrschende Konzeption der rationalen, planmassigen und zentralen Steuerung von Organi-
sationen und ihrem Wandel wurde durch neuere Organisationstheorien und empirische Befunde in Frage

8 Dazu liefert die Internetseite des Instituts fir Offentliche Dienstleistungen und Tourismus der Universitét St.Gallen
einen schénen Uberblick: www.idt.unisg.ch/org/idt/idt_coc.nsf/ch



gestellt.9 Begrenzte Rationalitat, Machtspiele in Mikropolitik, individuelle Zielverfolgung, der Einfluss von
Werten und Interpretationen, die soziale und mentale Konstruktion von Realitdt und die Bedeutung der
Organisationskultur sind Aspekte organisationaler Wirklichkeit, welche das Verstandnis auch der
offentlichen Verwaltung heute pragen.

Es ist von Steuerung beziiglich Planung als Abfolge von Suchprozessen und bezlglich Entschei-
dungsfindung als einem permanenten Aushandeln auszugehen. Der Wandel vollzieht sich durch
kontinuierliche Modifizierung. Neuerungen werden schrittweise erprobt, wodurch Teile der Organisation
experimentellen Charakter erhalten (vgl. die Pilotphasen der NPM/WOV-Projekte). Offentliche Verwaltung
wird in aktuellen Beschreibungen — etwas plakativ — als organisierte Anarchie beschrieben.®

222 Die lernende Organisation

Als Bezugspunkt und Leitbild fur eine solche Art von Wandel kann die «lernende Organisation» gelten.
Verarbeitung von Information und Integration von Wissen sowie kulturelle Lernprozesse sind demzufolge
der zentrale Vorgang und die Grundbedingung fuir organisationalen Wandel. Lernen bezeichnet dabei die
Weiterentwicklung der (system)nitzlichen Wissensbestande (Klimecki et al. 2000, 66f.) sowie der
kulturellen Grundlagen (Nagel 2001).

2.2.3  Controlling

Ein Instrument der laufenden Informationsbeschaffung zur Steuerung ist das Controlling, fir
Transformationen das «Wandlungscontrolling» (oder synonym Monitoring, wenn von externer Seite
angewandt. Vgl. Bach/ Brehm 2000). Hierbei sind nach neueren Konzepten nicht nur Informationen zu
Kosten/Wertzielen, sondern vielmehr auch Angaben zu Leistungs- und Sozialzielen der Organisation zu
generieren. Ausdruck dieser breiteren Ausrichtung ist das Instrument der Balanced Scorecard (BSC). Vor
dem Hintergrund der eben beschriebenen «organisierten Anarchie» ist Controlling nur als ein Aspekt und
als Unterstitzung von Wandel in Organisationen anzusehen (auch im Sinne eines Risikomanagements).
Die Vorstellung der durchgreifenden Steuerung der Reformen quasi aus dem BSC-Cockpit wird hier nicht
geteilt.

Die Reformprozesse der offentlichen Verwaltung dirften sich demzufolge als steter, langfristiger und
vor allem rekursiver und iterativer Suchprozess mit permanentem Wechsel von Lernen und Verandern
erweisen (Budaus 2001, 308). Wandel der éffentlichen Verwaltung wird durch Initiierung und sorgféaltige
Controlling-Begleitung von sich selbst steigernder Eigendynamik des Lernens erreicht. Die Evaluation
erhalt dabei eine wichtige Rolle.

2.3 Evaluation und der gesteuerte Wandel der 6ffentlichen Verwaltung

Aus der dargestellten Sichtweise der Steuerung der Reformen der 6ffentlichen Verwaltung lasst sich fol-
gern: Der Nutzen von Evaluationen fur die Verwaltung im Reformprozess ergibt sich aus ihrer konkreten
Anwendung im Reformprozess durch Unterstitzung des Wandlungscontrolling (i.w.S.) und durch
handlungsrelevantes Lernen.™

Das Konzept der Wandlungsprozesse als organisierte Anarchie hat noch weitere Folgen fur die
Bedeutung der Evaluation im Wandel. Sie ist ndmlich nicht nur instrumenteller Informationslieferant fur
Steuerung und Lernen, sondern erhélt Bedeutung als interaktiver Vorgang, fur die Konstruktion von neuer

9 Dabei geht es nicht nur um die Abkehr von der modernen Biirokratietheorie, sondern auch um die Kritik an Ratio-
nalitat und kontrollierter Steuerung. Vgl. Fiirstenberg (S. 47). Zur Ubersicht Kieser und Kieser/Kubicek. Zum post-
modernen Ansatz vgl. Holtbriigge (S. 99).

10 Vgl. Erlauterungen bei Firstenberg (S. 47f.) «Organisierte Anarchie» von March/Olson (1976, zit. ebd.).

11 Hier ist der Unterschied zwischen Evaluation und Controlling (Monitoring, wenn extern) anzumerken. Evaluation
beruht eher auf einmaligen Datenanalysen, benutzt evtl. Daten des Controllings oder Monitorings, erhebt aber
meist eigene Priméardaten und betrachtet insbesondere die Wirkungszusammenhéange und Kausalketten. Evaluati-
on kann als Erganzung und Unterstiitzung fur ein Wandlungscontrolling i.w.S. eingesetzt werden. Zu Evaluation,
Controlling und Monitoring vgl. Haldemann (S. 77f.) und Haldemann/Marek (S. 41, 45, 59); zu Evaluation und Audit:
Pede.



Realitat, als Vorgang des Lernens und daraus abgeleiteter Handlungen. Die Evaluation an sich als
Prozess gewinnt an Wert und nicht mehr nur ihre objektiv-rationalen Ergebnisse. Evaluation wird selbst
Teil des Reformprozesses. Daraus ergeben sich drei Funktionen der Evaluation fiir die Modernisierung
der offentlichen Verwaltung:

2.3.1 Informationslieferant

Evaluation kann durch Messen und Beschreiben'? wertvolle Informationen liefern, die im Wandlungs-
controlling genutzt werden kdnnen. Diese eher traditionelle instrumentalistische Anwendung ist trotz des
Konzepts der organisierten Anarchie nicht aufzugeben, weil Lernen, Suchprozesse, Entscheidung durch
Aushandeln, Arbeiten mit Experimenten usw. auf eine gute Informationsbasis angewiesen sind.

2.3.2 Lernen

Lernen findet in der Aufnahme von Information und im aktiven Handeln und Erleben statt. Anwender und
Anwenderinnen von Evaluationen lernen aus dem Prozess wie aus den Ergebnissen (Information) der
Evaluation. Nicht nur schriftliche oder miindliche Berichte sind entscheidend; gelernt wird auch durch die
praktische Anwendung von Evaluation. Allein schon durch die Ankiindigung der Evaluation oder die
Bekanntmachung ihrer Ziele kénnen sich Verhaltensédnderungen oder Lerneffekte einstellen. Zudem
machen Evaluationen Wirkungsziele, Wirkungsmodelle und Kausalketten selbst zum Gegenstand der
Untersuchung. Durch deren Bewusstwerdung kann sich entscheidendes Lernen abspielen — ein wichtiger
Unterschied von Evaluation zum Controlling/Monitoring.13

2.3.3 Prozesstreiber

Neuere Konzepte von Evaluation betonen die Elemente der Beurteilung und des Aushandelns. Evaluation
entfaltet damit eine treibende Kraft im Wandlungsprozess, sie selbst wird zum Lernprozess. Evaluation
schafft neue Realitat."* Evaluation kann z. B. Wahrnehmungsweisen oder Netzwerkstrukturen oder auch
Kommunikationskulturen verandern. Der Evaluator wird zum Animator, Moderator und Mediator von
Lernen und Wandel (Weidner/ Knoepfel 1997, 156f.; Haldemann 1997, 83). Die Evaluation wird zum
Wandlungstreiber.

Zusammengefasst leisten Evaluationen einen entscheidenden Beitrag zur Transformationsbewal-
tigung hin zur lernenden Organisation erstens durch Informationsbeschaffung (instrumentell-positivistisch)
und zweitens als Lernprozess selbst (interaktiv-konstruktivistisch).

3 Erfolgsfaktoren fur Evaluationen in der o6ffentlichen Verwaltung

Evaluationen kdnnen wie ausgefuhrt einen wesentlichen Beitrag zum Erfolg der Verwaltungsreformen und
zu einer dauerhaft rekursiv lernenden Organisation beitragen. Welche Voraussetzungen sind fir den er-
folgreichen Einsatz, die Umsetzung sowie die Wahrnehmung und Verwendung von solchen Evaluationen
zu beachten? Nachfolgend werden entsprechende Erfolgsfaktoren beschrieben. Nebst relevanter Literatur
wurden dazu auch anerkannte Qualitdtsstandards eingearbeitet (insbesondere Widmer 2001; ders. et al.
1999; aber auch Kl6ti 1997, 56f.; Widmer 2000).

3.1 Praktischen Mehrwert generieren

«Dass Evaluationsergebnisse zur Anwendung kommen sollten, ist ein Dogma im Evaluationsgeschéatt.
(...) Nicht nur die Anwendbarkeit und Anwendung, sondern auch Nutzen ist Kennzeichen einer

12 Weidner/Knoepfel (S. 156) zitieren vier Generationen von konstitutiven Elementen der Evaluation: 1.Messen,
2.Beschreiben, 3.Beurteilen, 4.Aushandeln (nach Guba/Lincoln 1987).

13 Vgl. dazu Haldemann/Marek (S. 41, 45, 59). Zum Lernen durch Evaluation Vedung (S. 242) sowie Kissling-
Naf/Knoepfel/Bussmann __(S. 279). Vgl. auch die Beitrage bei Bussmann (1994).

14 «culture and people are its core components, and production of information is merely an outcome or means to an
end. The goal is to raise people’s awareness, to disseminate a new kind of focus» Thoenig (S. 205).



erfolgreichen Evaluation» (Vedung 1999, 229). Dies gilt namentlich fur die Evaluation von
Reformprozessen der offentlichen Verwaltung. Die «Nutzlichkeit» ist hauptséachlicher Zweck und Grund
fur die Evaluation («principle of usable knowledge», Thoenig 2000, 208). Sie ergibt sich aus der
Bereitstellung bendtigter Information, aus dem Beitrag zum Lernen und aus dem Antrieb fir den
Reformprozess. Ist der voraussichtliche Nutzen klar, so verbessert sich auch die Umsetzung der
Evaluation, da ein Ziel vor Augen und Motivation gegeben ist. Zudem ist der praktische Nutzen wichtig,
damit die Evaluation Beachtung findet und die Ergebnisse in die Reformen einfliessen. Nachfolgende
Punkte sind zu beachten.*

3.1.1 Fokus

Der Umfang der Untersuchung muss klar definiert und eingeschrénkt, die Untersuchung selber auf
spezifische Sachverhalte des Reformprozesses gerichtet werden. Dies ist umso wichtiger, als speziell den
Verwaltungsreformen oft breite und diffuse Zielkataloge und Zielformulierungen sowie komplexe
Wirkungsgefuge zugrunde liegen und sich der Untersuchungsgegenstand zeitlich offen und dynamisch
prasentiert. Der schliesslich gut begriindet definierte Inhalt und Umfang der Evaluation ist wahrend der
Durchfilhrung gegen Anderung jeglicher Richtung (Ausdehnung und Einschrankung) zu schiitzen.
Umfang und Auswahl der gesammelten Information richtet sich nach dem Evaluationsgegenstand.

3.1.2 Handlungsbezug

Die Auswahl der unabhangigen, erklarenden Variablen in der kausalen Wirkungskette sollte sich an Gros-
sen orientieren, die von den handelnden Organisationsmitgliedern beeinflusst werden kénnen. Die Varia-
blenwahl sollte nicht (nur) nach akademisch-theoretischen, sondern nach konkret-praktischen Gesichts-
punkten geschehen. Aus der Evaluation abgeleitete Ergebnisse, erklarte Zusammenhange und Empfeh-
lungen sollten fur die Interessierten und Anwender im Reformprozess einen konkreten Handlungsbezug
haben und nicht auf allgemeine oder gesamtgesellschaftliche Sachverhalte zielen. Die Evaluation sollte,
anders gesagt, mehr operativ und weniger strategisch ausgerichtet sein.

3.1.3  Anwendung/Nutzung

Der Handlungsbezug ist konkret umzusetzen, die Nutzung der Evaluationsergebnisse ist voranzutreiben.
Nutzliche Evaluation ist mit der Abgabe des Berichts bzw. der Publikation der Resultate nicht beendet.
Nitzliche Evaluatoren férdern die Anwendung sowohl ihrer eigenen Erkenntnisse als auch derjenigen der
Prozessbeteiligten. Hierzu wurde fir die Schweiz jingst auch eine Verbesserung der Einbindung von
Evaluationen in die Entscheidungsprozesse von Politik und Verwaltung angemahnt sowie auf die Rolle
der Information Uber die Koordination von Evaluationen als Faktoren fur die Nutzung hingewiesen
(Widmer/Ruegg/Neuenschwander 2001, 86f.).

3.1.4 Balance von Deskription und Interpretation

Empfehlenswert ist es, eher deskriptiv als analytisch zu arbeiten, das heisst Schwerpunkt sollte die
Bereitstellung von Information und nicht die Darstellung der Erklarungen sein. Die Gewahrung von
(nitzlicher) Assistenz im Wandel, nicht die Beurteilung der Reformen steht im Vordergrund.

Dennoch sind Bewertungen und Beurteilungen nétig. Soll von Reformen gelernt werden, so missen
die Evaluatoren die Information auch interpretieren und Schlussfolgerungen ziehen. Dabei sind jedoch die
Bezugskriterien fir die Beurteilung mit dem Auftraggeber abzusprechen, und die Grundlagen der Urteile
sind transparent zu machen (zu Transparenz s.u.).

15 Bemerkungen zu den einzelnen Punkten sind zu finden bei Ritz (S. 18), Haldemann (1997, 84f.), Thoenig (S.
200ff.), Widmer (2001), Standards (N4, N6, D3), Vedung (S. 246f.) Bei Thoenig sind einige interessante Hinweise
und Konzepte zu finden, insbesondere zum Fokus («limit scope»), zum Handlungsbezug («close the information
loope»), zum Spannungsfeld Beschreiben — Interpretieren («pessimistic bias»; «describing rather than analysing»;
«learning implies judgments») und zum Timing («agenda of the reform»).



Fir die Evaluation bleibt die Notwendigkeit der Suche nach einer fur den Reformprozess nutzlichen
Balance zwischen der Beschreibung und der Beurteilung der Sachverhalte.

3.1.5 Timing

Die Evaluation sollte zeitlich auf den Reformprozess abgestimmt sein, damit der Nutzen fur die Reformen
optimiert werden kann. Gutes Timing ist anzuwenden auf den Einsatz (gunstiger Zeitpunkt/Phase), die
Methodenwahl (wann welche Methode, s.u.) und die Verdffentlichung des Berichts.

3.1.6 Wirtschaftlichkeit

Die Evaluation hat moglichst effektiv (Erreichung der Nitzlichkeitsziele) und effizient (Zielerreichung mit
moglichst geringen Kosten) zu sein. Aus beiden Kriterien ergibt sich die Wirtschaftlichkeit. Die Kosten der
Evaluation haben in einem verniinftigen und optimalen Verhaltnis zum Nutzen zu stehen. Ist dies nicht
gegeben, so ist auch die Nitzlichkeit insgesamt in Frage gestellt.

3.2 Politische Situation beachten

Reformprozesse der 6ffentlichen Verwaltung laufen in einem spezifischen politischen Umfeld ab, welches
die Voraussetzungen, die Art und Weise sowie das Ergebnis der Reform beeinflusst. In demselben
Umfeld bewegt sich auch die Evaluation dieser Reformen.'® Zu beachten sind insbesondere folgende
Punkte:

3.2.1 Politischer Wille

Eine Grundbedingung fur Reformen und Evaluation in der 6ffentlichen Verwaltung sind das Interesse und
der Wille (sowie die Fahigkeit) zu langfristigen, zielgerichteten, wirkungsorientierten und tberprifbaren
Reformen im Sinne eines kontrollierten, gesteuerten Wandels. Die Evaluation darf nicht rein taktisch, aus-
schliesslich ideologisch, nur legitimierend oder zu strategischen Zwecken angewandt bzw. «missbraucht»
werden. Dies scheint selbstverstandlich, muss aber als wichtige Voraussetzung genannt werden.’

3.2.2 Legitimation

Konzepte wie «New Public Management» oder «Wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung» werden je
nach Situation von Mitarbeitern und Bevdlkerung unterschiedlich wahrgenommen und sind zum Teil mit
negativen (Vor-) Urteilen besetzt. So sollte nicht nur die Machtbasis, sondern auch die Legitimationsbasis
fur die Reformen sowie demzufolge flr deren Evaluation moglichst breit abgestitzt sein. Wie weiter unten
ausgefihrt, kdnnen Evaluationen selbst wiederum zur Verbreiterung der Legitimationsbasis beitragen.

3.2.3  Zeitbudget

In der Regel ist der zeitliche Horizont von (politischen) Entscheidungstragern relativ eng, Evaluationen
jedoch sind optimalerweise in gewissen Zeitabstanden durchzufiihren (Vorher/Nachher bzw. als Monito-
ring), und sie beanspruchen zur Durchfiihrung eine gewisse Zeit. Der Evaluation eines Reformprozesses
muss also von den Entscheidungstrégern in Politik und Verwaltung gentigend Zeit eingerdaumt werden.

3.2.4  Kosteneinschéatzung

Evaluationen kosten. Als selbstverstandliche Grundbedingung ihres Erfolges missen die Kosten einge-
plant und getragen werden. Gerade die Kosten von Evaluationen werden haufig kritisch beurteilt,

16 Zu den dazu genannten Punkten sind u.a. Nachweise zu finden bei Hornberger (S. 267), Thoenig (S. 198), Halde-
mann (1997, S. 85) und Balthasar

17 Fur die erfolgreiche Evaluation bedeutet dies, dass Reformen in der &ffentlichen Verwaltung a) nicht nur schnelle
Pflasterchen oder ein Aufspringen auf eine Modeentwicklung sein durfen, b) nicht nur als «Labeling» von Mass-
nahmen (NPM/NSM/WOQV etc.) benutzt werden dirfen, um politischem Druck zu entgehen oder kurzfristig Kosten
zu sparen, ___c) nicht nur aus ideologischen, unhinterfragten Griinden ohne Interesse an einer tatsachlichen Beur-
teilung der Wirkung und Wirksamkeit eingefuihrt werden dirfen und d) breit abgestutzt sein missen, so dass die
Machtbasis zur Durchfuihrung der Reform und der Evaluation nicht zu schmal ist, damit nicht bei kleinen Machtver-
schiebungen der ganze Prozess gestoppt oder verwassert wird.



insbesondere wenn das Resultat bezweifelt wird. Was Evaluationen kosten, kann hier aufgrund der
Vielféltigkeit der Problemstellungen nicht ausgefiihrt und allgemein beziffert werden.

3.3 Organisationszustand/Stand der Verwaltungsreform bericksichtigen

Der Entwicklungsstand der offentlichen Verwaltung sowie von deren Reformen ist ein entscheidender
Faktor, wenn es darum geht, Einsatz und Erfolg von Evaluationen zu optimieren. Dies betrifft sowohl die
sachlich-organisatorische wie auch die kulturelle Seite der Organisation.18 Folgende Sachverhalte sind bei
Evaluationen von Reformprozessen zu bericksichtigen:

3.3.1 Vertrautheit

Die Kenntnis der Existenz und der Methoden einer Evaluation sowie die Einsicht in die Vorteile und den
Nutzen von Evaluation tragen wesentlich zu deren Einsatz und Erfolg bei. Dabei ist das in den Verwal-
tungsstellen vorhandene Know How nicht nur wichtig, um die anspruchsvolle Aufgabe von Evaluationen
zu bewdltigen. Wem bei der Ausbildung der Nutzen der Sozialwissenschaften und von modernem
Management klar geworden ist, der wird auch eher Evaluationen einsetzen.

3.3.2 Datenlage

Einerseits ist wichtig, welche Bedeutung die Organisation analytischen Aufgaben und Aktivitdten beimisst,
das heisst in welchem Ausmass der Wert der analytischen Datenerfassung erkannt wird. Zum anderen
stehen wir vor der Problematik, dass die 6ffentliche Verwaltung beziglich der Datenlage und der Daten-
beschaffung oft gar (noch) nicht in der Lage ist, Evaluationen durchzufiihren (durchfiihren zu lassen). Oft
werden die Datenvoraussetzungen zur Evaluation einer Reform erst durch die Reform selbst geschaffen,
was problematisch ist, wenn Daten zum Zustand vor und nach der Reform beschafft werden sollten.

3.33 Kapazitat

Fir eine erfolgreiche Evaluation von Reformen missen quantitativ und qualitativ die bendtigten
Kapazitaten bereitgestellt werden, insbesondere im personellen Bereich. Hat die 6ffentliche Verwaltung
diese nicht, so muss sie externe Ressourcen hinzuziehen. Externe Vergabe bedeutet jedoch nicht, dass
lediglich finanzielle und keine personellen Kapazitdten mehr bendtigt werden. Evaluation kann nie ohne
aktive Beteiligung der Evaluierten funktionieren (siehe Partizipation), insbesondere wenn es um Reformen
der Organisation geht. Somit hat die offentliche Verwaltung in jedem Fall Evaluationskapazitat
(Durchfuihrung) wie auch Rezeptionskapazitat (Anwendung der Ergebnisse) bereitzuhalten.

3.34 Rationalitat

Der Stand der Organisation sollte dazu gefuhrt haben, dass die Reformen und die dazu ergriffenen Mass-
nahmen einer gewissen Rationalitat folgen. Sinnvolle Aussagen durch Evaluationen kdnnen dann besser
getroffen werden, wenn die Reformen ein Ziel haben, in sich konsistent und rational konzipiert sind.

3.3.5 Vertrauenskultur

Erfolgreiche Evaluation setzt gegenseitiges Vertrauen der Beteiligten voraus. Offenheit, Mut zur Wahrheit
und Freisein von Angst beziiglich der Konsequenzen der Beurteilung und des Wandels sind Bedingungen
z. B. fUr aussagekraftige Interviews, Brainstorming, Gruppengesprache oder Leistungsmessungen. Dies-
bezuglich ist auch an die Bedeutung der Teamarbeit im Reform- und Evaluationsprozess zu denken.

3.3.6  Kritikfahigkeit

18 Fur weitere Erlauterungen zum Stand der Verwaltungsreform als Erfolgsfaktor vgl. Thoenig, Widmer (2001), Wot-
tawa/Thierau (S. 166), Firstenberg (S. 49), Vedung (S. 248), Hornberger, Kissling-N&f (S. 278) und Kl&ti/Schneider
(S. 247). Vgl. auch die Befunde zur Ausbildung und die Anmerkungen zur Etablierung einer Evaluationskultur bei
Widmer/Riegg/Neuenschwander (S. 85f.).



Evaluation setzt eine aktive und passive Kritikféahigkeit der Beteiligten voraus. Besonders die Verwal-
tungsfiihrung muss Kiritikfahigkeit als Offenheit gegeniiber der Partizipation der Mitarbeiter und Kunden
sowie gegenlber dem entsprechenden Feedback beweisen. Im Zusammenhang damit stehen die Ein-
stellungen gegeniiber Veranderungen: Kann die Organisation die Hinterfragung und Anderungen des
Status Quo zulassen und konstruktiv damit umgehen?

3.3.7  Teilhabe («Sharing»)

Fordernd fur eine erfolgreiche Evaluation ist zudem eine Kultur der Teilhabe. Information und Wissen wer-
den geteilt, Erfahrungen uber sogenannte «best practices» werden bekannt gemacht, und alle Mitglieder
der Organisation werden zu deren Ubernahme ermutigt.

34 Beziehung zu Stakeholdern gestalten

Verwaltungsreform beinhaltet verstarkte Kundenorientierung. Dies gilt fur interne und externe Evaluatoren
gleichermassen. Das Umfeld der Evaluationsarbeiten sowie die subjektive Akzeptanz der Beteiligten und
der Betroffenen sind Schlusselfaktoren fir die Evaluation in der Verwaltungsreform. Die Beziehungen zu
diesen sog. Stakeholdern sind entscheidend fiir erfolgreichen Einsatz und Durchfiihrung.” Folgende
Punkte sind zu nennen:

3.4.1 Identifikation

Die unmittelbar und (teilweise) mittelbar Betroffenen der Reform bzw. von deren Evaluation sind zu identi-
fizieren. Hier ist sicherzustellen, dass mdglichst alle relevanten Akteure erkannt werden, damit a) alle
Informationstréager fur die Evaluation bekannt sind und b) die Interessen und Bedirfnisse der Betroffenen
in der Evaluation bzw. der Auswertung beriicksichtigt werden. Die Nichtbeachtung wichtiger Stakeholder
bzw. deren fehlende Partizipation (s.u.) kann fur die Evaluation in Bezug auf Information und Legitimation
einen wesentlichen Risikofaktor darstellen.

3.4.2  Gestaltung der Beziehungen

Damit die Evaluation auf Partizipation stossen kann, sind die Beziehungen zwischen Evaluatoren und
Evaluierten offen, integer, fair und vertrauensvoll zu halten. Die Interaktionen sind menschlich zu gestal-
ten, die individuellen Rechte wéhrend der Evaluation zu schitzen, die Stérken und Schwéchen mdglichst
vollstandig und fair einzuschéatzen, und es ist unparteiisch und unabhéngig zu berichten.

Eine korrekt gestaltete Beziehung zu den Stakeholdern der Evaluation beinhaltet auch formale Verein-
barungen, insbesondere zwischen Auftraggeber und Auftragnehmer, welche die «terms of trade» klar und
verbindlich regeln (wie Leistung, Preis, Konfliktbewdltigung, Abgabetermine, Zusténdigkeiten usw.).

3.4.3 Experten

Namentlich bei externen Evaluationen durch Experten gelten die Grundsatze der Beziehungsgestaltung.
Experten laufen oft Gefahr, seitens der offentlichen Verwaltung als «zu weit weg» zu erscheinen. Die
Evaluation wird am besten von Einzelpersonen oder Gruppen initiiert und getragen, die als fachlich
kompetent, praktisch und pragmatisch im Zugang wahrgenommen werden. Externe Experten missen
sich meist Glaubwiirdigkeit und Vertrauen erst in praktisch-fachlicher und sozialer Hinsicht «erarbeiten».

3.44  Zugang

Evaluationen haben mehr Chancen auf Umsetzung und Erfolg, wenn sie von Einzelpersonen oder
Gruppen getragen und initiiert sind, welche direkten Zugang zu den Entscheidungstragern in Politik und
Verwaltung besitzen. Dies aufgrund von Vertrauen und Glaubwirdigkeit in entsprechenden Netzwerken

19 Zur Beziehungsgestaltung mit den Stakeholdern sind diverse Evaluationsstandards bei Widmer 2001 genannt (N1,
N3, K1, K2, K3, K4, G9). Vgl. zur Thematik auch Thoenig (S. 198f.) sowie Haldemann (1997, S. 87ff.) und Kiss-
ling-Naf (S. 280).



sowie aufgrund des Umstandes, dass «bedeutende Personen» das Lernen der Ubrigen Beteiligten
anspornen (Konzept der «significant others»). Allerdings ist hier kritisch anzumerken, dass gleichzeitig
eine gewisse Distanz zum Evaluationsobjekt und den Entscheidungstragern notwendig ist, damit
Objektivitat und Unabhangigkeit nicht zu sehr eingeschrankt werden.

35 Partizipation erreichen

Die Stakeholder einer Evaluation bzw. eine Auswahl von ihnen oder Vertreter ihres Vertrauens sind in alle

Phasen der Evaluation und in die Anwendung der Ergebnisse einzubeziehen.? Dies erstreckt sich von

der Definition des Fokus/Problems Uber die Planung der Datenerhebung, die Datenerhebung selbst, die

Verarbeitung und Analyse bis hin zur Erstellung des Berichtes sowie die Verbreitung und Anwendung der

Befunde. Partizipation meint daher insbesondere zwei Dinge: erstens eine Zwei-Wege-Kommunikation,

welche im Verlaufe des gesamten Evaluationsprozesses Uber Planung, Gestaltung, Fortgang, Ergebnis-

se, Folgerungen usw. gleichberechtigten Austausch zwischen Evaluator und Stakeholder sichert; zwei-

tens die personelle und organisatorische Integration der Reformevaluation in die &ffentliche Verwaltung.

Sie sollte von der Organisation zumindest mitgetragen werden. Folgende Erfolgsvorteile ergeben sich aus

einer gelungenen Partizipation:

— Lernen: Ein entscheidender Punkt ist die Induzierung von Lernen durch Teilnahme an Problem-
definition und Problembearbeitung (siehe oben).

— Unterstltzung: Starkung des Engagements der in der Organisation betroffenen fir die Teilnahme am
Reformprozess und im Gegenzug Schwachung des Widerstandes.

— Riuckkopplung: Erhdhung der Wahrscheinlichkeit, dass die Ergebnisse zur praktischen Anwendung
gelangen und in der Organisation verbreitet werden.

— Qualitat: Qualitatssicherung und Nutzensteigerung durch Sicherstellung und Verbesserung des
relevanten Informationsinputs.

Allerdings sind hier auch die Nachteile zu nennen. Evaluatoren setzen sich der Gefahr aus, in politi-
sche Prozesse und Auseinandersetzungen hineingezogen zu werden und dadurch den «objektiven» Blick
zu verlieren oder in politischen Gefechten aufgerieben zu werden.

3.6 Transparenz schaffen

Der gesamte Evaluationsprozess ist transparent auszugestalten.21 Dies, damit die Beteiligten und Betrof-
fenen die Reformen und deren Evaluationen verstehen, nachvollziehen, einschétzen und selbst beurteilen
kénnen. Mindestens finf Vorteile fir die Evaluation ergeben sich daraus: eine verstarkte Partizipation,
eine erhohte Legitimation, die Ermdglichung von Diskurs, eine erhdhte Akzeptanz und ein besserer
Schutz vor negativer Reaktion (Gerlichte, Diffamierungen, Blockaden, Angstreaktionen). Transparenz ist
namentlich in folgenden Bereichen herzustellen:

— Ziele und Vorgehen: Die Ziele, die Fragen und das Vorgehen der Evaluation werden beschrieben und
dokumentiert.

— Interessenkonflikte: Evaluatoren, Auftraggeber, Beteiligte und Betroffene haben ihre spezifischen
Interessen, die zu Konflikten fuhren kénnen. Diese Interessen sind deutlich zu machen, und es ist
offen mit ihnen umzugehen, damit ihr negativer Einfluss auf die Evaluation moglichst gering ist.

— Ergebnisse: Selbstverstandlich sind die Ergebnisse der Evaluation — zumindest in Form des Berichtes
— allen Stakeholdern zuganglich zu machen.

— Schlussfolgerungen und Interpretationen: Die Schlussfolgerungen aus der Evaluation sind ausdriick-
lich zu begrinden, und die Modelle und Werthaltungen hinter den Bewertungen und Interpretationen
sind deutlich zu machen.

20 zum Erfolgsfaktor der Partizipation Balthasar (S. 18, 21). Dazu auch Vedung (S. 248), Hornberger (S. 245ff., 253).
21 Zur Transparenz vgl. Widmer (2001, Standards N4, K5, K6, G3, G8), insbesondere zum 6ffentlichen Diskurs Wid-
mer (2000, S. 84) und zur Begrindung der Schlussfolgerungen und Interpretationen Kléti (S. 45) oder Vedung

(S.213ff.).



3.7 Qualitat abliefern

Die Qualitat der eigentlichen Evaluationsarbeit i. e. S. (letztlich des Berichtes) ist selbstverstandlich ein
weiterer entscheidender Faktor fir Erfolg und Misserfolg von Evaluationen. Er soll hier jedoch nicht
vertieft erlautert werden. Die organisierte Welt der Evaluatoren entwickelt nach und nach ein gemeinsa-
mes Verstandnis von Qualitat (vgl. SEVAL Standards, Widmer 2001), wahrend in der Praxis hierzu
anscheinend noch unterschiedliche Auffassungen anzutreffen sind (Widmer, Riegg, Neuenschwander
2001, 86). Nur einige Anmerkungen zur Qualitat sollen hier gemacht werden:*

3.7.1  Vorgehens-/Methodenqualitat

Methodik, Analytik und Durchfiihrung der Evaluation haben den gangigen Qualitatsstandards zu ent-
sprechen. Zu erwahnen ist hier die bestehende Spannung zwischen Qualitat in Methodik und Vorgehen
und den Einschrankungen der praktischen Nitzlichkeit, inklusive Datenlage, Kosten etc.

3.7.2 Informationsqualitat

Die gesammelten Informationen haben aus verlasslichen Quellen zu stammen und der empirischen
Sozialforschung folgend valide und reliabel zu sein.

3.7.3 Berichtsqualitat

Die Qualitat der Kommunikation der Ergebnisse ist sicherzustellen (v. a. in schriftlichen Berichten). Neben
diversen Kriterien und Techniken der Verfassung von vollstandigen und klaren Berichten ist ein Qualitats-
merkmal hier hervorzuheben: Der Bericht hat fur die Zielgruppe versténdlich zu sein. Er muss in Darstel-
lung und Sprache die Adressaten und namentlich die Entscheidungstrager in Politik und Verwaltung
erreichen kénnen. Evtl. sind sogar fur verschiedene Zielgruppen mehrere Berichte zu verfassen.

3.74 Qualitatskontrolle

Die Qualitat von Evaluationen kann von den Evaluatoren selbst oder von aussenstehenden Sachverstéan-
digen durch Meta-Evaluation geprift werden. Dabei ist die Evaluation selbst Gegenstand einer
Evaluation.

3.8 Methode und Vorgehen anpassen

Fir den Erfolg der Evaluation miissen Vorgehensweise und Methode fir Datenerhebung und Auswertung
sorgféltig ausgewahit werden.? Die Evaluation von Reformen der 6ffentlichen Verwaltung hat sich in der
Methode namentlich a) dem Untersuchungsgegenstand, b) dem Stand der Verwaltungsreform bzw. den
Charakteristika der Organisation und c) dem Ziel und Zweck bzw. der Fragestellung der Evaluation
anzupassen.

Die Methodenwabhl zeigt ein Dilemma: Es ist die Gratwanderung zwischen dem Bestreben des Evalua-
tors, trotz Hindernissen eine (wissenschatftlich) solide Evaluation zu erwirken, und dem Ziel der Organisa-
tion bzw. der 6ffentlichen Verwaltung, unter politischen und wirtschaftlichen Zwéngen Veranderung zu
realisieren. Dabei ist die Wahl tatséchlich praktikabler Verfahren wichtig, damit neben besseren
Ergebnissen vor allem deren spatere Anwendung in der Reform erreicht wird. Praktikable Verfahren
implizieren folgendes:

3.8.1 Methoden

22 Zum Thema Qualitat vgl. auch generell Widmer (2001) sowie im Speziellen die Standards G1, G2, G4, G5, G6,
G10, N5 und zu Meta-Evaluationen (S. 27ff.). Zur Berichtsqualitat bei Vedung (S. 244), Boulmetis/Dutwin (S.
139ff.), zudem Thoenig (S. 200). Zur Qualitatskontrolle auch Bussmann/KIéti/ Kndpfel (S. 116).

23 Fur die Ausfuhrungen zu Methoden und Verfahren vgl. insbesondere Vedung (S. 107, 109ff., 247), Hornberger (S.
249, 269), Chelimsky (S. 6), Widmer 2001 (Qualitatsstandards D1, G7), Thoenig (S. 200f., 203f.), Bussmann
(1997b, S. 25), Wollmann (2001, S. 427), Haldemann (1997, S. 80).



Es empfiehlt sich, vorhandene Daten bzw. solche mit geringen Beschaffungskosten zu nutzen, auch wenn
diese nicht perfekt sind. Zudem sind Indikatoren weniger, aber klar definierter Aspekte zu nutzen bzw. zu
entwickeln, die als vernunftige und nutzliche Approximationen gelten kénnen. Anzustreben ist ein mog-
lichst optimaler, von Fall zu Fall unterschiedlicher Mix adaquater Methoden. Zu bertcksichtigen sind dabei
wissenschaftlich-methodologische Anforderungen sowie ebenso die Anforderungen des praktischen
Nutzens und der Anwendung fiir die 6ffentliche Verwaltung.

3.8.2  Vorgehen

Von der Organisation selbst durchgefiihrte Evaluationen haben Vorteile: Intensiveres Lernen, N&dhe zum
Objekt, bessere Akzeptanz, grosserer Praxisbezug usw. Sie sind aber auch mit Gefahren verbunden: Ver-
minderte Unabhéngigkeit, Verstrickung in interne Konflikte und Machtkampfe, keine Anwendung aufgrund
fehlender interner Kritikfahigkeit u. a. So sind sicherlich fur Evaluationen zur Rechenschaftsablegung oder
fur die Forschung externe Evaluationen zu bevorzugen.

Sollen Evaluationen von Reformen in der Verwaltung neu eingefiihrt werden, so ist eine inkrementa-
listische und opportunistische Herangehensweise durchaus angebracht. Das bedeutet mit Pilotversuchen
an einfachen, alltagsnahen Objekten zu arbeiten, dadurch schnelle, Uberzeugende Erfolge zu erzielen
(«quick wins»), mit kleinen Metaevaluationen zu lernen und Schritt fur Schritt das Einsatzgebiet
auszudehnen.

Bezuglich Zeitperspektive scheinen fur Reformen der 6ffentlichen Verwaltung weder rein prospektive
(unrealistisch wegen fehlender Zeit und Zieldefinitionen) noch rein retrospektive Evaluationen (weniger
direkt «alltagsnitzlich») ganz optimal zu sein. Die laufende, den Prozess begleitende Evaluation scheint,
in allfélliger Erganzung mit Ex-post-Teilstudien, die tauglichste Form zu sein. In diese Richtung gehen
auch die Evaluationen von NPM/WOQOV in den Kantonen: Abschluss der Pilotphase, Information zum
Erreichten, Lernen fur die weiteren Reformschritte. Es ist zu hoffen, dass die flachendeckenden
Einfuhrungen in den Kantonen ebenfalls weiterhin begleitend mit Evaluationen unterstitzt werden.

3.9 Professionell planen und durchfiihren

Evaluationen sind Projekte. Projekte missen sauber geplant, organisiert, koordiniert, voran und zu Ende
gebracht werden. Sie wollen «gemanaged» sein. Dabei sind alle bisher beschriebenen Erfolgsfaktoren
durch das Projektmanagement abzudecken: politische Sensibilitat, der Blick fir den Entwicklungsstand
und die Situation von Organisationen, die Gestaltung von Beziehungen zu Stakeholdern, die Sicher-
stellung und Kontrolle von praktischem Mehrwert, von Qualitdt und Transparenz sowie die Beurteilung
und Auswahl von Methoden und Vorgehensweisen. Keine einfache Aufgabe. Dazu braucht es eine starke
und professionelle Filhrung des Evaluationsprojektes. Was diese ausmacht und wie Projekte erfolgreich
umzusetzen sind, ist hier nicht Gegenstand der Erdrterungen; es ist lediglich zu erwahnen, dass dies ein
entscheidender Faktor fur den Erfolg von Evaluationen ist.

4 Zusammenfassung und Ausblick

4.1 Zusammenfassung

Gegenstand der Ausfiihrungen waren Evaluationen von Reformprozessen der oéffentlichen Verwaltung.

Zusammengefasst ist argumentiert worden:

— Die offentliche Verwaltung vollzieht internem wie externem Druck folgend eine Modernisierung durch
Reformen in Strukturen, Prozessen, Kultur und Personen.

— Der Wandel der 6ffentlichen Verwaltung ist ein langfristiger, iterativer Such- und Experimentierprozess
organisationalen Lernens, der mit Instrumenten der Informations- und Wissensverarbeitung wenn
nicht gesteuert, so doch zumindest unterstiitzt werden kann.



— Die Evaluation der Reformprozesse ist einerseits ein Instrument zur Generierung von Information fur
das Controlling und Lernen im Wandel, und andererseits ist sie selbst Reformprozess bzw. direkter
Prozesstreiber, indem in ihr und durch sie erstens gelernt wird und zweitens neue Realitéten in den
Strukturen, den Prozessen, der Verwaltungskultur und den Personen geschaffen werden.

— Neun Bereiche sind hinsichtlich der Erfolgsfaktoren fiir Evaluationen von Reformen in der 6ffentlichen
Verwaltung zu beachten: Nutzenstiftung, politische Situation, Organisationszustand, Gestaltung der
Beziehung, Partizipation, Transparenz, Qualitat, abgestimmte Methodologie und Projektmanagement.

4.2 Ausblick

Sind denn Evaluationen nur erfolgreich, wenn alle die zahlreichen Erfolgsfaktoren «erfiillt» sind? Dies
ware wohl eher entmutigend. Der Beitrag hat versucht aufzuzeigen, mit welchen Themen sich Evaluatoren
von Verwaltungsreformen und Auftraggeber von Evaluationen beschaftigen sollten, wenn sie den
erfolgreichen Einsatz ihres Instrumentes begunstigen wollen. Je nach Situation kénnen sich einzelne
Bereiche zu entscheidenden Faktoren von Erfolg oder Misserfolg auswachsen, wahrend andere eher
vernachlassigt werden kénnen.

Zudem: Betrachtet man den Erfolgsfaktor des Organisationszustandes, so stellt sich die Frage, ob
Evaluationen von Reformprozessen der offentlichen Verwaltung nicht erst dann erfolgreich eingesetzt
werden kdnnen, wenn die Reformen bereits die intendierten Veranderungen in Strukturen, Prozessen,
Kultur und Personen vollbracht haben. Dies entspricht jedoch der Frage nach dem Huhn und dem Ei und
bringt uns nicht weiter.?* Vor diesem Hintergrund: Wie kann/soll in der offentlichen Verwaltung mit der
regelméssigen Nutzung von Evaluationen zur Stitzung der Modernisierung begonnen werden?

— Gelegenheiten — «a window of opportunity» — suchen und nutzen. Klein anfangen, mit «ad-hoc
reviews» von Massnahmen unter Benutzung verflgbarer Daten und von Approximationen. Dadurch
die Organisation an den Prozess gewodhnen und ersten Nutzen erzielen. Danach kénnen die
Instrumente und die Analyse revidiert werden, und in einem néachsten Schritt kann der Prozess
ausgedehnt und in grdsserem Rahmen organisiert werden.

— Die Aufnahme und Integration der Evaluationsresultate in die 6ffentliche Verwaltung animieren und vo-
rantreiben. Betriebstkonomisch kann dazu an drei Punkten angesetzt werden: erstens kann man
durch Verbesserung des Produktes «Evaluation» eine erh6hte Akzeptanz beim Kunden erreichen
(Produktionsstrategie), zweitens kann man die Verkaufskandle fir die Evaluation erweitern und opti-
mieren (Diffusionsstrategie), und drittens kann man die Kunden beeinflussen und direkt versuchen, sie
von dem Produkt zu tiberzeugen (Marketingstrategie).

Die offentliche Verwaltung in der «Informations- und Wissensgesellschaft» muss sich Instrumente
aneignen, welche Informationen bereitstellen, Wissen weiterentwickeln und Lernen in der Organisation
ermdglichen. Nur so wird sie die Herausforderungen ihrer Modernisierung und der damit verbundenen
Reformen meistern kénnen. Die Evaluation ist ein solches Instrument; die Fihrung in Politik und
Verwaltung kann es nutzen.

24 Thoenig (S. 205) beschreibt dies schon beziiglich der Datenlage in der Organisation: «But to argue that it is point-
less to undertake evaluation because adequate management data are lacking is to enter into a circular argument
about cause and effect». Dies kann namentlich auf kulturelle Faktoren ausgedehnt werden.
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Résumé

L'administration publique vit actuellement une modernisation (NPM, NGP et projets similaires) imposée
tant de l'intérieur que de l'extérieur. Cette mutation prend la forme d'un processus d'apprentissage a long
terme, basé sur la recherche et I'expérimentation et faisant appel a divers moyens de traitement de
l'information et du savoir. La présente contribution traite du role et de la valeur de I'évaluation dans ce
processus de modernisation et en décrit les facteurs déterminants. L'auteur arrive a la conclusion que
I'évaluation du processus de réforme sert d'une part a générer les informations nécessaires au travail de
controlling et d'apprentissage et, d'autre part, elle est elle-méme le moteur de ce processus, car c'est par
elle que passe l'apprentissage et grace a elle qu'une nouvelle réalité est créée.



