Evaluation und (New) Public Management - Parallelen und
Synergien

Stefan Rieder' | Der Jahreskongress der Schweizerischen Evaluationsgesellschaft (SEVAL)
2013 war den Parallelen und Synergien von New Public Management (NPM) und Evaluation
gewidmet. Die Tagung hat gezeigt, dass in vielen Bereichen der 6ffentlichen Verwaltung der
Schweiz Evaluationen gemeinsam mit Managementinstrumenten des NPM eingesetzt wer-
den. Die Abgrenzung erfolgt meist in zweierlei Hinsicht: Evaluationen werden in grésseren
zeitlichen Abstdnden durchgefiihrt, die Leistungs- und Wirkungsmessung in NPM-Model-
len erfolgt dagegen oft jihrlich oder in Abstinden von vier Jahren. Evaluationen werden in
der Regel punktuell zur Beurteilung ausgewdhlter Massnahmen durchgefiihrt, wihrend im
NPM Leistungen und Wirkungen fldchendeckend iiber alle Themenbereiche erfasst werden
sollen. Das Synergiepotenzial zwischen den Instrumenten moderner Verwaltungsfiihrung
und der Evaluation ist nicht ausgeschopft, wiewohl konzeptionelle und praktische Ansdtze
dazu vorhanden sind. In Zukunft wird die Herausforderung darin liegen, ein gutes Verhdilt-
nis zwischen dem Mitteleinsatz fiir und dem Nutzen von Evaluation, Controlling und Mo-
nitoring zu finden. Eine grosse Gefahr besteht in der Entstehung einer zu aufwendigen Bii-
rokratie. Ferner muss es gelingen, Leistungs- und Wirkungsinformationen so aufzubereiten,
dass sie fiir die offentliche Verwaltung und die Politik verstdndlich und anwendbar werden.
Schliesslich wdre eine konzeptionelle wie praktische Weiterentwicklung der Schnittstelle
zwischen Evaluation und NPM sinnvoll.
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Einleitung

Sowohl Evaluation als auch New Public Management (NPM) setzen die Wirksam-
keit staatlicher Massnahmen ins Zentrum ihres Interesses. Dies nahm die SEVAL
zum Anlass, die Parallelen und mogliche Synergien zwischen Evaluation und
NPM an ihrem Jahreskongress vom 6. September 2013 auszuloten. Rund 120 Per-
sonen haben sich dazu in Freiburg eingefunden.

Erstmals war eine Gastorganisation am Kongress eingeladen. Peter Griinen-
felder, Staatsschreiber des Kantons Aargau und Generalsekretir der Schweize-
rischen Gesellschaft fiir Verwaltungswissenschaften (SGVW), iibermittelte eine
Grussadresse der SGVW. Diese hatte bei ihren Mitgliedern fiir den Kongress ge-
worben, was sich in einer hoheren Anzahl Teilnehmenden niederschlug. Peter
Griinenfelder wies auf die Gemeinsamkeiten von Evaluation und NPM hin und
ortete auch Parallelen zwischen den Tatigkeiten der SEVAL und der SGVW. Er
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brachte den Wunsch zum Ausdruck, dass sich die Kooperation zwischen den bei-
den Organisationen iiber den Anlass hinaus weiterentwickeln sollte.

Der Ablauf des Kongresses gestaltete sich wie folgt: Am Vormittag beleuchte-
ten zwei Referenten und eine Referentin das Thema. Peter Dahler-Larsen, Profes-
sor am Departement fiir Politikwissenschaft der Universitdt Kopenhagen, fiel die
Aufgabe zu, das Verhéltnis zwischen Evaluation und NPM aus Sicht der Evalua-
tion zu beleuchten. Isabella Proeller vom Lehrstuhl fiir Public und Nonprofit Ma-
nagement der Universitidt Potsdam nahm die umgekehrte Perspektive ein: Sie
ging der Frage nach, welche Rolle Evaluation heute im Rahmen des NPM spielt.
Schliesslich berichtete Georges Godel, Finanzdirektor und Staatsrat des Kantons
Freiburg, iiber die Erfahrungen einer kantonalen Exekutive mit NPM und Evalu-
ation. Er formulierte insbesondere Anforderungen, die aus Sicht der Politik erfiillt
sein miissen, damit Synergien zwischen NPM und Evaluation in der Praxis ge-
nutzt werden kénnen.

Die Thematik wurde in vier parallelen Workshops vertieft. In Workshop 1
wurde am Beispiel des Neuen Fithrungsmodells fiir die Bundesverwaltung (NFB)
die Frage diskutiert, ob Evaluation als Instrument der Verwaltungsfiihrung ein-
gesetzt werden kann. Workshop 2 beleuchtete die Bedeutung von Evaluation im
Rahmen von Leistungsauftragen. Das Thema Evaluation und Public Management
in Kantonen und Gemeinden war Gegenstand von Workshop 3. Die Teilneh-
menden von Workshop 4 gingen der Frage nach, ob Evaluation, Controlling und
Programmvereinbarungen eine nattirliche Symbiose eingehen kénnen.

Die Referate von Peter Dahler-Larsen und Isabella Proeller werden in diesem
Band jeweils in einem eigenen Beitrag dargestellt. Zudem finden sich die Prasen-
tationen aller Vortragenden auf der Internetseite der SEVAL.? Der Autor konzen-
triert sich daher an dieser Stelle auf eine generelle Beschreibung der Fragestel-
lung des Kongresses, auf eine geraffte Darstellung der Ergebnisse aus den

Vortragen und Workshops und auf einige Schlussfolgerungen zum Thema.

Zum Verhiltnis von NPM und Evaluation

Das Konzept der Evaluation hat Mitte der 1980er-Jahre, dasjenige des NPM Mitte
der 1990er-Jahre in der Schweiz Fuss gefasst. Die Herkunft der beiden Anséatze ist
verschieden: Die Entwicklung der Evaluation wurde massgeblich von der For-
schung und den praktischen Erfahrungen in den USA gepragt und wurde in der
Schweiz erstmals von der Arbeitsgruppe Gesetzesevaluation (AGEVAL) systema-
tisch untersucht. Das NPM hingegen ist zu einem guten Teil «bottom-up» ent-
standen, nicht zuletzt als Folge von Misserfolgen der traditionellen Verwaltungs-
fithrung oder getrieben von finanziellen Schwierigkeiten der 6ffentlichen Hand.

In der Schweiz sind Anfang der 1990er-Jahre die ersten Ansatze dokumentiert.



Mittlerweile haben sich NPM und Evaluation in Teilen von Politik und Verwal-
tung der Schweiz etabliert. Ebenso liegt eine reiche theoretische wie empirische

Literatur zu beiden Themen vor.

Evaluation und NPM: gleichwertig fiir die Steuerung offentlicher Politik?
Lasst man theoretische Uberlegungen und praktische Erfahrungen von Evalua-
tion und NPM Revue passieren, so fallen dem Betrachter auf den ersten Blick Ge-
meinsamkeiten von NPM und Evaluation auf: Beide wollen die Wirkungen von
staatlichen Programmen und Massnahmen mittels Zielen und Indikatoren mes-
sen. Sowohl Evaluation wie auch NPM sind darauf angewiesen, dass die von
ihnen bereitgestellten Steuerungsinformationen und Resultate durch Verwal-
tungen, Regierungen und Parlamente verwendet werden. Diese und weitere
Gemeinsamkeiten weisen zumindest theoretisch auf Synergiepotenziale hin.
Auf den zweiten Blick ist das Verhaltnis zwischen Evaluation und NPM nicht
mehr so eindeutig bestimmbar, insbesondere wenn der Betrachter jeweils den
Standpunkt der Evaluation oder des NPM einnimmt. Der Autor hat dies an der

Tagung an zwei zugespitzten Positionen illustriert.

- Position eins definiert sich aus Sicht des Public Management und begreift
Evaluation als ein Instrument unter vielen, das sich zur Verwaltungsfiihrung
einsetzen lasst. Im besten Fall liefern Evaluationen Steuerungsinformati-
onen, welche die Informationen aus anderen Managementinstrumenten er-
ganzen.Im schlechtesten Fall fiihrt NPM dazu, dass die Zahl der Evaluationen
zuriickgeht, weil sie angesichts der neuen Fiihrungsinstrumente als nicht
mehr notwendig betrachtet werden. Mit anderen Worten: Die Evaluation ist
flir die moderne Verwaltungsfiihrung bestenfalls eine Dienerin, der mitunter
die Entlassung droht, weil ihre Dienste (scheinbar) nicht mehr gebraucht

werden.

— Position zwei definiert sich aus Sicht der Evaluation und begreift namentlich
die Leistungs- und Wirkungsmessung des NPM als einen wenig nutzlichen
Versuch, die Effektivitat offentlicher Politik zu erfassen. Vielmehr wird diese
Aufgabe vollumfanglich der Evaluation zugeordnet. Das hat zur Konsequenz,
dass sich das NPM aus Sicht der Evaluation priméar auf die Handhabung der
(vermeintlich simplen) betriebswirtschaftlichen Instrumente konzentrieren
soll und allenfalls Output-Daten bereitstellen kann, die in Evaluationen als
nitzliche Grundlage Verwendung finden konnen. Die wirklich wichtigen
Dinge, wie die Untersuchung von Wirkungszusammenhéngen oder die Er-

mittlung von Daten zur Legitimierung 6ffentlicher Politik, sind hingegen
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Sache der Evaluation. Als Konsequenz daraus wird die Zahl der Evaluationen
zunehmen, weil diese fiir die Legitimation 6ffentlicher Politik immer wich-
tiger werden und die Durchfithrung von Evaluationen durch bestehende Out-

put-Daten erleichtert wird.

Evaluation geht tiber die Funktion eines Managementinstruments hinaus

Wie beurteilen die Hauptreferenten und die Hauptreferentin dieses Verhaltnis?
Aus Sicht von Peter Dahler-Larsen kann Evaluation eine Funktion in der Logik des
NPM iibernehmen (vergleiche den Beitrag in dieser Ausgabe). Evaluation weist
Gemeinsamkeiten mit Managementinstrumenten wie Audit, Benchmarking,
Performance-Management und Akkreditierung auf und kann diese befruchten.
Allerdings gehen die Moglichkeiten der Evaluation tiber die reine Funktion als
Instrument des NPM hinaus: Evaluation bietet die Moglichkeit, Zusammenhange
der offentlichen Politik aufzuzeigen, Debatten tiber die 6ffentliche Politik auszu-

16sen und Lerneffekte zu initialisieren.

Evaluation muss sich den Bediirfnissen der Fiihrung anpassen

Isabelle Proeller wies in ihrem Beitrag zunachst darauf hin, dass das NPM ein
Konzept mit stark normativer Bedeutung darstellt und als solches nach wie vor
als Referenzmodell fiir die Neue Verwaltungsfiithrung Verwendung findet. Aller-
dings lasst sich im internationalen Vergleich keine Konvergenz bei der prak-
tischen Umsetzung des NPM beobachten: Die Modelle unterscheiden sich von
Land zu Land stark. Entsprechend schwierig ist es, das Verhaltnis zwischen Eva-
luation und NPM in einer internationalen Perspektive zu umreissen. Trotz der
Heterogenitat der internationalen NPM-Ansitze weist Proeller auf einige Ge-
meinsamkeiten hin: So etwa besteht in der Regel ein Defizit an Wirkungsevalu-
ationen, obwohl die Verfiigbarkeit an Evaluationsdaten zugenommen habe. Dies
bedeutet aber nicht automatisch, dass die (raren) Wirkungsevaluationen im Fiih-
rungsprozess umso begieriger aufgenommen und Verwendung finden werden.
Sollen Evaluationsergebnisse die Verwaltungsfithrung befruchten, sind zusétz-
liche Anstrengungen bei der Aufbereitung und Vermittlung von Evaluationser-

gebnissen notwendig.

Evaluation als eines von mehreren Instrumenten zur Steuerung komplexer Poli-
tiken

Georges Godel sieht aus Sicht einer Exekutive drei Trends, die den Bedarf nach
Wirkungsinformationen steigen lassen: die zunehmende Komplexitit eines Teils
der 6ffentlichen Aufgaben, die limitierten Ressourcen der 6ffentlichen Hand und

die steigenden Erwartungen an die Politik seitens der Gesellschaft. Als Folge da-



von steigt der Anspruch, Leistungen und Kosten zu verbinden, die Verantwort-
lichkeiten in der Verwaltung fiir Leistungen klarer zu definieren und die Effizi-
enz und Effektivitat zu optimieren.

Diese drei Trends lassen sich geméiss Ausfithrungen von Georges Godel mit
dem Hinweis auf die starke Verbreitung des NPM in den Kantonen belegen. Im
Kanton Freiburg tragen diese drei Trends zur Entstehung einer neuen Verwal-
tungskultur bei, die sich ihrerseits an neuen Steuerungsinstrumenten festma-
chen lasst: Dazu zahlt erstens die mittelfristige Finanzplanung, die programma-
tischen Charakter aufweist, die Finanzziele mit den Leistungen verknupft und
Massnahmen aufweist, um den steigenden Defiziten zu begegnen. Zweitens dus-
sert sich die Wirkungsorientierung in der periodischen Uberpriifung von Sub-
ventionen, die in der Staatsverfassung verankert ist. Bei dieser Uberpriifung von
Subventionstatbestanden erweisen sich Evaluationen und die Evaluationsstan-
dards als niitzlich und sinnvoll. Die systematische Analyse der Leistungen des
Staates mittels Selbstevaluation durch die Verwaltung selber stellt das dritte In-
strument der Wirkungsorientierung dar. Ziel ist es, durch Einsparungen an einer
Stelle Mehrleistungen an anderer Stelle zu ermoglichen. Die Umsetzung eines
angepassten Konzepts des NPM stellt das vierte Instrument dar, das die Entste-
hung einer neuen Verwaltungskultur illustriert. NPM soll die Finalitét des Staats-
handelns an die Stelle der reinen Inputsteuerung treten lassen. Dieser Prozess sei
im Kanton Freiburg allerdings noch im Gang, erste Schritte aber gemacht. Schliess-
lich werden fiinftens punktuelle externe Evaluationen zur Wirkungspriifung in
Auftrag gegeben. Diese finden in Bereichen mit einer hoher Komplexitit Anwen-
dung und haben die Effizienz und Effektivitat ausgewahlter Leistungen, aber auch
die Koordination des Verwaltungshandelns zum Gegenstand. Die Ergebnisse der
externen Evaluationen bilden Entscheidungsgrundlagen fiir die Exekutive.

Georges Godel formulierte abschliessend einige Anspriiche der Exekutive an
die externe Evaluation, die Parallelen mit den Folgerungen von Isabelle Proeller
aufweisen: Die Methoden der Evaluationen miissen gut nachvollziehbar sein. Es
brauche eine transparente Vorgehensweise der Evaluation mit klaren Bewer-
tungskriterien. Gefalligkeitsgutachten sind unerwiinscht, vielmehr ist eine mog-
lichst grosse Objektivitdt anzustreben. Die Ergebnisse von Evaluationen miissen
fiir die Nutzung durch die Politik einfach erklart und verstandlich formuliert sein.
Abschliessend hielt Staatsrat Godel fest, dass alle Instrumente zur Verbesserung
der Verwaltungsfiithrung auf die Bediirfnisse der Verwaltung zugeschnitten sein
miissen. Nur ein angepasstes Instrument habe Aussicht darauf, effektiv ange-
wendet zu werden. Vor einem zu grossen Perfektionismus warnt Georges Godel
ausdriicklich.
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3 Evaluation und NPM in ausgewahlten Bereichen

In vier Workshops wurde das Verhéltnis von NPM und Evaluation vertieft disku-

tiert. Die Ergebnisse werden im Folgenden kurz vorgestellt.

Workshop 1: Evaluation und NPM auf Stufe Bund

Die Messung von Zielen und Indikatoren ist ein «schwieriges Geschaft». Die heu-
tige Verwaltungsfiihrung ist aber darauf angewiesen, dass sie entscheidungsre-
levante Informationen sowohl iiber die Leistungs- als auch iiber die Wirkungse-
bene erhilt. Welche Rolle kommt der Evaluation dabei in den Konzepten der
neuen Verwaltungsfiihrung zu? Welche Uberlegungen gibt es diesbeziiglich im
Rahmen des Neuen Fithrungsmodells des Bundes (NFB)*? Diesen und weiteren
Fragen gingen die Teilnehmenden von Workshop 1 nach.

Der Programmleiter des NFB, Theo Haldemann, stellte zunachst das Modell
des NFB vor und verdeutlichte, welche Bedeutung Zielen und Indikatoren im NFB
zukommt. Sie werden auf der Grundlage von Wirkungsmodellen pro Leistungs-
gruppe erarbeitet und fliessen insbesondere in Voranschlag und Rechnung ein.
Ziele und Indikatoren bilden wichtige Steuerungsgrossen fur die strategische wie
operative Steuerung der Verwaltung. Welche Rolle spielt die Evaluation im Kon-
zept des NFB? Theo Haldemann fihrte aus, dass Evaluationen nicht als kurzfris-
tige Fiihrungs- und Steuerungsinstrumente vorgesehen sind. Dazu sind die Steu-
erungszyklen in Voranschlag und Rechnung zu kurzfristig angelegt. Hingegen
sind Evaluationen in der Lage, aperiodisch Zusatzinformationen zu liefern, die
wertvolle Grundlagen bei der Aufgabeniiberpriifung bereitstellen sowie bei der
Anderung und Neuausrichtung bestehender Politiken Verwendung finden kén-
nen. In diesem Sinne liefern Evaluationen wichtige ergdnzende Wirkungsinfor-
mationen, die in das NFB einfliessen konnen.

Dem widersprach Peter Knoepfel, Professor am Institut de hautes études en
administration publique (IDHEAP) der Universitdt Lausanne, mit seinen Ausfiih-
rungen. Seiner Ansicht nach ist das NFB abgekoppelt von den Politikinhalten; die
Wirkungen der Bundespolitik bei den Zielgruppen, der Gesamtbevolkerung und
der Umwelt wiirden zu wenig beriicksichtigt. Die aus dem NFB resultierenden
Ergebnisse zu Zielen und Indikatoren auf Stufe Leistungen und Wirkungen seien
zu stark aggregiert, als dass sie im Rahmen von Evaluationen Verwendung fin-
den konnten. Peter Knoepfel begriindete dies unter anderem mit der im Vergleich
zu den Aufgaben des Bundes geringen Zahl von nur rund 140 Leistungsgruppen,
der geringen Zahl von Indikatoren und den vereinfachten, linearen Wirkungs-
ketten im Rahmen des NFB. Zudem wird nach Ansicht von Peter Knoepfel die Be-
deutung der Kantone bei der Messung von Leistungen und Wirkungen im NFB

unterschitzt. Es bestehe ferner die latente Gefahr, dass «doppelte Datensétze»



zur Wirksamkeit resultieren wiirden: aus dem NFB und der Evaluation, was zu
potenziellen Konflikten fithren kann.

Auf die zentrale Frage, ob das NFB die Evaluation 6ffentlicher Politiken fo1-
dern wiirde, fielen die Antworten naturgemass verschieden aus: Wahrend Theo
Haldemann diese Frage mit Ja beantwortete, diirfte geméss Peter Knoepfel das
NEFB keine Impulse fiir die Evaluation auslosen. Die Fragen der Teilnehmenden
hatten generell einen eher kritischen Unterton, was das NFB betrifft: So etwa
wurden die Wirkungsketten als eher zu simpel, zu linear und am ehesten fiir tech-
nische Bereiche anwendbar kommentiert. Ebenso wurde bezweifelt, ob die Indi-

katoren tatsachlich sinnvolle Grundlagen fiir die Evaluation darstellen.

Workshop 2: Evaluation und Leistungsauftrdge

Im Zuge des NPM werden vermehrt Aufgaben der 6ffentlichen Hand mittels
Leistungsauftrdgen an Dritte (z. B. private Institutionen) vergeben. Die inhaltliche
Spannbreite von Leistungsauftragen ist gross. Allen gemeinsam ist aber die For-
mulierung von Zielsetzungen, die in einer bestimmten Zeitperiode zu erreichen
sind. Vor Ablauf dieser Periode sollte die Zielerreichung tiberpriift und diskutiert
werden. Wie aber wird dies in der Praxis umgesetzt? Welche Rolle spielen Evalu-
ationen im Rahmen der Uberpriifung von Leistungsauftragen? Welche Erfah-
rungen sind diesbeziiglich vorhanden?

Bea Troxler, Leiterin Kontraktmanagement im Sozialdepartement der Stadt
Zurich, berichtete tiber ihre Erfahrungen. Sie zeigte auf, dass im Zustandigkeits-
bereich des stadtischen Sozialdepartements nicht weniger als 320 Leistungs-
vereinbarungen mit privaten Institutionen bestehen. Damit «kauft» die Stadt
Ziirich jahrlich Leistungen von tiber 100 Millionen Franken in Bereichen wie der
Soziokultur, der Kinderbetreuung, der Frithférderung, der Arbeitsintegration und
der sozialen Integration ein. Das Kontraktmanagement erfordert einen erheb-
lichen Personaleinsatz: 17 Mitarbeitende sind fiir die Vergabe und Uberwachung
der Leistungsauftrage zustiandig. Die Ausgestaltung und Uberpriifung von Zie-
len und Indikatoren in den Leistungsauftragen gestaltet sich unterschiedlich:
Es werden sowohl quantitative Vollzugs-, Leistungs- und Wirkungsdaten als
auch qualitative Bewertungen, zum Beispiel im Rahmen von Gesprachen, erho-
ben. Diese laufende Priifung der Leistungserstellung wird erganzt durch externe
Evaluationen. Entscheidende Anforderungen an die externen Evaluatorinnen
und Evaluatoren sind deren Unabhéingigkeit, eine zuverlassige und gute Bericht-
erstattung, die klare Bewertung des Gegenstands und nachvollziehbare Empfeh-
lungen sowie ein gutes Know-how im jeweiligen Politikfeld.

Ricarda Ettlin von «socialdesign» hat Evaluationen im Rahmen von Leistungs-

auftragen durchgefiihrt. Aus ihrer Sicht fokussieren Evaluationen in Ergdnzung
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zum Controlling auf die mittel- und langfristigen Wirkungen. Ricarda Ettlin be-
richtete in ihrem Referat, dass die Evaluationen die geforderten Wirkungsnach-
weise aus methodischen Griinden und wegen fehlender Ressourcen nicht immer
so zu erbringen vermogen, wie sie von Politik und Administration gefordert wer-
den. Gerade die Messung von Outcomes (Wirkungen bei den Zielgruppen) und
Impacts (Wirkungen auf gesamtgesellschaftlicher Ebene) sind schwierig zu er-
heben. Grund dafiir sind oftmals nur implizit vorhandene Ziele und Wirkungs-
modelle. Dennoch ergdnzen sich Controlling und Evaluation aus Sicht von Ricarda
Ettlin im Rahmen von Leistungsauftragen gut.

Die Diskussion zeigte, dass die festgelegten Zielsetzungen in Leistungsverein-
barungen und die Ergebnisse von Evaluationen sich gegenseitig positiv beein-
flussen: Evaluationen kénnen Inputs fiir die Ausgestaltung der Leistungsver-
einbarungen auslosen. Leistungsvereinbarungen verlangen umgekehrt oft das
Sammeln von Informationen, die helfen, Effizienz und Effektivitat von Dienst-
leistungen zu messen.

Wie haufig soll evaluiert werden und wie viele Mittel sind dafiir einzusetzen?
Zu dieser Frage haben Workshop-Teilnehmende folgenden Vorschlag formuliert:
Leistungsvertrage werden kurz vor Ablauf ihrer Laufzeit evaluiert. Dabei finan-
zieren Auftraggeberinnen und Leistungserbringer die Evaluation gemeinsam
uber jahrliche Riickstellungen aus der Leistungsfinanzierung. Die Evaluations-
fragen werden gemeinsam zwischen Auftraggeberin und Leistungserbringer be-
stimmt. Dabei miissen nicht alle inhaltlichen Bereiche der Leistungen abgedeckt
werden. Es konnen vielmehr spezifische Themen und Fragen bearbeitet werden,
zu deren Wirkungen wenig bekannt ist. Generell ist der Bedarf nach Evaluati-
onen beijenen Leistungen am grossten, bei denen verhiltnisméssig viel Geld in-
vestiert wird und tiber deren Wirkungen man wenig weiss — wie etwa bei Pilot-
projekten.

Insgesamt zeigte die Diskussion, dass sich (New) Public Management und Eva-
luation gegenseitig gut ergdnzen und dass bei beiden Ansatzen sehr dhnliche
Fragestellungen im Zentrum stehen. Wahrend beim NPM das Controlling, das
Monitoring oder die Qualitatssicherung im Fokus steht, gehen Evaluationen oft
weiter, indem sie gezielt nach kausalen Wirkungszusammenhéngen suchen. Eva-

luationen kommen seltener und oft situativ zum Einsatz.

Workshop 3: Evaluation und NPM in Kantonen und Gemeinden

Steuerungsinstrumente des NPM haben auf Stufe der Kantone etwa unter dem
Titel der Wirkungsorientierten Verwaltungsfiihrung (WOV) eine hohe Verbrei-
tung gefunden. Im Vergleich zum Bund wurde NPM in den Kantonen friiher ein-

gefithrt und ist weiter verbreitet. Bei der Institutionalisierung der Evaluation und



der Zahl der Evaluationen scheint die Situation gerade umgekehrt zu sein: Die
Zahl der Evaluationen beim Bund ist hoher. Warum ist das so? Werden Evaluati-
onen unter WOV nicht mehr gebraucht? Gibt es geeignetere Ansatze innerhalb
des NPM? Aus welchen Griinden? Diesen und weiteren Fragen gingen die Teil-
nehmenden in Workshop 3 nach. Basierend auf der von Peter Sinelli vom Kom-
petenzzentrum fiir Public Management der Universitat Bern erstellten Zusam-
menfassung, die auf der Internetseite der SEVAL verfligbar ist, prasentieren sich
die Resultate des Workshops wie folgt.

Yvonne Kaufmann, Leiterin des Projekts Weiterentwicklung der Fithrungs-
instrumente und Neugestaltung der Rechnungslegung (WOV-FIREL) im Kanton
Aargau, fithrte in ihrem Referat die Bedeutung der Evaluation im Rahmen der
WOV aus. Die WOV wird im Kanton Aargau seit 2005 flachendeckend umgesetzt
und beruht fiir die kurz- und mittelfristige Steuerung auf den Instrumenten
Aufgaben- und Finanzplan (AFP) und Jahresbericht mit Jahresrechnung. Die
44 Aufgabenbereiche entsprechen den Abteilungen der Kantonsverwaltungen,
die 150 Leistungsgruppen den Sektionen. Fiir die Evaluationen ist die Aufgaben-
planung des AFP zentral. Diese zeigt die Entwicklungsschwerpunkte sowie die
Ziele und Indikatoren auf. Evaluationen von staatlichem Handeln sind auf Ver-
fassungs- und Gesetzesstufe geregelt. Dabei werden Evaluationen vorwiegend
fiir strategisch wichtige Geschifte und Reformen eingesetzt. Zukiinftig soll die
Evaluation systematischer und regelméssiger durchgefiihrt werden. Die Schaf-
fung einer Fachstelle fiir Evaluation ist im Gesprach.

Andreas Schuppli hat die neusten Entwicklungen von PRIMA, dem seit 2003
praktizierten WOV-Ansatz der Gemeinde Riehen, vorgestellt. Die wichtigsten
Steuerungsinstrumente sind die mehrjahrigen Leistungsauftrage inklusive Glo-
balkrediten des Einwohnerrats (Parlament) sowie ein jahrlich aktualisierter vier-
jahriger Aufgaben- und Finanzplan des Gemeinderats. Im Rahmen von PRIMA
kommen zur Messung, Beurteilung und Optimierung von Zielkonformitét, Biir-
gerndhe, Effektivitit und Effizienz der erbrachten Leistungen verschiedene In-
strumente zur Anwendung. Dazu zahlen ein Reporting im Rahmen des jahrlichen
Geschiftsberichts an den Einwohnerrat, Benchmarking-Projekte, gezielte Kun-
denbefragungen, Zertifizierungen und spezifische Evaluationen. Verwaltungsin-
tern kommen weitere Instrumente zum Einsatz. Andreas Schuppli betonte, dass
die Diskussion vom Ausgleich der Kréfte (Regierung, Parlament und Verwaltung)
ein stetiger Prozess sein muss. Nur durch gute Kommunikation, teilweise auch
mit geeignetem «Story-Telling», konnen die Beteiligten stetig Optimierungen
anbringen.

Thomas Widmer, Professor am Institut fiir Politikwissenschaft der Universi-

tat Zirich, betonte in seinen Ausfiihrungen, dass die beiden Beispiele deutlich
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machten, dass in den letzten Jahren wesentliche Fortschritte erzielt werden
konnten, auch wenn gewisse Planungsinstrumente an (weniger erfolgreiche)
Vorlaufer der Planwirtschaft erinnern. Er hob folgende Aspekte besonders her-

vor:

— Seiner Ansicht verdienen die Anstrengungen zur Verbindung von Zielen, Leis-

tungen und Wirkungen auf Stufe Kantonen und Gemeinden ein grosses Lob.

— Es gelingt vermehrt, Instrumente der Beobachtung, Fithrung und Bewertung
besser aufeinander abzustimmen und sowohl in horizontaler wie vertikaler

Richtung zu koordinieren.

— Beide Beispiele haben gemass Widmer gezeigt, wie sinnvoll es ist, Ressourcen
fiir Evaluationstatigkeiten zu konzentrieren. Dabei sollen Schwerpunkte dort
gebildet werden, wo von der Evaluation die grossten Effekte erwartet werden
konnen. Eine solche wirksamkeitsorientierte Schwerpunktbildung erhoht das
Nutzungspotenzial von Evaluationen und vermeidet aufgrund einer unzurei-

chenden Ressourcenausstattung qualitativ minderwertige Evaluationen.

- Erfreulicherweise werden Instrumente wie Controlling, Monitoring oder Eva-
luation vermehrt geméss ihren spezifischen Moglichkeiten eingesetzt. Die
Praxis bemiiht sich auch um eine starkere funktionale Differenzierung von
Evaluationen. Das Nebeneinander von Evaluationen und NPM-Instrumenten

ist daher zu begriissen, da sie funktional nicht 4quivalent sind.

Workshop 4: Evaluation, Controlling und Programmvereinbarungen: Eine natir-
liche Symbiose?
Mit der Aufgabenentflechtung im Rahmen des Neuen Finanzausgleichs (NFA)
wurden Programmvereinbarungen zu einem wichtigen Instrument des NPM. Ge-
mass Konzeption der Programmvereinbarungen legt der Bund die Strategie fest
und die Kantone erhalten operativen Spielraum fiir die Umsetzung. Zur Messung
und Beurteilung der Zielerreichung dienen Controlling-Aktivitaten und Evalua-
tionen. Anhand der zwei Politikbereiche Regionalpolitik und Umweltschutz dis-
kutierten die Teilnehmenden am Workshop das Verhiltnis zwischen Evaluati-
onen und Controlling im Rahmen von Programmvereinbarungen. Erganzt wurden
die Ausfithrungen durch Ergebnisse einer Untersuchung der Eidgendssischen
Finanzkontrolle (EFK).

Evelyne Marendaz Guignet, Leiterin der Abteilung Arten, Okosysteme, Land-

schaften beim Bundesamt fiir Umwelt (BAFU), stellte ihre Erfahrungen im Zu-



sammenhang mit den Programmvereinbarungen im Bereich des Natur- und
Landschaftsschutzes vor. Der Bund verteilt neu seine Subventionen im Rahmen
von Globalbeitragen. Allerdings zeigen sich dabei Umsetzungsschwierigkeiten:
So etwa ist es schwierig, einen angemessenen standardisierten Preis fiir Natur-
und Landschaftsschutzleistungen der Kantone zu definieren und deren Umset-
zung zu iiberwachen. Ferner erhielt die Schweiz im Rahmen einer Evaluation der
OECD schlechte Noten fiir ihren Natur- und Landschaftsschutz. Unter anderem
als Reaktion darauf sind fiir die ndchsten Jahre Schwerpunktsetzungen bei den
Programmvereinbarungen vorgesehen. Um die damit verbundene Zielerreichung
zu priifen, ist vorgesehen, in Verhandlungen mit den Kantonen zentrale Indika-
toren festzulegen. Das Controlling soll anschliessend den Fortschritt der Zieler-
reichung zu tiberwachen helfen und die Zuteilung der Mittel legitimieren. Eva-
luationen sind vorgesehen, um bei ausgewahlten Schwerpunkten und prioritaren
Programmen die Zielerreichung zu ermitteln.

Regula Egli, stellvertretende Ressortleiterin Regional- und Raumordnungspo-
litik beim Staatssekretariat fiir Wirtschaft (SECO), stellte ihre Erfahrungen im
Kontext der Programmvereinbarungen vor. Diese sind konzeptionell sehr dhn-
lich angelegt wie diejenigen des BAFU. Entsprechend haben Controlling und Eva-
luation eine vergleichbare Funktion: Die Zielerreichung der Programmvereinba-
rungen wird mittels jahrlichen oder vierjahrlichen Controlling-Berichten erfasst.
Diese liefern kurz- und mittelfristige Steuerungsinformationen. Evaluationen
kommen bei der Erneuerung der auf acht Jahre angelegten Mehrjahrespro-
gramme zum Einsatz und sollen Hinweise fiir die Erneuerung dieser Programme
liefern. Die Erfahrungen mit den Programmvereinbarungen haben gemass
Regula Egli gezeigt, dass sie im positiven Sinne zur starkeren Wirkungsorientie-
rung und zu einem starker zielgerichteten Einsatz der Mittel beitragen. Schwie-
rigkeiten zeichnen sich bei der Festlegung und Uberpriifung von Zielen und
Indikatoren ab. Diese ist momentan nicht befriedigend und miisste intensiviert
werden. Allerdings besteht die Gefahr, eine teure Controlling- und Evaluations-
biirokratie einzurichten. Um dies zu vermeiden, ist aus Sicht von Regula Egli ein
Vertrauensverhiltnis zwischen Bund und Kantonen aufzubauen und ein Kultur-
wandel in der Zusammenarbeit einzuleiten.

Dieter Luithi hat im Rahmen seiner Tatigkeit als Wirtschaftspriifer und Rechts-
anwalt bei der Eidgendssischen Finanzkontrolle (EFK) die Umsetzung von Pro-
grammvereinbarungen untersucht. Er kommt wie Regula Egli zum Schluss, dass
die Einfithrung von Programmvereinbarungen von einem Kulturwandel beglei-
tet sein muss. Ferner entstehen aufgrund der verzégerten Wirkungen der Pro-
grammvereinbarung Probleme bei der Uberpriifung von Zielen und Indikatoren.

Und nochmals parallel zu den Ausfithrungen von Frau Egli weist Dieter Liithi auf
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die Gefahr einer Biirokratisierung der Priifung der Programmvereinbarungen
hin: Es besteht die Gefahr, dass das an sich verponte Giesskannenprinzip bei der
Vergabe der Subventionen weiterhin bestehen bleibt und gleichzeitig die kleinen
Subventionsvolumen mit einem unverhaltnisméssigen Aufwand an Controlling
und Evaluation begleitet werden. Dieter Liithi pladiert daher fiir eine sorgfaltige
Kombination von Controlling- und Evaluationsaktivitdten. Wahrend sich das Con-
trolling um die finanzielle Uberwachung und die Erfassung der Outputs konzen-
trieren solle, ist es Aufgabe der Evaluation, die Wirkungen in ausgewéhlten
Schwerpunktbereichen zu priifen.

Die anschliessende Diskussion zeigte, dass mit der Einfiihrung der Programm-
vereinbarung ein Wandel in Richtung einer verstarkten Wirkungsorientierung
stattgefunden hat. Allerdings sind die bisherigen Erfahrungen bei der sinnvollen
Kombination von Controlling und Evaluation noch stark verbesserungsfahig. Der

Gefahr einer Biirokratisierung ist nicht von der Hand zu weisen.

Fazit: Konkurrenz oder Symbiose?
Wie kann das Verhiltnis von Evaluation und NPM im Lichte der Ergebnisse des
Kongresses beurteilt werden? Der Autor des vorliegenden Beitrags nimmt an die-

ser Stelle eine retrospektive Beurteilung vor.

Folgerung 1: Ein Synergiepotenzial zwischen Evaluation und NPM besteht

Die Ausfithrungen der Referenten und der Referentin wie auch die Ergebnisse
aus den Workshops belegen, dass Synergiepotenzial zwischen Evaluation und
NPM besteht. Dieses lasst sich dann ausschopfen, wenn NPM-Instrumente und
Evaluation komplementar und funktional differenziert eingesetzt werden. Con-
trolling und Monitoring dienen der kurzfristigen, eher flichendeckenden Steue-
rung. Die Evaluation wird schwerpunktorientiert eingesetzt und konzentriert
sich auf mittel- und langfristige Effekte. Wo liegen bei einer solchen Arbeitstei-
lung die Synergien? Diese kénnen auf drei Ebenen auftreten: Erstens ist es hilf-
reich, dass sich NPM und Evaluation gleichermassen auf Wirkungsmodelle
abstuitzen. Dabei ist es nur logisch, dass die Evaluation die einfachen Wirkungs-
modelle des NPM verfeinert und dort vertieft, wo ein zuséatzlicher Bedarf an
Leistungs- und Wirkungsinformationen besteht. Zweitens kann das NPM bei der
Definition von Zielen und Indikatoren vom Know-how der Evaluation profitie-
ren. Leider sind die zahlreichen vorliegenden Indikatoren-Sets des NPM aus
Leistungsauftragen und Programmvereinbarungen kaum systematisch aufbe-
reitet worden. Dies konnte eine gemeinsame Aufgabe von Evaluation und NPM
sein. Schliesslich zeichnet sich die Evaluation durch grosse Erfahrungen in me-

thodischer Hinsicht aus (Einsatz von Erhebungsinstrumenten, Auswertungsver-



fahren, Fragebogentechniken usw.). Es bestehen Versuche, dieses Wissen fiir das
NPM nutzbar zu machen. Oft sind die entsprechenden Publikationen und Hand-
blicher leider nur Stiickwerk geblieben. Namentlich bei der Definition von qua-
litativen Indikatoren besteht ein Klarungsbedarf.

Neben der Betonung der Synergien hat namentlich das Referat von Peter
Dahler-Larsen gezeigt, dass Evaluation und NPM neben den Gemeinsamkeiten
jeweils unterschiedliche funktionale Aufgaben wahrnehmen kénnen. Dies soll

aber kein Hindernis sein, die Synergiepotenziale auszuschopfen.

Folgerung 2: Evaluation und NPM werden bereits koordiniert eingesetzt

In den von den Workshops und Referaten dargestellten Bereichen sind Aktivi-
tiaten zu beobachten, die als Ansatze zur Realisierung der Synergiepotenziale zwi-
schen Evaluation und NPM zu bezeichnen sind. Konzeptionell ist dies beispiels-
weise beim Neuen Fiihrungsmodell des Bundes oder auch beim WOV-Konzept
des Kantons Aargau gut zu erkennen. In der Praxis am stirksten ausgepragt sind
die Schnittstellen wohl im Rahmen von Leistungsauftragen und bei Programm-
vereinbarungen. Der Grund liegt auf der Hand: Beide Fithrungsinstrumente sind
befristet, womit sich der Einsatz der Evaluation am Schluss einer Auftrags- oder
Vereinbarungsperiode anbietet.

Auch haben Evaluation und NPM bereits Effekte ausgelost, die in eine gemein-
same Richtung zielen: In verschiedenen Beitragen wurde deutlich, dass Evalua-
tion und NPM zur Wirkungsorientierung der Verwaltung und wohl weniger stark
zur Wirkungsorientierung der Politik beigetragen haben, egal ob dies formal iiber
die Definition von Wirkungsmodellen oder die Formulierung von Wirkungszie-
len abgelaufen ist. Lerneffekte finden diesbeziiglich statt, allerdings nicht syste-
matisch und oft nach dem Versuch-Irrtum-Verfahren. Ferner befassen sich die
Vertreterinnen und Vertreter des NPM und der Evaluation meistens unabhangig

voneinander mit der Problematik.

Folgerung 3: Die Kombination von NPM und Evaluation birgt Gefahren

Die Ergebnisse aus Workshop 4 weisen darauf hin, dass eine reine Aufsummie-
rung von Managementinstrumenten und Evaluation wenig zielfiihrend sein
durfte. Zu gross ist die Gefahr, dass dies in einer Burokratisierung mundet. Diese
zeigt sich in der Planung in Form tiberkomplexer Systeme von Zielen und Indi-
katoren, deren Uberpriifung auf halbem Weg steckenbleibt, weil die Ressourcen
fehlen, Messprobleme auftauchen und die Verantwortlichen beginnen, den Glau-
ben an die Konzeption zu verlieren. Leider bieten sich in der Praxis keine Patent-
l6sungen an. Eine Ursache dafiir liegt in der Vielfalt der Managementsysteme.

Dies gilt geméass Ausfiithrungen von Isabella Proeller auf der internationalen
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Ebene und lasst sich bei den Kantonen ebenso feststellen. Selbst Programmver-
einbarungen und Leistungsauftrage weisen eine solche Vielfalt von Formen und
Auspragungen auf, dass die Abstimmung zwischen NPM-Instrumenten und Eva-

luation individuell vorgenommen werden muss.

Folgerung 4: Die Anspriiche von Managerinnen und Managern der dffentlichen
Verwaltung und der Politik sind hoch und teilweise nicht mit der Systematik des
NPM und der Evaluation kompatibel

In verschiedenen theoretischen und praktischen Beispielen wurde darauf hinge-
wiesen, wie schwierig die Kommunikation von Leistungs- und Wirkungsinfor-
mationen an die Adresse von Exekutiven und Parlamenten ist. Sowohl NPM wie
auch Evaluation stehen vor der Herausforderung, einerseits sachgerecht, vollstan-
dig und differenziert zu berichten und andererseits kurz und verstandlich zu blei-
ben, interessante Geschichten zu erzahlen und diese am besten miindlich vorzu-
tragen. Wie dieser Spagat zu bewdltigen ist, bleibt offen. Zusatzlich stellt sich die
Frage, ob die Rationalitat, welche die politische Debatte beherrscht, iiberhaupt
Raum bietet fiir die Verwendung von Leistungs- und Wirkungsinformationen.
Deren mangelnder Transfer in die politische Arena wiirde demnach nicht an der
Form scheitern, sondern an den Anspriichen der Politik, die von NPM und Evalu-

ation nicht befriedigt werden kénnen.

Folgerung 5: Das Nachdenken tiber die konzeptionellen Aspekte ist notwendig

Das Nachdenken tiber die konzeptionellen Schnittstellen der Instrumente der
Verwaltungsfithrung einerseits und der Evaluation andererseits ist offenbar keine
beliebte Disziplin. Dennoch braucht es sowohl eine theoretische wie auch eine
praktische Auseinandersetzung mit dem Thema, sollen die Synergien zwischen
Evaluation und NPM starker ausgeschopft werden. Ferner waren gemeinsame
Anstrengungen notwendig, um die vielfach verstreuten Ideen und Erfahrungen
bei der Formulierung und Uberpriifung von Zielen und Indikatoren zu sammeln

und nutzbar zu machen.

Stefan Rieder, Dr. rer. pol., Interface Politikstudien Forschung Beratung, Luzern, E-Mail:
rieder@interface-politikstudien.ch



Anmerkungen

1 Dieser Kongressbericht beruht in wesentlichen Tei-
len auf den Prasentationsunterlagen der Referen-
tinnen und Referenten, den Zusammenfassungen
der Moderatorinnen und Moderatoren der Work-
shops sowie eigenen Einschédtzungen des Autors,
der an der Vorbereitung und Leitung der Tagung
massgeblich beteiligt war.

2 www.seval.ch > Veranstaltungen > SEVAL Kongresse

3 Vergleiche dazu: www.efd.admin.ch > Themen >
Management und Personal > Neues Fiihrungsmo-
dell fiir die Bundesverwaltung (NFB)

Résumé

Le congreés annuel 2013 de la Société suisse d’évaluation (SEVAL) était consacré aux paralléles
et synergies entre évaluation et nouvelle gestion publique (NGP). Les discussions menées d
cette occasion ont montré que de nombreuses branches de 'administration publique en Suisse
utilisent les évaluations conjointement avec les instruments de la NGP. La différence entre
les deux s’opére principalement sur deux aspects: tandis que les évaluations sont effectuées a
intervalles plus espacés, la mesure des performances et des résultats dans les modéles NGP a
souvent lieu chaque année ou tous les quatre ans; par ailleurs, les évaluations sont en général
effectuées de maniére ponctuelle sur des mesures ciblées, alors que dans la NGP les perfor-
mances et les résultats sont saisis de maniére exhaustive dans tous les domaines. Le potentiel
synergique entre les instruments de la gestion administrative moderne et I'évaluation n’est
pas pleinement exploité, bien que des approches pratiques et conceptuelles existent a ce sujet.
A T'avenir, le défi consistera a trouver un rapport idéal entre, d’une part, les avantages liés a
I'évaluation, au contrédle et au suivi et, de l'autre, I'utilisation des fonds destinés a ces instru-
ments. L'émergence d’une bureaucratie trop lourde constitue un danger important. Il faut en
outre faire en sorte que les informations relatives aux performances et aux résultats soient
comprises et utilisables par les politiques et 'administration publique. Enfin, il serait judicieux
de développer les interfaces entre évaluation et NGP sur les plans pratique et conceptuel.
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