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Kurzfassung

Einleitung

Mit dem Staatsbeitragsgesetz vom 16. September 1992 (StBG) und der Staatsbeitragsver-
ordnung vom 23. Marz 1994 (StBV) beschloss der Kanton Bern Mitte der 90er Jahre, jeden
seiner Uber 200 Staatsbeitrage mindestens ein Mal innerhalb von zehn Jahren einer Erfolgs-
kontrolle zu unterziehen.

Eine Erfolgskontrolle entspricht grundséatzlich einer Evaluation. Evaluation bedeutet die Beurteilung
eines Gegenstandes. Systematische Evaluationen

- enthalten nachvollziehbare Uberlegungen

- streben die systematische Ermittlung von Wirkungszusammenhéngen an

- dienen dem Zweck, méglichst objektive Aussagen zu gewinnen

(W. Bussmann, 1995)

Im Rahmen von ERKOS wird zwischen Grob- und Detailuntersuchung unterschieden. Die Detailunter-
suchungen entsprechen Evaluationen im obigen Sinne, an Grobuntersuchungen werden geringere
Anforderungen gestellt (vgl. Abschnitt 2.2.3).

Umgesetzt wurde das Vorhaben ab 1998 mit dem Programm ERKOS (ERKOS = Erfolgskon-
trolle von Staatsbeitrdgen im Kanton Bern). Anlasslich seiner strategischen Aufgabeniber-
prifung (SAR) entschied der Regierungsrat des Kantons Bern im August 2002 per Ende
2004 auf die Durchfuhrung von ERKOS-Erfolgskontrollen zu verzichten. Ein wichtiger Grund
war, dass im Kanton Bern ab Anfang 2005 die Neue Verwaltungsfiilhrung NEF eingefihrt
wurde. Dem Evaluationsgedanken sollte kiinftig in Wirkungsiberpriifungen und im Wirkungs-
controlling im Rahmen von NEF Rechnung getragen werden. Ein anderer Grund war aber
auch, dass das Programm ERKOS wahrend seiner Laufzeit nicht von Kritik verschont geblie-
ben war (v.a. zu viel Aufwand fiir die involvierten Stellen, zu wenig neue Erkenntnisse, zu
wenig Objektivitat in den Untersuchungen).

Dieser ERKOS-Schlussbericht dokumentiert die Entstehung und die Auswirkungen von ER-
KOS sowie die Erfahrungen, welche mit diesem flir die Schweiz neuen politischen Produkt
gemacht worden sind. Der Bericht gibt die Meinung des Kompetenzzentrums ERKOS wieder,
welches fur die Umsetzung von ERKOS im Kanton Bern zusténdig war.

ERKOS in seinem Kontext

Im Haupttext wird die Entwicklung von ERKOS im Zeitablauf dargestellt (Kapitel 3). Dabei
wird auf die wichtigsten Meilensteine von der Projektentstehung und Konzeptphase (1988-
1995), uber die Einfiihrung und Praxis (1996-2003) bis zum Abschluss per Ende 2004 einge-
gangen. In jeder Phase wird auf drei Punkte eingegangen:

e Entwicklung und Aktivitaten in Zusammenhang mit ERKOS auf Verwaltungsebene
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e Entwicklungen und Entscheide auf der politischen Ebene (Stufe Regierungsrat, Grosser
Rat etc.)

e Entwicklungen und Ereignisse im weiteren Umfeld von ERKOS mit Rickwirkungen auf
bzw. Verbindungen mit ERKOS

Fur diesen Teil wird an dieser Stelle auf den Haupttext verwiesen.

Mit der Realisierung von ERKOS hat der Kanton Bern im Bereich der Umsetzung des Eva-
luationsgedankens in kantonalen Verwaltungen Pionierarbeit geleistet. Dies hat eine Um-
frage bei 18 Kantonen im Oktober 2004 ergeben. Ziel der Umfrage war es, einen Uberblick
Uber den Stand und die Entwicklungen im Bereich Erfolgskontrollen/Uberpriifung von Staats-
beitrdgen zu erhalten. Tabelle 1 fasst die Ergebnisse zusammen.

Tabelle 1: Systeme von Erfolgskontrollen im Staatsbeitragsbereich in den Kantonen
Grundtypen von Systemen Kantone

Typ 1: Erfolgskontrollen werden von einer verwaltungsexternen, unabhéngigen Instanz GE
durchgefihrt.

Typ 2: Staatsbeitrdge mussen per Gesetz periodisch mit einer Erfolgskontrolle analy- BE, FR, GR, LU

siert werden. Durchfiihrung erfolgt im Rahmen eines vorgegebenen, institutionalisierten
Systems. Typ 2 kommt ERKOS am nachsten.

Typ 3: Staatsbeitrage miissen per Gesetz periodisch mit einer Erfolgskontrolle analy- AG, Al, AR, BL, BS,
siert werden. Die Durchfuihrung erfolgt aber nicht im Rahmen eines vorgegebenen Sz, 72G
institutionalisierten Systems im Sinne von ERKOS.

Typ 4: Staatsbeitrdge werden punktuell Uberprift (Kein System). GL, NW, SH, TG,
UR, ZH

Die Tabelle zeigt, dass zwar eine Mehrheit der Kantone periodische Uberpriifungen der
Staatsbeitrdge durchfuhrt. Jedoch gibt es nur wenige, welche ein umfassendes System wie
ERKOS aufweisen. Viele Kantone Uberprifen ihre Staatsbeitrage entweder punktuell oder in
regelmaRigen Abstédnden. Dies allerdings in den meisten Féllen nicht mittels eines standardi-
sierten Konzepts.

Auf Bundesebene hat die Interdepartementale Kontaktgruppe Wirkungsiberprifungen
(DIEKOWI) Vorschlage entwickelt, wie der BV-Artikel 170 bei Bundesrat und Bundesverwal-
tung umgesetzt werden kénnte. Der entsprechende Bericht ist am 3. November 2004 vom
Bundesrat zur Kenntnis genommen worden. Die Vorschldge entsprechen in vielen Punkten
dem in ERKOS gewabhlten Ansatz, in einigen kommen andere/zusatzliche Aspekte hinzu.
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ERKOS im Uberblick

Die Entwicklung und Implementierung von ERKOS sowie die Ausarbeitung der Hilfsmittel
erfolgt in den frihen 90er Jahren durch das Kompetenzzentrum ERKOS (KPZ ERKQOS) im
Organisationsamt’ der Finanzdirektion des Kantons Bern.

Fur die Planung und Begleitung der Erfolgskontrollen hat jede Direktion hat eine verantwortli-
che Person fir Erfolgskontrollen bestimmt. Diese nehmen Einsitz in der ERKOS-Konferenz,
welche vom KPZ ERKOS geleitet wird. In der ERKOS-Konferenz werden alle direktionsiiber-
greifenden Aspekte von ERKOS diskutiert. Die ERKOS-Konferenz unterbreitet zudem dem
Regierungsrat alljahrlich einen Erfolgskontrollplan. Dieses zentrale Planungsinstrument ist als
rollender Vierjahresplan konzipiert und enthélt die vorgesehenen Erfolgskontrollen der nachs-
ten Jahre. Der Erfolgskontrollplan wird vom Regierungsrats beschlossen.

Angesichts der Vielzahl von Staatsbeitrdgen ist es nicht méglich und aus Kosten-Nutzen-
Uberlegungen auch nicht sinnvoll, alle mit der gleichen Intensitat zu untersuchen. Je nach
Umfang des Staatsbeitrages und je nach kantonalem Handlungsspielraum im entsprechen-
den Politikfeld beschrankt sich die Erfolgskontrolle auf eine Grobuntersuchung, oder es folgt
nach der Grob- eine Detailuntersuchung:

¢ Die Grobuntersuchung beinhaltet eine Bestandesaufnahme vorhandener Datengrundla-
gen, Probleme und Verbesserungsmoglichkeiten. Sie enthélt eine erste Beurteilung und
Anderungsvorschlage. Ihr Fokus liegt haufig auf Vollzugsfragen. Auf eine umfassende
Wirkungsanalyse muss i.d.R. verzichtet werden.

e Die Detailuntersuchung baut auf der Grobuntersuchung auf und soll ein umfassendes
Bild des Staatsbeitrags ergeben. Das Schwergewicht liegt auf der Wirkungsanalyse. Eine
ERKOS-Detailuntersuchung entspricht einer wissenschaftlichen Anspriichen geniigenden
Evaluation.

Fur die Durchfiihrung der Erfolgskontrollen sind grundsatzlich die Direktionen zustandig. Fir
die Grobuntersuchungen ist eine verwaltungsinterne, aber extern begleitete und teil-
standardisierte Erarbeitung vorgesehen. Die Begleitung erfolgt durch das KPZ ERKOS, die
Teil-Standardisierung durch den ERKOS-Fragebogen. Der ERKOS-Fragebogen ist wichtiger
Teil des ERKOS-Handbuches, welches alle Verantwortliche fiir die Durchfiihrung von Grob-
untersuchungen im Rahmen der fir sie obligatorischen ERKOS-Ausbildung erhalten. Fir
Detailuntersuchungen ist eine verwaltungsexterne Erarbeitung durch entsprechend qualifi-
zierte Evaluationsstellen vorgesehen.

Die Ausarbeitung einer ERKOS-Erfolgskontrolle erfolgt in 6 Schritten (vgl. dazu Grafik 1).
Das ERKOS-Handuch enthalt fir jeden durchzufihrenden Arbeitsschritt unterstitzende
Grundlagen (Fragebogen, Fallbeispiele aus der Ausbildung, kritische Erfolgsfaktoren, metho-
discher Support etc.).

! Seit Mai 2005 Kantonales Amt fiir Informatik und Organisation (KAIO).
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Grafik 1: Die 6 Schritte einer ERKOS-Erfolgskontrolle

1 Vorarbeiten

A 4

2 Zieldefinition

- Messgrossen (Indikatoren) festlegen
- Sollwerte (Zielwerte) festlegen

- Zielsystem aus Rechtsgrundlagen ableiten

v

v

A 4

- Daten sammeln
- Vollzugsprobleme erheben

3 Vollzugskontrolle - geplanter / tatsachlicher Vollzug

4 Wirkungsanalyse

Wirkungs- - Haupt- und Nebenwirkung
mechanismus - Art- und Richtung der Wirkung
Ermitteln der - Ausmass der Wirkung ermitteln
Wirkungen - Istwerte der Messgrossen

(Indikatoren) feststellen

Bewertung der - Gewichtung von Teilwirkungen
Messergebnisse - evtl. Kosten-Nutzen-Analyse,

A 4

5 Auswertung - Effektivitat: Ausmass der Wirkungen
- Effizienz: (minimale) Kosten der Wirkungen

Zielerreichung: Soll-Ist-Vergleich

- Vorteilhaftigkeit: Vorteile > Kosten+Nachteile

A 4

6 Umsetzung - Anderungsantrage

z.B. Anderung der Rechtsgrundlagen
z.B. Anderungen im Vollzug

Bereits wahrend der Ausarbeitung der Erfolgskontrolle Ubernimmt das KPZ ERKOS quali-
tatssichernde Aufgaben. Es bringt die bei Selbstevaluationen wichtige Aussensicht ein und
steht bei methodischen Fragestellungen als Ansprechpartner zur Verfigung. Das KPZ ER-
KOS erstellt von jeder Erfolgskontrolle einen methodischen Mitbericht, bevor die Erfolgskon-

trolle dem Regierungsrat zur Verabschiedung unterbreitet wird.

Das KPZ ERKOS erstattet jahrlich Bericht Uber die durchgefiihrten Erfolgskontrollen, die
erzielten Ergebnisse und tber alle weiteren wichtigen Punkte in Zusammenhang mit der Um-
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setzung von ERKOS. Zusatzlich erstellt es von jeder ERKOS-Untersuchung ein Faktenblatt.
Dieses enthalt Angaben zum Staatsbeitrag (Volumen, Zustandigkeit), die Fragestellungen
und Ergebnisse der ERKOS-Untersuchung sowie die vom Regierungsrat beschlossenen
Umsetzungsantrage (vgl. dazu auch Anhang A dieses Berichts).

Ergebnisse von ERKOS

In Kapitel 4 des Haupttextes werden die in den verschiedenen ERKOS-Untersuchungen ge-
wonnenen Erkenntnisse systematisch ausgewertet. Damit wird einerseits ein Eindruck ver-
mittelt, welche Art von Ergebnissen und Erkenntnissen erarbeitet worden sind, andererseits
gibt die Auswertung einen Uberblick iber den von den Untersuchungen abgedeckten Teil
des Staatsbeitragswesens. Die Auswertung bertcksichtigt 55 abgeschlossene Erfolgskontrol-
len aus den sechs Erfolgskontrollperioden 1998 bis und mit 2003.2 Die Auswertung geht kon-
kret auf folgende Fragen ein:

e Was ist in den abgeschlossenen Untersuchungen analysiert worden?
e Welche neuen Erkenntnisse sind gewonnen worden?
e Wie werden die entsprechenden Staatsbeitrage beurteilt?

e Welche Umsetzungsantrdge an den Regierungsrat sind aufgrund der Erkenntnisse ge-
stellt worden?

¢ Welche Umsetzungsantrége hat der Regierungsrat genehmigt?

An dieser Stelle wird nur auf die insgesamt 178 Umsetzungsantrage aus den Untersuchun-
gen an den Regierungsrat eingegangen (vgl. Tabelle 2). Diese Antrage zeigen letztlich die
Ausbeute an Vorschlagen zur Verbesserung des Staatsbeitragswesens im Kanton Bern,
soweit dieses durch die Untersuchungen erfasst worden ist. Es zeigt sich, dass bei einer
deutlichen Mehrheit der untersuchten Staatsbeitrage Vorschlage fir Verbesserungen ge-
macht werden. Nur bei 16% der Untersuchungen wird der Schluss gezogen, dass der
Staatsbeitrag unveréandert weitergefiihrt werden sollte.

Die meisten Antrage zielen auf spezifische Verbesserungsmaoglichkeiten im Vollzug (,Vollzug
optimieren). Einige Berichte beantragen jedoch auch gréssere Anpassungen (Kategorie
»Vollzug Uberarbeiten”). Die Antrage ,Beurteilungsmethodik erstellen“ sind aus der Erkenntnis
der Untersuchungen abgeleitet, dass die Transparenz im Vollzug ungeniigend ist: Die Ent-
scheide der Behorde sind nicht nachvollziehbar, es fehlt ein eindeutiges Beurteilungsraster,
welches gemass Antrag neu erstellt werden soll. Im unteren Block der Tabelle sind Antrage
aufgefiihrt, die eine Anderung der Ausgestaltung eines Staatsbeitrages beabsichtigen. In 34
Fallen finden sich konkrete Anderungsantrage, 22 Antrage empfehlen weitere Abklarungen.

2 Der Kanton Bern richtet jahrlich rund 1.5 Mrd. CHF an Staatsbeitragen aus (Rechnungszahlen 2001). Davon sind

in den sechs Erfolgskontrollperioden knapp 30% untersucht worden.
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Tabelle 2: Umsetzungsantrdge aus den ERKOS-Untersuchungen

(mehrere Punkte pro Untersuchung moglich; Antrage, die in dieselbe Richtung weisen,
sind zusammengefasst)

Anzahl Antrage Prozent
Vollzug unverandert weiterfihren 16 9%
Datenmonitoring einfiihren 11 6%
Beurteilungsmethodik erstellen 8 4%
Vollzug optimieren 45 25%
Vollzug Uberarbeiten 11 6%
mehr Stellenprozente 3 2%
Beitrag unverandert weiterfiihren 28 16%
Beitrag erhdhen 2 1%
Beitrag reduzieren 6 3%
Beitrag aufheben 3 2%
Beitrag anders ausgestalten 23 13%
weitere Abklarungen 22 12%
Anzahl Antrage Total 178 100%

Die Auswertung der durchgefihrten ERKOS-Untersuchungen kommt insgesamt zu folgen-
dem Fazit:

In vielen Fallen enthalten die rechtlichen Grundlagen nur Zweckartikel. Ziele im Sinne von
zu erreichenden Sollwerten sind selten umfassend und eindeutig formuliert. Dies verun-
maglicht klare Aussagen zur Zielerreichung.

Im Vollzug des Staatsbeitragswesens im Kanton Bern sind zahlreiche Verbesserungs-
mdglichkeiten ausgemacht worden. Sie reichen von der Einfiihrung eines Datenmonito-
rings bis zur eigentlichen Schaffung von Transparenz und Nachvollziehbarkeit von Sub-
ventionsentscheiden.

Umfassende Wirkungstberprifungen sind nur im Rahmen von Detailuntersuchungen
mdglich, einfachere (v.a. Gber Expertengesprache) sind durchaus aber auch in Grobun-
tersuchungen durchfiihrbar. Im Haupttext illustrierte Beispiele (vgl. Abschnitt 4.4) belegen
dies.

Trotz der entdeckten Mangel und abgeleiteten Verbesserungsvorschlage Uberwiegen
gemass Autoren der Grobuntersuchungen in 70% der Falle die Vorteile, wird der Staats-
beitrag als insgesamt vorteilhaft eingestuft.

Der Regierungsrat folgt in den meisten Féllen den Ergebnissen der Grobuntersuchungen.
Er beflrwortet mit einzelnen Ausnahmen die zahlreichen Antrdge an den Regierungsrat
zur Erhéhung der Effektivitat und Effizienz der Staatsbeitrage.

Schwierig abzuschatzen ist die tendenzielle Sparwirkung der Umsetzungsantrage:

— Die effektive Umsetzung der Antrage ist unbekannt, da im Rahmen von ERKOS kein
Umsetzungscontrolling realisiert werden konnte.
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— Die Vollzugsverbesserungen, so sie umgesetzt werden, fiihren in vielen Fallen dazu,
dass das verfiighare Geld effizienter eingesetzt wird. Mit dem gleichen Geld wird also
mehr Wirkung erzielt.

Ohne Beriicksichtigung von Vollzugsverbesserungen weisen rund 1/3 der Antréage aus
den ERKOS-Untersuchungen an den Regierungsrat eine tendenzielle Sparwirkung auf.

Lessons Learned

Welche Lehren kénnen aus ERKOS gezogen werden, u.a. fur die Ausgestaltung eines Wir-
kungscontrollings oder von Wirkungsiberpriifungen, wie sie bspw. in Ansatzen zur Umset-
zung von New Public Management vorgesehen sind? Grundlage zur Beantwortung dieser
Fragestellung ist die ERKOS-Metaevaluation, welche im Friihjahr 2003 vom Institut fir Poli-
tikwissenschaft der Universitat Bern abgeschlossen worden ist. Die wichtigsten Ergebnisse
sind im Kasten auf der nachsten Seite zusammengefasst.®

Aus den Ergebnissen der Metaevaluationen und aus eigenen Beobachtungen hat das KPZ
ERKOS die folgenden Erkenntnisse gezogen:

Erfolgskontrollen als Element der wirkungsorientierten Verwaltungsfihrung: Die
Metaevaluation betont den Nutzen von Erfolgskontrollen als Informationsinstrument fur die
Verwaltungsfiihrung. Mit ERKOS gelang es aber nicht wie angestrebt, Erfolgskontrollen
als Instrument zur Optimierung des Staatsbeitragswesens zu positionieren, vielmehr wur-
den sie als Sparinstrumente (miss)verstanden. In dieser Situation hat es ein Ansatz
schwer, bei welchem den involvierten Verwaltungsstellen eine sehr wichtige Rolle bei der
Ausarbeitung der Untersuchungen zukommt (Berner Modell einer extern begleiteten und
teil-standardisierten Selbstevaluation). Es kann nicht von einer motivierten Mitarbeit aus-
gegangen werden, was fur das Berner Modell aber einen zentralen Erfolgsfaktor darstell-
te.

Organisation von ERKOS:

— Zustandigkeit fur die Planung und Durchfihrung der Untersuchungen in den Di-
rektionen: Werden Erfolgskontrollen als Informationsinstrument der Verwaltung konzi-
piert, ist, ist diese Allokation der Zustandigkeit folgerichtig. Sie entspricht auch dem
Ansatz auf Bundesebene.

— Einrichtung eines direktionsiibergreifenden Steuergremiums: Die Notwendigkeit
ist unbestritten (Koordination bei der Planung, Harmonisierung der Durchfiihrung, der
Hilfsmittel etc.). Bei der personellen Besetzung des Gremiums héatten folgende Punkte
starker beachtet werden mussen: Auswahl von Mitgliedern mit einer gentigend hohen
Stellung in der Verwaltungshierarchie, vorhandenes Vorwissen, Interesse und Wille
zum Engagement, detailliertes Pflichtenheft zur Entwicklung eines ausreichend ver-
bindlichen, gemeinsamen Aufgabenverstandnisses.

3

Quelle: Kurzfassung der Metaevaluation, Holzer T., Bolliger C. und Linder W. (2003), Metaevaluation ERKOS.
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Die ERKOS-spezifischen Ergebnisse der Metaevaluation im Uberblick

Ausarbeitung und Qualitat der Erfolgskontrollen

Die Qualitat der Grobuntersuchungen hat im Zeitverlauf zugenommen. Qualitétssichernde Instrumente, welche vom
Kompetenzzentrum ERKOS eingefiihrt worden sind, haben dies bewirkt. Heute ist die durchschnittliche Qualitat der
Grobuntersuchungen mindestens als befriedigend einzustufen.

Faktoren, welche eine hohe Qualitat der Grobuntersuchungen begiinstigen sind insbesondere fundiertes methodi-
sches Wissen sowie vorhandene Motivation seitens der Autorinnen und Autoren. In dieser Hinsicht weniger wichtig
ist eine grosse Sachkenntnis Uber den konkreten Staatsbeitrag.

Umsetzung der Massnahmen

Der Nutzen, welcher dem Kanton Bern aus den Erfolgskontrollen der Staatsbeitrdge erwachsen kann, ist nicht allein
von der Qualitat der Grobuntersuchungen, sondern auch vom effektiven Vollzug der verabschiedeten Massnahmen
abhangig. In den meisten Direktionen ist man tber den konkreten Stand des Vollzugs der Massnahmen nicht im
Bild, was auf ein fehlendes Controlling der Umsetzung zurtickzufihren ist.

Organisation von ERKOS

Das System ERKOS weist vor allem in organisatorischer Hinsicht Mangel auf. Die mangelnden Kompetenzen der
ERKOS-Konferenz, welche organisatorisch als das zentrale Steuerungsgremium von ERKOS angelegt ist, verhin-
dern eine effiziente Durchsetzung des gesetzlichen Auftrages. Der Umstand, dass das Organisationsamt als die
zentrale Unterstiitzungsstelle von ERKOS in der Verwaltungshierarchie einer der sieben Direktionen liegt, ist dem
reibungslosen Funktionieren des Systems ERKOS auch nicht unbedingt forderlich.

Die von den Direktionen delegierten Mitglieder der ERKOS-Konferenz weisen mit einer Ausnahme innerhalb ihrer
Direktion nicht eine wirklich geeignete Position auf, um dem System zur Durchdringung in den Direktionen zu ver-
helfen. Dies ist umso problematischer, als ERKOS bewusst so aufgebaut worden ist, dass das System samtliche
Entscheidungsbefugnis bei den Direktionen beldsst. Daneben lasst auch das persdnliche Engagement einzelner
Mitglieder der ERKOS-Konferenz etwas zu wunschen brig.

In der heutigen Situation von ERKOS wird jede Grobuntersuchung mit einem separaten Regierungsratsbeschluss
verabschiedet. Dies fuhrt dazu, dass ERKOS mehrmals pro Jahr zu einem Regierungsgeschéaft wird, das eher
kleinere Dinge beinhaltet. Dementsprechend scheint die Regierung ERKOS keinen hohen Stellenwert beizumes-
sen.

Aus organisatorischer Sicht als gelungen zu bezeichnen ist die Losung mit einer stéandigen externen Beratung, die
bei Bedarf auch gewillt ist, Zusatzauftrage zu Ubernehmen. Die externen ,Profis“ zeichnen sich durch eine hohe
Kompetenz aus und haben sich als bestandige Partner von ERKOS erwiesen.

Beurteilung des Gesamtsystems ERKOS

Die Wirkungen von ERKOS gehen bestimmt in die erwiinschte Richtung. ERKOS erweist sich somit als effektiv.
Hinsichtlich der Effizienz des Systems ist es nicht moglich, ein abschliessendes Urteil abzugeben, weil der Nutzen
der heutigen und auch einer alternativen Losung nicht eindeutig quantifizierbar ist. In Bezug auf die Zielerreichung
ist die Bewertung ambivalent. Zwar trégt die gegebene Effektivitat des Systems zur Zielerreichung bei. Aber die
beim Vollzug der Massnahmen festgestellten Unsicherheiten sowie der Umstand, dass das Ziel der flachendecken-
den Uberpriifung aller Staatsbeitrage innerhalb von zehn Jahren kaum erreicht werden wird, fallen hier negativ ins
Gewicht. Trotzdem ist dem System ERKOS insgesamt Vorteilhaftigkeit zu attestieren. Seine Nachteile fur den
Kanton beschranken sich auf die finanzielle Belastung sowie die zeitliche Beanspruchung der Autorinnen und
Autoren. Demgegeniber stehen die Vorteile der erhohten Akzeptanz der Staatsbeitrage, der grosseren Glaubwir-
digkeit politischer Entscheidungen, der erhbhten Wirksamkeit der Staatsbeitrdge und nicht zuletzt der ausgeldsten
Lernprozesse in Richtung einer wirkungsorientierten Verwaltung.

Das Berner Modell der begleiteten Selbstevaluation stellt eine gelungene Kombination zwischen interner und exter-
ner Evaluation dar. In ihm werden die Vorteile der internen (Sachkenntnis) und der externen (Methodik, kritische
Distanz zum Evaluationsobjekt) Evaluation kumuliert. Das bei internen Evaluationen bestehende Risiko der Be-
triebsblindheit kann durch eine institutionalisierte und intensive Begleitung weitgehend vermindert werden.

— Einrichtung eines Kompetenzzentrum ERKOS: Auch hier ist die Notwendigkeit un-
bestritten (Ubernahme zahlreicher Planungs-, Koordinations- und Unterstiitzungsfunk-
tionen). Die Ansiedelung in der Finanzdirektion war fir das Image von ERKOS nicht
optimal (Erfolgskontrollen als Instrument der Sparpolitik der Finanzdirektion). Alternati-
ven waren die Staatskanzlei und allenfalls spezialisierte Stellen innerhalb der Fachdi-
rektionen.
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Regierungsrat als Entscheidgremium: Gemass ERKOS Metaevaluation hat der Re-
gierungsrat den ERKOS-Untersuchungen nie jene Bedeutung beigemessen, welche
einem strategischen Steuerungsinstrument zukommen musste. Ob dies — wie von der
ERKOS-Metaevaluation vermutet — mit einer selektiveren Einspeisung der Untersu-
chungen(z.B. nur noch Untersuchungen mit Umsetzungsantragen mindestens auf Ver-
ordnungsstufe) hatte erreicht werden kénnen, bleibt offen.

e Ausarbeitung und Umsetzung der ERKOS-Untersuchungen

Planung und Timing der Durchfiihrung der Untersuchungen: Im Rahmen von ER-
KOS gelang es nicht wie gewtinscht, den Erfolgskontrollplan als Produkt der einzelnen
Direktionen zu positionieren, obschon diese in seine Ausarbeitung involviert waren.
Basierend auf den Erfahrungen von ERKOS kdnnen drei kritische Erfolgsfaktoren aus-
gemacht werden: Dem Planungsgremium (hier der ERKOS-Konferenz) sollten Perso-
nen mit einer ausreichend hohen Stellung in der Verwaltungshierarchie angehéren, ei-
ne starke Einbindung der Fachamter (Amtsleitung) in den Planungsprozess ist zentral,
insbesondere fir umfassende Detailuntersuchungen bedarf es zusétzlich eines politi-
schen Auslésers.

Erarbeitung der ERKOS-Untersuchungen: ERKOS wabhlte fir die Ausarbeitung der
Grobuntersuchungen den Ansatz ,extern begleitete und teil-standardisierte Selbsteva-
luation* (Griinde: Ausnutzen von Fachwissen bei den zustandigen Stellen, Ausldsen
von Lernprozessen in der Verwaltung, Erhéhung der Akzeptanz der Untersuchung
dank eigener Mitarbeit, Begrenzung der monetaren Kosten). Der Ansatz ist als erfolgs-
versprechend einzustufen, wenn folgende Punkte ausreichend berticksichtigt werden
kénnen:

- Ressourcenproblem (Zeitbedarf in Blocken) bei den beauftragten Personen

- Beauftragung von Personen mit gewissem Vorwissen und mit Motivation fir die
Durchfiihrung der Untersuchung

- Unterstitzung der Durchfiihrung durch die Linienstellen (v.a. Amtsleitungen)

- Bereitstellung eines ausgebauten Fachsupports (Hilfsmittel, Ausbildung, fachliche
Begleitung)

- Massnahmen zur Qualitatssicherung (Klarung Fragestellung, Qualitatsstandards,
ausformulierte Mindestanforderungen, Begleitung durch externe Dritte etc.)

Fiur die Erarbeitung von Detailuntersuchungen (umfassende Evaluationen) sollte auf
verwaltungsexterne Expertinnen und Experten zuriickgegriffen werden (hoher Quali-
tatsanspruch, methodische Anspriche, erhdhte Bedeutung der Unabhangigkeit etc.)

Umsetzung der Ergebnisse: Auch hier ist die enge Einbindung der Linienstel-
len/Amtsleitungen von zentraler Bedeutung (Timing/Prozess der Umsetzung und
Kommunikation, Support auf hoher Stufe etc.), ebenso Kommunikationsaktivitaten.
Beziglich Letzteren hatte das KPZ ERKOS eine aktivere Rolle spielen kénnen und sol-
len. Dem Evaluationsgedanken entspricht auch die Einfilhrung eines Umsetzungscont-
rollings oder zumindest —reportings. Dies gelang in ERKOS nicht.
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Fazit

Der Kanton Bern hat mit ERKOS eine Pionierrolle eingenommen. Das Vorhaben war wegen
der angestrebten flachendeckenden Beurteilung der Staatsbeitrage von allem Anfang an sehr
ambitids. Den verfugbaren Ressourcen fur die Realisierung von ERKOS hétte eine selektive
Uberpriifung der Staatsbeitrage besser entsprochen. Steht allerdings die Legitimation des
gesamten Staatsbeitragswesens im Vordergrund, gibt es zur flachendeckenden Beurteilung
keine Alternative. Es ist an der Politik, hier eine Gewichtung der beiden Aspekte (Ressour-
cenbedarf, Legitimation) vorzunehmen.

Trotz vieler in diesem Bericht und in der Metaevaluation ERKOS aufgezeigten Méngel, ist in
den rund sieben ERKOS-Jahren Einiges erreicht worden:

— rund 60 abgeschlossene Grobuntersuchungen

— Uber 100 Anderungsantrage zur Verbesserung des Staatsbeitragswesens im Kanton
Bern

Die Aufhebung von ERKOS ist mit Blick auf die Einfihrung der Neuen Verwaltungsfiihrung
im Kanton Bern sachlich folgerichtig. Eine Fokussierung auf die Uberpriifeinheit ,Staatsbei-
trag“ macht in einem System keinen Sinn, bei welchem Produktgruppen zentrale Steue-
rungseinheit sind. Kritiker von ERKOS sehen in fehlenden Ergebnissen eine weitere Begrin-
dung fir die Aufhebung. Angesichts der Erkenntnisse der Metaevaluation zu ERKOS und der
Ausfliihrungen in diesem Bericht, teilt das KPZ ERKOS diese Einschatzung nicht.

Richtig an dieser Kiritik ist, dass das Instrument Evaluation (oder Erfolgskontrolle, Wirkungs-
Uberprifung) immer wieder mit Widerstadnden konfrontiert sein wird, welche die Planung und
Erarbeitung der Untersuchungen, insbesondere aber die Umsetzung von Ergebnissen beein-
flussen. Die Entrichtung von Staatsbeitragen ist ein politisch hoch-sensibles Feld. Vertei-
lungseffekte — wer erhalt Subventionen — sind fur die Entscheidfindung durch die Behorden
mitunter mindestens so wichtig wie Effizienzeffekte (grosstmégliche Wirkung mit den insge-
samt fUr Staatsbeitrdge eingesetzten Mitteln), welche bei ERKOS im Vordergrund stehen.
Entsprechend befand sich ERKOS in einem von Spannungsfeldern gekennzeichneten Kon-
text. Ahnlich gelagerte Uberpriifungsprogramme der Verwaltung werden solchen auch aus-
gesetzt sein. Der Haupttext geht auf acht solcher Spannungsfelder ein:

1) Politische Entscheidfindung und Erfolgskontrollen / Evaluationen: Erfolgskontrollen
/ Evaluationen liefern Grundlagen fiir politische Entscheide, nehmen diese aber nicht
vorweg. Das erste Spannungsfeld ergibt sich aus dieser Konstellation. Eine wahrnehm-
bare Evaluationskultur, bei welcher die Erkenntnisse aus Erfolgskontrollen als Argumente
in die Entscheidungsfindungsprozess einfliessen und dort wahrgenommen werden, ent-
scharft dieses Spannungsfeld. Die Metaevaluation kommt zum Schluss, dass dieser Zu-
stand mit ERKOS nicht wie gewiinscht erreicht wurde, was nur zu Beginn des Pro-
gramms mit der teils beschrankten Qualitat der Untersuchungen begriindet werden kann.
Fur ERKOS entstand aus diesem Spannungsfeld ein gewichtiges Motivationsproblem fiir
die Durchfiihrung der Untersuchungen.
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2)

3)

4)

5)

6)

Verwaltung und Erfolgskontrollen / Evaluationen: Fiur den in ERKOS gewdhlten An-
satz ,extern begleitete und teil-standardisierte Selbstevaluation“ ist von entscheidender
Bedeutung, dass eine Bereitschaft besteht, das eigene Aufgabenfeld, die eigene Tatig-
keit kritisch zu hinterfragen, von neuen Erkenntnissen zu lernen und Verbesserungen zu
suchen. Ist diese Bereitschaft nicht vorhanden, droht gerade bei Selbstevaluationen die
Rechtfertigung des eigenen Tuns in den Vordergrund zu riicken. Um dieser Entwicklung
entgegenzutreten braucht es — neben einer geeigneten Ausgestaltung des Instruments
und der Ablaufe — Support von zentralen Akteuren (ERKOS-Konferenz, Verwaltungska-
der, Regierungsrat). Die Metaevaluation hat gezeigt, dass dieser Support von ERKOS
nicht immer gegeben war. Insgesamt ist rtickblickend kritisch zu beurteilen, ob in der
bernischen Verwaltung und Politik ein Umfeld geschaffen werden konnte, welches es fiir
die erfolgreiche systematische Durchfiihrung und Umsetzung von Evaluationen braucht.

Gesetzesauftrag und verfigbare Ressourcen: Im Falle von ERKOS waren die verflg-
baren Ressourcen nicht ausreichend, um das ambitidse Vorhaben umzusetzen, inner-
halb von 10 Jahren jeden Staatsbeitrag mindestens ein Mal einer Erfolgskontrolle zu un-
terziehen. Der Schlussfolgerung des Staatsschreiber des Kantons Bern ist vor diesem
Hintergrund beizustimmen: ,Auf eine umfassende Evaluation aller Politikbereiche muss
aus Ressourcengrinden verzichtet werden. (...) Die Objekte, an denen umfassende Eva-
luationen durchgefiihrt werden, sind zielgerichtet auszuwahlen.“*

Qualitat und Kosten von Erfolgskontrollen / Evaluationen: Nur qualitativ hoch ste-
hende Evaluationen sind glaubwiirdig. Dies gilt insbesondere fiir Detailuntersuchungen,
aber auch bei Grobuntersuchungen ist das Erreichen eines gewissen Qualitatsniveaus
unerlasslich. Ebenso qilt, dass die Erstellung von qualitativ hoch stehenden Erfolgskon-
trollen ist aufwandig ist. Diesen Grundkonflikt von Qualitdtsanspriichen und benétigten
Ressourcen konnte im Rahmen von ERKOS nie vollstandig geltst werden.

Externe oder interne Erarbeitung von Erfolgskontrollen / Evaluationen: Sowohl fir
die verwaltungsinterne als auch -externe Durchfihrung der Erfolgskontrollen lassen sich
Pro-, aber auch Kontra-Argumente finden. Vor allem in der Anfangsphase wurde ERKOS
immer wieder mit den Argumenten konfrontiert, welche gegen eine interne Durchfiihrung
von Evaluationen sprechen (v.a. mangelnde Objektivitat, ,Betriebsblindheit”). Mit dem
Berner Modell der ,extern begleiteten und teil-standardisierten Selbstevaluation“ konnte
dieses Spannungsfeld zwar entscharft werden, gewisse Vorbehalte wurden aber immer
wieder vorgebracht und beeinflussten das Image von ERKOS entsprechend.

Sparen oder Verbessern: Die Erfolgskontrollen wurden in erster Linie als Sparinstru-
ment verstanden. Vor diesem Hintergrund hatten Ergebnisse von Erfolgskontrollen, wel-
che einen Ausbau des Staatsbeitrages forderten, nur geringe Umsetzungschancen. ER-
KOS hatte es entsprechend schwer, sich glaubwirdig als Instrument einer besseren
Steuerung im Staatsbeitragswesen zu positionieren. Das Glaubwiirdigkeitsproblem wur-

4

Nuspliger K. (2005), Der Stellenwert der Evaluation am Beispiel des Kantons Bern, S. 61.
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8)

de dadurch verstarkt, dass das KPZ ERKOS in einem Amt der Finanzdirektion angesie-
delt war.

Zielvorgaben und Zweckformulierungen: ERKOS-Erfolgskontrollen sollten Aussagen
dartiber machen, ob mit Staatsbeitragen gewisse, von der Politik gesetzte Ziele erreicht
werden. In den rechtlichen Grundlagen zu Staatsbeitragen sind v.a. Zweckformulierun-
gen, kaum aber Zielvorgaben zu finden. Ohne Zielvorgaben im Sinne von Sollwerten war
es schwierig, die Konsequenzen einer Reduktion oder einer Erhéhung eines Staatsbei-
trages zu beurteilen, es fehlte ein Referenzwert.

Kurzfristige Erfolge und langfristige Effekte: In der Politik werden von Erfolgskontrol-
len rasche und sichtbare Ergebnisse verlangt. Das Berner Modell konnte diesem An-
spruch nicht im gewiinschten Mass gerecht werden:

— Die als wichtig erachteten Lerneffekte in der Verwaltung lassen sich nur schwer
nachweisen und in kommunikativ geeigneter Form darstellen.

— Viele Ergebnisse von ERKOS-Grobuntersuchungen beziehen sich auf Optimierungen
im Vollzug der Staatsbeitrage. Diese wirken sich erst im Zeitverlauf aus, und es stellt
sich wie bei den Lernprozessen das Problem, dass diese Verbesserungen zu wenig
~Spektakular” sind, um im politischen Prozess gebihrend wahrgenommen zu werden.

Generell ist davon auszugehen, dass sich die Ergebnisse einer starkeren Wirkungsorien-
tierung im Verwaltungshandeln erst im Zeitverlauf einstellen. Es kann aber nicht grund-
satzlich davon ausgegangen werden, dass man daftir von der Politik die nétige Zeit er-
halt.
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Einleitung

Umfeld und Ziel

Mitte der 90er Jahre startet der Kanton Bern ein ambitidses Vorhaben: Auf der Basis des
Staatsbeitragsgesetzes vom 16. September 1992 (StBG) und der Staatsbeitragsverordnung
vom 23. Marz 1994 (StBV) beschliesst er, alle seine Staatsbeitrdge mindestens ein Mal in-
nerhalb von zehn Jahren einer Erfolgskontrolle zu unterziehen (vgl. dazu Anhang B). Um das
Vorhaben umzusetzen lanciert er das Projekt bzw. nach seiner Implementierung das Pro-
gramm ERKOS (ERKOS = Erfolgskontrolle von Staatsbeitragen im Kanton Bern). Die ersten
ERKOS-Untersuchungen werden im Jahr 1998 in Angriff genommen.

Eine Erfolgskontrolle entspricht grundséatzlich einer Evaluation. Evaluation bedeutet die Beurteilung
eines Gegenstandes. Systematische Evaluationen

- enthalten nachvollziehbare Uberlegungen

- streben die systematische Ermittlung von Wirkungszusammenhéngen an

- dienen dem Zweck, moglichst objektive Aussagen zu gewinnen

(X. Bussmann, 1995)

Im Rahmen von ERKOS wird zwischen Grob- und Detailuntersuchung unterschieden. Die Detailunter-
suchungen entsprechen Evaluationen im obigen Sinne, an Grobuntersuchungen werden geringere
Anforderungen gestellt (vgl. Abschnitt 2.2.3).

Anlasslich seiner strategischen Aufgabenuberprifung (SAR) entscheidet der Regierungsrat
des Kantons Bern im August 2002, per Ende 2004 auf die Durchfihrung von ERKOS-
Erfolgskontrollen zu verzichten. Dem Evaluationsgedanken soll ab 2005 in Wirkungsiiberpri-
fungen und im Wirkungscontrolling im Rahmen der Neuen Verwaltungsfihrung Rechnung
getragen werden.

Dieser ERKOS-Schlussbericht dokumentiert die Entstehung und die Auswirkungen von ER-
KOS sowie die Erfahrungen, welche mit diesem fir die Schweiz pionierhaften politischen
Produkt gemacht worden sind.

Er richtet sich an ein vielseitiges Zielpublikum, an
e Stellen in 6ffentlichen Verwaltungen, welche sich mit &hnlichen Fragestellungen befassen
¢ die evaluationsinteressierte Offentlichkeit

e die Wissenschaft (Erfahrungen aus der Umsetzung eines von der Wissenschaft vertrete-
nen Ansatzes)

o die Politik

Der Bericht gibt die Meinung des Kompetenzzentrums ERKOS wieder, welches fir die Um-
setzung von ERKOS im Kanton Bern zusténdig war.
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Aufbau des Berichts

Der Bericht ist wie folgt aufgebaut:
o Kapitel 2 enthalt ein kurzes Portrat von ERKOS.

e In Kapitel 3 wird der ,Life Cycle" des politischen Produkts ERKOS wiedergegeben: Die
Geschichte von ERKOS von der Entstehung Ende der 80er Jahre bis zum Abschluss der
Arbeiten im Jahr 2005.

e Kapitel 4 gibt einen Uberblick tber die Ergebnisse von ERKOS: Welche Erkenntnisse
haben die zahlreichen Untersuchungen zum bernischen Staatsbeitragswesen zu Tage ge-
fordert?

e In Kapitel 5 stehen die mit ERKOS gemachten Erfahrungen im Vordergrund. Wichtige
Quelle ist hier die von der Universitat Bern durchgefiihrte Metaevaluation zu ERKOS.”
Basierend auf den Lessons Learned werden Empfehlungen erarbeitet, wie man ein &hn-
lich gelagertes Programm ausgestalten kdnnte, um maoglichst viele Starken von ERKOS
zu Ubernehmen und gleichzeitig die Schwéchen zu umgehen.

o Kapitel 6 zieht ein Fazit. Dies erfolgt in Form einer Diskussion von acht Spannungsfel-
dern, in welchen sich ERKOS befand — und sich &hnlich gelagerte Uberpriifungspro-
gramme auch kunftig befinden werden.

In Anhang A wird auf verschiedene Materialien und Grundlagen von ERKOS verwiesen (z.B.
das umfassende ERKOS-Handbuch, Fact Sheets zu den einzelnen ERKOS-
Untersuchungen, ERKOS-Metaevaluation). Alle diese Unterlagen kénnen auf der Website
des Kantonalen Amtes fir Informatik und Organisation des Kantons Bern bezogen werden.
Die Adresse: http://www.fin.be.ch/site/kaio-amt-informatik-organisation.htm.

Anhang B enthalt schliesslich die zentralen rechtlichen Grundlagen zu ERKOS (entspre-
chende Ausschnitte aus dem Staatsbeitragsgesetz und aus der Staatsbeitragsverordnung).

®  Holzer T., Bolliger Ch. und Linder W. (2003), Metaevaluation ERKOS.
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Erfolgskontrollen von Staatsbeitragen im Kanton Bern: Ein
Kurzportrat

1998 wird im Kanton Bern die systematische Uberpriifung der Staatsbeitrage in Angriff ge-
nommen. Damit erfolgt die Umsetzung von Artikel 19 des Staatsbeitragsgesetzes vom 16.
September 1992 (StBG). Gemass diesem waren — der Artikel 19 wurde 2004 aufgehoben -
die Direktionen beauftragt, sémtliche Zahlungen an Dritte (Private oder Organisationen, wie
z.B. Spitaler) periodisch (konkret mindestens alle 10 Jahre) einer Erfolgskontrolle zu unterzie-
hen (vgl. dazu Anhang B).

In den folgenden beiden Abschnitten wird in aller Kiirze festgehalten, wie die Umsetzung
dieses Auftrages erfolgte, und dies sowohl beziglich der organisatorischen Umsetzung als
auch bezuglich der verwendeten Methodik zur Ausarbeitung der Erfolgskontrollen. Weiter
gehende Angaben zum entwickelten ,Berner Modell* enthélt die Broschiire zu ERKOS.°

Organisation und Ablauf von ERKOS

Planung der Erfolgskontrollen

Der Aufwand fur Erfolgskontrollen sollte in einem angemessenen Verhéltnis zum erwarteten
Nutzen stehen. Um dies sicherzustellen, hat der Regierungsrat Intensitatskategorien be-
schlossen, welche den Vertiefungsgrad und die Haufigkeit der Erfolgskontrollen festlegen
(vgl. dazu Tabelle 2-1). Die jéahrliche Beitragshthe wird als zentrales Kriterium fur die Zuord-
nung eines Staatsbeitrages zu einer Intensitatskategorie herbeigezogen. Damit soll dem o-
ben erwdhnten Grundsatz Rechnung getragen werden, dass der Aufwand fir die Erfolgskon-
trolle an ihrem potenziellen Nutzen ausgerichtet werden soll. Umstufungsgriinde kdnnen
Abweichungen von diesem Grundsatz bewirken. Bei einem sehr kleinen kantonalen Hand-
lungsspielraum macht eine umfassende kantonale Erfolgskontrolle keinen Sinn.

Fur die Planung und Begleitung der Erfolgskontrollen hat jede Direktion hat eine verantwortli-
che Person fir Erfolgskontrollen bestimmt. Diese nehmen zudem Einsitz in der ERKOS-
Konferenz, welche vom Organisationsamt geleitet wird. Die ERKOS-Konferenz unterbreitet
dem Regierungsrat alljghrlich einen Erfolgskontrollplan. Dieses zentrale Planungsinstrument
ist als rollender Vierjahresplan konzipiert und enthélt die vorgesehenen Erfolgskontrollen der
nachsten Jahre. Der Erfolgskontrollplan wird vom Regierungsrats beschlossen. Damit erhal-
ten die Direktionen eine verbindliche Vorgabe Uber die im nachsten Jahr auszulésenden Er-
folgskontrollen.

& vgl. Finanzdirektion des Kantons Bern, Organisationsamt (1998), Erfolgskontrolle von Staatsbeitragen. Eine Einfiihrung.
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Tabelle 2-1:  Intensitatskategorien fur die Durchfihrung von ERKOS-Erfolgskontrollen
Intensitatskategorie | 1 (hoch) 2 (mittel) 3 (klein) 4 (keine)
Jahrliche Beitragshéhe
eines Staatsbeitragstatbe- | >10 Mio. Fr. >1 Mio. Fr. <1 Mio. Fr.
stands
Umstufungsgrinde
1) Auslaufender Beitrag Immer Kat. 4
2) Kleiner kantonaler Spiel- >10 Mio. >1 Mio. Fr. <1 Mio. Fr.
raum
Erfolgskontrollen: Grobunter- Grobunter- Grobunter- Keine Erfolgs-
: suchung mind. | suchung alle 5 | suchung mind. | kontrollen
- Vertief d
e |.e un.gsgra alle 5 Jahre Jahre alle 10 Jahre

- Haufigkeit )

Detailunter- evtl. Detailun- | (Kurzestver- -

suchung alle 10 | tersuchung alle Iapren Eg'lBe"

- réagen <0.
Jahre 10 Jahre (je - Mio. Fr.)
nach Ergebnis
GU)

Durchfiihrung der Erfolgskontrollen

Gemass Staatsbeitragsgesetz sind die fur den Vollzug eines Beitrags zustandigen Direktio-
nen fir die materielle Durchfiihrung der Erfolgskontrollen verantwortlich. Jede Direktion hat
mit dem Erfolgskontrollverantwortlichen einen Ansprechpartner fiir Erfolgskontrollen. Diese
stellen sicher, dass die Erfolgskontrollen geméss den Vorgaben des Regierungsrats erstellt
werden. Sie initiieren fiir jede Erfolgkontrolle eine geeignete Projektorganisation, in der die
Spezialisten der betroffenen Amter vertreten sind. Jede Erfolgkontrolle wird mit einem
Schlussbericht zu Handen der Fachdirektion abgeschlossen. Dieser kann Antrdge zu Ande-
rungen von Inhalt und Vollzug des untersuchten Staatsbeitrags enthalten, welche allenfalls
dem Regierungsrat unterbreitet werden.

Mit der Ansiedelung der Verantwortung fir die Durchftihrung der Erfolgskontrollen bei den fiir
den Staatsbeitrag verantwortlichen Stellen soll erreicht werden, dass das bei den Vollzugs-
stellen vorhandene Know How in die Erfolgskontrolle einfliesst. Um den Gefahren von
Selbstevaluationen (v.a. unkritische Optik gegeniiber dem eigenen Tun, Betriebsblindheit)
entgegenzuwirken, sind verschiedene qualitatssichernde Massnahmen eingefiihrt worden
(vgl. dazu Abschnitt 2.1.4 unten).

Berichterstattung

Das Organisationsamt erstellt zu jeder Erfolgskontrolle einen Mitbericht zu Handen des Re-
gierungsrates. In einem zusatzlichen Bericht wird der Regierungsrat umfassend Uber die
Aktivitaten im Bereich Erfolgskontrolle im vergangenen Jahr orientiert.
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Unterstutzungsstelle, Hilfsmittel und Ausbildung

Das Organisationsamt des Kantons Bern bzw. das im Organisationsamt angesiedelte Kom-
petenzzentrum ERKOS (KPZ ERKOS) ist die zentrale Unterstitzungsstelle fur Erfolgskontrol-
len. Es erarbeitet methodische Vorgaben und erfillt Gbergeordnete planerische Aufgaben.
Um die Qualitét der Erfolgskontrollen sicherzustellen, organisiert das KPZ ERKOS zudem
regelmassig stattfindende Ausbildungskurse. Die Ausbildung ist unterteilt in zwei Basiskurse,
in welchen die Grundlagen von ERKOS vermittelt werden, und in zwei Vertiefungskurse, in
welchen die nach Abschluss der Aushildung durchzufihrenden Erfolgskontrollen besprochen
und geplant werden.

Als zentrales Hilfsmittel fur die Durchfiihrung der ERKOS-Untersuchungen dient das Hand-
buch Gber die Erfolgskontrolle von Staatsbeitragen im Kanton Bern. Kern des Handbuches ist
ein Fragebogen, in welchem fir jeden Arbeitsschritt einer Erfolgskontrolle (vgl. dazu Grafik
2-1 unten) aufgezeigt wird, welche Fragestellungen zu klaren sind und auf welche ,kritischen
Erfolgsfaktoren” dabei zu achten ist. Durch diese ,Teil-Standardisierung” soll u.a. der Gefahr
begegnet werden, dass wegen der Ansiedelung der Verantwortung fiir die Durchfihrung der
Erfolgskontrollen bei den fir den Staatsbeitrag verantwortlichen Stellen kritische Fragestel-
lungen ausgeblendet werden.

Im folgenden Kasten ist das Inhaltsverzeichnis des ERKOS-Handbuches zusammengefasst.

Inhaltsverzeichnis des ERKOS-Handbuches:

Teil I: Erfolgskontrollen von Staatsbeitragen im Uberblick
1) Um was geht es? Einfuihrung in das Handbuch

2) Wer tut was? Organisation der Erfolgskontrolle

3) Was ist eine Erfolgskontrolle? Methodik im Uberblick
4) Rechtsgrundlagen

5) Glossar

Teil II: Hilfsmittel bei der Erarbeitung von Erfolgskontrollen
6) Uberblick Teil Il des Handbuchs

7) Vorarbeiten

8) Zieldefinition

9) Vollzugskontrolle

10) Wirkungsanalyse

11) Auswertung

12) Umsetzung

13) ERKOS-Berichterstattung

14) Methodik von Erfolgskontrollen im Detail

Teil Ill: Unterlagen Ausbildungskurse

15) Basiskurs, Teil 1

16) Basiskurs, Teil 2

17) Vertiefungskurs, Teil 1

18) Vertiefungskurs, Teil 2

19) Planung der eigenen Erfolgskontrolle

20) Materialien
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Neben dem Anbieten von Ausbildungskursen und der Erstellung des Handbuches unter-
nimmt das Organisationsamt bzw. das KPZ ERKOS weitere Massnahmen im Bereich der
Qualitatssicherung: Es begleitet die Ausarbeitung der Untersuchung mindestens im Rahmen
von vier Sitzungen wahrend der Bearbeitungszeit der Erfolgskontrollen, bei entsprechendem
Bedarf wird aber auch eine intensivere Begleitung durch Evaluationsexperten angeboten. Auf
diese Weise soll sichergestellt werden, dass die oben erwahnten Nachteile bzw. Gefahren
einer Selbstevaluation in engen Grenzen gehalten werden kénnen.

Insgesamt ist beim Berner Modell fir die ERKOS-Grobuntersuchungen (vgl. dazu Abschnitt
2.2.3 unten) von einer ,extern begleiteten und teil-standardisierten Selbstevaluation* zu
sprechen. Die Vorteile einer Selbstevaluation (v.a. Einbringen von eigenem Know How, er-
hdhte Lernbereitschaft bei den Betroffenen) sollen realisiert und die potenziellen Nachteile
(v.a. mangelnde Obijektivitat, ,Betriebsblindheit*) minimiert werden.

Fur ERKOS-Detailuntersuchungen (vgl. dazu Abschnitt 2.2.3 unten), welche umfassenden,
wissenschaftlich anspruchsvollen Evaluationen entsprechen, ist eine Bearbeitung durch ver-
waltungsexterne, tber das entsprechende Know How verfiigende Evaluatorinnen und Evalu-
atoren vorgesehen.

Die ERKOS-Methodik

Uberblick

Eine Erfolgskontrolle stellt eine fundierte und oft zeitaufwandige Untersuchung dar. Der Na-
me ,Erfolgskontrolle” entspricht in ERKOS einem geschiitzten Titel fir eine bestimmte Unter-
suchungsform. Entsprechend wurde fiir den Kanton Bern eine Methodik entwickelt, welche
das Vorgehen bei der Erarbeitung von Erfolgskontrollen festlegt. Es wurde ein Vorgehen in 6
Arbeitsschritten festgelegt. Die folgende Grafik fasst die 6 Schritte zusammen.

Im n&chsten Abschnitt sollen die Inhalte der 6 Schritte kurz zusammengefasst werden.
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Grafik 2-1: Die 6 Schritte einer ERKOS-Erfolgskontrolle

1 Vorarbeiten

A 4

2 Zieldefinition

- Messgrossen (Indikatoren) festlegen
- Sollwerte (Zielwerte) festlegen

- Zielsystem aus Rechtsgrundlagen ableiten

v

v

A 4

- Daten sammeln
- Vollzugsprobleme erheben

3 Vollzugskontrolle - geplanter / tatsachlicher Vollzug

4 Wirkungsanalyse

Wirkungs- - Haupt- und Nebenwirkung
mechanismus - Art- und Richtung der Wirkung
Ermitteln der - Ausmass der Wirkung ermitteln
Wirkungen - Istwerte der Messgrossen

(Indikatoren) feststellen

Bewertung der - Gewichtung von Teilwirkungen
Messergebnisse - evtl. Kosten-Nutzen-Analyse,

A 4

5 Auswertung - Effektivitat: Ausmass der Wirkungen
- Effizienz: (minimale) Kosten der Wirkungen

Zielerreichung: Soll-Ist-Vergleich

- Vorteilhaftigkeit: Vorteile > Kosten+Nachteile

A 4

6 Umsetzung - Anderungsantrage

z.B. Anderung der Rechtsgrundlagen
z.B. Anderungen im Vollzug

Die Inhalte der 6 Schritte einer ERKOS-Erfolgskontrolle

a) Vorarbeiten

Bevor die eigentliche Erfolgskontrolle vorgenommen werden kann, missen verschiedene

Vorarbeiten ausgefuhrt werden. Vorerst sind der Untersuchungsgegenstand (Schwerpunkte)

und vor allem die konkreten Fragestellungen der Untersuchung festzuhalten. Bspw. ist zu
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klaren, ob zum Vergleich verschiedene Varianten der Ausgestaltung des Staatsbeitrags oder
gar alternative Massnahmen in die Untersuchung einbezogen werden sollen. Weiter muss
der Detaillierungsgrad der Erfolgskontrolle bestimmt werden, was vor allem von der Datenla-
ge, dem zur Verfiigung stehenden Budget und der konkreten Fragestellung abhéngt. Ebenso
sind organisatorische Fragen zu klaren (Festlegung der Zustandigkeiten, Bestimmung einer
Begleitgruppe, Einbindung der Amtsleitung, Erstellen eines Zeitplanes etc.).

b) Zieldefinition

Die Wirkungen missen am Ziel des Staatsbeitrags gemessen werden. Nur so lasst sich der
"Erfolg" des Staatsbeitrags beurteilen. Dazu wird ein Zielsystem bendtigt. Wenn dies nicht
schon in den Rechtsgrundlagen enthalten ist, muss es durch die zustandige Direktion erar-
beitet werden.

Fur die einzelnen Ziele sind anschliessend messbare Zielgrossen (Wirkungs- oder ,nur” Leis-
tungsindikatoren) zu definieren. Um eine Zielerreichungskontrolle zu ermdglichen, sollten fir
die Wirkungs- und Leistungsindikatoren schliesslich Sollwerte abgeleitet werden, welche
durch den Staatsbeitrag zu erreichen sind (aus gesetzlichen Grundlagen, Leistungsvereinba-
rungen, Weisungen etc.).

c) Vollzugskontrolle
Die Vollzugskontrolle besteht im Wesentlichen aus zwei Teilschritten:

e Die Bestandesaufnahme: Aufarbeitung einer zentralen Datengrundlage fir die nachfol-
gende Wirkungsanalyse (z.B. ausgeschiitteter Staatsbeitrag im Zeitverlauf, Verteilung auf
Empfangerkreise, Vergleich mit budgetierten Mitteln etc.).

e Die Beschreibung des administrativen und organisatorischen Ablaufs, der Kriterien der
Gewahrung des Staatsbeitrags und der Kontrolle dieser Voraussetzungen dient der Ana-
lyse allenfalls vorhandener Vollzugsprobleme. Besonderes Interesse liegt hier bei der
Darstellung, wie ein allféllig vorhandener Ermessensspielraum bei der Gewéhrung eines
Staatsbeitrags in der Praxis genutzt wird.

d) Wirkungsanalyse

In der Wirkungsanalyse werden die Wirkungen des Staatsbeitrags auf die vorgangig definier-
ten Zielgrossen untersucht, und es gilt, erwiinschte sowie unerwiinschte Nebenwirkungen zu
identifizieren. Die Wirkungsanalyse ist in drei Teilschritte gegliedert:

o Wirkungsmechanismus: Im ersten Teilschritt wird theoretisch hergeleitet, welche Arten
von Wirkungen der untersuchte Staatsbeitrag auslésen kann. Als Grundlage dazu dient
ein Wirkungs- oder Denkmodell, welches zeigt, von welchen Einflussfaktoren die verfolg-
ten Zielgrossen abhéangig sind. Der Staatsbeitrag ist dabei nur einer von mehreren Ein-
flissen. Das Wirkungsmodell zeigt aber auch, welche Nebenwirkungen durch den Staats-
beitrag ausgeldst werden konnten.
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e Messung: Als Grundlage fir die Ermittlung der moéglichen Wirkungen dienen die Wir-
kungs- und Leistungsindikatoren gemass Zielsystem sowie weitere Indikatoren, insbe-
sondere fir die Analyse der Nebenwirkungen im Wirkungsmodell.

e Bewertung: Wenn verschiedene Wirkungen eines Staatsbeitrags identifiziert und gemes-
sen wurden, stellt sich das Problem, wie diese Wirkungen bewertet werden kdnnen, um
ein Gesamturteil oder einen Vergleich zwischen Varianten zu ermdéglichen. Dazu stehen
unterschiedliche Methoden zur Verfigung (v.a. Kosten-Wirksamkeits-Analyse, Ver-
gleichswert-Analyse, Nutzwert-Analyse, Kosten-Nutzen-Analyse)

e) Auswertung

Im Schritt Auswertung werden die Resultate der vorangehenden Wirkungsanalyse nach den
verschiedenen Gesichtspunkten von "Erfolg" ausgewertet. Die StBV gibt die vier Kriterien zur
Beurteilung des Erfolgs eines Staatsbeitrages vor:

o Die Effektivitatskontrolle fasst zusammen, wie gross die Wirkung des Staatsbeitrags ist,
ob sie der Zielrichtung entspricht und welche Nebenwirkungen aufgetreten sind.

e Die Effizienzkontrolle stellt das Verhaltnis von Wirkungsausmass zu Kosten fest. Effi-
zient ist ein Staatsbeitrag, wenn er mit geringen Kosten eine vergleichsweise hohe Wir-
kung erreicht. Um mehrere Wirkungen einzubeziehen, ist eine Bewertung der Wirkungen
mit Franken oder Nutzwerten notig.

e Die Zielerreichungskontrolle vergleicht die gesetzten Ziele (Soll-Werte) mit den tatsach-
lichen Wirkungen (Ist-Werte), wobei auch die Nebenwirkungen zu berticksichtigen sind,
die in der Zieldefinition nicht bertcksichtigt wurden. Es soll auch Uberprift werden, ob das
Zielsystem widerspruchsfrei ist.

o Vorteilhaftigkeit: Eine Erfolgskontrolle gibt haufig keine eindeutige Antwort auf die Frage,
ob die Vorteile (Nutzen) eines Staatsbeitrags dessen Kosten und Nachteile Gbertreffen.
Meist kann diese Frage nur mit subjektiven Werturteilen beantwortet werden.

f) Umsetzung

Im Schlussbericht zur Erfolgskontrolle sind konkrete Vorschlage zur Umsetzung der Ergeb-
nisse aufzufuhren. Zu Handen der zustandigen Fachdirektion sind entsprechende Antrage zu
formulieren (z.B. Erhéhung Transparenz im Vollzug, Anpassung des Zielsystems an veran-
derte Rahmenbedingungen, Einfihrung eines Monitorings, Anpassung der Hohe des Staats-
beitrages etc.).

Grob- und Detailuntersuchungen

Je nach Intensitatskategorie (vgl. Tabelle 2-1 oben) beschrankt sich die Erfolgskontrolle auf
eine Grobuntersuchung, oder es folgt hach der Grob- eine Detailuntersuchung:

e Die Grobuntersuchung beinhaltet eine Bestandesaufnahme vorhandener Datengrundla-
gen, Probleme und Verbesserungsmoglichkeiten. Sie enthélt eine erste Beurteilung und
Anderungsvorschlage. Die 6 Schritte einer Erfolgskontrolle werden mit Hilfe eines Frage-
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bogens im Sinne eines ersten Durchlaufs behandelt, haufig aber ohne eine umfassende
Wirkungsanalyse vorzunehmen.

e Die Detailuntersuchung baut auf der Grobuntersuchung auf und soll ein umfassendes
Bild des Staatsbeitrags ergeben. Das Schwergewicht liegt auf der Wirkungsanalyse.

Wie in Abschnitt 2.1.4 erwéahnt, sieht das Berner Modell fur die Grobuntersuchungen eine
verwaltungsinterne, aber extern begleitete und teil-standardisierte Erarbeitung der Untersu-
chung vor. Detailuntersuchungen hingegen sollen verwaltungsextern durch entsprechend
qualifizierte Evaluationsstellen erarbeitet werden.
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3.1

ERKOS im Zeitverlauf

Uberblick

Ziel dieses Abschnittes ist es, die Entwicklung von ERKOS im Zeitablauf darzustellen. Dabei
soll auf die wichtigsten Meilensteine von der Projektentstehung, tiber die Umsetzung bis zum
Abschluss per Ende 2004 eingegangen werden.

Die Geschichte von ERKOS lasst sich in die vier in Grafik 3-1wiedergegebenen Phasen un-
terscheiden, welche in den folgenden Abschnitten diskutiert werden.

Grafik 3-1: Die vier Phasen von ERKOS im Zeitablauf

Abschluss
Abschnitt 3.5

Umsetzung und Praxis
Abschnitt 3.4

Vorbereitung
und Einfihrung
Abschnitt 3.3

Entstehung und Beschluss Einfiihrung
Abschnitt 3.2

1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004

In jeder Phase wird auf drei Punkte eingegangen:
e Entwicklung und Aktivitdten in Zusammenhang mit ERKOS auf Verwaltungsebene

e Entwicklungen und Entscheide auf der politischen Ebene (Stufe Regierungsrat, Grosser
Rat etc.)

e Entwicklungen und Ereignisse im weiteren Umfeld von ERKOS mit Rickwirkungen auf
bzw. Verbindungen mit ERKOS
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3.2

Die Entstehung von ERKOS

Die Entstehung von ERKOS erfolgt vor einem finanzpolitisch heiklen Hintergrund. Ende der
80er Jahre sehen die finanzpolitischen Perspektiven fir den Kanton Bern schlecht aus: Zu-
rick liegen mehrere Jahre mit defizitdren Rechnungsabschliissen. Die Finanzplane zeigen
auch fiur die Zukunft eine unerfreuliche Entwicklung auf.

Die ausgeschuitteten Subventionen haben spirbaren Einfluss auf die finanzpolitische Ent-
wicklung und auf die Perspektiven. Mit Ausgaben von 1.3 Mrd. CHF stellen die Staatsbeitra-
ge neben den Personalkosten den gewichtigsten Ausgabenposten dar (Anteil an den gesam-
ten Staatsausgaben: 36%). Entsprechend wirkt sich das verzeichnete ausserordentlich hohe
Wachstum dieses Postens stark auf die Staatsfinanzen aus. Vor diesem Hintergrund werden
die in Grafik 3-2 Uiberblicksartig dargestellten Aktivitaten ausgelost.

Grafik 3-2: Die Entstehung von ERKOS im Uberblick

NPM, Gesetze mit SuG NFP27 Wirksamkeit staatlicher
Evaluations-Klauseln Bund Massnahmen
Weiteres
Umfeld VEWD-Bericht: Ausldsung
Erfolgskontrollen NEF2000
- Motionen: Bericht Finanzkontrolle:
Politische - Schneider | | Auswertung Staats- Staatsbeitrags-
Ebene - Schmid beitrage 1988 gesetz StBG
- Gallati | | TT
RRB 5102 zum Staatsbeitrags-
SRR ES verordnung StBV
ERKOS auf Zwischen-
\Ez:avczltun ;e”Chthber Grundlagenbericht,
9 gs ST zu ERKOS, Pilot- Realisierungskon-
tionswesen Erfolgskontrollen zept zu ERKOS
] A | ] l ] | | 1 lu
] ] ] ] 1 1 I >
1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994

Im weiteren Umfeld sind zwei Punkte hervorzuheben, welche die Entstehung von ERKOS
unterstitzen:

e Der Begriff bzw. das Konzept New Public Management (NPM) gewinnen Anfang der 90er
Jahre rasch an Bedeutung in Diskussionen um die Modernisierung 6ffentlicher Einrichtun-
gen und neuer Formen der 6ffentlichen Verwaltungsfuhrung. Mit der Wirkungsorientierung
rickt auch das Thema Evaluation/Wirkungsuberprifung in den Vordergrund. In kantona-
len und in Bundesgesetzen finden sich vermehrt Evaluationsklauseln, welche die periodi-
sche Uberpriifung der Wirkungen der im Gesetz festgelegten Bestimmungen verlangen.
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Auf Bundesebene wird am 1. April 1991 das Bundesgesetz vom 5. Oktober 1990 Uber
Finanzhilfen und Abgeltungen (Subventionsgesetz, SuG) in Kraft gesetzt. Im SuG wird
ein Prifauftrag fur alle Finanzhilfen und Abgeltungen festgelegt: "Bundesrat priift perio-
disch, mindestens alle sechs Jahre, ob die Bestimmungen {ber Finanzhilfen und Abgel-
tungen den Grundsétzen dieses Kapitels entsprechen” (Art. 5 SuG).

Die damalige Direktion fur Verkehr, Energie und Wasser (VEWD) legt 1990 einen Be-
richt vor, in welchem sie Uber ihre im Vergleich zu anderen Direktionen umfangreichen Er-
fahrungen mit dem Instrument Erfolgskontrollen orientiert.” Der Bericht kommt zum
Schluss, dass die Durchfiihrung von Erfolgskontrollen dringend notwendig ist. Als Argu-
mente werden genannt:

— Finanzknappheit

— hohere Effektivitat und Effizienz

— Modifikation bestehender Massnahmen

— Entwicklung einer umfassenderen aktiveren Politik

Anfang der 90er Jahre wird auf Bundesebene das Nationale Forschungsprogramm 27
Wirksamkeit staatlicher Massnahmen lanciert. Ein Ziel dieses Programms ist, die Moglich-
keiten und Grenzen von kleineren Evaluationen, so genannten Grobuntersuchungen,
nachzuweisen. Zu diesem Zweck werden Pilot-Grobuntersuchungen erarbeitet, eine da-
von auch im Kanton Bern.?

Ausschlaggebend fir Aktivitaten im Bereich ERKOS auf gesamtstaatlicher Ebene sind letzt-
lich aber drei politische Vorstosse:

Motion Schneider, Uberwiesen in der Februar-Session des bernischen Grossen Rates
des Jahres 1987: Sie fordert vom Regierungsrat, dass

— samtliche Gesetze, Dekrete und Verordnungen genannt werden, welche als Rechts-
grundlage fur Beitragsleistungen des Staates dienen

— die Hohe der ausgeldsten Subventionen angegeben wird, aufgeschlisselt auf die ein-
zelnen Erlasse

— die Zweckmassigkeit der Beitragsleistungen von Grund auf zu tUberprifen und tber die
Ergebnisse Bericht zu erstatten ist

Motion Schmid, Uberwiesen in der Mai-Session 1987: Sie verlangt unter dem Titel
"Massnahmen zur Stabilisierung des Staatshaushaltes" unter anderem, dass der Regie-
rungsrat ein Subventionsgesetz mit dem Ziel vorlegt, die Wirtschaftlichkeit und die Steu-
erbarkeit der Beitrage sowie die Einfachheit der Subventionsverfahren zu gewahrleisten.

Motion Gallati, Uberwiesen als Postulat in der Februar-Session 1987: Unter dem Titel
"Ausgeglichener Staatshaushalt" wird u.a. eine Stabilisierung bzw. ein Abbau der Staats-
beitrage verlangt.

VEWD (1990), Erfolgskontrollen.

Ecoplan (1994), Gestaltungsmdglichkeiten und Auswirkungen verschiedener Submissionsordnungen.
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Die Ausfuhrungen machen deutlich, dass die entscheidenden politischen Impulse fir die
Lancierung von ERKOS v.a. finanzpolitisch begrindet sind. Mit dem Argument der Steuer-
barkeit in der Motion Schmid taucht die aus Evaluationssicht ebenso wichtige Funktion von
Erfolgskontrollen, ndmlich die Funktion als Filhrungsinstrument, aber auch auf.

Mit dem Zwischenbericht iiber das Subventionswesen im Kanton Bern® legt die Finanz-
direktion 1988 die geforderte erste Standortbestimmung vor. Basierend auf diesem Bericht
beauftragt sich der Regierungsrat im Dezember 1988 unter anderem, ..."die Erarbeitung bzw.
Realisierung eines Konzeptes zur Durchfuhrung von Zweckméssigkeitsiiberprifungen von
Subventionen und eines Subventionsgesetzes an die Hand zu nehmen." Die Finanzdirektion
wird mit der Koordination der Arbeiten beauftragt.

Ein knappes Jahr nach der Finanzdirektion legt auch die Finanzkontrolle (FK) des Kantons Bern einen Bericht
tiber die Staatsbeitrage vor.'® Im Bericht wird fiir die Staatsbeitrage tberpriift

e ob fir sie eine genligende Rechtsgrundlage vorhanden ist

e 0ob dem Subventionsgeber ein Handlungsspielraum bei der Gewahrung und Festsetzung der Beitrage einge-
raumt wird

e 0ob ein Subventionstatbestand aus Sicht der FK Anlass zu Bemerkungen gibt

Der Bericht dient als Grundlage fiir die weiteren Arbeiten.

Bis Mitte 1990 erarbeitet anschliessend ein externes Beratungsunternehmen einen Grundla-
genbericht zum Thema Erfolgskontrollen von Subventionen.™* Der Bericht enthélt zentrale
Grundlagen fiir die spatere Umsetzung von ERKOS. Anhand von zwei Pilot-
Grobuntersuchungen zeigt er zudem auf, wie auch mit einer vereinfachten Erfolgskontrolle,
einer so genannten Grobuntersuchung (GU) die Zweckmassigkeit von Staatsbeitrdgen beur-
teilt werden kann.

Basierend auf den Erkenntnissen des Grundlagenberichts erfolgen zentrale Weichenstellun-
gen fir die Ausgestaltung von ERKOS im Rahmen der Arbeiten am Staatsbeitragsgesetz
(StBG) und an der Staatsbeitragsverordnung (StBV):

Auf Gesetzesstufe werden Zusténdigkeiten und der grundsatzliche Ablauf geregelt (Art. 19
StBG, vgl. Anhang B):
e Das Staatsbeitragsrecht ist auf Anordnung des Regierungsrates in regelmassigen zeitli-

chen Abstéanden von den Direktionen einer Erfolgskontrolle zu unterziehen.

e Die Direktionen unterziehen nach Massgabe einer Prioritdtenordnung des Regierungsra-
tes einzelne Staatsbeitragsverhaltnisse periodisch einer Erfolgskontrolle.

e Sie unterbreiten die Ergebnisse der Erfolgskontrollen mit ihren Antragen dem Regierungs-
rat. Dieser trifft die notwendigen Massnahmen. Er erstattet dem Grossen Rat periodisch
Bericht Giber das Ergebnis der Prifung.

Finanzdirektion (1988), Das Subventionswesen im Kanton Bern.

1 Finanzkontrolle des Kantons Bern (1989), Auswertung Staatsbeitrage 1988.

1 Ecoplan (1990), Grundlagen fiir die Erfolgskontrollen von Subventionen des Kantons Bern.
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3.3

Im Kanton Bern wird somit auf Gesetzesstufe verankert, dass die Erfolgskontrollen nicht
durch eine spezialisierte externe Stelle, sondern durch die Direktionen durchgefuhrt werden
sollen. Es ist also der Grosse Rat, welcher diese wichtige Weichenstellung vornimmt. Die
Konkretisierungen erfolgen in der StBV durch den Regierungsrat (vgl. Anhang B):

o Uberpriifung des Staatsbeitragsrechts mindestens alle 10 Jahre (Art. 7)
¢ Definition eines "erfolgreichen Staatsbeitrages" (Art. 8):

hohe Wirkung (Effektivitat)

Wirkung zu geringsten Kosten (Effizienz)

Erreichung von gesetzten Zielwerten (Zielerreichung)

Kosten und Nachteile durch entsprechende Vorteile gerechtfertigt (Vorteilhaftigkeit)
e Unterscheidung in Grob- (GU) und Detailuntersuchung (DU) (Art. 9)
e Festlegung des Organisationsamtes (OA) der Finanzdirektion als zentrale Unterstit-
zungsstelle mit folgenden Aufgaben (Art. 11):
— Koordination der Erfolgskontrollarbeiten
— methodischer Support der Direktionen
— Planung der Erfolgskontrollen
— Erarbeitung einer Prioritatenordnung fiir die Uberpriifung der Staatsbeitrage

— Verfassen von Mitberichten zu den Erfolgskontrollen zuhanden des Regierungsrates

Die rechtlichen Grundlagen zu ERKOS werden am 1. Juni 1994 in Kraft gesetzt. Im August
1994 legt das Organisationsamt anschliessend das Realisierungskonzept zu ERKOS vor.*

Im gleichen Zeitraum (konkret: Mai 1994) |6st der Regierungsrat das Projekt "Neue Verwa-
lungsfilhrung NEF 2000" aus. Das Projekt hat zum Ziel, die Verwaltung vermehrt fihrungs-,
leistungs-, wirkungs- und kostenorientiert zu steuern. Mit der Wirkungsorientierung weist NEF
2000 eine Komponente auf, welche auch bei ERKOS zentraler Ansatzpunkt ist. Entspre-
chend taucht im Ablauf von ERKOS immer wieder ein Koordinationsbedarf zu NEF 2000 auf.

Vorbereitung und Einfihrung von ERKOS

Die fUr Anfang 1995 geplanten Arbeiten zur Umsetzung des ERKOS-Realisierungskonzeptes
mussen aus Prioritats- bzw. Ressourcengriunden zuriickgestellt werden. Die Finanzdirektion
und das Organisationsamt sind in der relevanten Zeitperiode stark in die Ausarbeitung des
kantonalen Sparmassnahmenpakets "Anschlussprogramm" (ASP) involviert.

Im Rahmen der Arbeiten am Anschlussprogramm wird eine zentrale Planungsgrundlage fur
ERKOS bereitgestellt, die ASP-Datenbank. In der Datenbank sind alle Staatsbeitrage des
Kantons Bern erfasst:

12 Ecoplan (1994), Konzept zur Realisierung der Erfolgskontrollen von Subventionen im Kanton Bern.
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o Kopfdaten (Nummer und Bezeichnung des Staatsheitrages, zustandiges Amt, Kontakt-
person)

e Charakterisierung des Staatsbeitragstatbestandes (Merkmale, Angaben zu Empféanger,
Kriterien und Mechanismus fiir die Inanspruchnahme des Staatsbeitrages)

e Gesetzliche Grundlagen (Bund, Kanton), Rechtsanspruch

e Quantitative Angaben (Rechnungs- und Planzahlen), ab 1995

Die jahrlich aktualisierte ASP-Datenbank wird ERKOS als Basis fur die Planung der Durch-
fuhrung von Erfolgskkontrollen dienen.

Grafik 3-3: Vorbereitung und Einfiihrung von ERKOS im Uberblick

NFP27 Wirksamkeit Grindung
staatlicher Massnahmen SEVAL
Weiteres Projekt ,Neue Verwaltungsfiihrung NEF 2000“
Umfeld Basisbericht GR-Beschluss Start Pilotprojekte 1.ZWB
. RRB 2172:
Politische HRLE 245?' L GPK_- ERKOS-Um-
Ebene Auftrag fur Intervention
ERKOS-Einfiihrung Sl P UL
EKP1998-2001
Einsetzung wissen-
schaftlicher Beirat
ERKOS auf Zurickstellung des Projekts ERKOS |
Ebene wegen An;chlussprogramm (ASP), Arbeitsgruppe ERKOS:
Verwaltun Erarbeitung ASP-Datenbank ) . .
g (Datenbank der Staatsbeitrage) Konzeption, Hilfsmittel,
9 Ablaufe, Ausbildung,
Informationskonzept
| ¢ ¢| 1
T T —
1995 1996 1997 1998

Die zeitliche Zurlickstellung des Projekts ERKOS bewirkt, dass der Regierungsrat erst rund
zwei Jahre nach Inkraftsetzung der Staatsbeitragsverordnung den Auftrag erteilt, ERKOS in
der bernischen Verwaltung geméss dem Realisierungskonzept aus dem Jahr 1994 einzufih-
ren (vgl. Kasten).
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Inhalt des Regierungsratsbeschlusses 2458 vom 18. September 1996:

Der Regierungsrat, gestitzt auf Artikel 19 Absatz 2 des Staatsbeitragsgesetzes (StBG) und Artikel 8 bis 12 der
Staatsbeitragsverordnung (StBV) ermachtigt und beauftragt das Organisationsamt der Finanzdirektion, die Er-
folgskontrolle von Staatsbeitragen grundsatzlich nach dem vorliegenden Realisierungskonzept (Beilage) einzu-
fuhren.

Der Regierungsrat setzt zur Einflihrung der Erfolgskontrollen und zur Erarbeitung des Erfolgskontrollplanes
1997/1998 eine Arbeitsgruppe unter der Federfiihrung des Organisationsamtes ein.

Der Regierungsrat beauftragt das Organisationsamt, die Einfihrung der Erfolgskontrollen nach folgenden Vor-
gaben zu realisieren:

— Einfuhrung und Umsetzung des Konzeptes bis Sommer 1997 durch die Arbeitsgruppe ERKOS

— Erstellung des Erfolgskontrollplanes 1997/1998 mit einer Prioritdtenordnung betreffend Staatsbeitrags-
Erfolgskontrollen

— Erprobung der Erfolgskontrollen im Staatsbeitragsbereich ab Herbst 1997 bis Ende 1998

— "wissenschaftliche Qualitatssicherung” des Vorhabens durch gezielten Beizug eines wissenschaftlichen
Beirats mit Experten u.a. des Bundes und der Universitéat Bern

— Erfahrungsaustausch mit Fachleuten aus der kantonalen Verwaltung, des Bundes, anderer Kantone etc.

— Sicherstellen des Informationsaustausches zwischen der Arbeitsgruppe und den Instanzen des Projektes
NEF 2000 und ahnlicher Projekte (Erfolgskontrollen bei Finanzausgleich, Kostendeckungsgrade etc.) sowie
der Haushaltsanierung 1999.

Gegen Ende 1996 setzt sich die Geschéaftsprifungskommission (GPK) des Grossen Ra-
tes mit der Umsetzung von ERKOS auseinander. Ihre Anliegen kénnen wie folgt zusammen-
gefasst werden:*

Die GPK schlagt ein Gesamtkonzept fir Erfolgskontrollen vor, da Erfolgskontrollen auch
im Nichtstaatsbeitragsbereich von Bedeutung sind und entsprechend auch im Rahmen
von NEF 2000 zum Einsatz gelangen sollten.

Die Erfolgskontrollen sollen sich nicht nur auf die Frage des Erfolgs eines Staatsbeitrages
konzentrieren, sondern auch die Frage der grundsétzlichen Berechtigung einer Subventi-
on angehen.

Die GPK hat erhebliche Zweifel, ob Grobuntersuchungen zu befriedigenden Resultaten
fuhren werden.

Die GPK empfiehlt, dass die Erfolgskontrollen nicht intern, sondern durch externe Fach-
stellen durchgefuihrt bzw. stichprobenweise durch solche kontrolliert werden.

Die Aufgaben des wissenschaftlichen Beirates sollen transparenter gemacht werden.

Die GPK mdochte wissen, welche Haltung der Regierungsrat gegentiber der Schaffung
einer verwaltungsinternen direktionsiibergreifenden und damit direktionsunabhé&ngigen
Verwaltungskontrollstelle einnimmt.

Schliesslich sollen die jahrlichen Kosten fur die Erfolgskontrollen ausgewiesen werden.

Einzelne GPK-Empfehlungen bzw. -Forderungen konnten in der Ausgestaltung und im Ablauf
von ERKOS beriicksichtigt werden (z.B. Qualitatssicherung bei Grobuntersuchungen, Einbau

13

GPK (1996), Erfolgskontrollen; systematische Aufgabentberprifung.
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der Frage der Berechtigung eines Staatsbeitrages, Starkung des externen Elementes bei der
Durchfuhrung von Erfolgskontrollen) bzw. wurden ausserhalb von ERKOS angegangen (Fra-
ge des Wirkungscontrollings im Rahmen von NEF 2000). Bei der Frage der unabhangigen
Verwaltungskontrolistelle ergab sich aber ein grundsatzlicher Widerspruch zur Zusténdig-
keitsfestlegung im Staatsbeitragsgesetz. Der Regierungsrat wies in seiner Antwort* darauf
hin, dass eine solche Stelle nicht dem Prinzip der Bereichs- und Fuhrungsverantwortung der
Direktionen entsprechen und keine nennenswerte Vorteile bieten wirde. Er hielt zudem fest,
dass weder in den Grossratssessionen zum StBG noch im Vernehmlassungverfahren eine
entsprechende Forderung eingebracht worden ist.

Unter diesen Vorzeichen nimmt die Arbeitsgruppe ERKOS (AG ERKOS) im Oktober 1996
ihre Arbeit auf. In der AG ist jede Direktion mit einer Person vertreten, geleitet wird sie von
einem Vertreter des Organisationsamtes. Die AG ERKOS trifft sich bis im Sommer 1997 zu
sechs Workshops in welchen die erarbeiteten Grundlagen zur Umsetzung von ERKOS disku-
tiert, bereinigt und verabschiedet werden:

e Umsetzungsorganisation von ERKOS

o Erfolgskontrollplan: Struktur, Vorgehen zur Erarbeitung, Ausarbeitung einer ersten Versi-
on

e Hilfsmittel fur die Durchfiihrung der Erfolgskontrollen: ERKOS-Handbuch

e Ablauf der Ausarbeitung der Erfolgskontrollen (inkl. Verabschiedung durch Regierungsrat
und Reporting durch Direktionen)

e Ausbildungskonzept

¢ Informationskonzept

Zusatzlich werden die Mitglieder der Arbeitsgruppe auf ihre kiinftige Funktion als ERKOS-
verantwortliche Personen der Direktionen hin ausgebildet.

Der wissenschaftliche Beirat zu ERKOS wird gebildet. Im gehéren Dr. W. Bussmann (Bun-
desamt fUr Justiz und Leiter des NFP27), Prof. W. Linder (Universitat Bern) und Dr. B. Bal-
thasar (Interface AG Luzern) an.

Mit dem Regierungsratsbeschluss 2172 vom 10. September 1997 wird der erste Erfolgs-
kontrollplan (Jahresprogramm der Erfolgskontrollen fur 1998, Ausblick auf die geplanten Er-
folgskontrollen der drei Folgejahre) und die vorgeschlagene Umsetzung von ERKOS in der
bernischen Verwaltung verabschiedet. Aus der AG ERKOS entsteht die ERKOS-Konferenz.
Das Organisationsamt und die unterstiitzende Beratungsunternehmung bernehmen die
Funktionen eines eigentlichen ERKOS Kompetenzzentrums (KPZ ERKQOS).

14 Regierungsrat des Kantons Bern (1996), Erfolgskontrollen; systematische Aufgabeniiberpriifung.
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3.4

Umsetzung und ERKOS-Praxis

Wie Grafik 3-4 zeigt, beginnt die Umsetzung von ERKOS im Herbst 1997 mit der Durchfiih-
rung der ersten ERKOS-Ausbildung. Die Ausbildung erfolgt in zwei Teilen:

e Basiskurse: Im ersten Kursteil wird in die Thematik eingefiihrt und wird ein Uberblick tiber
die Organisation und den Ablauf von ERKOS gegeben. Mitglieder des wissenschaftlichen
Beirates tragen mit Referaten zum Kurs bei.

e Vertiefungskurse: Im zweiten Kursteil werden in Gruppenarbeiten die im nachsten Jahr
durchzufihrenden Erfolgskontrollen vorbereitet (Herleitung der zentralen Fragestellungen,
Entwicklung von Vorgehensvorschlagen, erste Sichtung des verfligbaren Datenmaterials,
erste inhaltliche Diskussionen), so dass nach Kursabschluss das weitere Vorgehen klar
ist.

Die ERKOS-Ausbildung wird basierend auf den aus der ERKOS-Praxis gewonnenen Er-
kenntnissen periodisch Uberarbeitet. Gleiches gilt fir das zentrale Hilfsmittel, das ERKOS-
Handbuch.

Die Arbeiten an den 18 Erfolgskontrollen gemass Jahresprogramm 1998 des 1. Erfolgs-
kontrollplanes werden Anfang 1998 in Angriff genommen.

Grafik 3-4: Umsetzung und Praxis von ERKOS im Uberblick
Projekt ,Neue Verwaltungsfiihrung NEF 2000*
2. ZWB 3. ZWB Bericht Abschluss Versuchsphase/breitere Einf.
Weiteres
Umfeld . . .
ERKOS-Tagung Seminar Bericht Plafonierung
mit SEVAL Uni Bern Staatsbeitrage
Politische ERKOS unter Druck:
Ebene FK DIR GPK FK FiKo/RRIGPK  SAR
Auswertungsbericht
| Neues HB, neue Ausbildung Uber 22 ERKOS-EK
I
ERKOS auf 1. ERKOS- Start ERKOS-Info 1. ERFA- Koordination ERKOS-
Ebone au Ausbildung || EK BE-Info, BS Bericht ERKOS / NEF Metaeval..
Verwaltung | | | | |
AG- ERKOS-Konferenz: Laufende Téatigkeit, 4 Sitzungen / Jahr
ERKOS
! Yy v vy v | Yy v
I I | I I I | gl
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In der Anfangsphase von ERKOS bilden Informationsanstrengungen einen Schwerpunkt

der Aktivitaten:
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e In Zusammenarbeit mit der Schweizerischen Evaluationsgesellschaft SEVAL wird im No-
vember 1998 eine Tagung organisiert, an welcher ERKOS und vergleichbare Bestrebun-
gen auf Bundesebene und in anderen Kantonen prasentiert und diskutiert werden.

e Im Mérz 1998 wird ERKOS im Publikationsorgan der bernischen Verwaltung BE-Info
vorgestellt.

e Im Herbst 1998 erscheinen die Broschiire "Erfolgskontrolle von Staatsbeitragen im Kan-
ton Bern: Eine Einfiihrung" sowie ein Informations-Faltblatt zu ERKOS.*

o Aulftritte in verschiedenen Gremien der Verwaltung (RESKO, GSK)

e Ab 1998 wird in den Verwaltungsberichten Uber die in den Direktionen durchgefiihrten
Erfolgskontrollen Bericht erstattet.

Zum Institut far Politikwissenschaft der Universitat Bern wird neben der Einsitznahme
von Prof. W. Linder im wissenschaftlichen Beirat eine weitere Verbindung eingerichtet. ER-
KOS-Untersuchungen dienen als Ubungsfélle in einem Seminar zum Thema Evaluationen.
Die erarbeiteten Ergebnisse (Evaluationsdesign, Vorschlage zum methodischen Vorgehen)
dienen als Inputs fir die Ausarbeitung der ERKOS-Untersuchungen in den Direktionen.

Im Juni 1999 orientiert das Organisationsamt den Regierungsrat in einem Erfahrungsbe-
richt Uber den bisherigen Ablauf von ERKOS.'® Der Bericht geht in erster Linie auf die bei
der Ausarbeitung der ERKOS-Grobuntersuchungen (GU) aufgetauchten Probleme und
Schwierigkeiten ein. Tabelle 3-1 listet diese auf und halt fest, welche Massnahmen im Laufe
der ERKOS-Praxis ergriffen werden, um ihnen entgegen zu wirken. Auf die in den ERKOS-
Untersuchungen gewonnenen Erkenntnisse geht der vorliegende Bericht in Kapitel 4 ein.

5 Finanzdirektion des Kantons Bern, Organisationsamt (1998), Erfolgskontrolle von Staatsbeitréagen - Eine Einfuhrung.

% Finanzdirektion des Kantons Bern, Organisationsamt (1999), Bericht iiber die Erfahrungen aus den Erfolgskontrollen
1998.
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Tabelle 3-1:

Probleme/Schwierigkeiten von ERKOS und vorgenommene Anpassungen in der

ERKOS-Praxis, aus Erfahrungsbericht 1999

Beobachtete Probleme und Schwierigkeiten geméss Erfah-
rungsbericht des Organisationsamtes

Korrekturmassnahmen im Laufe der ERKOS-Praxis

Die fiir die Erfolgskontrollen verantwortlichen Personen unter-
schatzen den Aufwand fiir die Bearbeitung der Untersuchun-
gen.

Die Kenntnis iber ERKOS und die vorgesehenen Grobuntersu-
chungen ist nicht bei allen Linienstellen gentigend vorhanden.

Die Erfolgskontrollen werden in den Direktionen nicht als drin-
gendes Geschéft betrachtet. Wegen dieser tiefen Prioritat
ergeben sich immer wieder zeitliche Verz6gerungen in der
Erarbeitung.

Form und Aufbau der Erfolgskontrollberichte ist trotz Aushildung
und Hilfsmitteln nicht allen Verantwortlichen fiir die Durchfiihrung
der GU bewusst.

Die in der Ausbildung betonten "kritischen Erfolgsfaktoren”
werden zur Qualitatssicherung zu wenig herangezogen. Den
Vorschlagen aus der Ausbildung wird noch zu wenig Rechnung
getragen

Die Erfolgskontrollen fallen noch zu wenig selbstkritisch aus
("Betriebsblindheit" als wichtiger Grund).

Die verlangte Aussensicht fehlt in vielen Fallen, Primérdaten und
Drittaussagen werden zu wenig verwendet.

Dem Grundsatz "Fakten als Grundlage von Aussagen und
nicht Vermutungen/Behauptungen" muss noch besser nachgelebt
werden.

In einigen Fallen wird bereits bei der Ausarbeitung der GU
politisch anstatt sachlich argumentiert.

Es zeigen sich hdufig Schwierigkeiten, die Ziele der Subventio-
nen festzuhalten. Ein wichtiger Grund ist eine schwammige
Formulierung, wie sie in den rechtlichen Grundlagen der Staats-
beitrdge héufig anzutreffen ist.

In einigen Untersuchungen werden nur wenige Umsetzungs-
massnahmen vorgeschlagen, obwohl die Untersuchung einen
Handlungsbedarf ausgewiesen hat.

In der Aushildung wird das Problem verstarkt thematisiert und es

werden Lésungsméglichkeiten aufgezeigt:

— verstérkte Unterstutzung bei der Ausarbeitung der GU durch
das KPZ ERKOS

- Auftragsvergabe an Externe, seitens ERKOS wurde ein
Musterpflichtenheft zur Ausschreibung einer ERKOS-GU aus-
gearbeitet und verteilt (Sept. 1999).

Zu Beginn jeder GU Durchfiihrung einer Kick-Off-Sitzung, an
welcher die Linienvorgesetzten (meistens Amtsdirektor bzw. -
direktorin) teilnehmen.

Vereinbarung von Zeitplanen fur die Ausarbeitung der GU an der
Kick-Off-Sitzung.

Die Schwierigkeit bleibt bis zum Abschluss von ERKOS beste-
hen.

Anpassung beim Output der ERKOS-Aushildung: Die Aushildner
erstellen auf Basis der Arbeit wahrend der Ausbildung ein Be-
richtsraster (inkl. erste Inhalte), welches der festgelegten Struktur
einer ERKOS-GU entspricht.

Im zentralen ERKOS-Hilfsmittel fiir die Ausarbeitung der GU,
dem ERKOS-Handbuch, werden die Mindestanforderungen
festgehalten, welche bei jedem Arbeitsschritt der Erarbeitung
einer GU eingehalten werden missen.

Die Begleitung der Ausarbeitung der GU durch das KPZ ERKOS
werden intensiviert. Jede GU wird an mindestens 3 Sitzungen mit
Mitgliedern des KPZ ERKOS diskutiert. Letztere nehmen dabei
auch zu inhaltlichen Fragen Stellung und bringen dabei die
Aussensicht ein.

Die Punkte werden als "kritische Erfolgsfaktoren" in den ERKOS-
Hilfsmitteln (Fragebogen) festgehalten. Ihre Berlicksichtigung
wird im Rahmen der engeren Begleitung (vgl. oben) tiberprift.

Der Grundsatz wird in den Mindestanforderungen (vgl. oben)
verankert und im Rahmen der engeren Begleitung (vgl. oben)
verstarkt Uberpriift (dient auch Q-Sicherung).

Der Punkt wird als "kritischer Erfolgsfaktor" in den ERKOS-
Hilfsmitteln (Fragebogen) festgehalten. Seine Berlicksichtigung
wird im Rahmen der engeren Begleitung (vgl. oben) tiberpriift.

Bei Fehlen von klaren Zielvorstellungen in den rechtlichen
Grundlagen wird verlangt, dass im Rahmen der ERKOS-GU ein
Zielsystem entwickelt wird.

Bestrebungen, in Gesetzen klarere Ziele zu verankern (z.B. im
Rahmen der Umsetzung von NEF), dienen ERKOS.

Da das KPZ ERKOS zu jeder GU einen Mitbericht verfasst, kann
hier steuernd eingegriffen werden.

Die ERKOS-Konferenz trifft sich in der Umsetzungs- und Praxisphase von ERKQOS jahrlich

zu vier Sitzungen. Neben den in Tabelle 3-1 erwahnten Massnahmen zur Verbesserung von
ERKOS und den oben erwahnten Aktivitaten im Bereich Ausbildung und Information befas-
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sen sich die Konferenz und das KPZ ERKOS im Laufe der sieben ERKOS-Umsetzungsjahre
v.a. mit folgenden Geschéften:

jahrliche Herleitung des Erfolgskontrollplanes in zeitlicher Abstimmung mit dem direkti-
onsinternen Budgetprozess

Aufbau und Anwendung einer Geschéaftskontrolle der laufenden Erfolgskontrollen
Festlegung eines vereinfachten Verfahrens fir kleine Staatsbeitrage (< 100'000 CHF)

Integration der SEVAL-Qualitatsstandards® in die "kritischen Erfolgsfaktoren" fiir ER-
KOS-Untersuchungen

Neukonzeption der Begleitung der Ausarbeitung von ERKOS-Untersuchungen durch
das KPZ ERKOS (Angebot einer Intensiv-Begleitung zur Qualitatserhéhung und zur Ent-
lastung der Verantwortlichen fur die Durchfuihrung)

Aufbau eines Umsetzungsreportings (Reporting, ob und wie die Ergebnisse aus den
ERKOS-Untersuchungen umgesetzt werden): Der Aufbau eines eigentlichen Umset-
zungscontrollings wird von den Direktionen und vom Regierungsrat abgelehnt. Im Juni
2002 legt das KPZ ERKOS dar, wie ein Umsetzungsreporting eingefiihrt werden kénnte.*®

Ausfluss des Umsetzungsreportings ist ein Bericht, welcher auf einer systematischen
Auswertung von 22 abgeschlossenen ERKOS-Untersuchungen beruht (vgl. Kasten). Die
Ubersicht tiber die Ergebnisse der ERKOS-Untersuchungen in Kapitel 4 ist auf der Struk-
tur dieses Auswertungsberichts aufgebaut.

Fazit des Berichts "Eine systematische Auswertung von 22 ERKOS-Untersuchungen":*
Die Auswertung aller abgeschlossenen ERKOS Grobuntersuchungen aus drei Erfolgeskontrollperioden hat
gezeigt, dass

e die Untersuchungsschwerpunkte richtigerweise bei der Vollzugskontrolle gesetzt werden.

e die Ziele der Staatbeitrage in den entsprechenden gesetzlichen Grundlagen oft nicht umfassend und ein-
deutig formuliert sind, insbesondere Sollwerte sind selten zu finden.

e detaillierte Bewertungen und Vorschlége zur Verbesserung des Vollzugsablaufs vorliegen.
o die Vorteilhaftigkeit der Staatsbeitrage in 70% der Falle gegeben ist.

e aufgrund der Ergebnisse zahireiche Antrage an den Regierungsrat zur Erhéhung der Effektivitat und Effi-
zienz der Staatsbeitrage gestellt worden sind.

e (ber 1/3 dieser Antrage eine tendenzielle Sparwirkung aufweisen.

e der Regierungsrat den Antragen aus den Untersuchungen in hohem Masse gefolgt ist.

Die Auswertung der Grobuntersuchungen hat auch deren Grenzen aufgezeigt: In zahlreichen Fallen ist eine
detaillierte Ermittlung von Wirkungen schlicht zu aufwéndig oder gar unmdglich. Die Aussagen zu Wirkungen
sind in den Grobuntersuchungen meist nur punktuell und basieren in der Regel auf Expertenmeinungen. Sollen
Wirkungen von Staatsbeitragen umfassend ermittelt und bewertet werden, so sind extern durchgefuhrte Detail-
untersuchungen notwendig, wie sie im Konzept von ERKOS vorgesehen sind. Darin widerspiegelt sich ein
Problem von ERKOS - und kiinftig NEF - gegeniiber Forderungen aus der Politik: Einerseits soll der Aufwand
fur die Untersuchungen tief gehalten werden, andererseits sollen mdéglichst gut abgestiitzte Aussagen zu den
Wirkungen der Staatsbeitrdge gemacht werden.

17

18

19

Eine Arbeitsgruppe der SEVAL hat Ende der 90er Jahre Evaluations-Standards entwickelt, welche bei der Durchfihrung
von Erfolgskontrollen berticksichtigt werden sollen. Die Standards sind auf der SEVAL-Website als Download verfligbar
(http://www.seval.ch/de/documents/seval_Standards_2001_dt.pdf).

Ecoplan (2002), ERKOS Umsetzungsreporting.

Organisationsamt des Kantons Bern, Kompetenzzentrum ERKOS (2002), Eine systematische Auswertung von 22 ER-
KOS-Untersuchungen, S. 9.
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Koordination mit NEF 2000: Da Wirkungscontrolling und Wirkungstiberprifungen zentra-
le Elemente von NEF 2000 sind und die breite Umsetzung von NEF 2000 n&her riickt,
wird die Koordination mit NEF 2000 ab 2001 ein wichtiges Thema. In Arbeitspapieren
werden aus Sicht ERKOS Schnittstellen und Ansatzmdglichkeiten fiir einen Know How-
Austausch aufgezeigt, in NEF-Informationsveranstaltungen wird (iber ERKOS orientiert.

Vorbereitung der Durchfiihrung einer Metaevaluation von ERKOS: Anfang 2002 wird das
Pflichtenheft festgelegt. Anschliessend nimmt ein Team des Instituts fir Politikwissen-
schaft (IPW) der Universitat Bern unter der Leitung von Prof. W. Linder (Mitglied des wis-
senschafltlichen Beirates zu ERKOS) die Arbeiten auf. Die Metaevaluation weist drei
Schwerpunkte auf:

— Uberprifung der Ausarbeitung der ERKOS-Erfolgskontrollen in der Praxis und Beurtei-
lung ihrer Qualitat

— Uberpriifung der Organisation von ERKOS

— Uberpriifung der Umsetzung der Erkenntnisse aus den Erfolgskontrollen

Noch bevor die Ergebnisse der ERKOS-Metaevaluation vorliegen, werden gegeniber ER-
KOS kritische Stimmen laut:

Die fir die Durchfiihrung von ERKOS zusténdigen Direktionen kritisieren einzelne Punkte
von ERKOS:

— Im Schreiben vom 12. August 1999 an die Finanzdirektion des Kantons Bern héalt die
Erziehungsdirektion (ERZ) fest, dass "trotz umfangreicher Arbeiten fir ERKOS noch
kaum aussagekraftige Ergebnisse vorliegen. Der im Einzelnen beschrankte Einsatz
kaum vorhandener zusétzlicher Ressourcen lasst nur einen bescheidenen Ertrag zu."
Gleichzeitig wird auf NEF 2000 verwiesen, wo die Steuerung der Wirkung staatlichen
Handelns an Gewicht gewinnen wird.

— Da in der Gesundheits- und Firsorgedirektion (GEF) die ERKOS-Untersuchungen
von hoch qualifizierten Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern der Abteilung fur wissen-
schaftliche Auswertung erarbeitet oder - bei externer Auftragsvergabe - begleitet wer-
den, weisen die GU der GEF eine vergleichsweise hohe Qualitat auf. Die GEF macht
geltend, dass sich diese hohe Qualitat im politischen Prozess als "Bumerang" erweist
(ERKOS-Konferenz 4-2000): Wahrend die GEF auf Grund der erarbeiteten Ergebnisse
zu Anpassungsmassnahmen gezwungen werde, wirden andere Direktionen davon
profitieren, dass ihre weniger aufwéandig erarbeiteten GU auch weniger umzusetzende
Massnahmen aufzeigen wirden.

Die Finanzkontrolle des Kantons Bern (FK) — welche samtliche relevanten ERKOS-
Unterlagen erhalt und auch einen Vertreter in die ERKOS-Ausbildung schickt - dussert
sich verschiedentlich zu ERKOS:*

20

Die Stellungnahmen erfolgen im Rahmen der internen Revisionsberichte der Finanzkontrolle uber die Prifung
der Staatsrechnungen 1998, 1999, 2000, 2001 und 2002 oder basierend auf so genannten Metaevaluationen zu
ausgewahlten ERKOS-Erfolgskontrollen, welche die FK periodisch durchfiihrt.
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1999 empfiehlt die FK, dass bis 10 Jahre nach Inkraftsetzung der StBV (also bis zum
31. Mai 2003), und nicht erst 10 Jahre nach Beschluss des ersten Erfolgskontrollpla-
nes samtliche Staatsbeitrdge einer Erfolgskontrolle unterworfen werden. Die rasche
und systematische Einfihrung von Erfolgskontrollen wird als ,unabdingbare Voraus-
setzung fir den Entscheid Uber den Verzicht auf einzelne Subventionstatbestande, die
Herabsetzung von Beitragsséatzen und die Reduktion (Plafonierung) von Mitteln fiir die
Auszahlung von Staatsbeitrédgen” erachtet.

Das KPZ ERKOS bzw. die Finanzdirektion lehnen die Empfehlung ab. Zum einen wer-
den Ressourcenprobleme geltend gemacht, welche bei einer derart beschleunigten
Durchfihrung der Untersuchungen entstehen wirden. Zum andern wird ein negativer
Image-Effekt befirchtet, wenn die Amtsstellen neben dem ,courant normale” so viele
zusatzliche Untersuchungen durchfiihren mussten.?

Im Jahr 2000 gibt die FK drei Empfehlungen ab: Angesichts der eingetretenen zeitli-
chen Verzogerungen bei der Ausarbeitung der Erfolgskontrollen sollen die ERKOS-
Verantwortlichen und die zustéandigen Linienvorgesetzten den Erfolgskontrollen die er-
forderliche Prioritat einrAumen. Weiter sollen umgehend Massnahmen zur Qualitats-
verbesserung eingeleitet werden. Die Massnahmen sollen sich inshesondere auch ge-
gen die Gefahr von "Betriebsblindheit" (vgl. Tabelle 3-1 oben) richten. Schliesslich
empfiehlt sie dem Regierungsrat, die Ziele der Staatsbeitrage vermehrt wirkungsorien-
tiert festzulegen.

2001 wird den ERKOS-Verantwortlichen und den zustandigen Linienvorgesetzten er-
neut empfohlen, den ERKOS-Untersuchungen die erforderliche Prioritat einzuraumen.
Zusatzlich werden zwei Massnahmen zur Qualitatsverbesserung beflrwortet: Auf Stufe
Gesamtverwaltung ist ein Umsetzungscontrolling beim Organisationsamt einzufihren
(vgl. dazu auch die Ausfiihrungen zum Umsetzungsreporting oben); kann die Wirkung
eines Staatsbeitrages nicht oder nur teilweise nachgewiesen werden, ist eine Detail-
prufung in Betracht zu ziehen.

2002 betreffen die Empfehlungen der FK vier Punkte: Friihzeitige Bildung von Analy-
seschwerpunkten bei der Planung der ERKOS-Untersuchungen; Bestimmung von
Verantwortlichen auf Stufe Direktion, welche die ERKOS-Analysen mit der erforderli-
chen Sachkompetenz und der notwendigen Distanz zum jeweiligen Sachverhalt durch-
fuhren; Qualitdtsverbesserungsmassnahmen; Einfihrung eines Umsetzungscontrol-
lings.

2003 wird zusatzlich zu den bereits 2002 genannten Punkten (Analyseschwerpunkte,
Bestimmung von Verantwortlichen mit Sachkompetenz/Distanz, Umsetzungscontrol-
ling) empfohlen, in den Untersuchungen dort punktuelle Vertiefungen vorzunehmen,
wo substanzielle Ergebnisse erwartet werden kénnen, und methodische Fragen frih
und sorgfaltig zu klaren.

21

Quelle: Schreiben der Finanzdirektion an die Finanzkontrolle vom 14. Oktober 1999.
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Die vom KPZ ERKOS eingeleiteten Massnahmen zur Qualitatssicherung und zur Star-
kung der ,externen Sicht* (intensivere Begleitung der Untersuchungen durch KPZ ER-
KOS) scheinen Wirkung zu zeigen: Bei 5 in den Jahren 2002 und 2003 einer Metaevalua-
tion unterzogenen ERKOS-Untersuchungen kommt die FK zu einer grundsatzlich positi-
ven Einschatzung der Qualitat, auch wenn die FK bei allen Untersuchungen noch Verbes-
serungsvorschlage macht. Die beiden dbrigen zentralen Punkte der FK lassen sich nicht
umsetzen (Ablehnung eines Umsetzungscontrollings durch die ERKOS-Konferenz, keine
spurbare Erhéhung der Prioritat der ERKOS-Untersuchungen aus Ressourcen- und Ak-
zeptanzgrinden).

Im Rahmen der Verabschiedung des Erfolgskontrollplanes 2002-2005 werden im Novem-
ber 2001 auch im Regierungsrat kritische Stimmen gegenuber ERKOS laut: ERKOS
weise in der Regel keine Mangel bei den Staatsbeitragen auf, was darauf zurlickgefuhrt
wird, dass diejenigen die Erfolgskontrolle durchfiihren, welche auch den Staatsbeitrag
gewahren. Insgesamt wirden Aufwand und Ertrag nicht stimmen. Die Finanzdirektion wird
beauftragt, ERKOS zu hinterfragen.

Im Marz 2002 wird der Finanzdirektor Uber die bisherigen Ergebnisse der ERKOS-
Untersuchungen orientiert. Der Bericht "Eine systematische Auswertung von 22 ERKOS-
Untersuchungen" (vgl. Kasten oben) wird den Mitgliedern des Regierungsrates abgege-
ben.

In Zusammenhang mit der Diskussion eines Berichts betreffend die Plafonierung der
Staatsbeitrdge und deren Beschrankung auf die Kernbereiche der Staatstatigkeit halt die
Finanzkommission im November 2001 zuhanden des Grossen Rates folgendes fest:

— Das Instrument der wirkungsorientierten Kontrolle der Staatsbeitrage leistet zur Haus-
haltsanierung keinen Beitrag. In der Regel wird in den ERKOS-Berichten kein Sparpo-
tenzial aufgezeigt, sondern eine Weiterfihrung, wenn nicht sogar ein Ausbau der un-
tersuchten Staatsbeitrage empfohlen.

— Durch die Einfihrung eines Monitorings und die Erhéhung der Transparenz sollte das
Instrument der ERKOS-Berichte zumindest teilweise ersetzt werden.

Der Finanzdirektor und eine Ratsminderheit teilen diese Einschatzung nicht. Sie machen
geltend, dass Erfolgskontrollen nicht zwingend Beitrage zur Haushaltsanierung leisten
missen, sondern Aussagen zum Vollzug und zu den Wirkungen der Staatsbeitrage ma-
chen sollen. Damit wiirden sie die Grundlagen fur politische Entscheide liefern. Ein Moni-
toring wird nicht als Alternative, sondern als Voraussetzung fir eine aussagekraftige und
fundierte Erfolgskontrolle verstanden.?

Am 23. November 2001 orientiert der Leiter des KPZ ERKOS in der GPK ausflhrlich tiber
ERKOS. Wichtige Themen sind auch hier die Frage der internen Durchfiihrung von Er-
folgskontrollen (Stichwort "Betriebsblindheit") und die Koordination zwischen ERKOS und
NEF 2000. Die dominierende Rolle der Direktionen bei der Planung, Durchfiihrung und

22

Quelle: Protokoll der Debatte im Grossen Rat vom 21. November 2001.
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3.5

Umsetzung der Erfolgskontrollen wird kritisch hinterfragt, ebenso die Hilfsmittel und die
gesamte ERKOS-Organisation.

Abschluss von ERKOS

Vor diesem kritischen Hintergrund wird ERKOS im Rahmen der Strategischen Aufgaben-
Uberprifung SAR ebenso einer Prifung unterzogen wie alle Ubrigen Staatstatigkeiten. Die
Aufgabeniberprifung in den einzelnen Direktionen erfolgt auf Stufe Produkt: Fur jedes Pro-
dukt sind in "Offerten" Sparmdglichkeiten aufzuzeigen. ERKOS ist das Produkt 47-039 der
Finanzdirektion.

Das Organisationsamt schlagt in seiner Offerte vor, auf den vorgesehenen Know How-
Transfer von ERKOS zum Wirkungscontrolling von NEF 2000 und auf eine fur das Jahr 2006
geplante 2. Metaevaluation von ERKOS zu verzichten. Am 11. August 2002 trifft der Regie-
rungsrat jedoch den folgenden Entscheid:

¢ Verzicht auf die geplante Metaevaluation im Jahr 2006

o Verzicht auf die Durchfiihrung von Erfolgskontrollen bei Staatsbeitragen ab 2005

Das Sanierungspotenzial dieser Sparmassnahme wird auf rund 250'000 CHF veranschlagt.
In dieser Summe sind Einsparungen, wie sie sich aus ERKOS-Untersuchungen ergeben
kénnen - und bereits ergeben haben (vgl. dazu Kapitel 4) - nicht enthalten. Neben dem Spar-
beitrag sind folgende Griinde fir den Regierungsratsentscheid ausschlaggebend:*

o ERKOS belaste vor allem die eigenen Leute mit viel Arbeit, trotz der Unterstiitzung des
OA.

e Die Amter und Direktionen kénnen selber beurteilen, ob irgendwo etwas zu verbessern
ware (hinsichtlich Effizienz, Effektivitat, Zielerreichung, Vollzugsprobleme). Man brauche
daflr nicht aufwandige ERKOS-Untersuchungen.

o ERKOS sei zu stark eine Selbstevaluation und es wirden nur Aussagen gemacht werden,
welche im Interesse der Amter und Direktionen sind. Die Objektivitat der Erfolgskontrollen
sei nicht gegeben.

Wie Grafik 3-5 zeigt, fallt der Regierungsrat den SAR-Entscheid bevor das Institut fir Politik-
wissenschaft (IPW) der Universitat Bern ihre Ergebnisse aus der Metaevaluation von ERKOS
vorlegt.

2 Quelle: Aktennotiz einer Aussprache von Vertretern des OA mit dem Finanzdirektor vom 9. September 2002.
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Grafik 3-5: Der Abschluss von ERKOS im Uberblick

Projekt ,Neue Verwaltungsfiihrung NEF 2000“ NEF-Normal-
betrieb 01.01.05
Weiteres SEVAL-Schreiben
Umfeld zu SAR-Entscheid
N SAR-Entscheid Auslésung GR beschliesst
Politische RR zu ERKOS Revision StBG Revision StBG
Ebene
RRB 1783 zur
Metaevaluation
u. Ausw.bericht
ERKOS auf ERKOS-Meta- Auswertungsbericht ERKOS- EK-Ab-
Ebene . . .
evaluation zur Metaevaluation Schlussbericht schluss
Verwaltung I I I I

ERKOS-Konferenz: Laufende Téatigkeit, 3 Sitzungen/Jahr Abschluss

3 T S T .

2003 2004 2005

Im Grossen Rat ist der SAR-Entscheid in der November-Session 2002 nicht unumstritten.
Eine Minderheit beméangelt, dass ERKOS zu einem Zeitpunkt aufgehoben werden soll, wo

S

eitens NEF 2000 zwar die Wirkungsorientierung als zentrales Anliegen betont wird, wo de-

ren Umsetzung (u.a. mittels periodischem Wirkungscontrolling und Evaluationen) aber als
Schwachstelle identifiziert worden sei. Eine Mehrheit des Grossen Rates folgt dem Regie-
rungsrat. In der Debatte im Grossen Rat macht der Finanzdirektor zwei Punkte klar:

ERKOS mit der Optik "Staatsbeitrag" ist mit der breiten Einfihrung von NEF 2000 per
Anfang 2005 ein Auslaufmodell. Neu wird die Optik "Produktgruppe" relevant sein, auf
dieser werden die zentralen Steuerungen erfolgen.

Das im Rahmen von ERKOS erarbeitete Know How und die bereit gestellten Unterlagen
sollen den NEF-Verantwortlichen in geeigneter Weise zugestellt werden.

Im Regierungsratsbeschluss 4200 vom 4. Dezember 2002 wird die Umsetzung des SAR-
Entscheids zuhanden von ERKOS konkretisiert:

Abschluss der noch laufenden ERKOS-Grobuntersuchungen bis Ende 2004

keine Inangriffnahme neuer Untersuchungen, ausser es liegt seitens der Direktionen ein
ausserordentliches Interesse vor

Nutzbarmachung der Erkenntnisse und Erfahrungen von ERKOS (Methoden, Verfahren,
Ablaufe, Strukturen) in geeigneter Weise fiir das (Wirkungs-)Controlling von Produktgrup-
pen von NEF 2000

Abschluss der ERKOS-Metaevaluation durch das IPW
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o sofortige Authebung der Arbeiten am ERKOS-Umsetzungsreporting

Im Dezember 2002 wird in der NEF-Umsetzungskonferenz tber ERKOS orientiert. Anfang
Marz 2003 legt das KPZ ERKOS einen Vorschlag vor, wie der Know How-Transfer von
ERKOS zu NEF 2000 erfolgen kdnnte. Angesichts des hohen Zeitdrucks seitens NEF 2000
bezlglich anderer Aufgaben als des Teils "Wirkungscontrolling/Evaluation” wird entschieden,
den Know How-Transfer zeitlich zurlickzustellen. Als Schnittstelle fir den Know How-
Transfer wird das in Diskussion stehende, aber nicht beschlossene "KPZ NEF" oder ein the-
matisch enger gefasstes "KPZ Evaluation" erkannt. Im November 2003 erfolgt ein Gedan-
kenaustausch zwischen ERKOS und den NEF-Verantwortlichen der Direktionen. Anschlies-
send wird in der ERKOS-Konferenz entschieden, von Seiten ERKOS vorerst keine weiteren
Informationsaktivitaten zu unternehmen und die Entwicklungen bei NEF 2000 abzuwarten.

Im Friihjahr 2003 stellt das Institut fiir Politikwissenschaft die ERKOS-Metaevaluation vor.?
Die wichtigsten Ergebnisse sind im Kasten auf der folgenden Seite zusammengefasst (Quel-
le: Kurzfassung der Metaevaluation).

Basierend auf den Ergebnissen erarbeitet das KPZ ERKOS einen Auswertungsbericht, in
welchem die "Lessons Learned" aus der Metaevaluation aufgearbeitet werden. Dabei steht
nicht die Optik ERKOS im Vordergrund, sondern die generelle Optik "Wirkungsiberprifun-
gen/Erfolgskontrollen".* Die Ergebnisse dieses Berichts sind in Kapitel 5 des vorliegenden
Berichts eingeflossen.

Mit dem RRB 1783 vom 2. Juni 2004 nimmt der Regierungsrat die Metaevaluation und den
Auswertungsbericht des KPZ ERKOS zur Kenntnis. Als Teil des Know How-Transfers wird
der Auswertungsbericht den NEF-Verantwortlichen zugestellt. Weiter steht Ende 2004 zur
Diskussion, ob ein Kompetenzzentrum Evaluation gebildet werden soll, welches im Sinne
eines Dienstleistungsangebots die zustdndigen Stellen der Direktionen bei der Planung,
Durchfihrung und Auswertung von Evaluationen im Rahmen des NEF-Wirkungscontrollings
unterstiitzen wirde. Ob ein solches KPZ Evaluationen gebildet wird, bleibt offen (vgl. unten
Abschnitt 3.6.1).

Die rechtliche Umsetzung des SAR-Entscheides (Verzicht auf die Durchfiihrung von Erfolgs-
kontrollen) wird im Herbst 2003 ausgel6st, indem der Regierungsrat beim Grossen Rat eine
entsprechende Anpassung des Staatsbeitragsgesetzes beantragt. Der Antrag lautet: Art.
19 (vgl. Abschnitt 3.2 und Anhang B) wird aufgehoben. Am 19. April 2004 wird die Revision
des StBG im Grossen Rat einstimmig beschlossen. Am 3. November 2004 wird die Staats-
beitragsverordnung teilrevidiert: Mit dem RRB 3240 werden die Art. 8 - 12 der StBV aufgeho-
ben (vgl. dazu Anhang B). Die Anderung tritt am 1. Januar 2005 in Kraft.

Die letzten ERKOS-Grobuntersuchungen werden im Laufe des Jahres 2005 abgeschlossen
und mittels Regierungsratsbeschlissen Anfang 2006 verabschiedet.

2% Holzer T., Bolliger C. und Linder W. (2003), Metaevaluation ERKOS.

% Organisationsamt des Kantons Bern, Kompetenzzentrum ERKOS (2003), Metaevaluation ERKOS: Auswertungsbericht.
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Die ERKOS-spezifischen Ergebnisse der Metaevaluation im Uberblick

Ausarbeitung und Qualitat der Erfolgskontrollen

Die Qualitat der Grobuntersuchungen hat im Zeitverlauf zugenommen. Qualitétssichernde Instrumente, welche vom
Kompetenzzentrum ERKOS eingefuhrt worden sind, haben dies bewirkt. Heute ist die durchschnittliche Qualitat der
Grobuntersuchungen mindestens als befriedigend einzustufen.

Faktoren, welche eine hohe Qualitat der Grobuntersuchungen begiinstigen sind insbesondere fundiertes methodi-
sches Wissen sowie vorhandene Motivation seitens der Autorinnen und Autoren. In dieser Hinsicht weniger wichtig
ist eine grosse Sachkenntnis tUber den konkreten Staatsbeitrag.

Umsetzung der Massnahmen

Der Nutzen, welcher dem Kanton Bern aus den Erfolgskontrollen der Staatsbeitrage erwachsen kann, ist nicht allein
von der Qualitat der Grobuntersuchungen, sondern auch vom effektiven Vollzug der verabschiedeten Massnahmen
abhéngig. In den meisten Direktionen ist man tber den konkreten Stand des Vollzugs der Massnahmen nicht im
Bild, was auf ein fehlendes Controlling der Umsetzung zuriickzufihren ist.

Organisation von ERKOS

Das System ERKOS weist vor allem in organisatorischer Hinsicht Mangel auf. Die mangelnden Kompetenzen der
ERKOS-Konferenz, welche organisatorisch als das zentrale Steuerungsgremium von ERKOS angelegt ist, verhin-
dern eine effiziente Durchsetzung des gesetzlichen Auftrages. Der Umstand, dass das Organisationsamt als die
zentrale Unterstiitzungsstelle von ERKOS in der Verwaltungshierarchie einer der sieben Direktionen liegt, ist dem
reibungslosen Funktionieren des Systems ERKOS auch nicht unbedingt férderlich.

Die von den Direktionen delegierten Mitglieder der ERKOS-Konferenz weisen mit einer Ausnahme innerhalb ihrer
Direktion nicht eine wirklich geeignete Position auf, um dem System zur Durchdringung in den Direktionen zu verhel-
fen. Dies ist umso problematischer, als ERKOS bewusst so aufgebaut worden ist, dass das System samtliche Ent-
scheidungsbefugnis bei den Direktionen belasst. Daneben lasst auch das personliche Engagement einzelner Mit-
glieder der ERKOS-Konferenz etwas zu wiinschen ubrig.

In der heutigen Situation von ERKOS wird jede Grobuntersuchung mit einem separaten Regierungsratsbeschluss
verabschiedet. Dies fuhrt dazu, dass ERKOS mehrmals pro Jahr zu einem Regierungsgeschéft wird, das eher klei-
nere Dinge beinhaltet. Dementsprechend scheint die Regierung ERKOS keinen hohen Stellenwert beizumessen.

Aus organisatorischer Sicht als gelungen zu bezeichnen ist die Losung mit einer stédndigen externen Beratung, die
bei Bedarf auch gewillt ist, Zusatzauftrage zu Ubernehmen. Die externen ,Profis* zeichnen sich durch eine hohe
Kompetenz aus und haben sich als bestéandige Partner von ERKOS erwiesen.

Beurteilung des Gesamtsystems ERKOS

Die Wirkungen von ERKOS gehen bestimmt in die erwinschte Richtung. ERKOS erweist sich somit als effektiv.
Hinsichtlich der Effizienz des Systems ist es nicht méglich, ein abschliessendes Urteil abzugeben, weil der Nutzen
der heutigen und auch einer alternativen Lésung nicht eindeutig quantifizierbar ist. In Bezug auf die Zielerreichung ist
die Bewertung ambivalent. Zwar tragt die gegebene Effektivitat des Systems zur Zielerreichung bei. Aber die beim
Vollzug der Massnahmen festgestellten Unsicherheiten sowie der Umstand, dass das Ziel der flachendeckenden
Uberpriifung aller Staatsbeitrage innerhalb von zehn Jahren kaum erreicht werden wird, fallen hier negativ ins Ge-
wicht. Trotzdem ist dem System ERKOS insgesamt Vorteilhaftigkeit zu attestieren. Seine Nachteile fir den Kanton
beschranken sich auf die finanzielle Belastung sowie die zeitliche Beanspruchung der Autorinnen und Autoren.
Demgegenuber stehen die Vorteile der erhéhten Akzeptanz der Staatsbeitrdge, der grdésseren Glaubwirdigkeit
politischer Entscheidungen, der erhéhten Wirksamkeit der Staatsbeitrage und nicht zuletzt der ausgeldsten Lernpro-
zesse in Richtung einer wirkungsorientierten Verwaltung.

Das Berner Modell der begleiteten Selbstevaluation stellt eine gelungene Kombination zwischen interner und exter-
ner Evaluation dar. In ihm werden die Vorteile der internen (Sachkenntnis) und der externen (Methodik, kritische
Distanz zum Evaluationsobjekt) Evaluation kumuliert. Das bei internen Evaluationen bestehende Risiko der Be-
triebsblindheit kann durch eine institutionalisierte und intensive Begleitung weitgehend vermindert werden.
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3.6

3.6.1

Ausblick: Entwicklungen inner- und ausserhalb des Kantons Bern

Entwicklung im Kanton Bern

Erfolgskontrollen/Evaluationen bzw. die wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung werden im
Kanton Bern auch in Zukunft bzw. auch nach der Aufhebung von ERKOS einen hohen Stel-
lenwert aufweisen.* Es finden sich verschiedene Ankniipfungspunkte:

a) Wirkungscontrolling/Evaluationen als wichtiges Element von NEF

Im Rahmen von NEF ist die Zustandigkeit fiir die Leistungsseite vollstandig den Direktionen
Ubertragen worden. Die Direktionen sind somit auch fiir die Beurteilung der von ihnen er-
brachten Leistungen und der dabei erzielten Wirkungen zustandig. Ob fir diese Beurteilung
unter NEF ein analoges Vollzugsinstrumentarium aufgestellt wird, ist noch offen. Sicher ist,
dass es auf der Leistungsseite keine steuernde "Querschnittsdirektion" geben soll, wie diese
auf der Rechnungsseite mit der Finanzdirektion der Fall ist.

Angesichts dieser Weichenstellung ist denkbar, dass es auf der Leistungsseite und damit
auch im hier interessierenden Bereich Wirkungscontrolling/Evaluation keine direktionstiber-
greifenden (Qualitats-)Standards geben wird. Aus ERKOS-Sicht bzw. mit Blick auf die im
Rahmen von ERKOS gemachten Erfahrungen ware dies zu bedauern. Es muss befirchtet
werden, dass in diesem Fall zwischen den Direktionen problematische Qualitatsunterschiede
im Bereich Wirkungscontrolling/Evaluation auftreten wiirden.?” So verfiigen etwa die ERZ und
die GEF mit entsprechenden Stellen (Abteilung fir Bildungsplanung und Evaluation bzw.
Abteilung fur wissenschaftliche Auswertung) unmittelbar Gber Evaluations-Know How, wah-
rend dies bei anderen Direktionen weniger der Fall ist.

Mit dem oben erwahnten Kompetenzzentrum Evaluation bzw. dessen Dienstleistungsange-
bot kénnte dieser Gefahr zumindest auf “freiwilliger" Basis etwas entgegengetreten werden.
Wie erwéhnt ist noch offen, ob ein solches KPZ Evaluation gebildet wird. Innerhalb der Fi-
nanzdirektion soll zwar das Generalsekretariat fiir die Weiterentwicklung von NEF zustandig
sein. Es wird sich aber nicht vertieft mit der Leistungsseite auseinandersetzen. Eine andere
Ldsung kénnte sein, dass das reorganisierte Amt fir Informatik und Organisation das Dienst-
leistungsangebot basierend auf dem im Rahmen von ERKOS erarbeiteten Know How anbie-
tet. Elemente des Angebots kénnten beispielsweise sein:?

¢ Aufbau von Fachwissen und Knowledge-Management fur Evaluationen

e Erarbeiten von Evaluationshilfsmitteln zuhanden der Direktionen

% wichtige Grundlage fir die folgenden Ausfihrungen ist Nuspliger K. (2005), Der Stellenwert der Evaluation am Beispiel

des Kantons Bern.

2 Diese Befiirchtungen hat auch die Geschaftspriffungskommission des Grossen Rates des Kantons Bern geaussert: In

ihrem ,Bericht Uber ihre Tatigkeit im 1. Halbjahr 2004“ halt sie fest, dass sie vom Regierungsrat erwarte, dass er dem
Aufbau der Wirkungskontrollen und Gesetzesevaluation unter NEF, trotz der vielen anderen NEF-Themen, die nétige
Beachtung schenke.

% vgl. Nuspliger K. (2005), Der Stellenwert der Evaluation am Beispiel des Kantons Bern, S. 55.
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3.6.2

Hilfestellung bei der Ausschreibung und Begleitung von externen Wirkungsiberprifungen
Entwickeln von Qualitatsstandards

Aufbau von Ausbildungsangeboten

b) Gesetzesevaluation

Im Kanton Bern finden sich sowohl Anknlpfungspunkte fiir eine prospektive als auch fir eine
retrospektive Gesetzesevaluation:

Prospektive Gesetzesevaluation: Anknupfungspunkte finden sich in verschiedenen
Gesetzen (z.B. Gesetz uber den Finanz- und Lastenausgleich, Gesetz Uber die 6ffentliche
Sozialhilfe) aber auch in den Rechtsetzungsrichtlinien. Wie beim Wirkungscontrolling im
Rahmen von NEF sind die Direktionen zustandig fir die Durchflihrung von prospektiven
Gesetzesevaluationen. Eine gewisse Harmonisierung zwischen den Direktionen ist hier
erfolgt, da am 1. Januar 2005 eine Regelung in Kraft gesetzt worden ist, wonach der Re-
gierungsrat in jedem dem Grossen Rat unterbreiteten Erlass in angepasster Form Aus-
kunft Uber die zu erwartenden Auswirkungen des Erlasses erteilen muss (Umsetzung von
Art. 65 Abs. 3 des Grossratsgesetzes).

Retrospektive Gesetzesevaluation: Klauseln fir retrospektive Gesetzesfolgeabschat-
zungen finden sich in verschiedenen Spezialgesetzen. Art. 65a des Grossratsgesetzes
sieht vor, dass der Grosse Rat in Erlassen oder Beschlussen nachtragliche Evaluationen
ausdriicklich vorsehen kann.

c) Evaluationen ausserhalb der Verwaltung

Wirkungsuberprifungen/Evaluationen sind nicht nur Aufgabe der Verwaltung und der Exeku-

tive. Mit ihnnen befassen sich auch der Grosse Rat und die Finanzkontrolle:

Artikel 22 Abs. 2 des Grossratsgesetzes legt in allgemeiner Weise fest, dass die zustandi-
ge Kommission des Parlaments die Aufgaben- und Massnahmentberprifungen des Kan-
tons kontrollieren oder selbst Evaluationen durchfiihren kann.

Die Finanzkontrolle nimmt generell Uberpriifungsfunktionen wahr. Wahrend der Laufzeit
von ERKOS hat sie periodisch einzelne ERKOS-Untersuchungen auf ihre Qualitat hin -
berprift und bei Bedarf Verbesserungsvorschlage abgegeben. Sie kommt dabei mehrheit-
lich zu einer positiven Einschétzung der Qualitat, gibt aber auch viele Empfehlungen ab,
wie die Untersuchungen noch verbessert werden kénnten.

Entwicklungen in anderen Kantonen

Im Rahmen der ERKOS-Abschlussarbeiten ist eine Stichprobenumfrage bei 18 Kantonen
durchgefiihrt worden.?® Ziel der Umfrage war es, einen Uberblick tiber den Stand und die

2 Die Telefonumfrage ist im Oktober 2004 durchgefiihrt worden.
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Entwicklungen im Bereich Erfolgskontrollen/Uberpriifung von Staatsbeitragen zu erhalten.
Die Ergebnisse sind in Tabelle 3-2 zusammenfassend pro befragten Kanton wiedergegeben.

Tabelle 3-2:  Systeme von Erfolgskontrollen im Staatsbeitragsbereich in den Kantonen

Grundtypen von Systemen Kantone

Typ 1: Erfolgskontrollen werden von einer verwaltungsexternen, unabhéngigen Instanz GE
durchgefihrt.

Typ 2: Staatsbeitrdge mussen per Gesetz periodisch mit einer Erfolgskontrolle analy- BE, FR, GR, LU

siert werden. Durchfiihrung erfolgt im Rahmen eines vorgegebenen, institutionalisierten
Systems. Typ 2 kommt ERKOS am n&chsten.

Typ 3: Staatsbeitrdge mussen per Gesetz periodisch mit einer Erfolgskontrolle analy- AG, Al, AR, BL, BS,

siert werden. Die Durchfiihrung erfolgt aber nicht im Rahmen eines vorgegebenen SZ,Z2G

institutionalisierten Systems im Sinne von ERKOS.

Typ 4: Staatsbeitrdge werden punktuell Gberprift (Kein System). GL, NW, SH, TG,
UR, ZH

Tabelle 3-2 zeigt, dass eine Mehrheit der Kantone periodische Uberpriifungen der Staatsbei-
trage durchfuihrt. Jedoch gibt es nur wenige, welche ein umfassendes System wie ERKOS
aufweisen. Viele Kantone uberprifen ihre Staatsbeitrdge entweder punktuell oder in regel-
mafigen Abstéanden. Dies allerdings in den meisten Fallen nicht mittels eines standardisier-
ten Konzepts. Es verwundert nicht, dass vor allem die kleineren Kantone auf umfassende,
institutionalisierte Uberpriifungssysteme verzichten, da sich bei einem kleineren Kanton die
Staatsbeitragsvielfalt in Grenzen halt. Fir die Durchfihrung systematischer Untersuchungen
wurde sich zudem die Frage der verfligbaren Ressourcen und letztlich die des Verhéltnisses
von Kosten und Nutzen stellen.

Ein umfassendes Evaluationssystem im Sinne des Kantons Bern weisen die Kantone Fri-
bourg, Luzern und Graubiinden auf. Allen drei Kantonen standen die ERKOS-Grundlagen
des Kantons Bern zur Verfligung. Die aufgebauten Systeme basieren auf ERKOS, wobei
Anpassungen an die eigenen Bedurfnisse vorgenommen wurden. Neben einem gesetzlichen
Auftrag ist das zentrale gemeinsame Merkmal dieser Kantone das Vorhandensein eines klar
formulierten Konzepts, nach welchem Auswahl, Planung und Durchfiihrung der Erfolgskon-
trollen stattfinden.

Eine institutionalisierte verwaltungsexterne Evaluationsstelle weist einzig der Kanton Genf
auf.*® Die Verantwortung fur die Evaluationen seiner Staatsbeitrdge hat der Kanton einer
externen Kommission ubertragen, welche seit dem Juni 1995 Evaluationen durchfuhrt (auf
der Website sind insgesamt 14 abgeschlossene Evaluationen zu finden).

%0 vgl. http://ww.geneve.ch/cepp/
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3.6.3

Bundesebene

Bis vor kurzem sah die Situation auf Bundesebene &hnlich aus wie im Kanton Bern vor der
Einfihrung von ERKOS. Evaluationen und Wirkungsiberpriifungen wurden von verschiede-
nen Akteuren (z.B. Amter, parlamentarische Verwaltungskontrollstelle) als Steuerungsinstru-
ment eingesetzt, ohne dass eine Ubergeordnete Strategie bezlglich des Einsatzes und der
Bedeutung von Wirkungsuberprifungen bestanden héatte. Entsprechend wurden auf Bundes-
ebene grosse Unterschiede im Evaluationsverstandnis, in der personellen und finanziellen
Ausstattung der Dienststellen, in deren institutioneller Anbindung und in der Qualitat von Eva-

luation festgestellt.**

Angesichts knapper werdenden Ressourcen hat auch auf Bundesebene die Bedeutung eines
effizienten Mitteleinsatzes weiter zugenommen. Vor diesem Hintergrund hat das Parlament
den Artikel 170 in die neue Bundesverfassung eingefligt. Der Artikel besagt, dass die Bun-
desversammlung dafiir sorgt, dass die Massnahmen des Bundes auf ihre Wirksamkeit tber-
pruft werden.

Im Juni 2004 hat eine Arbeitgruppe, die ,Interdepartementale Kontaktgruppe Wirkungspru-
fungen (IDEKOWI)", Vorschlage unterbreitet, wie BV-Artikel 170 bei Bundesrat und Bundes-
verwaltung umgesetzt werden konnte.** Im Bericht werden Wirksamkeitsiiberpriifungen als
unverzichtbares Steuerungsinstrument bezeichnet. Gleichzeitig wird festgestellt, dass das
Steuerungsinstrument in den einzelnen Bundesstellen noch sehr unterschiedlich verankert
ist, dass es an Planung und Koordination fehlt und dass die Ergebnisse aus Wirksamkeits-
Uberprifungen noch unzureichend genutzt werden. Fiur die Verstarkung der Wirksamkeits-
Uberprifungen sollen vier Schliisselideen wegleitend sein:

e Wirkungsorientierung in der Bundesverwaltung starken (Setzen von Wirkungszielen, re-
gelméssige Uberpriifung der Zielerreichung)

e Transparenz (Austausch von Planungsinformationen, Einbindung von verschiedenen Stel-
len bei der Durchfiihrung der Uberpriifungen, aktive Kommunikation der Ergebnisse)

e Qualitat (Qualitatssicherung mittels Qualitatsstandards, Beizug von Expertinnen, externe
Bearbeitung von Evaluationen)

o Grosseres Gewicht der Wirtschaftlichkeit als Uberprufungskriterium (in diesem Zusam-
menhang wird auch eine starkere Beteiligung der Finanzverwaltung an der Konzipierung
und Steuerung von Wirkungsuberprufungen verlangt.

Aus der Ist-Analyse und den vier Schliisselideen werden finf Handlungsfelder identifiziert
(vgl. Kasten auf der folgenden Seite).

% vgl. Widmer Th., Rilegg E. und Neuenschwander P. (2001), Stand und Aussichten der Evaluation beim Bund.

%2 vgl. IDEKOWI (2004), Wirksamkeit von Bundesmassnahmen.
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Die funf Handlungsfelder fir eine verstarkte Verankerung von Wirksamkeitsuberpriufungen im
Bundesrat und in der Bundesverwaltung

Gemass Bericht der Interdepartementalen Kontaktgruppe "Wirkungsuberprifungen" an die Generalsekretéarenkon-
ferenz der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom Juni 2004

Massnahmen der Amter

Die Amter tragen die Hauptverantwortung fiir Wirksamkeitsiiberpriifungen und bauen sie in ihre Fiihrungsstruktur
ein. Sie entwickeln Strategien, organisieren die Wirksamkeitsiiberpriifung und stellen die nétigen Ressourcen zur
Verfligung. Sie schaffen bei Revisionen ihrer Erlasse angemessene rechtliche Grundlagen fir den Datenzugang bei
Wirksamkeitstiberpriifungen. Die Amter machen die Ergebnisse von Wirksamkeitsiiberpriifungen offentlich und
sichern deren Qualitat. Sie planen Wirksamkeitsiiberpriifungen zu Handen des Departements, der Bundeskanzlei
und des Bundesrates. Sie bemiihen sich aktiv um die Koordination mit Fachkreisen und Querschnittamtern.

Massnahmen der Departemente und der Bundeskanzlei

Die Departemente nehmen eine aktivere Rolle ein als bisher: Sie sorgen dafiir, dass die Amter den Anforderungen
an Wirksamkeitsuberpriifungen nachkommen, unterstiitzen sie und ergreifen, falls nétig, Massnahmen. Sie entwi-
ckeln Strategien fir die Wirksamkeitsiiberpriifung in ihrem Bereich und machen gegebenenfalls den Amtern Vorga-
ben. Sie uberpriifen die Planungen sowie die Strategien der Amter. Die Departemente koordinieren die Aktivitaten
der Amter und sprechen sich ab bei interdepartementalen Wirksamkeitsiiberpriifungen. Sie bezeichnen je An-
sprechpartner der Konferenz der Prasidien der Aufsichtskommissionen des Parlaments. Die Departemente und die
Bundeskanzlei unterbreiten in Antrdgen und Aussprachepapieren die fiir den Entscheid des Bundesrats relevanten
Ergebnisse von Wirksamkeitsuberprifungen.

Massnahmen auf Stufe Bundesrat

Der Bundesrat engagiert sich fiir eine angemessene Wirksamkeitsiiberpriifung und setzt inhaltliche Schwerpunkte.
Er kann im Rahmen der Legislatur- oder Jahresplanung den von den Amtern vorgeschlagenen weitere Wirksam-
keitstiberpriifungen hinzufiigen oder Vorschlage streichen und er kann Schwerpunkte setzen. Er beschliesst Uber-
prifungen im interdepartementalen Bereich, wie beispielsweise zurzeit im Sicherheitsbereich. Der Bundesrat ist
zentraler Adressat fur die Ergebnisse von Wirksamkeitsiiberpriifungen und nutzt sie bei seinen Entscheiden. Der
Bundesrat gibt im Rahmen der Geschéftsberichterstattung Auskunft tiber die Ergebnisse der wichtigsten Wirksam-
keitstiberprifungen.

Massnahmen der Querschnittsamter

Die Querschnittamter intensivieren ihre bisherigen koordinierenden und unterstitzenden Funktionen in Richtung

Wirksamkeitstiberpriifungen. Dies betrifft insbesondere die folgenden Aufgaben:

— Legislatur- und Jahresplanung und Geschéftsberichterstattung: Einbezug von Wirksamkeitsuberprifungen und
ihrer Ergebnisse (Bundeskanzlei).

— Rechtsetzung: Einbezug der Wirkungsdimension bei der Gesetzgebung und bei der Anpassung von Erlassen,
Information und Beratung anderer Dienstellen iber Instrumente und Vorkehren zur Wirksamkeitstiberprifung,
Erleichterung des Erfahrungsaustauschs (Bundesamt fir Justiz).

— Verstéarkter Einbezug des Kriteriums der Wirtschaftlichkeit von Bundesmassnahmen (Eidgendssische Finanzver-
waltung und seco).

— Ausbildung: Kurse tber die Instrumente der Wirksamkeitsuberprifung (Eidgendssisches Personalamt).

— Forschung: Verbesserung und Vereinfachung des Informationssystems ARAMIS und Einrichtung einer Daten-
bank fur Evaluationen (Bundesamt fur Bildung und Wissenschaft).

Verhaltnis Parlament - Exekutive - Finanzkontrolle

Die Zusammenarbeit der parlamentarischen Organe, der Exekutive und der Finanzkontrolle wird durch umfassende
gegenseitige Information Uber geplante und die Ergebnisse durchgefiihrter Wirksamkeitsiiberpriifungen optimiert.
Die Generalsekretariate der Departemente und die Bundeskanzlei bezeichnen je eine/n Vertreter/in als Ansprech-
partner. Die interdepartementale Koordinationsgruppe ,Wirksamkeitsiiberprifung” unter dem Vorsitz der Bundes-
kanzlei stellt zusammen mit der Konferenz der Présidien der Aufsichtskommissionen der eidgendssischen Réte der
Kohéarenz der Wirksamkeitsuberprifungen nach Artikel 54 Absatz 4 des Parlamentsgesetzes sicher. Die interdepar-
tementale Koordinationsgruppe gewahrleistet zudem die Kontrolle der Umsetzung von Artikel 170 BV und kann
Empfehlungen zuhanden der Departemente und Amter abgeben. Die Bundeskanzlei und das Bundesamt fiir Justiz
unterstiitzen die interdepartementale Koordinationsgruppe.

Rechtliche Massnahmen

Die rechtliche Umsetzung erfolgt durch eine Anderung von Artikel 5 des Regierungs- und Verwaltungsorgansati-
onsgesetzes. Bereichsspezifische Evaluationsklauseln sollen inskiinftig nur sparsam eingesetzt werden und hdchs-
tens fir wichtige Erlasse oder Massnahmen vorbehalten bleiben.
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In vielen Punkten entspricht die auf Bundesebene vorgeschlagene Strategie der IDEKOWI
dem in ERKOS gewabhlten Ansatz, in einigen kommen andere/zusatzliche Aspekte hinzu:

Wie bei ERKOS nehmen die Amter bei der Planung, Durchfilhrung (inkl. Qualitétssiche-
rung) und Kommunikation von Wirkungstberprufungen die Schlisselrolle ein.

Analog zu den Direktionen bei ERKOS kommt den Departementen eine Controlling- und
Koordinationsfunktion zu. Analog zu den ERKOS-Verantwortlichen bezeichnen sie An-
sprechpartner (u.a. fur Gremien des Parlaments) fiir den Themenbereich Wirkungstiber-
prifungen.

Der Bundesrat nimmt im Wesentlichen die gleichen Funktionen wahr wie der Regierungs-
rat im Rahmen von ERKOS (u.a. Schwerpunktsetzung bei der Auswahl der durchzufih-
renden Untersuchung, Kenntnisnahme der Ergebnisse als zentraler Adressat).

Weiter gehend gegeniiber ERKOS ist die Einbindung von Querschnittsamtern, welchen in
der IDEKOWI-Strategie spezifische Aufgaben zugeschrieben werden.

Die interdepartementale Koordinationsgruppe tbernimmt &hnliche Aufgaben wie die ER-
KOS-Konferenz. Besonders hervorgehoben wird in der IDEKOWI-Strategie aber der In-
formationsaustausch mit Stellen ausserhalb der Verwaltung (Parlament, Finanzkontrolle),
um die Kohérenz der Wirkungsuberprifungen sicherzustellen.

Am 3. November 2004 hat der Bundesrat vom Bericht Kenntnis genommen. Die Amter, die
Departemente und die Bundeskanzlei sind beauftragt worden, die von der IDEKOWI vorge-
schlagenen Massnahmen umzusetzen, mit Ausnahme der folgenden Vorschlage:®

Die Frage der Qualitatssicherung und —kriterien (u.a. Einordnung der SEVAL-Standards)
wird in der Generalsekretarenkonferenz vertieft diskutiert;

Die Koordination innerhalb der Bundesverwaltung und mit dem Parlament wird von der
Generalsekretérenkonferenz (und nicht von einer separaten Koordinationsgruppe) wahr-
genommen;

Auf die Anderung von Artikel 5 RVOG wird verzichtet.

33

Beschluss des Schweizerischen Bundesrates zur Umsetzung von Artikel 170 BV / Verstarkung der Wirksam-
keitstiberpriifungen vom 3. November 2004.
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4.1

ERKOS-Ergebnisse im Uberblick

Einfuhrung und Vorgehensweise

Ziel dieses Abschnittes ist es, die in den verschiedenen ERKOS-Untersuchungen gewonn-
nen Erkenntnisse systematisch auszuwerten. Damit soll einerseits ein Eindruck vermittelt
werden, welche Art von Ergebnissen und Erkenntnissen erarbeitet worden sind, andererseits
gibt die Auswertung einen Uberblick ber den von den Untersuchungen abgedeckten Teil
des Staatsbeitragswesens.

Jede ERKOS-Untersuchung wird systematisch nach einem vorgegebenen Raster ausgewer-
tet. Auf der Basis dieser einzelnen Auswertungen wird dargestellt, zu welchen Ergebnissen
und Erkenntnissen die Untersuchungen gekommen sind.

Es werden 55 abgeschlossene Erfolgskontrollen aus den sechs Erfolgskontrollperioden 1998,
1999, 2000, 2001, 2002 und 2003 berucksichtigt. In diesen 55 Erfolgskontrollen wurden ins-
gesamt 67 Staatsbeitrage untersucht.** Die Auswertung geht konkret auf folgende Fragen
ein:

e Was ist in den abgeschlossenen Untersuchungen analysiert worden?

¢ Welche neuen Erkenntnisse sind gewonnen worden?

o Wie werden die entsprechenden Staatsbeitrage beurteilt?

o Welche Umsetzungsantrdge an den Regierungsrat sind aufgrund der Erkenntnisse ge-
stellt worden?

o Welche Umsetzungsantrdge hat der Regierungsrat genehmigt?

Nach einigen generellen Angaben zu den untersuchten Staatsbeitragen in Kapitel 4.2, wird in
den einzelnen Abschnitten von Kapitel 4.3 auf die obigen Fragen eingegangen. In Kapitel 4.5
wird abschliessend ein kurzes Fazit zur vorliegenden Auswertung gezogen. Die quantitativen
Auswertungen werden an Hand von ausgewahlten Beispielen aus ERKOS-Untersuchungen
illustriert (vgl. Kapitel 4.4).

3 In einzelnen Erfolgskontrollen werden mehrere Staatsbeitrage untersucht. Es wurden daher mehr Staatsbeitrage unter-
sucht, als dass Erfolgskontrollen durchgefiihrt worden sind.
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4.2

421

Eckpunkte der ERKOS-Untersuchungen

Untersuchte Staatsbeitrage

Von den insgesamt rund 210 Staatsbeitrdgen im Kanton Bern sind 71 resp. 34% im Rahmen
von ERKOS untersucht worden.® Weil teilweise mehrere, thematisch verwandte Staatsbei-

trage zusammen untersucht worden sind, wurden mehr Staatsbeitrége untersucht, als dass
ERKOS-Untersuchungen durchgefiihrt worden sind. Grafik 4-1 zeigt das Total der Staatsbei-
trage nach Direktionen sowie die Anzahl untersuchte (bzw. nicht untersuchte) Staatsbeitrage.

Grafik 4-1:

Anzahl Staatsbeitrage

Anzahl untersuchter Staatsbeitrage nach Direktionen®

80

70 E nicht untersuchte Staatsbeitrdge

W untersuchte Staatsbeitrage

STA VOL GEF JGK POM FIN ERZ BVE
0% 31% 90% 29% 31% 14% 32% 35%

Die Prozentbetrage sind wie folgt zu lesen: 35% der BVE-Staatsbeitrage sind in ERKOS untersucht worden.

Die untersuchten Staatsbeitrdge entstammen mehrheitlich folgenden Politikbereichen:

35
chen.

36

Darin eingeschlossen sind die drei zur Zeit noch laufenden Untersuchungen, die zusammen vier Staatsbeitrage untersu-

Fir die Kategorisierung der GEF-Staatsbeitrdge bestehen verschiedene Systeme. Je nach Kategorisierungs-System

resultiert eine andere Anzahl Staatsbeitrage.
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Tabelle 4-1:  Politikbereiche der untersuchten Staatsbeitréige37

Direktion Politikbereich

BVE — Verkehr
— Abfall- und Abwasserentsorgung
— Wasserbau

ERZ — Bildungswesen
— Berufshildung
— Forschung
— Kultur
GEF — Gesundheitswesen
— Erziehungswesen
— Soziales
JGK — Raumplanung
— Kirchliche Angelegenheiten
— Justizwesen
— Soziales
POM — Polizei
— Rettungswesen
— Strafvollzug

STA — Keine Erfolgskontrollen

VOL — Landwirtschaft und Waldbau
— Tourismus
— Regionalpolitik
— Umwelt und Naturschutz
— Arbeitsmarkt
— Berufsbildung

FIN — Personalwesen

Der Kanton Bern richtet jahrliche Staatsbeitrage von rund 1.5 Mia. CHF aus.*® Davon sind in
den sechs Erfolgskontrollperioden von 1998 bis 2004 29% untersucht worden. Die Betrage
sind unterschiedlich gross, sie reichen von 30'000 CHF bis 360 Mio. CHF (Leistungsentschéa-
digungen im OV). Wird dieser ,Ausreisser nach oben® nicht beriicksichtigt, so weist der
durchschnittliche untersuchte Staatsbeitrag einen Umfang von 6 Mio. CHF auf. Der Vergleich
mit der Anzahl untersuchter Staatsbeitrdgen zeigt, dass im Schnitt eher kleinere Staatsbei-
trage untersucht worden sind. In Grafik 4-2 ist das gesamte Volumen von 1.5 Mia. CHF nach
Direktionen dargestellt.

37

Detailliertere Angaben zu den untersuchten Staatsbeitrdgen finden sich unter http://www.fin.be.ch/site/kaio-amt-
informatik-organisation.htm, wo jede Untersuchung auf einer Seite zusammengefasst dargestellt ist.

% Rechnungszahlen 2001 gemass ASP-Datenbank.
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Grafik 4-2: Volumina der Staatsbeitrage nach Direktionen (Rechnungszahlen 2001)39
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Die Prozentbetrage sind wie folgt zu lesen: 73% des Volumens der BVE-Staatsbeitrage sind in ERKOS untersucht
worden.

In Grafik 4-2 fallt auf, dass volumenmassig die Anteile der untersuchten Staatsbeitrage stark
schwanken: wéahrend in der BVE 73% des Staatsbeitrags-Volumens untersucht worden ist,
sind es in der JGK nur 1%. Dies riuhrt daher, dass in der BVE mit den Leistungsvereinba-
rungsentschadigungen mit einem Volumen von rund 360 Mio. CHF ein ,grosser Brocken®
einer Grobuntersuchung unterzogen worden ist. In der JGK sind zwar einige Untersuchungen
durchgefiihrt worden (29% aller Staatsbeitrdge der JGK wurden untersucht — vgl. Tabelle
4-1), jedoch handelte es sich finanziell um kleinere Beitrage.

4.2.2 Angaben zu den ausgewerteten Berichten

Die ausgewerteten Berichte stammen aus den sechs Erfolgskontrollperioden 1998, 1999,
2000, 2001, 2002 und 2003. Per Mitte Juni 2005 sind 55 Untersuchungen abgeschlossen.
Noch nicht beriicksichtigt sind die 3 Untersuchungen, die zur Zeit noch in Bearbeitung ste-
hen.

% Die Volumina der GEF-Staatsbeitrdge stammen aus verschiedenen Quellen und Jahren. Insofern ist der ausgewiesene

Betrag nur als ungefahre Richtgrosse zu interpretieren.
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Grafik 4-3: Ausgewertete Untersuchungen (Total 55) pro Erfolgskontrollplan (EKP)
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Bei allen betrachteten ERKOS-Untersuchungen handelt es sich um Grobuntersuchungen
(GU) mit einer Ausnahme: Auf Antrag einer Grobuntersuchung ist zum Stipendienwesen im
Kanton Bern eine Detailuntersuchung (DU) in Auftrag gegeben worden.

Grundsatzlich verfolgt ERKOS das Ziel, dass eine Grobuntersuchung in einem halben Jahr
abgeschlossen wird. Wie Tabelle 4-2 zeigt, wird dieses Ziel nur selten erreicht: Nur 18% aller
Untersuchungen sind in einem halben Jahr oder weniger abgeschlossen worden. Das Ausar-
beiten von 33 Berichten dauerte gar langer als ein Jahr. Offensichtlich lasst sich neben der
Auslastung durch das "Tagesgeschaft" und durch andere prioritar eingestufte Aufgaben nicht
genugend Zeit fir die Ausarbeitung der ERKOS-Untersuchungen finden. Das in der ERKOS-
Konferenz mehrfach besprochene und auch in der Metaevaluation hervorgehobene Ressour-
cenproblem manifestiert sich in den Zahlen von Tabelle 4-2.

Tabelle 4-2:  Dauer der ausgewerteten Untersuchungen (Total: 55)

bis und mit 0.5 Jahre 0.5 -1 Jahr > 1 Jahr
Anzahl Untersuchungen 10 12 33
Prozent 18% 22% 60%

Der Umfang der Grobuntersuchungen schwankt zwischen 7 und 92 Seiten (ohne Anhange),
die durchgefiihrte Detailuntersuchung weist einen Umfang von 241 Seiten auf. Im Durch-
schnitt betragt der Umfang bei den Grobuntersuchungen rund 30 Seiten. Extern erstellte
Berichte weisen in der Regel Seitenzahlen von 50-80 auf, verwaltungsinterne 10-20. Oftmals
werden umfangreiche Anhange beigeflugt.
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4.3.2

Inhalt und Ergebnisse der ERKOS Untersuchungen

Schwerpunkte der Untersuchungen

Tabelle 4-3 zeigt die inhaltliche Schwerpunktsetzung der ausgewerteten Untersuchungen.

Tabelle 4-3:  Schwerpunkte aus 55 ERKOS-Untersuchungen (mehrere Punkte pro Untersu-
chung mdglich)

Ausarbeitung Zielsystem 25
Vollzugskontrolle 53
Wirkungsanalyse 34
Datenaufarbeitung/Monitoring 8

Die meisten Untersuchungen legen einen Schwerpunkt auf die Vollzugskontrolle. Dies ent-
spricht dem Konzept einer Grobuntersuchung (GU). Umfassende Wirkungsanalysen sind mit
den fiir eine GU verflugbaren Ressourcen nur selten durchfihrbar.

Zudem entspricht es bei grossen Staatsbeitrdgen dem ERKOS-Grundkonzept, dass zuerst
eine GU durchgefiihrt wird, welche den Charakter einer Vorstudie zu einer anschliessenden,
extern durchgefiihrten Detailuntersuchung aufweist. Die Vorstudie soll die Fragestellung der
Detailuntersuchung klaren und eine Ubersicht tiber die verfiigbaren Daten und den Vollzugs-
ablauf enthalten. In einem Wirkungsmodell sollen die Wirkungen des Staatsbeitrages fest-
gehalten, aber nicht gemessen werden. Letzteres ist Aufgabe der Detailuntersuchung (DU).

Zu diesem Vorstudiencharakter gehort auch, dass in GU oft Zielsysteme als Vorarbeit fur
spatere DU erstellt worden sind. Wirkungsanalysen sind der Fokus der DU und werden in GU
nur vorgenommen, wenn sich ohne allzu grossen Aufwand (qualitative) Aussagen zu den
Auswirkungen machen lassen. Dies war bei verschiedenen GU der Fall.

Teilweise ist schon vor Durchfihrung einer GU klar geworden, dass zum Vollzug grundle-
gende Daten fehlen. In acht Fallen sind daher im Sinne eines fortzufihrenden Monitorings
schwerpunktmassig Daten zusammengetragen worden.

Ergebnisse der Grobuntersuchungen
Eine Grobuntersuchung beinhaltet i.d.R. folgende drei Elemente:

o Zieldefinition: In diesem Arbeitsschritt wird ein Zielsystem erarbeitet, es werden Wirkungs-
und Leistungsindikatoren ermittelt sowie nach Mdglichkeit Sollwerte vorgegeben, damit
die Zielerreichung gemessen werden kann.

o Vollzugskontrolle: Die Vollzugskontrolle beinhaltet eine Bestandesaufnahme der budge-
tierten und tatsachlich ausbezahlten Staatsbeitrage sowie die Analyse von Vollzugsprob-
lemen (Schwerpunkt einer Grobuntersuchung).
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e Wirkungsanalyse: Die Wirkungsanalyse beschrankt sich bei einer Grobuntersuchung
meist auf die qualitative Darstellung des Wirkungsmechanismus. Bei einer Detailuntersu-
chung hingegen bildet das Ermitteln und Messen der Wirkungen den Schwerpunkt.

a) Zieldefinition

Die Rechtsgrundlagen® der untersuchten Staatsbeitrage sind beziiglich Ausformulierung der
Ziele sehr unterschiedlich:

e Nur in acht von 55 Staatsbeitragen ist das Zielsystem eindeutig in den entsprechenden
Rechtsgrundlagen definiert; Die Ziele sind klar und widerspruchsfrei, Messgrossen und
Sollwerte liegen vor.

e In 18 Fallen sind die Ziele des Staatsbeitrages eindeutig formuliert und es ist auch klar,
wie die Zielerreichung gemessen werden soll. Weil Sollwerte fehlen, bleibt jedoch unklar,
bei welchem Zielerreichungsgrad das Ziel des Staatsbeitrages als erreicht gilt.

e Bei 24 Staatsbeitragen sind zwar die Ziele klar, jedoch nicht, wie diese gemessen werden
sollen.

¢ In funf Fallen sind sogar die Ziele des Staatsbeitrages unklar.

Die ERKOS-Untersuchungen machen damit auf ein deutliches Manko im Staatsbeitragswe-
sen aufmerksam: Die Rechtsgrundlagen enthalten zwar in den allermeisten Fallen Hinweise
auf den Zweck eines Staatsbeitrages. Zweckbestimmungen sagen aber nichts dartiber aus,
bei welchen Bedingungen ein Zweck als erreicht zu betrachten ist. Hier mussten Zieldefinitio-
nen ansetzen: Welcher Zustand (=Sollwert) soll mit den Subventionen erreicht werden?

Verschiedene ERKOS-Grobuntersuchungen haben angesichts dieser Unzulanglichkeiten die
jeweiligen Zielsysteme weiterentwickelt, wie erwahnt oft als Vorarbeit im Hinblick auf eine
spatere Detailuntersuchung.

4 Unter den Rechtsgrundlagen wird hier folgendes subsummiert: Gesetze, Verordnungen, Grossratsprotokolle, interne
Weisungen, Regierungsratsbeschliisse, Amtsweisungen, Konzeptpapiere sowie NEF-Unterlagen.
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Grafik 4-4: Ziele: Bewertung der Rechtsgrundlagen
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b) Vollzugskontrolle

Als Ergebnis der Vollzugskontrollen wird dem Vollzug mehrheitlich attestiert, er sei kosten-
glnstig und im Ablauf gut organisiert. Oft kommt dieser Befund mittels eines interkantonalen
Vergleichs uber zwei bis drei Kantone zustande oder aufgrund eines Vergleichs mit einem
hypothetischen alternativen Vollzug. Mehr als ein Drittel der Untersuchungen kommt aber
auch zum Schluss, dass der Ablauf noch verbessert werden sollte.

Unter dem Stichwort Transparenz wird beurteilt, ob die Entscheide der Behdrden nachvoll-
ziehbar sind. Dies ist insbesondere bei denjenigen Staatsbeitrdgen wichtig, bei welchen die
Verwaltung beim Subventionsentscheid Uber Ermessensspielraum verfigt. Datenlage und
Transparenz gelten in 26% bzw. 36% der Félle als verbesserungsfahig. Nur eine Minderheit
der Untersuchungen, welche zur Vollzugstransparenz Aussagen macht, kommt zum Schluss,
dass die Vollzugstransparenz gut ist.

.Keine Aussage“ bedeutet, dass in der entsprechenden Vollzugskontrolle bspw. die Datenla-
ge nicht thematisiert worden ist und zwar weder explizit (bspw. ,mangelnde Datenlage*) noch
implizit (in dem umfangreiche quantitative Angaben aus dem Vollzug ausgewertet worden
sind).
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4.3.3

Grafik 4-5: Beurteilung des Vollzugsablaufs (mehrere Punkte pro Untersuchung maglich)
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c) Wirkungsanalyse

In verschiedenen Untersuchungen finden sich Aussagen zu den Wirkungen des Staatsbei-
trages. Wahrend in den meisten Fallen nur wenige Wirkungen pro Staatsbeitrag beurteilt
worden sind, kamen einzelne zu sehr detaillierten Ergebnissen.

Auf eine quantitative Auswertung der Wirkungsanalysen wird verzichtet, da die Art der mdgli-
chen Wirkungen von Staatsbeitrag zu Staatsbeitrag sehr verschieden ist. Mehrheitlich wird
den Beitragen jedoch die beabsichtigte Wirkung attestiert. Verschiedentlich werden aber
auch nicht erwiinschte Nebenwirkungen und in seltenen Féllen gar fehlende Wirkungen
nachgewiesen.

Beurteilung bezulglich Erfolgskriterien

Im ERKOS-Teilschritt "Auswertung" wird der gesamte Staatbeitrag - der Vollzug und so weit
beurteilt die Wirkungen - zusammenfassend hinsichtlich seiner Effektivitat, Effizienz und Ziel-
erreichung beurteilt.** Die Beurteilung kann als komprimierte Darstellung der Ergebnisse aus
Grafik 4-4 und Grafik 4-5 interpretiert werden.

41 Weil in Grobuntersuchungen einerseits nur selten Wirkungen gemessen werden und andererseits meist Sollwerte (und
oft sogar Messgrossen) fehlen, wird die Zielerreichung in einer Grobuntersuchung oft qualitativ bewertet. Dasselbe gilt
auch fur die Effizienz, die in einer Grobuntersuchung meist nur qualitativ bewertet wird.
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Skalierung der Erfolgskriterien

Die Erfolgskriterien Effektivitat, Effizienz und Zielerreichung werden wie folgt skaliert:

e Hoch: Explizit so im Bericht angegeben und es werden keine Vorbehalte aufgefiihrt.
o Mittel: Einzelne Vorbehalte in Bezug auf das entsprechende Erfolgskriterium.

e Schwach: Gravierende Vorbehalte bzw. explizite Bezeichnung von bspw. ,geringe Effizienz“ im
Bericht.

o Keine Beurteilung mdglich

Es handelt sich dabei um eine qualitative Bewertung der Erfolgskriterien, die angesichts der Mehrdi-

mensionalitat der einzelnen Kriterien nicht immer eindeutig vorzunehmen ist.

Grafik 4-6: Beurteilung der Wirkung der Staatsbeitrage (Total: 55 Beitrage)

100%

80%

60% 1 keine Beurteilung moglich
schwach
= mittel

40% m hoch

20%

0%

Effektivitat Effizienz Zielerreichung

Von insgesamt 55 Staatsbeitragen weisen 65% eine hohe Effektivitat auf, fir 35% respektive
45% qilt dies auch fir Effizienz und Zielerreichung. 11 Beitrdge (20%) weisen nur eine mittle-
re Effektivitat auf. Es gilt zu beachten, dass im Rahmen einer Grobuntersuchung haufig keine
abschliessenden Aussagen zu Effizienz (wegen fehlender umfassender Wirkungsanalyse in
einer GU) und Zielerreichung (auch wegen fehlender klarer Zielvorgaben im Staatsbeitrags-
wesen) getatigt werden kdnnen. Oft werden daher auch qualitative Einschétzungen vorge-
nommen.

In der abschliessenden Beurteilung der einzelnen Beitrage wird deren Vorteilhaftigkeit beur-
teilt. Die Vorteilhaftigkeit eines Beitrags ist gegeben, falls keines der Kriterien ,Effektivitat",
.Effizienz* oder ,Zielerreichung“ ,schwach* ausfallt und mindestens zwei der drei obigen Kri-
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terien in die Kategorie ,hoch” oder ,mittel* fallen. Tabelle 4-4 fasst die Ergebnisse dieser
Auswertung zusammen.

Tabelle 4-4:  Vorteilhaftigkeit der Staatsbeitrage

Anzahl Prozent
Vorteilhaftigkeit des Beitrags gegeben 41 75%
Vorteilhaftigkeit des Beitrags nicht gegeben 2 4%
Keine Beurteilung méglich 12 22%
Total 55 100%

75% der untersuchten Staatsbeitrdge werden als vorteilhaft klassiert, bei 12 Beitrdgen ist
keine Beurteilung mdglich, da zwei oder mehr Kriterien nicht beurteilt werden kénnen. Bei
zwei Staatsbeitragen ist die Vorteilhaftigkeit nicht gegeben.

Umsetzungsantrage

Bei den total 178 Umsetzungsantragen aus insgesamt 55 ERKOS-Untersuchungen sind An-
trage, die in dieselbe Richtung weisen zu jeweils einem zusammengefasst worden. Die Kate-
gorie ,Vollzug unverandert weiterfiihren* wird verwendet, wenn keinerlei Anderungen im Voll-
zug beantragt werden. Dasselbe gilt fiir ,Beitrag unverandert weiterfihren“, wenn kein Antrag
zur Anderung der Ausgestaltung eines Beitrags gestellt wird.

Es zeigt sich, dass bei einer deutlichen Mehrheit der untersuchten Staatsbeitrdge Vorschlage
fur Verbesserungen gemacht werden. Nur bei 16% der Untersuchungen wird der Schluss
gezogen, dass der Staatsbeitrag unverédndert weitergefiihrt werden sollte. Es ergibt sich hier
ein Widerspruch zur Wahrnehmung von ERKOS, wie sie sich etwa im Umfeld des Aufhe-
bungsentscheides von ERKOS (vgl. Abschnitt 3.5) manifestiert hat: Der Vorwurf an die ER-
KOS-Untersuchungen, sie wirden in der Regel keine Mangel im Staatsbeitragswesen aus-
weisen, wird durch die Auswertung in der folgenden Tabelle nicht bestatigt.
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Tabelle 4-5:  Umsetzungsantrage aus den Untersuchungen (mehrere Antrdge pro Untersu-
chung mdoglich)

Anzahl Antrage Prozent
Vollzug unverandert weiterfiihren 16 9%
Datenmonitoring einfiihren 11 6%
Beurteilungsmethodik erstellen 8 4%
Vollzug optimieren 45 25%
Vollzug Uberarbeiten 11 6%
mehr Stellenprozente 3 2%
Beitrag unverandert weiterfihren 28 16%
Beitrag erhdhen 2 1%
Beitrag reduzieren 6 3%
Beitrag aufheben 3 2%
Beitrag anders ausgestalten 23 13%
weitere Abklarungen 22 12%
Anzahl Antrage Total 178 100%

Die meisten Antrage zielen auf spezifische Verbesserungsmaoglichkeiten im Vollzug (,Vollzug
optimieren®). Einige Berichte beantragen jedoch auch gréssere Anpassungen im Vollzug
(Kategorie ,Vollzug Uberarbeiten®). Die Antrage ,Beurteilungsmethodik erstellen” sind aus der
Erkenntnis der Untersuchungen abgeleitet, dass die Transparenz im Vollzug ungentigend ist
(vgl. Fehler! Verweisquelle konnte nicht gefunden werden.): Die Entscheide der Behorde
sind nicht nachvollziehbar, es fehlt ein eindeutiges Beurteilungsraster, welches geméass An-
trag neu erstellt werden soll.

Damit sich spatere Untersuchungen auf umfangreicheres Datenmaterial abstitzen kénnen,
wird in 6% aller Antrage die Einfihrung eines Datenmonitorings vorgeschlagen.

Im unteren Block der Fehler! Verweisquelle konnte nicht gefunden werden. werden An-
trage aufgefiihrt, die eine Anderung der Ausgestaltung eines Staatsbeitrages beabsichtigen,
d.h. der Umfang (Beitrag erhdhen, reduzieren) oder die Ausrichtung des Beitrags (Beitrag
anders ausgestalten) soll verandert, im Extremfall sogar aufgehoben (Beitrag aufheben) wer-
den. In 34 Fallen finden sich konkrete Anderungsantrage (Beitrag erhéhen, reduzieren, auf-
heben oder anders ausgestalten), 22 Antrage wirken auf weitere Abklarungen hin. In 28 der
55 untersuchten Berichte wird beantragt, den Beitrag unveréandert weiterzufuhren.

Die Antrage sind schliesslich noch hinsichtlich ihrer Kostenwirkung kategorisiert worden (vgl.
Grafik 4-7). Die "folgenlosen™” Antrage ,Vollzug” respektive ,Beitrag unverandert weiterfiihren®
sind dabei nicht berticksichtigt worden.
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Grafik 4-7: Kostenwirkung der Antrage
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Die Abschatzung gestaltet sich haufig schwierig, weil die GU noch zu selten klare Aussagen
zu moglichen Einsparungen machen. Bei unserer Einstufung der GU sind vor allem perma-
nente Einsparungen bzw. Mehrausgaben mit Punkten bewertet worden, nicht aber einmalige
Ausgaben oder Einsparungen, welche beispielsweise bei der Anpassung/Umstellung im Voll-
zugsablauf anfallen. In der Regel sind Antrédge wie ,Datenmonitoring einfiihren“ und ,Beurtei-
lungsmethodik erstellen” als kostenneutral taxiert worden. Gerade bei der letzteren ist natiir-
lich gut vorstellbar, dass die Verfligbarkeit einer klaren Methodik zu Beurteilung der "Subven-
tionswirdigkeit" zu einer Beschleunigung des Vollzugs fuhren kann. Es ist aber auch das
Gegenteil denkbar: Da der Vollzug besser dokumentiert werden sollte, kann der Voll-
zugsaufwand ansteigen.

Regierungsratsbeschlisse

Der Regierungsrat ist den Antrdgen aus den ERKOS-Untersuchungen weitgehend gefolgt:
Aus den Erkenntnissen der Untersuchungen resultierten somit in den allermeisten Fallen
direkte Handlungsanweisungen an die Direktionen.*”” Einzig wenn Untersuchungen ergaben,
dass ein Staatsbeitrag wesentlich anders ausgestaltet werden sollte (Kategorie ,Beitrag an-
passen”), dann folgte der Regierungsrat ofters nicht den Antragen aus der Untersuchung,
sondern verlangte weitere Abklarungen.

42 Die detaillierten Kategorien von Fehler! Verweisquelle konnte nicht gefunden werden. sind fiir Grafik 4-8 wie folgt

zusammengefasst worden: ,unverandert weiterfuhren" = ,Vollzug unveréndert weiterfiihren“ + ,Beitrag unverandert wei-
terfihren; ,Datenmonitoring/Beurteilungsmethodik erstellen* = ,Datenmonitoring einfihren* + ,Beurteilungsmethodik
erstellen®; ,Vollzug optimieren® = ,Vollzug optimieren® + ,Vollzug tberarbeiten“ + ,mehr Stellenprozente®; ,Beitrag anpas-
sen“ = ,Beitrag erhbhen” + ,Beitrag reduzieren” + ,Beitrag aufheben” + ,Beitrag anders ausgestalten®; ,weitere Abklarun-
gen = ,weitere Abklarungen*.
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Grafik 4-8: Regierungsratsbeschlisse und Umsetzungsantrage im Vergleich (mehrere Be-
schlisse/Antrage pro Untersuchung méglich)
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Ausgewahlte Beispiele von ERKOS-Untersuchungen®®

Beispiel 1: Seerettungsdienste

Mit diesem Staatsbeitrag werden die privaten Seerettungsdienste auf dem Bieler-, Thuner-
und Brienzersee fir die vertraglich vereinbarten Leistungen entschadigt, welche Strumwarn-,
Pikett- und Rettungsdienst sowie Aufgaben im Bereich Gewasserschutz enthalten. Die Grob-
untersuchung geht u.a. den Fragen nach, ob die vertraglichen Unterlagen vollstandig und klar
sind und ob der Vollzugsablauf gut strukturiert ist. Die Untersuchung hat u.a. herausgefun-
den, dass die Verschuldensfrage besser abzuklaren sei, damit bei Grobfahrlassigkeit die
Verursacher des Einsatzes zur Kasse gebeten werden kdnnen (Umsetzung des Verursa-
cherprinzips).

Beispiel 2: Bewirtschaftungsvertrage Feuchtgebiete

Die Erhaltung und Pflege von Feuchtgebieten wird durch Staatsbeitrage gefordert. Beitrags-
berechtigt ist, wer ein inventarisiertes Feuchtgebiet bewirtschaftet und mit dem Naturschut-
zinspektorat einen Bewirtschaftungsvertrag abgeschlossen hat. In dieser Grobuntersuchung
werden in einem ersten Schritt die vorhandenen Daten zusammengetragen, welche im Zu-

“ Unter http://www.fin.be.ch/site/kaio-amt-informatik-organisation.htm findet sich fir jede ERKOS-Untersuchung

eine einseitige Zusammenfassung, welche Inhalte und Ergebnisse darstellt. Nachfolgend werden exemplarisch
einige Untersuchungen als Beispiele aufgefiihrt.
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sammenhang mit dem Staatsbeitrag stehen. Auf dieser Basis werden die Starken und
Schwéchen des Vollzugs untersucht. Im Rahmen der Untersuchung wurde herausgefunden,
dass die Vertragskontrolle nicht gewahrleistet sei. Es wéare notwendig, die finanziellen und
personellen Mittel der Fachstelle aufzustocken, damit die Einhaltung der Vertrédge stichpro-
benweise kontrolliert werden kdnnte. Die geforderten zusatzlichen Mittel wurden jedoch vom
Regierungsrat abgelehnt.

Beispiel 3: Beitrage an ausserkantonal platzierte Behinderte

Auf der Basis der interkantonalen Heimvereinbarung gehen diese Beitrage an ausserkanto-
nale Kinder- und Jugendheime, welche Behinderte aus dem Kanton Bern aufnehmen. Neben
dem Vollzug wird auch die Wirkung des Staatsbeitrags untersucht: Welche Kostenfolgen hat
die Mdoglichkeit, Bernerlnnen in ausserkantonalen Behinderteneinrichtungen zu platzieren?
Wie ist dies im Vergleich mit innerkantonalen Lésungen zu beurteilen?

Im Vergleich mit den Nettotageskosten der im Kanton Bern direkt subventionierten Behinder-
teneinrichtungen erweisen sich die ausserkantonalen Platzierungen insgesamt als giinstiger
als solche im Kanton Bern. Der Staatsbeitrag ist somit als effizient zu beurteilen.

Beispiel 4: Leistungsvereinbarungsentschadigungen an den 6ffentlichen Verkehr

Mit diesem Staatsbeitrag wird das durch den grossen Rat bestellte Grundangebot an 6ffentli-
chem Verkehr abgegolten. Die Grobuntersuchung weist nach, dass mit der Einfihrung des
Bestellerprinzips das Preis-Leistungsverhéltnis im 6ffentlichen Verkehr zwischen 1996 und
2002 deutlich verbessert werden konnte. Fir einen Franken Abgeltungsleistung konnten fir
das Jahr 2002 rund 6% mehr Leistungen bestellt werden als 1996.

Beispiel 5: Zoonosekosten

Als Zoonosen gelten Tierseuchen, welche vom Tier auf den Menschen (oder umgekehrt)
Ubertragbar sind. Die Zoonosebekdmpfung ist ein Bundesauftrag und hat zum Ziel, die Be-
volkerung vor der Ansteckung mit solchen Krankheiten zu schiitzen. Die Grobuntersuchung
zeigt auf, dass der Vollzug dieses Bundesauftrags im Vergleich mit anderen Kantonen giins-
tig ausfallt. Daher beschliesst der Regierungsrat, den Staatsbeitrag wie bis anhin weiterzu-
fuhren, da aus der Sicht des Kantons Bern keine bessere Losung ausgemacht werden kann.

Beispiel 6: Landwirtschaftliche Ingenieurschulen

Jahrlich werden Konkordatsbeitrdge an die landwirtschaftlichen Hochschulen in Zollikofen,
Wadenswil und Changins ausgerichtet. An diesen Hochschulen kénnen Studierende aus
dem Kanton Bern ausgebildet werden. Die Grobuntersuchung zeigt auf, dass

¢ in den letzten Jahren eine starke Kostensteigerung zu verzeichnen war, welche nur teil-
weise durch den Ubergang zu Fachhochschulen begriindbar ist.
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e die Steuerungsmaglichkeiten fur den Kanton Bern in den Konkordaten sehr gering sind.
Dies ist insbesondere bei der FH Wadenswil stoérend, wo Bern nach Zirich der grésste
Beitragszahler ist.

o die Zustandigkeit von der Volkswirtschaftsdirektion in die Erziehungsdirektion wechseln
sollte, da diese mehr Erfahrung und Ressourcen im Controlling von Fachhochschulen hat.

Den Antragen aus der Grobuntersuchung folgend, hat der Regierungsrat beschlossen, dass
die Zustandigkeit von der Volkswirtschaftsdirektion in die Erziehungsdirektion wechselt. Zu-
dem soll beim Konkordatsrat der FH Wadenswil ein Antrag zur Aufnahme des Kantons Bern
in den Schulrat gestellt werden.

Beispiel 7: Leistungsabgeltung Institut fur Politikwissenschaft

Die Dokumentationsstelle des Instituts fur Politikwissenschaft der Universitdt Bern publiziert
seit 1965 das ,Jahrbuch Schweizerische Politik”, in welchem das politische Geschehen auf
Bundes- und Kantonsebene dokumentiert wird. Die Kosten flir die Erarbeitung des Jahrbuchs
werden gemeinsam von Bund und Kanton Bern getragen, wobei letzterer ca. 25% der Kosten
tragt. Die Grobuntersuchung hat gezeigt, dass die Regelung im Vertrag von 1991 nicht mehr
mit den tatsdchlichen Strukturen (Autonomie der Universitat, Leistungsvereinbarungen mit
dem Kanton Bern) ubereinstimmen. Dies fuhrt zu verwirrenden, widersprtchlichen Ablaufen.
Der geltende Vertrag kann aus diesen Griinden nicht weitergefiihrt werden. Der Regierungs-
rat beschliesst daher, den Staatsbeitrag aufzuheben.

Beispiel 8: Opferhilfebeitrage

Mit diesem Staatsbeitrag wird das Bundesgesetz Uber die Hilfe an Opfern von Straftaten
umgesetzt. Den Opfern soll wirksame Hilfe geleistet und ihre Rechtsstellung verbessert wer-
den. Mit dem Vollzug sind zwei Direktionen betraut. Dies wird als wenig zweckmassig und
ineffizient taxiert und es wird beantragt, die Opferhilfe auf eine Direktion zu konzentrieren.
Zudem wird beantragt, dass interkantonale Ausgleichszahlungen eingefiihrt werden, um die
Betreuung von Klientinnen aus umliegenden Kantonen abzugelten.

Beispiel 9: Beitrdge geméss See- und Flussufergesetz

Das See- und Flussufergesetz (SFG) will den freien Zugang zu den wichtigsten See- und
Flussufern im Kanton Bern erhalten bzw. wieder schaffen. Die Grobuntersuchung kommt zu
folgenden Erkenntnissen:

e 18 Jahre nach dem Inkrafttreten des SFG sind erst ca. 20% der geplanten Massnahmen
realisiert worden. Der relativ hohe Kantonsbeitrag von 75% reicht nicht aus, um die Ge-
meinden zu einer Umsetzung ihrer Planungen innert nitzlicher Frist zu bewegen.

e Die Wirksamkeit der Unterhaltsbeitrage wird als klein beurteilt. Die Beitrdge decken nur
einen bescheidenen Teil der anfallenden Unterhaltskosten. Die nétigen Arbeiten werden
durch die Gemeinden unabhé&ngig von den Unterhaltsbeitragen ausgefihrt.
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e Bei Kunstbauten (Briicken, Stegen) ist ein periodischer Erneuerungsunterhalt zu erwar-
ten, der die finanziellen Mdglichkeiten von finanzschwachen Gemeinden Ubersteigt. Bis
anhin sind keine kantonalen Beitrage an den Erneuerungsunterhalt vorgesehen.

Trotz des Befundes der Grobuntersuchung verzichtet der Regierungsrat darauf, fur die Ver-
wirklichung der Realisierungsmassnahmen den Gemeinden eine Frist zu setzen. Er streicht
aber die Unterhaltsbeitrage an die Uferwege, wohingegen die Beitrdge an den Erneuerungs-
unterhalt neu geregelt werden.

Beispiel 10: Beitrage an allgemein anerkannte Musikschulen

Der Kanton Bern verfugt Uber eine gute raumliche Abdeckung mit Musikschulen. Die Finan-
zierung der Musikschulen im Kanton Bern ist bei den herrschenden Verhaltnissen gesichert.
Der Kantonsanteil von 20% der anrechenbaren Kosten liegt im Durchschnitt der anderen
Kantone in der Schweiz. Es werden folgende Anderungsmdglichkeiten hergeleitet:

e Leistungsvereinbarungen als Anerkennungsvoraussetzung: Als bestes Instrument zur
Realisierung von Effizienzsteigerungen und auch im Sinn der modernen Verwaltungsfih-
rung sollte in Zukunft der Abschluss einer Leistungsvereinbarung zwischen den Musik-
schulen und den jeweils beteiligten Gemeinden als zwingende Voraussetzung fir die An-
erkennung einer Musikschule erklart werden.

e Standardisierte Eignungsabklarungen sind einzufiihren.

e Uberpriifung der Zusammenlegung einzelner Musikschulen: Rund 1/6 aller Musikschulen
haben weniger als 500 Fachbelegungen. Durch Zusammenlegungen kénnten Synergien
bei Schulleitung und Verwaltung und damit gewisse Einsparungen erzielt werden.

e Regelung fir Schilerinnen und Schiler in Grenzgebieten des Kantons Bern: Mit den
Nachbarkantonen sollte eine Regelung Uber die Benltzung von Musikschulen im jeweils
benachbarten Kanton getroffen werden.

Beispiel 11: Ausbhildungszentrum fur Strafvollzugspersonal

Das Schweizerische Ausbildungszentrum fur das Strafvollzugspersonal (SAZ) bietet berufli-
che Aus- und Weiterbildung fir alle Mitarbeiterinnen im Freiheitsentzug. In Bezug auf die
Finanzierung werden folgende Punkte hervorgehoben:

e Der Kanton Bern bezahlt im Verhdltnis zu der am SAZ ausgebildeten Mitarbeiterinnen
einen stattlichen Beitrag. Dies ist eine Folge der Finanzierungsform, bei welcher Kantone
mit vielen Straf- und Massnahmevollzugseinrichtungen tibermassig viel bezahlen.

e Das SAZ weist ein betrachtliches Vermdgen auf, obwohl auch das Leistungsangebot lau-

fend ausgebaut wurde.

In Folge der Grobuntersuchung hat der Regierungsrat die Polizei- und Militardirektion beauf-
tragt, dass im Rahmen der Konferenz der Kantonalen Justiz- und Polizeidirektoren eine Stra-
tegie entwickelt wird, nach der das Vermoégen des SAZ auf ein betriebswirtschaftliches Mass
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zurlickgefuhrt wird. Gleichzeitig ist darauf hinzuwirken, dass mdglichst bald die Tagesansatze
reduziert werden.

Beispiel 12: Jugend- und Familienhilfe

Anerkannte Jugendorganisationen, Schulen oder Jugendliche kénnen Antrage auf Unterstit-
zung von Projekten stellen. Die kantonale Jugendkommission (KJK) entscheidet jahrlich tber
ca. 30 Gesuche, wobei die Erfolgsrate etwa bei 50% liegt. Die Grobuntersuchung hat aufge-
zeigt, dass mit bescheidenen Mitteln zahlreiche Projekte realisiert werden kénnen. Im Vollzug
wird Uber die Diskussion in der KJK eine sachkundige Beurteilung sicher gestellt. Es fehlen
aber ausreichend transparente Unterlagen, welche den Entscheidprozess dokumentieren.
Auf Antrag der ERKOS-Untersuchung beschliesst daher der Regierungsrat, zur besseren
Nachvollziehbarkeit und Transparenz die Gesuche in einer Datenbank zu erfasssen sowie
ein einheitliches Beurteilungsraster zu erstellen.

Beispiel 13: Staatsbeitrags an die theologische Schule der reformierten Landeskirche

Die ERKOS-Grobuntersuchung wurde nach Durchfiihrung der Vorarbeiten (vgl. Abschnitt
2.2.2a) abgebrochen — und der Staatsbeitrag aufgehoben. Allein schon die ERKOS-
Fragestellungen machten den zustandigen Behdorden deutlich, dass die rechtlichen Grundla-
gen fir diesen Staatsbeitrag nicht gegeben waren. In der Folge wurde der Staatsbeitrag noch
im selben Jahr per Regierungsratsbeschluss aufgehoben.

Beispiel 14: Stipendienwesen

Die einzige ERKOS-Detailuntersuchung untersuchte das Stipendienwesen im Kanton Bern.
Im Speziellen interessierte die Frage nach den Konsequenzen der Sparmassnahmen in den
90er Jahren. Die Untersuchung kommt unter anderem zu folgenden Erkenntnissen:

e Das Stipendienwesen erleichtert den Zugang zu Bildung. Allerdings haben im Kanton
Bern anders als in anderen Kantonen bestimmte Bevolkerungsgruppen keinen Zugang zu
Ausbildungsbeitragen.

e Die Sparmassnahmen der 90er Jahre haben nicht zu einem verstarkten Bildungsabbruch
geflhrt.

e Der Nutzen der Stipendien fir die offentliche Hand (definiert als die Erhéhung der Steuer-
einnahmen aufgrund der Ausbildung) ist kleiner ist als die Kosten (Kosten der Ausbhil-
dungsbeitrage plus Kosten der Steuerausfalle wahrend der Ausbildung plus Lohn- und Inf-
rastrukturkosten der Ausbildung).

e 41% der Haushalte mit Auszubildenden fiihren ein Leben unter der Armutsgrenze, das
Ziel der Existenzsicherung wird damit nur unzureichend erreicht.

Auf der Basis der Detailuntersuchung beauftragt der Regierungsrat die Erziehungsdirektion,
ein Aussprachepapier zu verfassen, welches die Erkenntnisse aus der Untersuchung beriick-
sichtigt und ein mdgliches weiteres Sparpotenzial vorbehaltlos pruft.
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4.5

Beispiel 15: Kostenbevorschussung der Gemeinden in der Amtlichen Vermessung

Waéhrend den Arbeiten an der ERKOS-Grobuntersuchung konkretisierten sich die Auswir-
kungen, welche die Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen
Bund und Kantonen (NFA) auf die Amtliche Vermessung haben wiirden. Die Optik der ER-
KOS-Untersuchung wurde entsprechend ausgeweitet: Es wurde nicht nur eine ex-post Uber-
prufung vorgenommen (erreichter Stand in der Amtlichen Vermessung), sondern es wurde
auch untersucht, inwieweit die Amtliche Vermessung im Kanton Bern geristet ist, um die
kommenden Herausforderungen nach Umsetzung NFA optimal zu bewaltigen. Die Untersu-
chung kommt zum Schluss, dass die Frage einer (Teil)Kantonalisierung der Amtlichen Ver-
messung geklart werden sollte.

Fazit

Die Beispiele des letzten Abschnitts und die systematische Auswertung aller abgeschlosse-
ner ERKOS-Untersuchungen zeigt folgendes auf:

e Im Vollzug des Staatsbeitragswesens sind zahlreiche Verbesserungsmdglichkeiten aus-
gemacht worden. Sie reichen von der Einfiihrung eines Datenmonitorings bis zur eigentli-
chen Schaffung von Transparenz und Nachvollziehbarkeit von Subventionsentscheiden.

o Umfassende Wirkungsuberprifungen sind nur im Rahmen von DU mdglich, einfachere
(v.a. Uber Expertengesprache) sind aber auch in GU durchfiihrbar (vgl. Beispiel 9).

e Trotz der entdeckten Mangel und abgeleiteten Verbesserungsvorschlage uberwiegen
gemass Autoren der Grobuntersuchungen in 70% der Falle die Vorteile, wird der Staats-
beitrag als insgesamt vorteilhaft eingestuft.

e Der Regierungsrat folgt in den meisten Fallen den Ergebnissen der Grobuntersuchungen.
Er beflUrwortet mit einzelnen Ausnahmen die zahlreichen Antrdge an den Regierungsrat
zur Erhéhung der Effektivitat und Effizienz der Staatsbeitrage.

e Schwierig abzuschatzen ist die tendenzielle Sparwirkung der Umsetzungsantrage:

— Die effektive Umsetzung der Antrage ist unbekannt, da im Rahmen von ERKOS kein
Umsetzungscontrolling realisiert werden konnte.

— Die Vollzugsverbesserungen, so sie umgesetzt werden, fiihren in vielen Fallen dazu,
dass das verfiighare Geld effizienter eingesetzt wird. Mit dem gleichen Geld wird also
mehr Wirkung erzielt.

Ohne Bericksichtigung von Vollzugsverbesserungen weisen rund 1/3 der Antréage aus den
ERKOS-Untersuchungen an den Regierungsrat eine tendenzielle Sparwirkung auf.

In vielen Fallen enthalten die rechtlichen Grundlagen nur Zweckartikel. Ziele im Sinne von zu
erreichenden Sollwerten sind selten umfassend und eindeutig formuliert. Dies verunmaglicht
klare Aussagen zur Zielerreichung. Letzteres ist somit nicht eine Schwache des ERKOS-
Ansatzes. Mit NEF wird die Situation hoffentlich besser.

Die Auswertung der Grobuntersuchungen hat auch deren Grenzen aufgezeigt: In zahlreichen
Féllen ist eine detaillierte Ermittlung von Wirkungen schlicht zu aufwendig oder gar unmdg-
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lich. Die Aussagen zu Wirkungen in den Grobuntersuchungen sind meist nur punktuell und
basieren in der Regel auf Expertenmeinungen. Sollen Wirkungen von Staatsbeitragen um-
fassend ermittelt und bewertet werden, so sind extern durchgefiihrte Detailuntersuchungen
notwendig, wie sie im Konzept von ERKOS vorgesehen sind. Darin widerspiegelt sich ein
Problem von ERKOS - und kiinftig NEF - gegentiber Forderungen aus der Politik: Einerseits
soll der Aufwand fir die Untersuchungen tief gehalten werden, andererseits sollen mdéglichst
gut abgestitzte Aussagen zu den Wirkungen der Staatsbeitrdge gemacht werden.

Im Gegensatz zu Wirkungsanalysen hat sich gezeigt, dass Vollzugskontrollen mit vertretba-
rem Aufwand im Rahmen einer Grobuntersuchung durchgefiihrt werden kénnen. In zahlrei-
chen ERKOS-Untersuchungen sind Verbesserungsmdglichkeiten fiir den Vollzugsablauf und
—transparenz identifiziert worden. Solche Optimierungen machen den Vollzug nicht nur effek-
tiver und effizienter, letztlich profitieren auch die Staatsbeitragsempfanger von klaren Voll-
zugsvorgaben und —ablaufen. Insofern sollten Vollzugsanalysen nicht einfach als Ausweg
gesehen werden, wenn keine Ressourcen vorhanden sind, um Wirkungen zu ermitteln. Voll-
zugsanalysen bieten vielmehr einen praktischen Nutzen, der unmittelbar umsetzbar ist.
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5.1

Lessons Learned

Erfolgskontrollen als Element einer wirkungsorientierten Verwaltungs-
fihrung: Anspruch und Praxis

Ein Argument flr die Aufhebung des Programms ERKOS per Anfang 2005 war, dass mit der
breiten Einfihrung der neuen, wirkungsorientierten Verwaltungsfihrung NEF 2000 auch
der Evaluationsgedanke in der bernischen Verwaltung noch starker verankert werden wird.
Wahrend sich ERKOS auf die Einheit "Staatsbeitrag" konzentriert, stehen in der Umsetzung
von NEF die Wirkungen des gesamten staatlichen Handelns ("Uberpriifeinheit" = Produkt-
gruppen) zur Diskussion. Der Entscheid, auf ERKOS zu verzichten, ist vor diesem Hinter-
grund nicht als Ausdruck einer evaluationsfeindlichen Haltung zu verstehen. In einem Schrei-
ben an die Schweizerische Evaluationsgesellschaft SEVAL bestétigt dies der bernische Fi-
nanzdirektor:** "Wir kénnen Ihnen zusichern, dass der Entscheid des Regierungsrates, ab
2005 auf ERKOS zu verzichten, nicht aufgrund einer "evaluationsfeindlichen" Haltung zu-
stande gekommen ist. Vielmehr soll das Evaluationsdenken gesamtstaatlich durch die um-
fassenderen Steuerungs- und Controllingmechanismen im Rahmen von NEF 2000 gestarkt
werden und sich nicht nur auf Staatsbeitrdge beschréanken, sondern die Gesamtheit des
staatlichen Handelns erfassen."

Auch in der Metaevaluation zu ERKOS wird der hohe Nutzen von Erfolgskontrollen fur die
Verwaltungsfiihrung hervorgehoben. Die unten stehend zusammengefassten Schlussfolge-
rungen des Instituts fiir Politikwissenschaft der Universitat Bern® kénnen aus Sicht KPZ ER-
KOS nur bestatigt werden.

o Erfolgskontrollen erhéhen die - interne und externe - Legitimation und Akzeptanz des
Verwaltungshandelns durch Wirkungsnachweis bzw. durch Anpassung des Verwaltungs-
handelns an Erkenntnisse aus Wirkungsuberprifungen.

e Der Nutzen von Wirkungstiberprufungen hangt von der Qualitat der Wirkungsuberprifun-
gen ab.

e Der Nutzen von Wirkungsuberprifungen hangt nicht von deren Ergebnis ab - oder anders
gesagt: Unterschiedlichste Ergebnisse stiften Nutzen im Sinne des Erkenntnisgewinns,
sowie der Legitimation und Akzeptanz des Verwaltungshandelns. Selbst wenn eine Er-
folgskontrolle zum Schluss kommt, dass eine politische Massnahme (z.B. Gewahrung ei-
nes Staatsbeitrages) unverandert weitergefiihrt werden soll, ergibt sich ein gerade fir die
wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung wichtiger Erkenntnisgewinn.

e Der Nutzen von Wirkungsuberprifungen hangt von der Umsetzung der Ergebnisse ab:
Zentral ist der Nachweis, dass Erkenntnisse aus Wirkungsiberprifungen die Steuerung
des Verwaltungshandelns beeinflussen.

4 schreiben des Finanzdirektors U. Gasche vom 17. Februar 2003 an den Prasidenten der SEVAL, Dr. A. Balthasar.

% Holzer T. et al. (2003), Metaevaluation ERKOS, Kapitel 1.
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e Wirkungstberpriufungen und Evaluationen sind nicht direkt "Sparinstrumente”, sondern
Informationsinstrumente fur die verwaltungsinternen und fur die politischen Entscheidtra-
ger. Als solche enthalten sie Informationen, welche fiir Spardebatten nitzlich sein kénnen.
Erfolgt bei der Umsetzung der Ergebnisse von Wirkungstberprifungen und Evaluationen
eine zu starke Konzentration auf Sparaspekte, kénnen Erfolgskontrollen nicht mehr
glaubwirdig als Uber Sparinstrumente hinausgehende Informationsinstrumente positio-
niert werden.

e Die Beurteilung des staatlichen Handelns sollte sich nicht auf die Messung des Verwal-
tungsoutputs beschranken (eine solche Messung - im ERKOS-Jargon "Vollzugskontrolle"
genannt - erfolgt beispielsweise, wenn die Zufriedenheit mit dem Verwaltungshandeln in
Umfragen erhoben wird). Wichtig sind auch Messungen des Impacts (Verhaltensénderun-
gen, welche durch den Verwaltungsoutput ausgeldst werden) und des Outcomes (Auswir-
kungen der Verhaltensénderungen), welche bei den ERKOS-Untersuchungen im Rahmen
des Teilschrittes "Wirkungsanalyse" vorgenommen wurden. Jede Erfassung von Output,
Impact und Outcome bedingt irgendeine Form von Evaluation. Controlling oder @hnliche
Instrumente reichen diesbezuglich nicht.

In der ERKOS-Praxis ist es nicht gelungen, das Instrument Erfolgskontrollen im oben er-
wahnten Sinn zu verankern. Wie bereits in Abschnitt 3.2 erwahnt, startete des Programm
ERKOS in einer finanzpolitisch schwierigen Zeit fir den Kanton Bern. Das finanzpolitische
Umfeld sollte sich wahrend der gesamten Laufzeit des Programms nicht verbessern. Der
Kanton Bern war ab den frilhen 90er Jahren gezwungen, ein Sparprogramm nach dem ande-
ren auszuarbeiten und umzusetzen. Vor diesem Hintergrund erstaunt nicht, dass die Sparop-
tik auch bei der Beurteilung des Instruments Erfolgskontrollen zu dominieren begann und
letztlich auch zum in Abschnitt 3.4 erwahnten Vorwurf der Finanzkommission des Grossen
Rates flihrte, ERKOS-Berichte wiirden zu wenig Sparpotenziale ausweisen.

Konsequenz dieses Umfeldes war, dass Antrédge aus Erfolgskontrollen, welche eine Erho-
hung des Staatsbeitrages zur Verstarkung der gewiinschten Wirkung forderten, in der Um-
setzung wenige Chancen aufwiesen. Dies lasst sich beispielhaft an drei Erfolgskontrollen
illustrieren:

¢ In der Erfolgskontrolle zu den Frauenhdusern wird ein zuséatzlicher Ressourcenbedarf fir
das Frauenhaus Biel ausgewiesen, und den Frauenh&ausern wird insgesamt eine gute und
effiziente Arbeit attestiert. Kostenvergleichszahlen zu anderen Kantonen aus der Erfolgs-
kontrolle veranlassen aber den Grossen Rat im November 1998, zusatzliche Kirzungs-
auftrage zu formulieren.

e Die Erfolgskontrolle zur Umsetzung des See- und Flussufergesetzes kommt u.a. zu fol-
genden Schlissen:

— Die Wirksamkeit der kantonalen Unterhaltsbeitrdge an die Gemeinden wird als &us-
serst bescheiden eingestuft.

— Die Umsetzung des Grundanliegens des SFG, namlich die Realisierung der See- und
Flussuferwege kommt nur sehr schleppend voran und es zeichnet sich eine weitere
Verlangsamung in der Umsetzung ab.
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Der Regierungsrat beschliesst im Mai 2002, die Unterhaltsbeitrdge zu streichen. Auf die
Festlegung einer Frist zur Umsetzung des Grundanliegens des SFG wird hingegen ver-
zichtet.

e In der Erfolgskontrolle "Bewirtschaftungsbeitrdge Trockenstandorte" wird festgehalten,
dass eine Personalaufstockung notwendig ist, damit die Einhaltung der Bewirtschaftungs-
vertrage, an welche die Ausschittung der Subventionen gebunden ist, stichprobenweise
Uberprift werden kann. Der Regierungsrat beauftragt im April 2001 die Volkswirtschaftsdi-
rektion die aktuelle Vollzugsstrategie (ohne Kontrollen) beizubehalten.

Der Umstand, dass sich im politischen Prozess andere Entscheide ergeben als in Erfolgskon-
trollen vorgeschlagen, ist an sich natirlich nicht als problematisch einzustufen. Erfolgskon-
trollen stellen Entscheidungsgrundlagen dar. Sie sind Inputs in den politischen Entschei-
dungsprozess, nehmen diesen aber in keiner Weise vorweg.

Im Falle von ERKOS fuhrte die dominierende Sparoptik aber zu heiklen Anreizwirkungen:

o Aufgrund des von ERKOS gewahlten Ansatzes einer extern begleiteten und teil-
standardisierten Selbstevaluation (will heissen interne Ausarbeitung der Grobuntersu-
chungen, externe Begleitung durch das KPZ ERKOS, vgl. Abschnitt 2.1.4) und der unter-
schiedlichen Fachkompetenzen im Bereich Erfolgskontrollen in den Direktionen, ergaben
sich bei den Untersuchungen qualitative Unterscheide. Direktionen mit Untersuchungen
von Uberdurchschnittlicher Qualitat stellten fest, dass die geschaffene Transparenz zu er-
héhtem Spardruck auf die untersuchten Staatsbeitrage fuihrte. Entsprechend wurde gefor-
dert, dass das Qualitatsniveau angeglichen werden muss, damit fir Direktionen mit ho-
hem Qualitatsstandard im Evaluationsbereich nicht der Anreiz entsteht, diesen herunter-
zufahren.

e Der ERKOS-Ansatz hebt die Bedeutung der Einbindung des in den entsprechenden Ver-
waltungsstellen vorhandenen Fachwissens hervor. Die fur den Vollzug des untersuchten
Staatsbeitrages zustandigen Personen sollen direkt in die Bearbeitung der Untersuchung
einbezogen werden. Deren Bereitschaft, die notwendige kritisch-konstruktive Haltung ein-
zunehmen, hangt davon ab, wie das Instrument Erfolgskontrolle eingestuft wird. Rickt bei
Erfolgskontrollen die Sparoptik in den Vordergrund, nimmt die Motivation zur Mitarbeit ab.
Wie die Metaevaluation von ERKOS gezeigt hat, ist diese Motivation beim ERKOS-Ansatz
aber neben dem Fachwissen entscheidendes Kriterium fiir die Qualitat einer Untersu-
chung (vgl. dazu den Kasten in Abschnitt 3.5).

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die Akzeptanz des Instruments Erfolgs-
kontrolle in der Verwaltung dann héher ist, wenn es glaubwiirdig als Instrument zur Verbes-
serung der Verwaltungshandelns positioniert werden kann. Erfolgt im politischen Prozess die
Umsetzung der Erkenntnisse aus Erfolgskontrollen in erster Linie aus einer Sparoptik, nimmt
diese Glaubwurdigkeit ab. Der im Rahmen von ERKOS gewahlte Ansatz mit der starken In-
tegration der zustandigen Verwaltungsstellen in die Ausarbeitung der Untersuchungen lasst
sich nur mit einer gentigend hohen Glaubwirdigkeit erfolgreich umsetzen.
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5.2

521

5.2.2

523

Die Organisation von ERKOS

Vorbemerkung

In Abschnitt 2.1 ist die Organisation von ERKOS zusammenfassend dargestellt worden. In
den folgenden Abschnitten soll eine riickblickende Beurteilung vorgenommen werden. Sie
basiert auf den Erkenntnissen der Metaevaluation von ERKOS (vgl. Kasten in Abschnitt 3.5)
sowie auf einer eigenen Einschatzung durch das KPZ ERKOS.

Durchfiihrung der Erfolgskontrollen in den Direktionen

Ein zentrales Merkmal von ERKOS ist die grundséatzliche Zuordnung der Verantwortung fur
die Durchfuhrung der Erfolgskontrollen bei den fur die Staatsbeitrage zusténdigen Stellen.
Trotz der in der Meta-Evaluation festgestellten Schwéchen in der ERKOS-Organisation wiir-
de eine grundséatzlich andere Regelung der Zustdndigkeiten (z.B. eine verwaltungs-externe
Evaluationsstelle) auf verschiedene Schwierigkeiten stossen und ebenfalls Nachteile aufwei-
sen:

o Der Grosser Rat hat sich bei der Ausarbeitung des StBG bewusst fiir die Ansiedelung des
Instruments Erfolgskontrolle in den Fachdirektionen ausgesprochen. Die starke Stellung
der Direktionen entspricht der ,Berner Verwaltungstradition“. Sie findet sich auch in der
Umsetzung der Neuen Verwaltungsfiihrung wieder (Zustandigkeit fur die Leistungsseite
vollstandig bei den Direktionen). Auch auf Bundesebene steht diese grundsétzliche Rege-
lung der Zustandigkeit im Vordergrund (vgl. Vorschlage der IDEKOWI, Kasten in Abschnitt
3.6.3).

o ERKOS wurde als Instrument der Verwaltung konzipiert. Die Festlegung, dass samtliche
Staatsbeitrdge periodisch tUberprift werden sollten und dass insbesondere in den Grobun-
tersuchungen der Vollzugsablauf einen Untersuchungsschwerpunkt darstellt, unterstreicht
diese Positionierung. Entsprechend ist auch eine starke Integration der zustandigen Li-
nienstellen notwendig.

e Die Ansiedelung der Verantwortung in den Direktionen ermdglicht es, Rucksicht auf die
Unterschiede zwischen den Direktionen und Amtern beziiglich Staatsbeitragsvolumen und
bezlglich Know How im Evaluationsbereich zu nehmen.

Uber die materielle Erarbeitung der Untersuchungen ist damit noch nichts gesagt. Auf diese
wird in Abschnitt 5.3.2 unten eingegangen.

ERKOS-Konferenz als direktionsibergreifendes Steuergremium

Die Notwendigkeit fir ein direktionsiibergreifendes Steuergremium ergibt sich aus der grund-
satzlichen Ansiedelung der Durchfihrungsverantwortung bei den Direktionen. Diese Festle-
gung der Zustandigkeit fihrt zu einem vielfaltigen Koordinations- und Harmonisierungsbe-
darf, welchen die ERKOS-Konferenz im Sinne einer Scharnierfunktion zwischen den Direkti-
onen und dem KPZ ERKOS wahrzunehmen hatte:
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Koordination bei der Planung der durchzufihrenden Untersuchungen (im Rahmen der
Ausarbeitung des Erfolgskontrollplanes)

Entwicklung und Verabschiedung von Qualitatsstandards fur die ERKOS-Untersuchungen

gegenseitige Information Uber aber auch eine gewisse Kontrolle der durchgefiihrten Un-
tersuchungen

Austausch tber gemachte Erfahrungen und allfallige direktionsinterne Massnahmen zur
Unterstlitzung der Ausarbeitung und Umsetzung der ERKOS-Untersuchungen

Reporting lber die gewonnenen Erkenntnisse

Rickblickend stellt sich nicht die Frage, ob es ein solches Gremium braucht. Dies ist un-
bestritten. Die Metaevaluation hat aber beziglich Ausgestaltung der ERKOS-Konferenz ver-
schiedene Méangel aufgedeckt (vgl. Kasten in Abschnitt 3.5). Bei der Besetzung der ERKOS-
Konferenz hatten — soweit im Rahmen der Ublichen Ablaufe in der Verwaltung méglich - die
folgenden Punkte starker beachtet werden missen:

In einem detaillierten Pflichtenheft fiir die Mitglieder dieses Gremiums hatten die Funktio-
nen und Aufgaben ausfihrlicher festgehalten werden sollen, um ein gemeinsames und
ein genldgend verbindliches Aufgabenverstandnis zu erreichen.

Wichtig ware gewesen, dass die Mitglieder der ERKOS-Konferenz in ihren Direktionen
eine genligend hohe Stellung in der Verwaltungshierarchie inne gehabt hatten (fiir die Au-
toren der Metaevaluation steht eine einflussreiche Stellung im Generalsekretariat im Vor-
dergrund), damit die Aufgaben ausreichend glaubwiirdig und kompetent hatten wahrge-
nommen werden kénnen. Beispiele solcher Aufgaben sind:

— Sinnvolle und in den Direktionen gut abgestiitzte Planung, welche Staatsbeitrage wann
einer ERKOS-Untersuchung unterzogen und entsprechend in den Erfolgskontrollplan
aufgenommen werden sollen (bedingt Kenntnisse ber den Diskussionsstand, anste-
hende Reformen etc. in den staatlichen Aufgabenfeldern mit Subventionen): Zu haufig
stellte sich heraus, dass der Zeitpunkt fir die Durchfiihrung der Untersuchungen un-
glucklich gewahlt war.

— Einbringen der Ergebnisse aus den Erfolgskontrollen in die Entscheidungsprozess in
der Linie bis auf Stufe Direktion
— Veranlassung einer Beschleunigung der Arbeiten an einer ERKOS-Grobuntersuchung

— Ausrichtung der Ausldsung, der Durchfiihrung und des Abschlusses auf die Bedurfnis-
se von Amtern und Direktion zur Erreichung einer erhéhten Steuerungsrelevanz

Die Metaevaluation sieht in den mangelnden Kompetenzen der ERKOS-Konferenz einen
zentralen organisatorischen Mangel von ERKOS: Die Kompetenzlosigkeit im Sinne eines
fehlenden Weisungsrechts der ERKOS-Konferenz kontrastiert mit dem Umstand, dass sie
organisatorisch als das zentrale Steuerungsgremium von ERKOS angelegt ist.*°

4 Holzer T., Bolliger Ch. und Linder W. (2003), S. 110.
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Die Metaevaluation hat gezeigt, dass das Interesse am Thema Erfolgskontrolle und der
Wille zum Engagement fur ERKOS sehr unterschiedlich waren. Nicht alle Mitglieder der
Konferenz wurden zu ,Anwélten von ERKOS* in ihren Direktionen.*’ Dies war nur teils auf
fehlende Zeitressourcen zurtickzufiihren. Ruckblickend ware wiinschenswert gewesen,
wenn diesem Punkt bei der Besetzung der ERKOS-Konferenz mehr Beachtung hatte ge-
schenkt werden kdénnen.

Die Mitglieder der ERKOS-Konferenz absolvierten zwar auch die ERKOS-Ausbildung,
dennoch ware sinnvoll gewesen, wenn sie bereits gewisse Erfahrungen und fachliche
Kompetenzen im Bereich Evaluation/Erfolgskontrolle aufgewiesen hatten.

KPZ ERKOS

Wie die Bildung einer ERKOS-Konferenz ergibt sich auch die Notwendigkeit der Einrichtung
eines Kompetenzzentrums ERKOS (KPZ ERKOS) aus der in Abschnitt 5.2.2 beschriebenen
grundsatzlichen Regelung der Zustandigkeiten. Es braucht eine zentrale Stelle fir die Uber-
nahme der zahlreichen Koordinations- und Unterstiitzungsfunktionen wie bspw

der Know How-Aufbau und das Knowledge-Management
die Erarbeitung von Hilfsmitteln zuhanden der Direktionen
die fachliche Begleitung der verwaltungs-intern erstellten Grobuntersuchungen

die Entwicklung von Qualitatsstandards, damit ein gewisses, fir die Glaubwirdigkeit not-
wendiges Qualitatsniveau bei allen Wirkungsuberprifungen erreicht wird

der Aufbau von Ausbildungsangeboten und die Ausbildungskoordination

die Hilfestellung bei Ausschreibung und die Begleitung von externen Wirkungsiuberpri-
fungen

die Berichterstattung zuhanden der Offentlichkeit, des Grossen Rates und der Regierung
sowie die verwaltungs-interne und —externe Kommunikation

Bezulglich Einrichtung eines KPZ ERKOS kénnen riickblickend die folgenden ,Lessons Lear-
ned" festgehalten werden:

Das KPZ ERKOS wurde in der Finanzdirektion, konkret im Organisationsamt, angesiedelt.
Fachlich war und ist diese Ansiedelung zu vertreten. Die Ansiedelung fuhrte aber mitunter
dazu, dass ERKOS als Projekt bzw. Programm der Finanzdirektion und nicht der eigenen
Fachdirektion wahrgenommen wurde. Diese Positionierung war fir die Ausarbeitung der
Grobuntersuchungen nicht forderlich. Eine ,neutralere” Ansiedelung des KPZ ERKOS in
der Staatskanzlei, wie in der Metaevaluation zu ERKOS empfohlen wird, ist aus dieser
Sicht ein prufenswerter Vorschlag.

Eine denkbare Alternative zu einem der Finanzdirektion oder der Staatskanzlei angesie-
delten KPZ ERKOS waére, dass KPZ als Netzwerk von Fachstellen in den Direktionen zu
konzipieren (wie mit der IDEKOWI auf Bundesebene angedacht, vgl. Abschnitt 3.6.3). Mit

47

Holzer T., Bolliger Ch. und Linder W. (2003), S. 72.
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der Abteilung fur wissenschaftliche Auswertung (GEF) und der Abteilung Bildungsplanung
und Evaluation (ERZ) gibt es solche direktionsinterne Fachstellen. Mit der flachendecken-
den Einfuhrung der neuen Verwaltungsfuhrung (NEF) kdnnten weitere solche Stellen ent-
stehen, welche sich u.a. dem Thema Wirkungsuberpriifung (Erfolgskontrolle) annehmen.

¢ Richtigerweise betont die Arbeitsgruppe auf Bundesebene (IDEKOWI, vgl. Abschnitt
3.6.3) die Bedeutung eines Informationsaustausches mit Stellen ausserhalb der Verwal-
tung (Parlament, Finanzkontrolle). Rickblickend hatten im Kommunikationsbereich ver-
starkte Anstrengungen unternommen werden kdnnen und sollen, und dies auf verschie-
denen Ebenen:

— ERKOS-Konferenz

— Kader in den Direktionen

— Regierungsrat

— Grosser Rat GPK und FiKo
— Finanzkontrolle

Die zu geringen Kommunikationsaktivitdten dirften mit ein Grund sein, dass sich der Vor-
wurf entwickelte und etablierte, dass in ERKOS-Untersuchungen zu selten konkrete
Massnahmen zur Verbesserung des Staatsbeitragswesens erarbeitet wirden.

Regierungsrat als Entscheidgremium

Die Festlegung der Rolle des Regierungsrates erfolgte durch den Grossen Rat im Rahmen
der Ausarbeitung des Staatsbeitragsgesetzes (StBG). Die beiden zentralen Funktionen des
Regierungsrates:

e Anordnung betreffend die Durchfiihrung einer Erfolgskontrolle im Erfolgskontrollplan
(EKP)

e Unterbreitung der Ergebnisse zur Verabschiedung

Gemass Metaevaluation ERKOS hat der Regierungsrat den ERKOS-Untersuchungen nie
grosse Bedeutung beigemessen, sie wurden im Sinne einer Pflicht zur Kenntnis genommen.
Das Ziel, die ERKOS-Untersuchungen als strategische Steuerungsinstrumente zu verankern,
wurde nur in Ausnahmeféllen erreicht.

Angesichts der Vielzahl von Regierungsgeschéften ist es tatsachlich fraglich, ob der gewahite
Weg — jede Erfolgskontrolle wird einzeln durch den Regierungsrat verabschiedet — als sinn-
voll einzustufen ist. Auch wenn das Argument, der Regierungsrat sollte sich mindestens ein
Mal alle zehn Jahre mit einem Staatsbeitrag auseinandersetzen, einiges fir sich hat, hatten
alternative Vorschlége besser geeignet sein kdnnen, um Erfolgskontrollen (oder Evaluatio-
nen/Wirkungsuberprifungen) einen grossere Bedeutung in der politischen Entscheidfindung
zukommen zu lassen:

e Die Metaevaluation ERKOS schlagt bspw. vor, dass die ERKOS-Untersuchungen mittels
Sammel-RRB nur einmal pro Jahr in den Regierungsrat gelangen sollten. So wiirde ver-
mieden, dass die einzelne Erfolgskontrolle in der Fille der Gbrigen Regierungsgeschéfte
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nicht ausreichend wahrgenommen wird. Der Vorschlag mag bezlglich Wahrnehmung der
Erfolgskontrollen Vorteile haben, er weist dafiir andere Nachteile auf:

Der Sammel-RRB wiirde gezwungenermassen sehr heterogen ausfallen, da im Laufe
eine Jahres durchgefihrten ERKOS-Untersuchungen sehr unterschiedliche Fachbe-
reiche betreffen.

Fir die Erzielung von Wirkung ist es wichtig, dass Erfolgskontrollen zum richtigen Zeit-
punkt in den Entscheidungsprozess eingeschleust werden. Diese Steuerbarkeit wiirde
bei einem Sammel-RRB praktisch entfallen.

Eine Variante zum Vorschlag der Metaevaluation héatte eine Lockerung der grundsatzli-
chen Pflicht sein kdnnen, mit jeder ERKOS-Untersuchung einzeln in den RR zu gelangen:

Fir Detailuntersuchungen (héhere Glaubwirdigkeit dank héherer Qualitat, fundiertere
Aussagen zu Wirkungen) ware nach wie vor eine Einzel-Verabschiedung vorgesehen.

Bei Grobuntersuchungen konnte im Einzelfall durch die Amtsleitung entschieden wer-
den, ob die Untersuchung als Einzelgeschaft im Regierungsrat verabschiedet werden
sollte:

- Eine solche wére vorzusehen, wenn die Umsetzungsantrage auf Verordnungsstufe
oder hoher ansetzen.

- Fir Grobuntersuchungen, deren Umsetzungsantrage amtsintern und ohne Anderung
der rechtlichen Grundlagen realisiert werden kénnen, ware ein Sammel-RRB — z.B.
zusammen mit dem jéhrlichen ERKOS-RRB, welcher den neuen Erfolgskontrollplan
und eine Berichterstattung zum vergangenen ERKOS-Jahr enthalt — vorzusehen.

Die Erarbeitung von Grobuntersuchungen

Planung und Timing der Durchfiihrung der Untersuchungen

Planung und Timing der Durchfiihrung von Erfolgskontrollen (bzw. Evaluationen / Wirkungs-
Uberprifungen) missen aus verschiedenen Grinden gut durchdacht sein:

Das richtige Timing (politisch und sachlich) ist bedeutsam, damit die Ergebnisse der Er-
folgskontrolle als Entscheidgrundlagen im relevanten Zeitfenster auch tatsachlich zur Ver-

fligung stehen.

Entwicklungen in verwandten Politikfeldern sind bei der Planung von Erfolgskontrollen zu
bertcksichtigen, was eine direktionsiibergreifende Abstimmung notwendig machen kann.

ERKOS-Untersuchungen hatten als Untersuchungsgegenstand einzelne Staatsbeitrags-
tatbesténde. In spezifischen Fallen machte das Schniren von thematischen Paketen

Sinn.

Mit dem Prozess zur Ausarbeitung des Erfolgskontrollplanes (EKP) wurden die Vorkehren
getroffen, um obigen Punkten Rechnung zu tragen. So war u.a. eine Amterkonsultation der
des EKP-Entwurfs vorgesehen. Hier hatten die Amter ihre Bedenken und Bediirfnisse ein-

bringen kénnen.
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Ruckblickend muss trotzdem ein kritischer Schluss gezogen werden:

Es gelang nicht immer, die Auslésung der Durchfihrung von Grobuntersuchungen dort
anzusiedeln, wo die Verantwortung bzw. Zustandigkeit fir das Verwaltungshandeln, kon-
kret flr den Staatsbeitrag liegt.

Obwohl bei ERKOS die Vertreterinnen der Direktionen (Erfolgskontrollverantwortlichen)
den Inhalt des Erfolgskontrollplans in Absprache mit den Amtern bestimmten, wurde der
Plan immer wieder als Produkt des Organisationsamtes bzw. der Finanzdirektion, und
damit als Produkt eines "fremden Amtes" bzw. einer ,fremden Direktion" missverstanden,
was die Motivation und die Bereitschaft zur Mitarbeit nicht erhéht hat.

Es ergeben sich die folgenden Lessons learned:

Die Erarbeitung des direktionsspezifischen Erfolgskontrollplanes muss durch ein in der
Verwaltungshierarchie hoch angesiedeltes Gremium erfolgen. Der in Abschnitt 5.2.3 er-
wahnte Umstand, dass nicht alle Mitglieder der ERKOS-Konferenz eine ausreichend hohe
Position in ihren Amtern einnahmen, gentigte diesen Anforderungen nicht.

Eine starke Einbindung der Fachamter in diesen Prozess ist unerldsslich. Die Amtsvorste-
her missen Erfolgskontrollen als von ihnen gewilinschte Steuerungsinstrumente verste-
hen, die Durchflihrung der Untersuchung muss vom Kader unterstitzt werden.

Insbesondere fir die Durchfihrung von grossen Detailuntersuchungen bedarf es eines
politischen Auslésers, damit die Untersuchungen den entsprechenden Stellenwert erhal-
ten. Vor diesem Hintergrund ist die die Vorgabe, jeden Staatsbeitrag alle 10 Jahre min-
destens 1x zu untersuchen, kritisch zu beurteilen.

Ausarbeitung der Grobuntersuchungen

Hier ist das Berner Modell fir die Grobuntersuchungen vom Ansatz ,extern begleitete und
teil-standardisierte Selbstevaluation“ ausgegangen (vgl. Abschnitt 2.1.4). Die Grinde fir die-
se Wahl:

Ausnutzen des Fachwissens bei den zustandigen Stellen (insbesondere fir die Vollzugs-
kontrolle)

Ausldsen von Lernprozessen in der Verwaltung (Denken in Wirkungsketten)
Erhéhung der Akzeptanz der Untersuchung durch die eigene Mitarbeit

Begrenzung der monetaren Kosten fur die Ausarbeitung der Untersuchungen

Die Erfahrung hat gezeigt, dass die angestrebte Umsetzung dieses Ansatzes auf erhebliche
Schwierigkeiten stiess:

Die kurze Ausbildung war nur fiir Personen eine ausreichende Vorbereitung auf die
Durchfuhrung der Grobuntersuchung, welche bereits gewisse Erfahrungen mit Evaluatio-
nen oder mit der Ausarbeitung von vergleichbaren Berichten aufweisen.

Die ERKOS-Untersuchungen stellten fiir die betroffenen Stellen eine zusatzliche Aufgabe
neben dem ,Tagesgeschaft* dar. In vielen Fallen gelang es den fur die Durchfiihrung zu-
stéandigen Personen nicht, sich ausreichend grosse und vor allem zusammenhangende
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Zeitblocke freizuschaufeln, um die Grobuntersuchung auszuarbeiten. Mit vereinzelten,
zeitlich eng begrenzten Kurzeinséatzen ist eine effiziente Erarbeitung der Untersuchung
nicht moéglich.

Das ungeloste Ressourcenproblem und die teils schwache Verankerung der ERKOS-
Untersuchungen in den Amtern beeintrachtigte die Motivation der zustiandigen Personen
und damit einen zentralen Erfolgsfaktor des Berner Modells.

Insbesondere zu Beginn von ERKOS, als die Begleitung der Untersuchungen noch wenig
eng war, zeigten sich die Nachteile der Selbstevaluation (mangelnde Objektivitat, zu we-
nig auf Fakten abgestitzte Aussagen, gewisse Betriebsblindheit, mangelnde Bereitschaft
am Bestehendem Anderungen vorzunehmen, Konfliktsituation zu den Staatsbeitrag-
sempféangerinnen und —empféangern).

Ausfluss dieser Probleme war, dass vor allem die frihen ERKOS-Untersuchungen in qualita-

tiver Sicht noch klare Méngel aufwiesen. Die Metaevaluation ERKOS zeigt aber auch, dass

die Qualitat der Untersuchungen im Zeitverlauf dank Qualitatssicherungsmassnahmen ge-
steigert werden konnte:

laufende Anpassungen der Ausbildung, insgesamt gutes Feedbacks von Teilnehmenden
laufende Anpassung des zentralen Hilfsmittels
— Uberarbeitung des ERKOS-Handbuches

— Formulierung von kritischen Erfolgsfaktoren (unter Bertcksichtigung der SEVAL-
Standards)

— Definition von Mindestanforderungen an Grobuntersuchungen

Durchfiihrung einer Startsitzung zusammen mit der Amtsleitung mit dem ausschliessli-
chen Ziel, den Fokus und die Fragestellungen der Untersuchung zu formulieren sowie das
Vorgehen festzulegen

Begleitung der Arbeiten im notwendigen Ausmass bis hin zur Intensivbegleitung und di-
rekten Mitarbeit durch das KPZ ERKOS oder durch eine direktions-interne Fachkraft /
Stelle: Fur die zustandigen Amter bestand auch jederzeit die Mdglichkeit, eine Grobunter-
suchung durch einen entsprechend qualifizierten externen Auftragnehmer ausarbeiten zu
lassen, wenn intern die notwendigen Qualifikationen und Kompetenzen nicht vorhanden
waren. Diese Mdglichkeit wurde verschiedentlich wahrgenommen, blieb insgesamt aber
eine Ausnahme im Vorgehen.

Neben diesen unmittelbar durch das KPZ ERKOS steuerbaren Faktoren hat die Metaevalua-
tion ERKOS einen ganzen Strauss von Einflussfaktoren identifiziert, welche fir die Qualitat

einer ERKOS-Grobuntersuchung ausschlaggebend sind (vgl. Grafik 5-1).
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Grafik 5-1:

Qualitat von ERKOS-Grobuntersuchungen: Einflussfaktoren®
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Unterstiitzung des
Amts / der Direktion
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Begleitung
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Methodisches
Wissen
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der
Grobuntersuchung

Position relativ zum
Staatsbeitrag

Es misste ein Ansatz gefunden werden, welcher die Vorteile der Berner Losung gemass
Abschnitt 2.1 integriert, ohne die Nachteile zu stark in Kauf nehmen zu mussen.
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Holzer T., Bolliger Ch. und Linder W. (2003), S. 43.
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Bezuglich der Ausarbeitung der Grobuntersuchungen scheint auf der Basis der mit ERKOS
gemachten Erfahrungen ein Ansatz mit folgenden Merkmalen Erfolg versprechend:

e gezielte Auswahl der Personen, welche die Untersuchung durchfiihren sollen (fachliches
und methodisches Wissen als Grundvoraussetzung, aber nicht ausreichend fiir eine er-
folgreiche Durchfiihrung, es braucht auch Motivation Interesse/ Einsatzbereitschaft, An-
forderungsprofil entsprechend definieren)

o Bereitstellung eines geeigneten Unterstiitzungsangebotes (Hilfsmittel, Ausbildung)
e Intensivbegleitung / Unterstiitzung durch Expertinnen im Evaluationsbereich:

— externe Fachleute

— interne Fachleute

Mit einer professionellen Unterstitzung im Ausmass von rund 10 Arbeitstagen lassen sich
gute Ergebnisse erzielen. So zeigt bspw. die auf diese Art erarbeitete ERKOS-
Grobuntersuchung ,Beitrage gemass See- und Flussufergesetz* (vgl. Beispiel 9 in Ab-
schnitt 4.4) fur die Finanzkontrolle, ,dass eine Evaluation von Staatsbeitrdgen vom zu-

standigen Amt unter punktuellem Beizug Externer durchgefiihrt werden kann*.*°

e Auslagerung von Teilaufgaben (z.B. Konzeption der Untersuchung, Vorschlag fiir Ablauf
und Methodik, redaktionelle Aufgaben)

In der Schlussphase von ERKOS entsprach das Berner Modell in vielen Punkten diesem
Ansatz. Vor diesem Hintergrund kommt auch die Metaevaluation ERKOS zum Schluss, dass
das Berner Modell der begleiteten Selbstevaluation eine gelungene Kombination zwischen
interner und externer Evaluation darstellt: ,In dieser Hinsicht erachten wir das Berner Modell
als exemplarischen Fall. Die Kombination von internen Autoren und einer kompetenten ex-
ternen Begleitung vereint die Vorteile beider Modelle (d.h. interne und externe Erarbeitung
der Untersuchungen, Anmerkung KPZ ERKOS) und versucht, die Nachteile zu beheben. Es
wird eine hohe Sachkenntnis mit fundiertem methodischem Wissen vereint, méglicherweise

auftretender Betriebsblindheit mit kritischer Distanz begegnet.“*

Mit Blick auf Grafik 5-1 sind nattrlich auch bei diesem Ansatz die weiteren Einflussfaktoren
Zu beachten, inshesondere

e Ldsung des Ressourcenproblems: Gentigend in Blécken reservierbare Arbeitszeit fir die
Bearbeitung der Untersuchung, Ressourcen fir die externe Begleitung

e amtsinterner Support fiir die Durchfiihrung der Untersuchung:
— entscheidend fir die Motivation

— entscheidend fir die Einhaltung des vereinbarten Zeitablaufs bei der Bearbeitung

" Finanzkontrolle des Kantons Bern (2002), Metaevaluation zur Erfolgskontrolle Grobuntersuchung Beitrdge ge-

mass See- und Flussufergesetz (SFG).

* Holzer T., Bolliger Ch. und Linder W. (2003), S. 106.
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— entscheidend fir die Losung des Ressourcenproblems, durch gezielte Entlastung von
anderen Aufgaben, durch Bereitstellung/den Einkauf von internem/externem methodi-
schem Support

Schliesslich ist festzuhalten, dass der Entscheid, ERKOS-Detailuntersuchungen als extern
zu erarbeitende Evaluationen zu konzipieren, aus folgenden Griinden auch aus heutiger
Sicht als richtig einzustufen ist:

e hoher Qualitdtsanspruch
e hohe methodische Anspriiche
e Erfahrungen mit Projektmanagement notwendig

e hohe Bedeutung der Unabhangigkeit (v.a. bezlglich Aussagen tber Auswirkungen von
Subventionen)

Umsetzung der Ergebnisse

Bezlglich Umsetzung der Erkenntnisse aus ERKOS-Grobuntersuchungen kommt die Meta-
evaluation ERKOS zum Schluss, dass hier grosse Unterschiede zwischen den Untersuchun-
gen und zwischen den Amtern bestehen. Detaillierte und verlassliche Aussagen kénnen nicht
gemacht werden, da

e bei Ausarbeitung der Metaevaluation ERKOS standen nur relativ wenig abgeschlossene
Untersuchung zur Verfigung, deren Empfehlungen auf ihre Umsetzung héatten tUberprift
werden kdnnen.

e das KPZ ERKOS beabsichtigte, ein Umsetzungscontrolling — wie es 2001 auch von der
Finanzkontrolle empfohlen wurde (vgl. Abschnitt 3.4) - einzuflihren. Dieser Vorschlag
stiess aber auf Widerstand. Das geplante Umsetzungscontrolling wurde definitiv begra-
ben, als sich im Rahmen des SAR-Prozesses das Ende von ERKOS abzuzeichnen be-
gann.

Da die Empfehlungen aus ERKOS-Untersuchungen den gleichen politischen Sachzwangen
wie andere Antrage ausgesetzt sind, ist klar, dass die Umsetzungschancen fir Massnahmen
ohne eindeutige Wirkung auf der Ausgabenseite (z.B. Realisierung von mehr Transparenz im
Vollzugsablauf) und fur Sparmassnahmen aus ERKOS-Grobuntersuchungen grésser waren
als fir Massnahmen, welche Mehrkosten zur Folge haben. Unabhangig von diesem grund-
satzlichen Punkt kénnen die Lessons Learned beziiglich Umsetzung in drei Punkten zusam-
mengefasst werden:

e Auch beziglich Umsetzung ist die Einbindung der Linienstellen von hoher Bedeutung
(richtiges Timing des Abschlusses/der Umsetzung, Einspeisung in die relevanten Prozes-
se/Arbeiten, Support auf hoher Stufe in der Amts- / Direktionsleitung)

¢ Intensive Kommunikationsaktivitaten sollten Bestandteil der Umsetzungsphase sein.

e Aus Sicht ERKOS macht ein Umsetzungscontrolling Sinn, es entspricht unmittelbar dem
Evaluationsgedanken.
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6.1

Fazit

Vorbemerkung

Der Kanton Bern hat mit ERKOS eine Pionierrolle eingenommen, wie der Vergleich mit dem
Stand der Aktivitdten in anderen Kantonen und auf Bundesebene zeigt (vgl. die Abschnitte
3.6.2 und 3.6.3). Das Vorhaben war wegen der angestrebten flachendeckenden Beurteilung
der Staatsbeitrdge von allem Anfang an sehr ambitiés. Den verfigbaren Ressourcen fir die
Realisierung von ERKOS hatte eine selektive Uberprifung der Staatsbeitrage besser ent-
sprochen. Steht allerdings die Legitimation des gesamten Staatsbeitragswesens im Vorder-
grund, gibt es zur flachendeckenden Beurteilung keine Alternative. Es ist an der Politik, hier
eine Gewichtung der beiden Aspekte (Ressourcenbedarf, Legitimation) vorzunehmen.

Trotz vieler in diesem Bericht und in der Metaevaluation ERKOS aufgezeigten Méngel, ist in
den rund sieben ERKOS-Jahren Einiges erreicht worden:

— rund 60 abgeschlossene Grobuntersuchungen

— Uber 100 Anderungsantrage zur Verbesserung des Staatsbeitragswesens im Kanton
Bern

Die Aufthebung von ERKOS ist mit Blick auf die Einfihrung der Neuen Verwaltungsfiihrung
(NEF) im Kanton Bern sachlich folgerichtig. Eine Fokussierung auf die Uberpriifeinheit
.Staatsbeitrag” macht in einem System keinen Sinn, bei welchem Produktgruppen zentrale
Steuerungseinheit sind. Kritiker von ERKOS sehen in fehlenden Ergebnissen eine weitere
Begrundung fur die Aufhebung. Angesichts der Erkenntnisse der Metaevaluation zu ERKOS
und der Ausfihrungen in diesem Bericht (v.a. Kapitel 4), teilt das KPZ ERKOS diese Ein-
schatzung nicht.

Richtig an dieser Kritik ist, dass das Instrument Evaluation (oder Erfolgskontrolle, Wirkungs-
Uberprifung) immer wieder mit Widerstanden konfrontiert sein wird, welche die Planung und
Erarbeitung der Untersuchungen, insbesondere aber die Umsetzung von Ergebnissen beein-
flussen. Die Entrichtung von Staatsbeitrdgen ist ein politisch hoch-sensibles Feld. Vertei-
lungseffekte — wer erhalt Subventionen? — sind fiir die Entscheidfindung durch die Behoérden
mitunter mindestens so wichtig wie Effizienzeffekte (grosstmégliche Wirkung mit den insge-
samt flr Staatsbeitrdge eingesetzten Mitteln), welche bei ERKOS im Vordergrund stehen.
Entsprechend befand sich ERKOS in einem von Spannungsfeldern gekennzeichneten Kon-
text. Ahnlich gelagerte Uberpriifungsprogramme der Verwaltung werden solchen auch aus-
gesetzt sein.

Im Sinne eines Fazits soll abschliessend auf acht solche Spannungsfelder eingegangen wer-
den.
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6.2 Acht Spannungsfelder von Politik und Erfolgskontrollen / Evaluationen

Spannungsfeld 1:

Politische Entscheid-
findung und Erfolgs-
kontrollen / Evaluati-
onen

Erfolgskontrollen / Evaluationen sollen Grundlagen fir politische Entscheide liefern, nehmen
diese aber nicht vorweg. Das erste Spannungsfeld ergibt sich aus dieser Konstellation: Es ist
sicher wiinschenswert, dass Sachargumente, Wirtschaftlichkeits- und Wirksamkeitstiberle-
gungen bei Entscheiden der 6ffentlichen Hand eine wichtige Rolle spielen. Das Entschei-
dungsprimat verbleibt aber bei der Politik.

Zu einer wahrnehmbaren Evaluationskultur wiirde gehdren, dass die Erkenntnisse aus Er-
folgskontrollen als Argument in den Entscheidungsfindungsprozess einfliessen und dort
wahrgenommen werden. Die Metaevaluation kommt zum Schluss, dass dieser Zustand mit
ERKOS nicht wie gewlinscht erreicht wurde, was nur zu Beginn des Programms mit der teils
beschrankten Qualitat der Untersuchungen begriindet werden kann.

Fur die Ausarbeitenden der Untersuchungen kénnen sich Motivationsprobleme einstellen:
Wenn sie das Gefihl erhalten, die von ihnen erarbeiteten Ergebnisse wirden im politischen
Entscheidungsprozess keine relevante Rolle spielen, verlieren sie die Motivation, sich unter
dem ohnehin bestehenden Arbeitsdruck noch engagiert fur die ERKOS-Untersuchung einzu-
setzen. Das Berner Modell ist aber anféllig auf Motivationsprobleme: Die Metaevaluation hat
gezeigt, dass neben der Fachkompetenz die Motivation ein zentraler Erfolgsfaktor fir gute
Grobuntersuchungen sind. Bei einer Durchfiihrung der Untersuchung durch externe Auftrag-
nehmer ist dieses Motivationsproblem weit weniger relevant, da es sich um bezahlte Auf-
tragsarbeit handelt.

Ein weiterer Punkt dieses Spannungsfeldes ist, dass Evaluationen eine andere Rationalitat
als die Politik aufweisen. Wahrend bei Evaluationen Effizienzfragen von zentraler Bedeutung
sind, spielen in der Politik Verteilungseffekte eine herausragende Rolle. Je nach Ergebnissen
kann auch eine qualitativ gute Untersuchung unter politischen Druck geraten. Dieser Druck
dehnt sich mitunter auch auf das Instrument an sich aus.
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6. Fazit Kompetenzzentrum ERKOS

Spannungsfeld 2:

Verwaltung und Er-
folgskontrollen / Eva-
luationen

“We never learn to like criticism, but we can learn to
value it (Michael Scriven)

Im Rahmen von ERKOS sind Erfolgskontrollen als Instrument der Verwaltung und Regierung
konzipiert worden. Durch Erfolgskontrollen ausgeltste Lernprozesse und die interne Umset-
zung von Verbesserungsmdglichkeiten sind neben der Bereitstellung von Entscheidungs-
grundlagen zentrale Argumente fiir den gewadahlten Ansatz ,extern begleitete und teil-
standardisierte Selbstevaluation®.

Die Erfahrung hat gezeigt, dass nicht immer von einer Bereitschaft ausgegangen werden
kann, das eigene Aufgabenfeld, die eigene Tétigkeit kritisch zu hinterfragen, von neuen Er-
kenntnissen zu lernen und Verbesserungen zu suchen. Lernen und verbessern heisst veran-
dern. Die Umsetzung von Veranderungen braucht Energie, belastet eingespielte Beziehun-
gen und Ablaufe, bedingt eigene Anpassungen.

Erfolgskontrollen wollen Leistungsnachweise transparent machen, wollen Schwachstellen
aufdecken und Verbesserungen initiieren. Wird obiges Verstandnis von Michael Scriven nicht
erreicht, droht gerade bei Selbstevaluationen, dass die Rechtfertigung des eigenen Tuns und
nicht die konstruktiv-kritische Analyse in den Vordergrund riickt. Das Instrument Erfolgskon-
trolle / Evaluation kommt unter Druck, Meinungen wie die folgenden entwickeln und verfesti-
gen sich: ,Erfolgskontrollen bringen nichts (obwohl die grosse Mehrheit der Untersuchung
Umsetzungsantrage enthielt) und verursachen nur viel Aufwand. Insgesamt sind es unngtige
Papiertiger.“

Um dieser Entwicklung entgegenzutreten braucht es — neben einer geeigneten Ausgestal-
tung des Instruments und der Ablaufe — Support von zentralen Akteuren, im Falle von ER-
KOS bspw. von den Vertreterinnen und Vertretern der Direktionen in der ERKOS-Konferenz,
vom Verwaltungskader und vom Regierungsrat. Die Metaevaluation hat gezeigt, dass dieser
Support von ERKOS nicht immer gegeben war. Insgesamt ist riickblickend kritisch zu beurtei-
len, ob in der bernischen Verwaltung und Politik das ,positive Umfeld“>*
konnte, welches es fir die erfolgreiche Durchfiihrung und Umsetzung von Evaluationen

geschaffen werden

braucht.

1 vgl. Nuspliger K. (2005), Der Stellenwert der Evaluation am Beispiel des Kantons Bern, S. 60.
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Spannungsfeld 3:

Gesetzesauftrag und
verfligbare Ressour-
cen

Die Vorgabe aus der Staatsbeitragsgesetzgebung (vgl. dazu Anhang B), innerhalb von 10
Jahren jeden Staatsbeitrag mindestens ein Mal einer Erfolgskontrolle zu unterziehen, waren
von Anfang an sehr ambitids. Das Programm waére realistischerweise nur umsetzbar gewe-
sen, wenn auch die entsprechenden personellen und finanziellen Ressourcen fir die Erarbei-
tung der Erfolgskontrollen bereitgestellt worden wéren:

o flir verwaltungsinterne Leistungen (Ausbildung und Erarbeitung der Grobuntersuchungen)

o flir externe Unterstiitzung (Durchfihrung von Detailuntersuchungen, allenfalls auch aus-
gewahlten Grobuntersuchungen)

Im Falle von ERKOS waren die verfligbaren Ressourcen nicht ausreichend. Davon zeugen
die zeitlichen Verzégerungen bei der Ausarbeitung der Untersuchungen (vgl. Tabelle 4-2)
und die wiederholten Empfehlungen der Finanzkontrolle, den Erfolgskontrollen die notwendi-
ge Prioritat zukommen zu lassen. Und zu diesem Schluss ist auch der Staatsschreiber des
Kantons Bern gelangt: ,Auf eine umfassende Evaluation aller Politikbereiche muss aus Res-
sourcengriinden verzichtet werden. (...) Die Objekte, an denen umfassende Evaluationen

durchgefiihrt werden, sind zielgerichtet auszuwahlen.“>

Spannungsfeld 4:

Qualitat und Kosten
von Erfolgskontrollen
/ Evaluationen

Nur qualitativ hoch stehende Evaluationen sind glaubwirdig. Dies gilt insbesondere fiir De-
tailuntersuchungen, aber auch bei Grobuntersuchungen ist das Erreichen eines gewissen

2 Nuspliger K. (2005), Der Stellenwert der Evaluation am Beispiel des Kantons Bern, S. 61.
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Qualitatsniveaus unerlasslich. Ebenso gilt, dass die Erstellung von qualitativ hoch stehenden
Erfolgskontrollen ist aufwandig ist:

e Bei umfassenden, verwaltungsextern durchgefiihrten Detailuntersuchungen (Evaluationen
mit hohem wissenschaftlichem Anspruch und Fokus auf der Wirkungsanalyse) belaufen
sich die Kosten auf mindestens ca. 50'000 CHF, kdnnen aber auch mehrere 100’000 CHF
betragen.

e Da eine ERKOS-Grobuntersuchung trotz des Fokus’ auf der Vollzugsseite weit mehr als
nur ein Reporting ist, stellte auch ihre verwaltungsinterne Durchfiihrung eine ressourcen-
massige Herausforderung fur die Verwaltung dar (vgl. dazu auch das Spannungsfeld 3
oben).

Im Laufe der Zeit zeigte sich zwar, dass mit einer externen Unterstiitzung im Ausmass von
10 — 20'000 CHF eine substanzielle Verbesserung der Qualitdt der Grobuntersuchungen
erreicht werden konnte. Den Grundkonflikt von Qualitdtsansprichen und anfallenden Kosten
konnte aber nicht vollstandig gelést werden: Von ERKOS-Untersuchungen wurden sachlich
gut abgestitzte Aussagen zu Wirkungen erwartet, die notwendigen Mittel flr die Durchfih-
rung von umfassenderen Studien standen aber nicht immer zur Verfigung.

Spannungsfeld 5:

Externe oder interne
Erarbeitung von Er-
folgskontrollen / Eva-
luationen

Optimum = Extern eng begleitete interne Erarbeitung?

Sowohl fir die verwaltungsinterne als auch -externe Durchfiihrung der Erfolgskontrollen las-
sen sich Pro-, aber auch Kontra-Argumente finden (vgl. dazu die Abschnitte 2.1.4 und 5.3.2).
Vor allem in der Anfangsphase wurde ERKOS immer wieder mit den Argumenten konfron-
tiert, welche gegen eine verwaltungsinterne Durchfiihrung von Evaluationen sprechen (v.a.
mangelnde Objektivitat, ,Betriebsblindheit").

Mit dem Modell der ,extern begleiteten und teil-standardisierten Selbstevaluation“ konnte
dieses Spannungsfeld zwar entschérft werden, gewisse Vorbehalte wurden aber immer wie-
der vorgebracht.

Ruckblickend scheint neben diesem Ansatz auch das Modell der Gesundheits- und Firsor-
gedirektion Erfolg versprechend: Mit der Abteilung fir wissenschaftliche Auswertung stand
eine amtsinterne Kompetenzstelle zur Verfiigung, welche ERKOS-Untersuchungen selber in
Zusammenarbeit mit den Fachdmtern durchfiinrte oder extern erarbeitete Untersuchungen
begleitete.
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«== Spannungsfeld 6:

Sparen oder verbes-
sern

Wegen der schwierigen Lage der Berner Kantonsfinanzen bestand wahrend der gesamten
Laufzeit von ERKOS ein hoher Spardruck. Entsprechend wurden die Erfolgskontrollen in
erster Linie als Sparinstrument verstanden. Vor diesem Hintergrund hatten Ergebnisse von
Erfolgskontrollen, welche zwecks Erreichung eines politisch gesetzten Zieles einen Ausbau
des Staatsbeitrages forderten, nur geringe Umsetzungschancen.

Erschwerend kam hinzu, dass fir viele Staatsbeitragstatbestande klare Zielvorgaben fehlten.
In den rechtlichen Grundlagen fanden sich haufig nur Zweckartikel. Ohne solche Sollwerte
war es in einem Umfeld angespannter 6ffentlicher Finanzen schwierig, selbst mit qualitativ
Uberzeugenden Erfolgskontrollen die vom Spargedanken dominierte Optik aufzuweichen.

Insgesamt hatte es ERKOS schwer, sich glaubwirdig als Instrument einer besseren Steue-
rung im Staatsbeitragswesen zu positionieren. Das Glaubwirdigkeitsproblem wurde durch
den Umstand verstarkt, dass das KPZ ERKOS in einem Amt der Finanzdirektion, dem Orga-
nisationsamt, angesiedelt war. Fir ERKOS war dies bedeutsam, da es sich negativ auf die
Motivation auswirkte, mit hohem Engagement an der Ausarbeitung einer ERKOS-
Grobuntersuchung mitzuwirken. Das Berner Modell der ,extern begleiteten und teil-
standardisierten Selbstevaluation hatte es hier besonders schwer, ist doch die Motivation
der an der Ausarbeitung der Untersuchung beteiligten verwaltungsinternen Personen ein
zentraler Erfolgsfaktor. Bei verwaltungsextern erarbeiteten Untersuchungen ist dieses Prob-
lem deutlich weniger ausgepragt.

Spannungsfeld 7:

Zielvorgaben und
Zweckformulierungen

fordert ...
unterstitzt....

ERKOS-Erfolgskontrollen sollten Aussagen dariiber machen, ob mit Staatsbeitragen gewis-
se, von der Politik gesetzte Ziele erreicht werden. Wie bereits oben erwahnt waren in den
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rechtlichen Grundlagen zu Staatsbeitragen v.a. Zweckformulierungen, kaum aber Zielvorga-
ben zu finden.

Ohne Zielvorgaben im Sinne von Sollwerten ist es schwieriger, die Konsequenzen einer Re-
duktion oder einer Erhdhung eines Staatsbeitrages zu beurteilen, es fehlt ein Referenzwert.
Falls es im Rahmen der Umsetzung der Neuen Verwaltungsfihrung NEF erfolgreich gelingt,
auch auf der Wirkungsseite vermehrt Ziele zu formulieren, verliert dieses Spannungsfeld an
Bedeutung.

Spannungsfeld 8:

Kurzfristige Erfolge
und langfristige Ef-
fekte

2 Mio. 3 Mio.

In der Politik werden von Erfolgskontrollen rasche und sichtbare Ergebnisse verlangt, wie
z.B. das Aufheben oder die deutliche Anpassung eines Staatsbeitrages. Das Berner Modell
konnte diesem Anspruch nicht im gewiinschten Mass gerecht werden:

e Die als wichtig erachteten Lerneffekte in der Verwaltung lassen sich nur schwer nachwei-
sen und in kommunikativ geeigneter Form darstellen.

¢ Viele Ergebnisse von ERKOS-Grobuntersuchungen beziehen sich auf Optimierungen im
Vollzug der Staatsbeitrage. Diese wirken sich erst im Zeitverlauf aus, und es stellt sich wie

bei den Lernprozessen das Problem, dass diese Verbesserungen zu wenig ,spektakular
sind, um im politischen Prozess gebihrend wahrgenommen zu werden.

Generell ist davon auszugehen, dass sich die Ergebnisse einer starkeren Wirkungsorientie-
rung im Verwaltungshandeln erst im Zeitverlauf einstellen. Oder salopp gesagt: Wirkungsori-
entierung heisst Uben, Uben, Gben. Es kann aber nicht grundsatzlich davon ausgegangen
werden, dass man daftir von der Politik die nétige Zeit erhalt.

91
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Anhang A: Weiterfihrende Unterlagen zu ERKOS

Die folgenden Unterlagen befinden sich auf http://www.fin.be.ch/site/kaio-amt-informatik-
organisation.htm:

ERKOS-Handbuch

Personelle Zusammensetzung der ERKOS-Konferenz

Die Staatsbeitrage im Uberblick (ASP-Datenbank)

Fact Sheets zu den einzelnen ERKOS-Untersuchungen
ERKOS-Metaevaluation des Instituts fur Politikwissenschaft der Universitat Bern
Auswertungsbericht zur ERKOS-Metaevaluation des KPZ ERKOS

Regierungsratsbeschliisse zu ERKOS
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Anhang B: Gesetzliche Verankerung von ERKOS

Gesetzliche Grundlage:
Staatsbeitragsgesetz des Kantons Bern vom 16. September 1992, Artikel 19
(Art. 19 aufgehoben mit Beschluss des Grossen Rates vom 19. April 2004)

Konkretisierung auf Verordnungsstufe:
Staatsbeitragsverordnung des Kantons Bern vom 23. Marz 1994, Art. 7 — 12
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