Was ist Evaluation und fur wen evaluieren wir?

Andreas Balthasar | Evaluatorinnen und Evaluatoren bewerten die Effektivitat
und Effizienz von politischen Massnahmen und Programmen und beschéftig-
ten sich mit dem Nutzen von politischem Handeln. Obwohl Arbeiten belegen,
dass Evaluationen wertvolle Beitrage zur Politikgestaltung leisten, ist das Inte-
resse der Politiker und Politikerinnen an der Evaluationstatigkeit nicht sehr
gross. Weshalb ist das so, und wem nlitzen die Ergebnisse von Evaluationen am
meisten?

Einfuhrung

Eines der viel diskutierten Themen der Evaluatorinnen und Evaluatoren auf
nationaler und internationaler Ebene ist die Frage nach dem Nutzen, welche
die immer zahlreicher werdenden Evaluationen zu stiften vermdgen. Etli-
che Arbeiten belegten zwar, dass die Ergebnisse von Evaluationen instru-
mentell und strategisch wertvolle Beitrage zur Politikgestaltung leisten.
Dennoch beklagen nicht zuletzt Evaluatorinnen und Evaluatoren regel-
massig, dass sich Politikerinnen und Politiker nur selten fur ihre Produkte
interessieren (Weiss 1998, 21). Ein Beispiel dafir ist das Thema der dies-
jahrigen Tagung der Schweizerischen Evaluationsgesellschaft SEVAL. Die
Tagung stand unter dem Titel «Evaluation und Politik» und es beteiligte
sich — wie befUrchtet worden war — trotz intensiver Bemuihungen nur eine
Handvoll persénlich eingeladener Volksvertreterinnen und Volksvertreter.
Warum ist das Interesse von Politikerinnen und Politikern an Evaluationen
nicht grésser?

Immer wieder gehen auch Evaluatorinnen und Evaluatoren von der
Annahme aus, dass Entscheidungen rational gefallt werden, dass die Umset-
zung politischer Massnahmen linear und vollstandig erfolgt und dass die
Zielerreichung im Vordergrund politischen Handelns steht. In einem sol-
chen Kontext wirden wissenschaftlich basierte Informationen, wie sie von
Evaluationen bereitgestellt werden, geschatzt und genutzt. Nur funktioniert
die Politik — wie wir eigentlich alle wissen — leider nicht so! Der Politologe
Charles E. Lindblom beschrieb den politischen Entscheidfindungsprozess
schon in den Funfzigerjahren des letzten Jahrhunderts als ein Prozess des
«muddling through», in welchem systematische und wissenschaftlich fun-
dierte Analysen nur eine untergeordnete Rolle spielen (Lindblom 1959).
Auch wenn diese Uberlegungen in der Zwischenzeit wesentlich weiterent-
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wickelt wurden, bleibt die Tatsache bestehen, dass in der politischen Praxis
nicht annéhernd so rational entschieden wird, wie das Evaluatorinnen und
Evaluatoren gerne séhen.

Ob die implementierten Massnahmen die Ziele erreichen, ist fur Politi-
kerinnen und Politiker nicht das Mass aller Dinge. Politikerinnen und Poli-
tiker mussen nach vorne schauen. Sie mussen Ideen entwickeln, um zu zei-
gen, dass sie die Probleme ernst nehmen, welche die Presse und die Wéahle-
rinnen und Wahler heute beschaftigen. Politikerinnen und Politiker
interessieren sich daher nicht in erster Linie fur die Vergangenheit. Evalua-
tionen dagegen beschaftigen sich mehrheitlich damit. Sie bewerten die
Effektivitat und die Effizienz von politischen Massnahmen und Program-
men. FUr Politiker braucht die Effektivitat eines Programms nicht das Ent-
scheidende zu sein. Sie orientieren sich eher daran, wie die Wéahlerinnen
und Wahler oder die Presse Programme aufnehmen. Ideologische Reinheit
kann wichtiger sein als Effizienz, Mittel kénnen wichtiger sein als Ziele und
Ideen wichtiger als Erfahrungen (Vedung 1999, 242f).

Vor dem Hintergrund dieser Uberlegungen ist es zweckméssig, dass sich
die evaluationswissenschaftliche Nutzendiskussion der Frage nach den Ziel -
gruppen der Evaluation sowie den Funktionen, die sie fur unterschiedliche
Zielgruppen Ubernehmen kann, zuwendet. Damit beschaftigt sich der vor-
liegende Beitrag. Er geht von einem sehr weiten Begriff der Vollzugs- und
Wirkungsanalyse aus, der Controlling, Monitoring, Ex-ante-Untersuchun-
gen und Evaluation einschliesst. Zum einen tragt der Beitrag auf diese
Weise, der sehr weiten Begriffsbestimmung von Artikel 170 der Bundesver-
fassung Rechnung. Der dort enthaltene Begriff «Wirksamkeit» geht weit
Uber die in der Evaluationspraxis Ublicherweise verwendete Definition hin-
aus. Die Entstehungsgeschichte der Verfassungsbestimmung macht nam-
lich klar, dass sich die Uberpriifung nicht auf die Wirksamkeit im engeren
Sinne beschrankt, sondern auch den Vollzug und die Wirkungen (auch
Nebenwirkungen) sowie die Wirtschaftlichkeit (Effizienz) der Massnahmen
einschliesst. Zudem soll nicht nur die retrospektive, sondern auch die pro-
spektive Dimension abgedeckt werden (IDEKOWI 2004, Anhang 3). Zum
anderen nimmt die breite Begriffsbestimmung im vorliegenden Beitrag die
Tatsache auf, dass in der Politik — aber nicht nur dort - vielfach unklar ist,
was mit «Evaluation» genau gemeint ist und wie diese sich von anderen
Instrumenten der Vollzugs- und Wirkungsanalyse unterscheidet.

Im nachfolgenden zweiten Abschnitt werden die Instrumente der Voll-
zugs- und Wirkungsanalyse in den Politikzyklus eingeordnet und ihre Rolle

66



definiert. Auf dieser Grundlage werden im dritten Abschnitt die Erwartun-
gen unterschiedlicher Zielgruppen an die beschriebenen Instrumente dis-
kutiert. Schliesslich halten wir im vierten Abschnitt einige wichtige
Erkenntnisse der vorangegangenen Uberlegungen fir die Evaluationstatig-
keit fest.

Vier Instrumente der Vollzugs- und der Wirkungsanalyse

Die politikwissenschaftliche Diskussion unterscheidet verschiedene Instru-
mente der Vollzugs- und Wirkungsanalyse. Eine Schwierigkeit besteht
darin, dass die Begriffe in der Verwaltung nicht einheitlich verwendet wer-
den. So wird im Bundesamt fuir Berufshildung und Technologie von «strate-
gischem Controlling» gesprochen, wenn Evaluationen von Massnahmen
gemeint sind, die fur die Strategie des Amtes von richtungsweisender
Bedeutung sind. Im Bundesamt fur Umwelt, Wald und Landschaft bedeutet
der Begriff «Monitoring» unter anderem die retrospektive Feststellung
ursachlicher Zusammenhange - eine Aufgabe, die in anderer Umgebung
als «Evaluation» bezeichnet wird.

Glucklicherweise beginnt sich in der Verwaltungspraxis langsam eine
Begrifflichkeit durchzusetzen, welche die vier Instrumente Monitoring, Ex-
ante-Analyse, Controlling und Evaluation unterscheidet und diesen im Ver-
lauf eines Politikzyklus unterschiedliche Funktionen zuordnet. Die Politik-
analyse geht davon aus, dass die politische Problemverarbeitung von der
Problemdefinition tber den Vollzug bis zur Programmrevision oder -been-
dung verschiedene Phasen durchlauft, die logisch und zeitlich als lineare
Abfolge betrachtet werden konnen. Zuerst werden die Probleme definiert
und auf die Agenda gesetzt. Dann werden Politikinhalte formuliert, Ent-
scheide geféallt und umgesetzt sowie Wirkungen abgewartet. Schliesslich
wird die Politik revidiert oder abgeschlossen. Obwohl politische Entschei-
dungs- und Umsetzungsprozesse nur selten derart geordnet verlaufen,
erweist es sich fur die Analyse als zweckmassig, den Prozess der politischen
Problemverarbeitung in Form eines Kreises darzustellen (Jann 2003). Die
nachfolgende Darstellung hélt die verschiedenen Phasen des Politikzyklus
fest. Zusatzlich sind darin die vier Instrumente der Vollzugs- und Wir-
kungsanalyse integriert.!
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2.1

Die Instrumente der Vollzugs- und Wirkungsanalyse im Politikzyklus
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Quelle: abgeleitet aus Héritier 1993, 11ff

Monitoring

Der Begriff «Monitoring» stammt urspringlich aus den Naturwissenschaf-
ten und bedeutet «Dauerbeobachtung». Monitoring meint die laufende und
systematische Sammlung von Informationen tber Umfang und Richtung
der Veranderungen im interessierenden Handlungs- und Politikfeld (Kiss-
ling-N&f 1993; vgl. Hellstern 1984, 279). Sein Zweck ist es, Probleme zu erken-
nen und festzustellen, ob sich das Handlungs- und Politikfeld in eine
erwunschte oder unerwtinschte Richtung entwickelt. Wie das Controlling —
aber anders als die Evaluation — verzichtet das Monitoring auf den Nach-
weis von Wirkungszusammenhangen (Maurer 1997, 14). Da ein Monitoring
nur beobachtet, kann es ohne Beurteilungskriterien auskommen.

Gut ausgebaute Monitoring-Systeme gibt es heute zum Beispiel im
Bereich der Umwelt (Kissling-Naf 1997, 151ff). Erwahnt sei das Biodiver-
sitatsmonitoring Schweiz, welches das Bundesamt fur Umwelt, Wald und
Landschaft gestartet hat. Im Rahmen dieses Uberwachungsprogramms
zahlen Fachleute im Auftrag des Bundes regelmassig Tiere und Pflanzen auf
zahlreichen vorbestimmten Flachen im Gelande. Das Monitoring sorgt
dafir, dass die Schweiz Uber verlassliche Grundlagen zur Erhaltung des
naturlichen Reichtums verftgt. Es dient dazu, konkrete Ziele fur die Natur-
schutzpolitik zu definieren und den Bedarf fiir Massnahmen zu erkennen.
Mit dem Biodiversitatsmonitoring kann beispielsweise festgestellt werden,
ob die Artenvielfalt im Schweizer Wald zunimmt oder ob sie trotz Waldre-
servaten und 6kologischer Bewirtschaftung abnimmt. Entsprechend einem
Index, der die wirtschaftliche Entwicklung an der Borse widerspiegelt, zei-
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2.2

gen die Indikatoren des Biodiversitatsmonitorings, wie sich die biologische
Vielfalt entwickelt. Damit l&asst sich beurteilen, ob sich unsere Gesellschaft
nachhaltig verhalt. Das Biodiversitatsmonitoring ist somit ein wichtiges
Steuerungsinstrument fur das Erarbeiten von Zielen, Leitbildern und Kon-
zepten des Naturschutzes auf allen Ebenen des politischen Handelns, nam-
lich des Bundes, der Kantone, der Regionen und der Gemeinden (Hinter-
mann 2002).

Ex-ante-Analysen

Ex-ante-Analysen dienen dazu, die mutmasslichen Wirkungen einer geplan-
ten Massnahme abzuschatzen. Diese Wirkungen werden den mutmass-
lichen Wirkungen einer Situation ohne Eingriff oder eines alternativen
Eingriffs gegentbergestellt. Ex-ante-Analysen werden im Vorfeld der Ein-
fuhrung, der Neugestaltung oder der Aufhebung einer Massnahme einge-
setzt. Sie sind eine unabdingbare Informationsgrundlage bei der Entscheid-
findung und der Programmformulierung. Ex-ante-Analysen beruhen auf
Annahmen tber mogliche Wirkungszusammenhange. Damit die Aussage-
kraft von Ex-ante-Analysen mdglichst hoch ist, sollten sich die Annahmen
auf empirische Grundlagen, wie zum Beispiel Monitoring- oder Control-
lingdaten bereits bestehender Massnahmen, stlitzen kénnen (Bussmann
2002). Umgekehrt kdnnen Ex-ante-Analysen auch Anhaltspunkte fir Indi-
katoren geben, die im Rahmen des Controllings und zur Vorbereitung einer
Evaluation verfolgt werden sollten.

Ex-ante-Analysen sind insbesondere im Energie und im Verkehrsbereich
haufig und traditionell gut verankert. Etliche Beispiele aus dem Verkehrs-
bereich liefert das Nationale Forschungsprogramm 41 «Verkehr und
Umwelt, Wechselwirkungen Schweiz-Europa». In diesem Kontext wurde
beispielsweise eine Studie erarbeitet, die zeigt, dass mittels Verkehrsmana-
gementsystemen grossraumige Verkehrszusammenbriiche vermieden wer-
den konnten. Es konnte weiter festgestellt werden, dass die Verflussigung
des Verkehrs Emissionsreduktionen von einigen Prozenten bewirken
wiurde, und dass diese Massnahme die Zahl der Unfélle reduzieren kdonnte.
Schliesslich wurde vorausgesagt, dass mittels Verkehrsverfllssigung der
offentliche Verkehr beschleunigt und an Attraktivitat gewinnen wirde. Ins-
gesamt schatzen die Autoren, dass die Einsparungen an Stau- und externen
Umwveltkosten die Kosten des Verkehrsmanagementsystems etwa aufwie-
gen kdnnten (Brodmann 2000).
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2.3

Auch die Botschaften des Bundesrates enthalten immer Ex-ante-Analy-
sen, da sie Auskunft geben mussen Uber verschiedene Aspekte der Auswir-
kungen einer Vorlage. Die Vepflichtung dazu findet sich in Artikel 141 des
Parlamentsgesetzes sowie im Leitfaden zum Verfassen von Botschaften des
Bundesrates der Bundeskanzlei.?

Controlling

Als betriebswirtschaftliche Entscheidungshilfe konzipiert, soll ein Control-
ling zur Optimierung der zielorientierten Abwicklung einer Aktivitat bei-
tragen, Schwachstellen und Risiken fruihzeitig erkennen helfen, den effizi-
enten Einsatz von Mitteln garantieren und Transparenz schaffen. Control-
ling lasst sich als zielorientiertes, die FUhrung unterstutzendes Prif-,
Diagnose- und Steuerungsinstrument definieren. Das Ergebnis eines Con-
trollings ist ein permanentes und umfassendes System der Leistungs- und
der Wirkungsbeurteilung.

Beim Controlling handelt es sich um einen Begriff, der im Rahmen des
New Public Managements von grosser Bedeutung ist. Controlling kann in
einem umfassenden und in einem spezifischen Sinne verwendet werden.
Wir verwenden den Begriff spezifisch und fokussieren die Aufgaben des
Controllings als Instrument der operativen Fiihrung und Steuerung eines
Programms oder einer Verwaltungseinheit. Diese Definition wird im Rah-
men des Programms «Flhren mit Leistungsauftrag und Globalbudget»
(FLAG) des Bundes ebenfalls verwendet (Rieder 2003, 34). Das Controlling
stellt den auftragsgemassen Potenzialeinsatz sicher (Finanzcontrolling, Per-
sonalcontrolling, Termincontrolling, usw.). Ausgehend von Zielen werden
Indikatoren bestimmt, gemessen und aufbereitet.

In der Sprache der Politikwissenschaft handelt es sich bei den Control-
linggrossen meist um Output-Indikatoren: Diese geben an, welche Produk-
te die Verwaltungseinheit erstellt hat. Seltener sind Impact-Indikatoren, die
sich zum Verhalten der Zielgruppen aussern. Das Controlling kann - wie
Ubrigens auch das Monitoring — keine Verkntpfung von Ursache und Wir-
kung herstellen. Controllingindikatoren stellen eine Art Fotografie einer
Situation dar; sie sagen nichts dartber aus, wie die Situation zustande
gekommen ist.

Das Controlling istimmer eng an die betrieblichen Ablaufe gekntpft. Es
gehort zu einem professionellen Projektmanagement und orientiert sich an
dessen Bedirfnissen. Ein Beispiel fur praktiziertes Controlling im 6ffentli-
chen Bereich stellt die operative Planung und Steuerung der landwirt-
schaftlichen Forschungsanstalt Agroscope Liebefeld Posieux (ALP) dar. Die
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2.4

ALP betreibt Forschung im Bereich der tierischen Produktion und der
Lebensmittel tierischer Herkunft. Sie beschaftigt rund 300 Mitarbeitende
und wird mit dem FUuhrungssystem FLAG geleitet. Ausgehend von den Kun-
denbedurfnissen (Staat, Produzenten, Verarbeiter, Konsumenten) und dem
vorgegebenen Forschungskonzept hat die ALP ihre Produkte und Produkte-
gruppen definiert. Auf dieser Grundlage wurden Ziele fur die operative Lei-
stungserstellung und die Leistungsvereinbarungen zwischen der Direktion
und den Produkte- und Fachbereichsleitern formuliert. Die Bereichsleiter
zeigen die Leistungs-Zielerfullung in Quartalsberichten auf. Die Abwei-
chungen gegentber den vereinbarten Zielen werden kommuniziert. Damit
wird sichergestellt, dass die Geschaftsleitung friihzeitig Gber Abweichun-
gen informiert ist3

Evaluation

Evaluation bedeutet dem Wortsinn nach die Beurteilung eines Gegenstan-
des oder Sachverhaltes. Aufbauend auf den Erfahrungen des Nationalen For-
schungsprogramms 27 «Wirksamkeit staatlicher Massnahmen» hat sich in
den letzten Jahren in der Schweiz weitgehend durchgesetzt, dass der Begriff
Evaluation die nachtragliche, wissenschaftliche und empirisch gestitzte
Beurteilung der Konzeption, des Vollzugs und der Wirksamkeit staatlicher
Massnahmen bedeutet. Bei Evaluationen handelt es sich um empirische Stu-
dien, welche die Planung, die Umsetzung und / oder die Wirkungen von
politischen Massnahmen, die bereits in Kraft sind, mit wissenschaftlichen
Methoden und nach transparenten Kriterien bewerten. Evaluationen wol-
len Wirkungsketten offen legen und Kausalzusammenhange zwischen
Massnahmen und Wirkungen darstellen. Evaluationen geben deshalb
immer auch Hinweise auf Ursachen von Erfolg oder Misserfolg staatlicher
Massnahmen. Solche Angaben bilden die Grundlage fiir allféallige Optimie-
rungen der Massnahmenkonzeption und des Vollzugs. Sie geben auch Hin-
weise auf aussagekraftige Indikatoren, die im Rahmen des Controllings wei-
terverfolgt werden sollten. Mit der nachtraglichen Ermittlung von Pro-
grammwirkungen kann zudem gepruft werden, ob die im Vorfeld von
Massnahmen angenommenen Entwicklungen eingetreten sind, bezie-
hungsweise ob sich die zu Grunde gelegten Wirkungszusammenhéange
bewahrheiten.
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2.5

Evaluationen dienen verschiedenen Zwecken: Sie kénnen helfen,
Rechenschaft tber staatliches Handeln abzulegen. Sie kénnen aber auch
Ansatzpunkte flr Verbesserungen aufzeigen und Lernprozesse auslosen.
Oder sie verbessern durch generelle Erkenntnisse Uber die Wirksamkeit
staatlicher Massnahmen, die Voraussetzungen fur den Erfolg staatlichen
Handelns. Zentrales Element von Evaluationen sind geeignete Beurtei-
lungskriterien wie Zweckmassigkeit, Wirksamkeit oder Wirtschaftlichkeit.
Die Ergebnisse von Evaluationen werden meist in Form von Untersu-
chungsberichten vorgestellt. Diese Berichte beinhalten in der Regel Schluss-
folgerungen sowie Empfehlungen an verschiedene Beteiligte.

Beispiele fiir Evaluationen sind die verschiedenen Untersuchungen, die
zum Vollzug und zu den Wirkungen der Pramienverbilligung in der Kran-
kenversicherung durchgefiihrt wurden (z B. Balthasar 2001). Das Kranken-
versicherungsgesetz beinhaltet die Verpflichtung, die Krankenkassenpra-
mien fur Versicherte in bescheidenen wirtschaftlichen Verhaltnissen durch
Bundes- und Kantonsbeitrage zu verbilligen. Dabei zeigte sich, dass die
Benachrichtigung der Zielgruppe nicht in allen Kantonen gut gelang. In
Basel-Stadt und Luzern gaben rund die Halfte der méglicherweise Bezugs-
berechtigten, die keinen Antrag gestellt hatten, an, nicht gentigend infor-
miert gewesen zu sein. Bezlglich der Erreichung der Zielgruppe ist die Tat-
sache, dass pramienverbilligungsberechtigte Personen nicht automatisch
informiert wurden, méglicherweise die Hauptursache fir das unbefriedi-
gende Resultat in zwei untersuchten Kantonen. Im Hinblick auf die finan-
zielle Entlastung der Berechtigten kommen die Evaluationen zum Schluss,
dass das bundesratliche Ziel in etlichen Kantonen verfehlt wurde (Balthasar
2003). Auf der Basis dieser Ergebnisse wurden Empfehlungen zuhanden des
Bundes und der Kantone formuliert.

Vier Pfeiler eines integrierten Systems der Vollzugs- und Wirkungsanalyse

In der folgenden Darstellung sind die unterschiedlichen Zielsetzungen, Fra-
gestellungen, Starken und Schwachen von Monitoring, Ex-ante-Analysen,
Controlling und Evaluation zusammengestelit.
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Instrumente der Vollzugs- und Wirkungsanalyse staatlichen Handelns
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Aus der Darstellung wird deutlich, dass sich die vier Instrumente der Voll-
zugs- und Wirkungsanalyse nicht nur hinsichtlich der Ziele sowie der Fra-
gen, die sie beantworten, unterscheiden. Auch die Frequenz der Durch-
fahrung ist verschieden. Wahrend Monitoring und Controlling laufende
Datenermittlungssysteme darstellen, finden Ex-ante-Analysen und Evalua-
tionen punktuell zu ausgewahlten Zeitpunkten statt.

Monitoring, Ex-ante-Analysen, Controlling und Evaluation zeichnen sich
durch unterschiedliche Starken und Schwéchen aus. Der besondere Wert des
Monitorings und des Controllings liegt in der Kontinuitat der Beobachtun-
gen. Auf der anderen Seite mussen diese Instrumente mit ihren Analysen
eher an der Oberflache bleiben. Ex-ante-Analysen und Evaluationen gehen
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dagegen tiefer und vermitteln Einblicke in prognostizierte oder tatsach-
liche Wirkungszusammenhange. Die Information beschrankt sich aber auf
einen oder wenige Zeitpunkte, sodass sich eine Entwicklung nur mit
betrachtlichem Aufwand verfolgen lasst.

Trotz oder gerade wegen dieser Unterschiede sind Monitoring, Ex-ante-
Analysen, Controlling und Evaluation Pfeiler eines integrierten Systems der
Vollzugs- und Wirkungsanalyse. Es gibt zwischen ihnen zahlreiche Syner-
giepotenziale. So werden im Rahmen des Controllings laufend Daten tber
den Vollzug und die Wirkungen erhoben, deren Auswertung eine hervorra-
gende Grundlage fur allfallige Massnahmenevaluationen bieten kann. Auf
der anderen Seite kdnnen Evaluationen zeigen, welche Indikatoren in
Zukunft im Rahmen des Controllings regelmassig erhoben werden sollten,
um kritische Faktoren nicht aus den Augen zu verlieren. Ex-ante-Analysen
bauen vielfach auf den im Rahmen eines Monitorings bereitgestellten
Daten auf. Sie bilden ihrerseits eine hervorragende Ausgangslage fur die
Entwicklung eines Controllingsystems. Die Nutzbarmachung dieser und
zahlreicher weiterer Synergiemdglichkeiten zwischen den genannten
Steuerungsinstrumenten bedingt jedoch, dass sie gut aufeinander abge-
stimmt sind.

Zielgruppen der beschriebenen Instrumente

Im vorigen Abschnitt wurden die Instrumente der Vollzugs- und Wirkungs-
analyse und deren Rolle im Policy-Zyklus definiert. Wenden wir uns nun
der Frage zu, wer von den Produkten dieser Instrumente in welcher Weise
profitieren kann. Welche Funktionen Ubernehmen sie fur die verschiede-
nen Akteure im politischen Problembearbeitungsprozess?

Nachfolgend werden die Funktionen der beschriebenen Steuerungsin-
strumente fur die wichtigsten Akteurgruppen diskutiert. Dabei unterschei-
den wir zwischen Politikerinnen und Politikern, Fihrungskraften der Ver-
waltung, Umsetzungsverantwortlichen und Medien. Mit Politikerinnen und
Politikern meinen wir Mitglieder von Parlamenten und Regierungen. Unter
Fuhrungskréaften der Verwaltung sind Mitglieder von Regierungen, Depar-
tementssekretariaten und Amtsleitungen zu verstehen. Umsetzungsver-
antwortliche sind jene, die sich laufend mit der Realisierung einer Mass-
nahme oder eines Programms beschéaftigen. Schliesslich wenden wir uns
den Medien als Vertretungen von Burgerinnen und Burgern zu, die sich
ebenfalls fur die Problembearbeitung in der Politik interessieren.
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3.1

Funktionen unterschiedlicher Instrumente der Vollzugs- und Wirkungssteuerung

flr zentrale Akteurgruppen
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Politikerinnen und Politiker

Wie bereits einleitend festgestellt, missen sich Politikerinnen und Politiker
positionieren; sie mussen Ideen entwickeln, die zeigen, dass sie die Proble-
me der Wahlerinnen und Waéhler und der Presse ernst nehmen. Die
beschriebenen Instrumente der Vollzugs- und Wirkungsanalyse haben vor
diesem Hintergrund eine zweifache Funktion: Einerseits dienen sie dazu,
Uberzeugungen von Politikerinnen und Politikern zu belegen oder — allen-
fallsauch - zu widerlegen. Andererseits helfen sie, Missstande zu entdecken
und zu zeigen, wo Handlungsbedarf besteht und wie reagiert werden kénn-
te. Ex-ante-Analysen kdnnen in diesem Kontext vermutlich am ehesten
Beitrage leisten, die Politikerinnen und Politiker interessieren. Diese Art von
Untersuchungen legt dar, wie und mit welchem Aufwand anstehende Pro-
bleme gel6st werden kénnten. Sie leisten somit einen Beitrag zum Kernge-
schaft von Politikerinnen und Politikern. Evaluationen haben es demge-
genuber schwerer. Ihre Informationen konkurrenzieren mit den Beitragen,
die aus anderen Informationsquellen stammen. In einer funktionsttichti-
gen Demokratie liefern auch Parteien und Interessengruppen, administra-
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3.2

tive und parlamentarische Aufsichtsorgane, Gerichte und Medien perma-
nent Rickmeldungen Uber den Vollzug und die Wirkungen staatlicher
Massnahmen (Janett 2003, 99).

Zudem hangt die Verwendung der Ergebnisse aller Instrumente der Voll-
zugs- und Wirkungsanalyse vom Politisierungsgrad ab. Freiburghaus und
Zimmermann unterscheiden eine «latente», eine «konkordante» und eine
«explosive» Phase der politischen Auseinandersetzung mit je unterschiedli-
chen Rahmenbedingungen fur die Zusammenarbeit zwischen Wissenschaft
und Palitik (Freiburghaus/Zimmermann 1985, 87). Vor allem in der «explo-
siven» Phase, die sich durch einen hohen Politisierungsgrad der Debatten
auszeichnet, besteht die Gefahr, dass die Ergebnisse der Analysen selektiv
verwendet werden. Die Diskussionen drehen sich dann oft weniger um die
Inhalte der Untersuchungen als um die politische Ausrichtung der Perso-
nen, welche die Berichte verfasst haben.

FUhrungskrafte der Verwaltung

Mitglieder von Regierungen, Departementssekretariaten und Amtsleitun-
gen greifen zum Teil recht intensiv auf Ex-ante-Analysen und Control-
linginformationen zuriick. Mit ersteren schétzen sie die Auswirkungen und
die Kosten geplanter Massnahmen ab. Mit letzteren Uberwachen sie lau-
fend die betrieblichen Ablaufe. Evaluationen dienen diesen Organen am
ehesten zur Kontrolle der Wirksamkeit von Massnahmen und Programmen.
Gefragt sind daher summative Evaluationen, die darauf abzielen, zusam-
menfassende Beurteilungen abzugeben (BAG 1997, 65). Verbreitet ist jedoch
auch der taktische Einsatz zur Machterhaltung oder Machterweiterung,
zum Beispiel in Form von zusatzlichen Krediten.

Im Rahmen einer Untersuchung zu Stand und Aussichten der Evaluation
beim Bund (Widmer 2001) wurden unter anderem Gesprache mit den Ver-
tretungen der Departementssekretariate und Amtsdirektionen durchge-
fuhrt. Dabei kamen sehr unterschiedliche Vorstellungen dartiber zum Vor-
schein, was Evaluationen genau sind und was davon erwartet werden kann:
«Evaluationen werden haufig als ein Faktor des allgemeinen Bewertungs-
prozesses von Politik eingestuft, die einen mehr oder minder ausgepragten
spezifischen Beitrag zur Einschatzung der Programme, Massnahmen und
Projekte leisten kdnnen» (Widmer 2001, 5). Als zentrale Erwartungen an
Evaluationen wurden von den Befragten die Nutzlichkeit fur die Verbesse-
rung der eigenen Tatigkeit und die wissenschaftlich basierte Rechtfertigung
der eigenen Politik gegentiber dem Parlament beziehungsweise den Stimm-
berechtigten genannt. Allerdings wurde in der Regel im gleichen Atemzug
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3.3

3.4

beigeflgt, dass Evaluationen beziehungsweise deren Resultate und Emp-
fehlungen bei der konkreten Arbeit der Generalsekretariate insgesamt von
eher geringer Bedeutung sind. Als wichtiger beziehungsweise starker hand-
lungsrelevant werden andere Formen der «Rtickmeldung» tber Erfolg und
Misserfolg der eigenen Politik in einem bestimmten Bereich (z B. Presse,
Parlament, Interessengruppen) erachtet (Widmer 2001, 75).

Umsetzungsverantwortliche

Personen, die in der Verwaltung damit beschaftigt sind, Massnahmen zu
vollziehen oder Programme umzusetzen, nutzen vermutlich die dargestell-
ten Instrumente der Vollzugs- und Wirkungsanalyse am intensivsten. Das
Controlling hilft ihnen bei der zielorientierten Abwicklung ihrer Aufgaben
und macht sie frihzeitig auf mégliche Risiken aufmerksam.

Auch Evaluationen haben in vielen Fallen die Umsetzungsverantwortli-
chen als primare Zielgruppe. Dies gilt vor allem dann, wenn Evaluationen
formativ angelegt sind und also dem Zweck dienen, die Abwicklung und
Ausrichtung eines Projekts oder einer Massnahme durch Feedbacks glinstig
zu beeinflussen (BAG 1997, 65). Mit Hilfe solcher Evaluationen werden Wir-
kungszusammenhénge aufgedeckt und Vorschlage zur laufenden Optimie-
rung der Wirksamkeit erarbeitet.

Ob und in welchem Umfang Umsetzungsverantwortliche auch Monito-
ringdaten und Ex-ante-Analysen nutzen, hangt sehr stark von der konkre-
ten Aufgabenstellung ab. Personen, die mit der Weiterentwicklung von Kon-
zepten und Massnahmen beschaftigt sind, greifen sicherlich eher darauf
zuruck als Personen, die sich in erster Linie um die Umsetzung kimmern
maussen. Es ist zu vermuten, dass letztere an diese Informationsinstrumen-
te nur geringe Erwartungen haben.

Medien

Die zentrale Aufgabe der Medien ist die Information der Gesellschaft. Indem
sie Nachrichten beschaffen und verbreiten, Stellung nehmen und Kritik
Uben, wirken sie an der politischen Meinungsbildung mit. Auch die Medien
betreiben eine Art Vollzugs- und Wirkungsanalyse politischer Massnahmen
und Programme.

Um diese Rolle Gbernehmen zu kénnen, greifen sie — wo es ihnen zweck-
massig erscheint — auf Daten und Informationen zurick, die von einem
Monitoring, von Ex-ante-Analysen oder Evaluationen bereitgestellt werden.
Entsprechende Unterlagen werden aber in der Regel nur dann beigezogen,
wenn es fundamentale Missstande aufzudecken gilt. Uberhaupt ist davon
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auszugehen, dass die Ergebnisse von Vollzugs- und Wirkungsanalysen fur
die Medien in erster Linie dann eine Funktion Gbernehmen kénnen, wenn
sie «schlagzeilentrachtig» sind.

Und was bedeutet dies nun fiir die Evaluationspraxis?

Am Anfang dieses Beitrags stand die Frage, warum das Interesse der Politi-
kerinnen und Politiker an der Evaluationstatigkeit nicht grésser ist. Die Aus-
fuhrungen haben gezeigt, dass dies vermutlich daran liegt, dass Evaluatio-
nen nur in seltenen Fallen Beitrage zu den Kernaufgaben von Politikerinnen
und Politikern leisten. Die Untersuchungen der Parlamentarischen Verwal-
tungskontrolle stellen dabei eine Ausnahme dar. Die Probleme, mit welchen
sich diese Institution konfrontiert sieht, bestatigen aber die obige These. Im
Beitrag zur Evaluationsfunktion des Parlaments halt Janett fest: «Vielen
Ratsmitgliedern ist die Tragweite des Verfassungsauftrags der Wirksam-
keitstiberprifung nicht bewusst oder dieser hat fur sie eine untergeordne-
te Bedeutung. Im mediatisierten Politikbetrieb besteht die Tendenz, die
legislativen und budgetéren Aufgaben der Bundesversammlung gegentber
der Kontrollfunktion des Parlaments zu priorisieren» (Janett 2004, 149).

Evaluationen bieten zudem nur selten Stoff fur die Medien. Daftr
erscheinen sie meist zu spat, sind oft zu differenziert formuliert und zu stark
um Neutralitéat in den Aussagen bemuht. Evaluationen richten sich in aller
Regel an Umsetzungsverantwortliche oder — seltener — an Flihrungskréafte
der Verwaltung. Sie dienen den Umsetzenden dazu, ihre Aufgabenerfullung
zu optimieren oder unterstitzen die strategische Fiihrung von Massnah-
men und Programmen. Die Verwaltung hat in den letzten Jahren in vielen
Bereichen Wege gefunden, Evaluationen so zu gestalten, dass sie zu Ergeb-
nissen fuhren, die fur die Verwaltung nttzlich sind. Noch bleibt aber einiges
zu tun, gehort doch die Formulierung einer relevanten und empirisch bear-
beitbaren Evaluationsfrage zu den grossten Herausforderungen der Evalua-
tionstatigkeit. Verschiedene Studien zeigen jedenfalls, dass die genannten
Zielgruppen den Nutzen von Evaluationen hoch einschatzen und dass ihre
Erwartungen zu grossen Teilen erftllt werden.

Obwohl sich Politikerinnen und Politiker nur selten fir die Evalua-
tionstatigkeit interessieren, kann zumindest fuir die Schweiz angenommen
werden, dass sie den Wert von Vollzugs- und Wirkungsanalysen fir die Ver-
waltung anerkennen. Trotz gelegentlichen, parteipolitisch gepragten Aus-
serungen scheinen sie wie auch die Stimmbirgerinnen und Stimmburger
Evaluationen grundsatzlich als nutzlich zu betrachten. Dies bestétigt die
Tatsache, dass Artikel 170 der Bundesverfassung im Vorfeld der Abstim-
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mung Uber die neue Bundesverfassung zu keinen besonderen Diskussionen
Anlass gab. Dieser Artikel verlangt von der Bundesversammlung daftr zu
sorgen, dass die Massnahmen des Bundes auf ihre Wirksamkeit Uberprift
werden. Auch die Konkretisierung des Verfassungsauftrags im Parlaments-
gesetz und die zunehmende Zahl von Evaluationsklauseln in Gesetzen deu-
ten darauf hin, dass die Akzeptanz von Evaluationen bei Parlamentarierin-
nen und Parlamentariern gegenwartig gross ist. Dass sich Politikerinnen
und Politiker dennoch nicht speziell fiir die Evaluationstatigkeit interessie-
ren, ist zwar bedauerlich. Es ist aber nicht problematisch, solange sie die
Evaluationstatigkeit als wertvolles Fihrungsinstrument der Verwaltung
akzeptieren und unterstitzen. Dies ist heute der Fall und muss auch lang-
fristig so bleiben.
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L'analyse de la mise en oeuvre et des effets distingue entre différents outils.
L'auteur de la présente contribution décrit la fonction spécifique de chacun de
ces outils pour les politiques, les cadres de I'administration, les responsables de

la mise en ceuvre et les médias. Il aboutit & la conclusion que I'évaluation ne s'a-
dresse pas en premiére lieu aux politiques. Le manque d'intérét de la classe poli-
tique pour cette activité n'a dés lors rien d'étonnant, et il ne pose d'ailleurs pas
de probléme particulier tant que les acteurs politiques comprennent et accep-
tent que les évaluations sont en revanche des outils de pilotage importants
pour les cadres et les responsables de la mise en ceuvre dans I'administration.
C'est le cas aujourd'hui, mais il faut que ce soit garanti de maniére durable.
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