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1.

Formen des New Public Management im internationalen
Kontext

Im Folgenden geht es darum das Instrument der Evaluation im New Public Mana-
gement zu situieren. Ausgangspunkt bilden die relevanten Merkmale des New Pu-
blic Managements. In diesem Rahmen sind die unterschiedlichen Rollen der Selbst-
und Fremdevaluation zu situieren, die beide in einem Wechsel-, ja ,,Konkurrenzver-
hiltnis“ zur wachsenden Bedeutung des Qualitdtsmanagement und zu den eher
controllingorientierten Indikatorsystemen stehen. Daraus ergibt sich m.E. eine Neu-
positionierung der Evaluation im New Public Management.

Die Merkmale des New Public Management fasse ich einleitend in sechs

Punkten zusammen:

1.

Zentraler Punkt ist die wettbewerbsorientierte Steuerung. Der Wettbewerb kann
auch verwaltungsintern in Form des Benchmarkings oder der freien Wahl unter
mehreren Versorgungstragern des gleichen Gemeinwesens (z.B. Schulen oder
Spitéler) durchgefiithrt werden. Grundsétzlich soll eine Trennung zwischen Fi-
nanzierungstriager und Leistungserbringer bestehen. Hiufig wird ein Leistungs-
auftrag definiert, sei es im externen oder im internen Wettbewerb.

Es ist von einer Fokussierung auf Effektivitit, Effizienz und Qualitédt der Auf-
gabenerfiillung auszugehen. Im Vordergrund steht daher hidufig der Output, im
normativen Modell eher der Outcome. 1.d.R. wird eine Delegation bzw. eine
Dezentralisierung der Kompetenzen vorgenommen, im Unterschied zur her-
kémmlichen Verwaltung.

Weiter ist die Trennung der strategischen Fiithrung, die etwa der Regierung oder
dem Parlament obliegt, von der operativen Fiihrung, d.h. der Verwaltung oder
den einzelnen Betrieben charakteristisch.

Diese Trennung erfordert instrumentell eine neue Ausstattung. Das herkdmmli-
che kamerale Budget geniigt nicht mehr. Man braucht deshalb Formen des Glo-
balbudgets, in denen Leistungen und Ziele benannt und wenn méglich quantifi-
ziert werden und in denen eine pauschale Geldsumme zur Erfiillung der Aufga-
ben bereit gestellt wird.
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5. Zum New Public Management gehort ferner die aktive Férderung der Innovati-
on. Diese ist ein Kernpunkt. New Public Management unterstreicht in aller
Form, dass Innovation auf jeder Stufe der Verwaltungsfithrung notwendig ist,
insbesondere auch an der Basis.

6. Und schlieBlich als letzter Punkt: Die Delegation soll auch in den einzelnen be-
trieblichen Einheiten durch Dezentralisierung gefordert werden.

Wenn man New Public Management im internationalen Kontext betrachtet, hat es
eher den Charakter einer Metatheorie. New Public Management wird je nach Land
unterschiedlich definiert. Zu erwéhnen ist etwa England mit der Next-Step-Initiative
und der Citizen Charter. Neuseeland war lange Zeit das Mekka dieser Entwicklung
und baute stark auf dem Privatisierungsansatz auf; heute ist wohl eher Australien
fithrend, das einen stirker managementorientierten Ansatz aufweist. Aber auch die
USA, mit den Konzepten des National Performance Review (Bundesstufe) und des
Performance Measurement ist zu erwidhnen, ebenso wie Deutschland mit seiner
neueren Bewegung zum modernen oder ,,aktivierenden* Staat (Bund) und mit dem
Neuen Steuerungsmodell (KGST). Osterreich hat ebenfalls zahlreiche Reformpro-
jekte, und natiirlich auch die Schweiz mit der wirkungsorientierten Verwaltungstfiih-
rung (wif); beide sind eher management- als wettbewerbsorientiert.

Diese Vielfalt der Ansitze ldsst sich zwar mit den genannten sechs Kriterien
zusammenfassen, aber die Schwerpunkte sind bei den einzelnen Modellen recht
unterschiedlich.

Anhand eines deutschen Beispiels — dem Neuen Steuerungsmodell — mochte
ich auf die damit verbundenen Chancen hinweisen, generell die Steuerungsfahigkeit
der Verwaltungen zu verbessern. Die fritheren linearen Kiirzungen sollen durch
globale Vorgaben abgelost und durch differenzierter gestaltete Vorgehensweisen
ersetzt werden, die insbesondere an der Basis mehr Handlungsspielraum gewihren.
Die Effizienz wie auch die Effektivitét sollen gesteigert werden. Durch die Einbin-
dung der Stakeholder in die Verwaltung entsteht ein verdndertes Zusammenspiel
zwischen den Kunden und den Verwaltungseinheiten. In neuerer Zeit wird der Be-
griff des Kunden allerdings eher vermieden. Man spricht eher vom Biirger als Be-
nutzer: als Person, die Dienstleistungen bezieht. Der Biirger wird aber auch als Lei-
stender gesehen, als Teil einer Gemeinschaft, die auch flir den Staat etwas leisten
muss. Mit diesem Modell sollen auch Motivationsimpulse ausgelost werden. Sie
tragen den Mitarbeiterlnnen Rechnung, indem sie ihnen Spielraum gewédhren. Der
heutige Mitarbeiter oder die Mitarbeiterin legt wesentlich mehr Wert auf solchen
Spielraum.

Dies erfordert eine erhohte Transparenz, die durch das Indikatorsystem, die Ko-
stenrechnung (Kosten-Leistungsrechnung) und teilweise durch Evaluation erreicht
werden soll. Damit entsteht ein neues Gleichgewicht, aber auch ein Spannungsver-
hiltnis zwischen Rechtsstaat, Demokratie, Leistungsstaat und Wirtschaftlichkeit.
Die Aspekte der Wirtschaftlichkeit und der Wirkungsorientierung gewinnen an Be-
deutung und miissen mit den Fragen des Rechtsstaates oder der Rechtsgleichheit in
eine neue Balance gebracht werden. Es handelt sich hierbei um normative Kriterien.
Im Alltag wird die Balance nicht immer ganz erreicht, aber es ist unerlésslich, dass
diese Zielrichtungen wegleitend sind.
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Der US Performance and Results Act von 1993 stellt die konsequenteste Ori-
entierung an Leistungszielen oder Outputs dar. Outputs miissen seit 1998 in der ge-
samten US-Verwaltung quantifiziert und durch Indikatoren gemessen werden. Fiir
die einzelnen Programme sind Leistungsziele auszuarbeiten, fiir die objektive und
quantifizierte Messungen durchzufiihren sind. Die Strategien hierzu sind offen zu
legen: durchweg werden Indikatoren festgelegt, die jéhrlich im Hinblick auf Inputs,
Outputs und Outcomes zu messen und mit den Vorgaben zu vergleichen sind. In
der Praxis werden allerdings iiberwiegend die Outputs betrachtet (s.u.). Es muss auf
Indikatorbasis nachgewiesen werden, ob die vorgegebenen Ziele erfiillt sind. Das
Ganze ist schlieBlich in einem Prozess der Validierung — in neuerer Zeit eher durch
QualitétssicherungsmafBinahmen — zu erhérten. Auf diese Weise lédsst sich ein Stir-
ken- und Schwichenprofil erstellen.

Das General Accounting Office of United States hat bei der Betrachtung dieser
Stiarken- und Schwichenprofile festgestellt, dass die Programmleistungen i.d.R. mit
Leistungsindikatoren, also mit Outputs, gemessen werden (General Accounting Of-
fice 1999). Damit werden wertvolle Zeitreihen gewonnen, die Darstellung der qua-
litativen oder inhaltlichen Seite ist aber nur bedingt und z.T. auch gar nicht gelun-
gen. Es besteht die Gefahr, dass kritische Fithrungsgrélen und Risiken nicht aufge-
zeigt werden, dass Indikatoren nur einen Teil der Wirklichkeit wiedergeben, und
dass insbesondere Querschnittsbeziige unter Programmen zu kurz kommen. Die
Darstellung von Zusammenhéngen ist mit reinen Indikatorenmodellen sehr schwie-
rig und muss durch flankierende Instrumente — ich erwdhne hierbei vor allem die
Evaluation, verbessert werden.

Zweifellos hat die Glaubwiirdigkeit der Daten durch rigorose Erhebung gewon-
nen. Es entstand aber auch die Erkenntnis, dass in vielen Féllen Indikatoren unge-
niigend, ja z.T. willkiirlich sind. Es besteht eine deutliche Tendenz zur Messung
von Leistungen, weniger zur Messung von Wirkungen, wie sie die Gesetzgebung
angestrebt hat.

2. Anforderungen an Indikatoren

Im Hinblick auf die hohe Steuerungsrelevanz der Indikatoren sind an diese hohe
Anforderungen zu stellen. Sie miissen zentrale Aspekte — insbesondere Wirkungen,
aber auch Nebenwirkungen — messen. Dabei muss man von der Tatsache ausgehen,
dass ein Indikator i.d.R. kein Indikator ist. Arbeitet man aber mit zu vielen Indikato-
ren, wird die Steuerung und die Transparenz erschwert. Das gilt insbesondere ge-
geniiber politischen Instanzen, z.B. dem Parlament, denn eine Vielzahl von Indika-
toren ergibt ein komplexes System der Messung. Einseitigkeiten der Messungen
sind ebenfalls gefdhrlich. Wenn etwa in Globalbudgets nur noch ein moglichst ho-
her Citation-Index als Mafstab fiir die Qualitét der Professoren herangezogen wird,
dann sind wir sicher auf dem Holzweg; oder wenn beispielsweise das Parlament im
Kanton Ziirich die Effizienz der Gymnasien nur noch an der unmittelbaren Uber-
trittsquote an die Universitdt messen will, sind wesentliche Dimensionen des Ab-
iturs nicht erfasst. Die Gefahr, dass einseitige, ja verfehlte Akzentuierungen auf po-
litischer Ebene entstehen, sollte man nicht unterschitzen, wenngleich das Positive
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darin besteht, dass nicht nur iiber Franken oder Euro sondern auch iiber Leistungen
gesprochen wird.

Indikatoren miissen zweitens valide sein, auch hier sind die Anforderungen
hoch anzusetzen. Viele Indikatoren erfiillen das kaum. Sie sollten weiter einfach,
treffend und klar sein. Das ist leichter gesagt als getan. Bei vielen Aufgabenberei-
chen oder Leistungen kann man auf eine gewisse Komplexitit nicht verzichten. Als
Beispiel erwéhne ich den Lebenshaltungskostenindex. Er ist einer der komplexesten
Indizes, den wir aber praktisch téglich gebrauchen, obwohl ihn nur wenige verste-
hen. Ein Indikator muss verldsslich und genau sein. Er muss — das ist sehr zentral —
rechtzeitig zur Verfiigung stehen. Die Regierung muss z.B. im Monat Mai ihren
Geschifts- und Rechnungsbericht veroffentlichen. Daten, die zu dieser Zeit nicht
zur Verfiigung stehen, niitzen nichts fiir die Berichterstattung. Allerdings ist diese
rechtzeitige Erstellung oft sehr schwierig, insbesondere wenn sie in valider Form
bereitgestellt werden soll. Weiter sollte das Messsystem volistindig sein. Diese An-
forderung ist meistens eine Illusion, aber sie gilt als Messlatte fiir Indikatorsysteme.

Indikatoren miissen siebtens Vertraulichkeitsaspekte berlicksichtigen und die
Personlichkeitsschutzvorschriften beachten. Insbesondere die Riickfiihrbarkeit auf
eine Person muss ausgeschlossen werden. In der Praxis kann das schnell zu Pro-
blemen fithren. Wir hatten ein solches Problem im Kanton Ziirich am Beispiel der
altsprachlichen Matura (Abschluss mit Griechisch). In diesem Indikator ,,steckten*
drei Lehrkréfte, in allen tibrigen Fachern natiirlich Hunderte. Solche Risiken sind
sehr sorgfiltig zu betrachten und zu analysieren. Als weiteren bedeutsamen Aspekt
mochte ich die Erhebungswirtschaftlichkeit unterstreichen. Bei vielen Indikatoren
besteht ein Missverhéltnis zwischen dem Beitrag zur Lésung von Fiihrungsaufga-
ben und den Kosten der Erstellung. Hier muss man mit grofer Sorgfalt vorgehen.

Wenn wir die Grenzen der Leistungsindikatoren betrachten, dann kann man
feststellen, dass sie zwar wichtige und niitzliche Informationen liefern, dass sie aber
nicht auf allen Gebieten gleichwertig und zielfithrend quantifiziert werden konnen.
Hier bestehen erhebliche Unterschiede zwischen den verschiedenen Aufgabenge-
bieten der offentlichen Verwaltung. Leistungsindikatoren haben ferner durchaus
politische Bedeutung, wobei die Evaluatoren oder die Programmverantwortlichen
hiufig nicht bestimmen konnen, welche Indikatoren das politische System als zen-
trale Groflen herausnimmt. Die Auswahl und die Gewichtung der einzelnen Indi-
katoren kann sich véllig anders entwickeln als die Programmverantwortlichen sich
dies wiinschen. Gerade in Zeiten der Finanzknappheit besteht die Tendenz, Indika-
toren die Output-Wirtschaftlichkeit messen, in den Vordergrund zu stellen. Man
stellt z.B. fest, dass das Parlament vor allem an den Kosten pro Student, an den Ko-
sten pro Bewilligung oder etwa an den Kosten pro medizinischer Behandlung inter-
essiert ist und weniger an den Indikatoren der damit verbundenen Qualitdt. Das ist
durch die Behorden oder die Verwaltung nicht steuerbar. In den USA wird immer
deutlicher vom General Accounting Office unterstrichen, dass Indikatoren und
selbst auch Evaluationen nicht geniigen, dass daneben vor allem Fithrung wichtig
ist. CAIDEN (1998) spricht sogar von ,,disappointing limited value® der Evaluation
und Leistungsmessung. Das scheint mir allerdings etwas pessimistisch.

Die Leistungsmessung hat typische Gefahren. Eine wichtige Gefahr ist der sog.
Tunnelblick: man beschriankt sich auf das Néchstliegende. Das kann bis zur inver-
sen Motivation reichen. Wird z.B. die Optimierung des Buf3geldertrags bei der Po-
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lizei als ZielgroBe gesetzt, kann das dazu fiithren, dass die Polizei Radarkontrollen
an ungefihrlichen Stellen mit relativ schnellem Verkehr macht. Der eigentliche
Zweck der Radarkontrolle, ndmlich die Senkung der Unfallhdufigkeit, steht dann
nicht mehr im Zentrum.

Die Kurzsichtigkeit ist eine weitere Gefahr, indem Indikatoren kritische Ver-
haltensformen auslosen konnen. So klagt heute das Universitétsspital dariiber, dass
schwierige Fille von den tibrigen Spitdlern bewusst an die Universitétsklinik abge-
schoben werden, um ihre Statistik der Durchschnittskosten nicht durch die Be-
handlung kostspieliger Fille mit schlecht gedeckten Fallpauschalen zu schidigen.
Wie weit das libertrieben ist bzw. zutrifft, miisste man zum Gegenstand einer Eva-
luation machen. (Ich habe andererseits festgestellt, als ich noch als Gesundheitsdi-
rektor mit den Spitélern sprach, dass es nach Meinung der Spitalleitungen nur Spi-
tiler mit ,,schwierigen Fillen“ gab.) Eine weitere Gefahr besteht im Konvergenz-
denken. Man orientiert sich am Durchschnitt statt an den Spitzenleistungen. Das
kann so weit gehen, dass Spitéler nach der Normtagezahl Patienten entlassen. Wenn
man sich nur noch auf die Indikatoren konzentriert, kann Erstarrung eintreten, die
Innovation vernachldssigt. Oder man betreibt Spielereien, indem man sich im Sy-
stem bequem einzurichten versucht und nach Indikatoren sucht, die am ehesten zu
Effekten fithren, die bequem erflillt werden konnen. Ein solches Beispiel sind die
Schiilerpauschalen. Hier wurde befiirchtet, dass sie dazu fiithren, dass die Schulen
ihre Schule einfach fiillen, um ein Maximum an Pauschalen auszuschopfen. Ich be-
fiirworte aus solchen Griinden daher das prospektive Globalbudget, mit dem nicht
einfach Ist-Zahlen iibernommen werden, sondern vorgingig eine Schiilerzahl als
Grundlage der Entschidigung festgelegt wird. SchlieBlich besteht auch die Gefahr
der bewussten [rrefiihrung. Es kommt vor, dass man Indikatoren, die schliisselrele-
vant sind, revidieren muss, weil mit falschen Angaben gearbeitet wird.

3. Das 5-Ebenen-Modell

Wir haben im Kanton Ziirich ein Fiihrungsmodell entwickelt, das auf fiinf Ebenen
arbeitet. Wenn man eine 6ffentliche Aufgabe erfiillt, miissen fiinf Fragen beant-
wortet werden: Wer tut etwas? Wozu tut er/sie das? Was leistet er/sie, um das ,,Wo-
zu“ zu erreichen? Wie setzt er/sie die Ressourcen ein? Und wie viel Mittel werden
thm/ihr zur Verfugung gestellt? Diese fiinf Fragestellungen muss man bei jedem
Programm beantworten. Wir bezeichnen sie auch als Ebene E1, E2, usw. Diese tau-
chen dann in den Globalbudgets und in den Entwicklungspldnen auf und fithren zu
entsprechenden instrumentellen Einsdtzen. Der Bereich des ,,Wozu“, der Wirkungs-
steuerung oder auch der Bereich der Steuerungsformen (z.B. Aufgabenerfiillung
durch die Verwaltung, selbstindige Anstalt oder Leistungsvereinbarung mit priva-
ten Tragern) erfordern eher Instrumente wie Evaluation. Der Bereich der Verwal-
tungs- oder Betriebssteuerung und der Bereich der Ressourcenoptimierung verlan-
gen Instrumente wie Leistungsmessung und Kostenrechnung, die zwingend mit
eingefiihrt werden miissen. SchlieBlich erfordert die Einhaltung der Budgets teil-
weise einen Link zu herkémmlichen Formen der Haushaltsfithrung.

Man kann sich das in einem Kreislauf vorstellen. Die SOLL-Seite steht links
und die IST-Seite rechts (Vorgabe und erreichter Stand). Auf diese Weise ldsst sich
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dann auf den einzelnen Ebenen jeweils der Vergleich ziehen, der im Rahmen der
Rechnungs- und Geschéftsberichte enthalten sein soll.
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ILEIS TUNGSERSTELLUNG

Die Evaluation hat eine steigende Bedeutung, insbesondere bei der Frage nach dem
»Wozu“ (Wirkung) und bei den Formen der grundsétzlichen Steuerung.

4. Standards fiir Evaluationen

Die Entwicklung von Evaluationsstandards und die Griindung der Schweizerischen
Evaluationsgesellschaft (SEVAL), an denen THOMAS WIDMER mafgeblich mitge-
wirkt hat', ist ein wichtiger Beitrag zur Professionalisierung der Evaluation in der
Schweiz. Die Standards sind im Wesentlichen iibernommen vom Joint Committee
on Standards for Educational Evaluation der USA (1999). Sie umfassen vier Di-
mensionen:

—  Niitzlichkeit. Es geht um die Regelung von Stakeholderorientierung, klare Ziel-
entscheidungen, Glaubwiirdigkeit und Prozesstransparenz des ganzen Vorha-
bens, Vollstindigkeit der Analyse und der Daten, Rechtzeitigkeit und Wir-
kungsorientierung. Ein zweiter Block umfasst die

1 Vgl.—www.seval.ch
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—  Durchfiihrbarkeit. Hierbei geht es um praktikable Arbeiten, die tragfihig und
kostenméBig verniinftig sind, d.h. sie miissen ein Verhéltnis von Kosten und
Nutzen ausweisen, das tatsdchlich vertretbar ist. Drittens ist die

—  Korrektheit zu erwéhnen. Es muss der Vertrag eingehalten werden, es muss der
erforderliche Anstand gewahrt und der Personlichkeitsschutz respektiert wer-
den; die Daten miissen vollstindig und der Prozess fair sein. D.h. die verschie-
denen betroffen Stellen sind anzuhéren und Interessenkonflikte sind ggf. offen
darzulegen. SchlieBlich die vierte Gruppe von Standards — die

—  Genauigkeit. Das Programm muss klar und genau dokumentiert sein, der Kon-
text muss beschrieben werden, Informationen miissen verlisslich, valide und
systematisch sein, die Schlussfolgerungen miissen begriindet und unparteiisch
sein.

Wir verwenden heute diese Standards sogar als Teil des Vertrags, wenn wir Eva-
luationsauftrige erteilen. Sie werden allenfalls bedeutsam, wenn es zu Honorarkiir-
zungen kommt wegen mangelnder Leistungsfahigkeit der Evaluation. Insofern sind
solche Standards durchaus rechtlich relevant.

5. Selbst- und Fremdevaluation

Die Erfahrungen zeigen, dass externe Evaluationen vor allem dann erfolgreich und
niitzlich sind, wenn sie durch interne Selbstevaluation unterstiitzt werden. Die in-
terne Selbstevaluation ist zweifellos i.d.R. methodisch schwiécher. Sie hat aber eine
hohe Akzeptanz, weil sie von den Akteuren selbst getragen ist und weil die internen
Strukturen und Unterlagen bekannt sind. Da die Evaluation Kenntnisse der Evalua-
tionsmethodik voraussetzt, muss unterstrichen werden, dass eine entsprechende
Ausbildung hierfiir erforderlich ist. Ist diese nicht vorhanden, so leidet die Glaub-
wiirdigkeit der Resultate nach aussen. Die Selbstevaluation hat entscheidende Vor-
teile aber auch entscheidende Nachteile. Beziiglich dieser Vor- und Nachteile ori-
entiere ich mich im Folgenden am Katalog von DUGAN (1996).

Potentiale und Begabungen, die vorhanden sind, werden bei der Selbstevaluati-
on recht gut ausgeschopft, vor allem, wenn eine entsprechende Ausbildung voraus-
gesetzt werden kann. Sie erhoht auch — was mir sehr wesentlich erscheint — die Ak-
zeptanz und Wirksamkeit von externer Evaluation, weil die Akteure mit solchen In-
strumenten vertraut sind; man hat damit einen Echoeffekt, der sehr wesentlich ist.
Vor allem ist es auch ein Rationalisierungsgewinn in dem Sinne, dass externe Eva-
luationen dort leichter durchzufiihren sind, wo eine Kultur der internen Evaluation
oder Selbstevaluation bereits besteht. Dadurch werden Kosten gespart. Die Grenzen
zeigen sich allerdings bei sehr anspruchsvollen Programmen, es sei denn, dass ent-
sprechend hochqualifizierte Stellen geschaffen werden. Es braucht bei der Selbste-
valuation ferner eine intensive Kommunikation — mehr als bei der externen Evalua-
tion — das kann dann allerdings auch zu sehr guten Ergebnissen fithren. Die Umset-
zung der Ergebnisse ist auf dieser Basis cher gewéhrleistet als durch externe Eva-
luation, zumal auch umfeldgerechtes Material zur Verfiigung gestellt werden kann.

Bei den Nachteilen ist darauf hinzuweisen, dass die methodische Rigorositét
héufig fehlt, wenn eine entsprechende Ausbildung und die Kenntnis der Standards
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nicht vorhanden sind. Das muss als die grofiten Schwachpunkte der internen Eva-
luation angesehen werden. SchlieBlich ergeben sich auch bei Auswertungen Pro-
bleme, vor allem wenn Indikatoren verglichen werden miissen und wenn gehobene-
re Ansétze erforderlich wéren. Es bleibt haufig bei Leistungsindikatoren, die Wir-
kung wird tendenziell vernachldssigt (wie dies beim New Public Management der
Tendenz nach zutrifft). Es fallen zudem nicht selten erhebliche Einfiihrungskosten
an.

Im Gegensatz dazu hat die Fremdevaluation den Vorteil, dass die EvaluatorIn-
nen liber gute methodische Kenntnisse und tiber eine hohe Unabhingigkeit verfii-
gen. Sie hat aber den Nachteil, dass der Untersuchungsgegenstand nicht immer ge-
nligend bekannt ist, und dass infolgedessen eine Einarbeitungszeit erforderlich ist.
Insofern entsteht ein groferer Zeitbedarf, bis eine Evaluation tatsidchlich realisiert
und politisch in der Diskussion umgesetzt werden kann.

Dazu liegt in der Schweiz auf Bundesstufe eine Untersuchung aus dem Jahr
1989 vor, welche im Rahmen der Vorarbeiten zu einem nationalen Forschungspro-
gramm {ber die ,,Wirksamkeit staatlicher Massnahmen® zur Informationsbeschaf-
fung des Bundesgesetzgebers erstellt wurde (Kl6ti und Schneider 1989). Sie zeigte
wesentliche Schwichen auf. Diese Untersuchung ergab, das von 20 Evaluationen
auf Bundesstufe nur eine einzige bei der Entscheidung tatséchlich eine Rolle spiel-
te: der Entscheid tiber die Tempolimitierung im Innerortsverkehr in der Schweiz. In
allen tibrigen 19 Fillen ist keine signifikante Wirkung der Evaluation auf den Ent-
scheidungsprozess nachweisbar. Als Grund hierfiir ist die schweizerische Tendenz
zu vorparlamentarischen Kompromissen und zu neo-korporatistischen Gremien zu
sehen. Es existieren auch Hemmnisse, die im System liegen, wie die Begrenzung
auf das Machbare. Evaluationen werden i.d.R. zu spit in Auftrag gegeben bzw.
vergeben. Sie miissen dann in kiirzester Zeit in reduzierter Form durchgefiihrt wer-
den. Das fiithrt zu Schwierigkeiten in der Abwicklung und zu Qualitdtsverlusten.
Ein weiteres Problem kann auftauchen, wenn die Verwaltung versucht, die Ent-
scheidung zu beeinflussen. Damit ist haufig die Unabhéngigkeit der Evaluation in
Frage gestellt.

Es ist aber auch auf z.T. unattraktive Forschungs- und Ausbildungsbedingun-
gen in der Schweiz hinzuweisen. Evaluationsauftrige stellen hohe fachliche An-
spriiche und erfordern daher Spezialisten, die in der Regel nicht ausgelastet werden
konnen, vor allem, wenn wegen zu spéter Auftragserteilung auf einen raschen Ab-
schluss der Evaluationen gedrangt werden muss. Einiges ist nicht optimal, aber wir
haben immerhin einige Verbesserungen erreicht.

Eine weitere Wirksamkeitsbarriere besteht darin, unliebsame Ergebnisse nicht
zu verdffentlichen oder nur so weit sie ,,liebsam‘ sind. SchlieBlich sei auf die Tat-
sache hingewiesen, dass Parlamente im Prozess der Gesetzgebung im Allgemeinen
wesentlich mehr von der Verwaltung beeinflusst werden als von Evaluationen — vor
allem, wenn deren Ergebnisse der Verwaltung nicht genehm sind (verwaltungsge-
pragte Parlamentsinformation).
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6. Die Rolle des Qualitditsmanagements in New Publik
Management

Dies hat dazu gefiihrt, dass die Defizite der reinen Leistungsorientierung durch An-
sdtze des Qualitditsmanagements ergidnzt werden. Heute besteht in der Verwaltung
eine klare Tendenz, diese Ansidtze zu integrieren, wobei der Begriff ,,Qualitdt®
schillernd ist. Ich mochte sie hier definieren als ,,mdglichst hoher Gebrauchs- oder
Lebensnutzen‘?, also fitness for use oder fitness for life. Dieser Lebensnutzen wird
vor allem im Bildungs- und Gesundheitswesen deutlich, denn Bildung hat keinen
Gebrauchsnutzen, aber Bildung hat einen Lebensnutzen. Gleichzeitig gilt im Qua-
litditsmanagement, dass die Ressourcensituation zentral ist, dass also mit moglichst
wenig Ressourcen moglichst viel Qualitét erzeugt werden soll.

Wir haben das Ziiricher Qualititsmodell angelehnt an das EFQM-Modell. Jeder
Mitarbeiter, jede Mitarbeiterin und alle Amter haben eine Kopie des Ziiricher Qua-
litdtsmodells erhalten, es hingt in vielen Gédngen und Biiros.

Ziircher Qualititsmodell in Anlehnung an das EFQM- Modell

Ein Modell fiir alle Einheiten
der kantonalen Verwaltung

’Grundlagen ‘Z:j Abladufe j::j Leistungen w Wirkungen

Planun
erbringung
Mitarbeitende Daten- Daten-
erhebung erhebung
Unterstiitzung
Ergebnisse Nutzen
Leistungen
Dritter
-« > -« > € >
Steuerung Ergebnis

Betrachten wir in der Graphik die Grundlagen, so stellen sich u.a. folgende Fragen:
»Wie wird gefiihrt?*, ,,Wie geht man um mit den Mitarbeiterlnnen?*, ,,Wie sieht
die Infrastruktur aus?* und ,,Was produzieren wir an Leistungen?* Die Abldufe
werden dann im Sinne der Prozessanalyse analysiert. Das ist die Steuerungsseite

2 Vgl Qualitdtsbild Kanton Ziirich 2001. — www.wif.zh.ch
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wie beim EFQM-Modell. Die Leistungsseite beinhaltet folgende Fragen: ,,Wie pla-
nen wir?* ,,Wie beschaffen wir Daten?* und ,,Wie gehen wir mit Ergebnissen bzw.
Nutzen bei den Wirkungen um?“. Es ist somit ein vereinfachtes EFQM-Modell.
Wir stellen eine bewusste Verbindung her zwischen Globalbudget, Planung und

Qualitidtsmanagement.

Instrumente der Wirkungssteuerung

Controlling/ Prospektive Retrospektive Revision
Qualitats- Evaluation Evaluation (intern/extern)
management
Zielsetzung strategische u. umfassende Kenntnis gewoll-  Prozessunab-
operative Steue- MaRnahmenab-  ter u. ungewollter héangige Prifung
rung rasche schéatzung Wirkungen bes-  OrdnungsmaRig-
Feedbacks sere Controlling-  keit, Wirtschaft-
malstabe lichkeit (u. Wirk-
samkeit)
Hauptformen Berichtswesen Szenarien Policy on/off Rechnungspri-
Zeitreihenvergl. Modelle Vergleich fung
Benchmarking Hypothese Zeitreihenanal. Wirtschaftlich-
Qualitatssiche- Quervergleiche keitsanalysen
rung (quasi-Experim.)  (Kurz-
Evaluationen)
Kosten niedrig/mittel hoch hoch mittel/hoch
Starken Kostengunstige Breiter Wirkungs- Wirkungskenntnis Praventivwirkung
Wirkungssteue-  einblick kausale  gewollter u. un- Problemfriiher-
rung rasche Faktorenkenntnis gewollter Wirkun-  kennung
Feedbacks gen besseres
Controlling
Schwachen Fehlsteuerung teuer teuer ressourcenorien-
(falsch/fehlende)  zeitaufwendig zeitaufwendig tiert
Steuerungsgro- nicht bereichs- nicht bereichdek-  Stichproben
Ren deckende még- kend méglich (formalistisch)

lich

In Deutschland, im Projekt des ,,modernen Staates* steht das sog. CAF-Modell im
Vordergrund®. Das Common Assessment Framework arbeitet mit dhnlichen Modu-
len wie das Ziircher Modell, ndmlich Fiihrungsebene, Organisationspolitik und
-strategie, Personalmanagement, externe Partnerschaften und Ressourcen, Prozess-
und Verdnderungsmanagement, Kunden- bzw. Biirgerorientierte Resultate, Mitar-
beiterInnenzufriedenheit, Auswirkungen auf die Gesellschaft, u.a.. Sie finden also
diese Modelle in verschiedensten Formen. Ich halte deshalb die Auseinanderset-
zung um das beste Modell fiir relativ sinnlos — sei es EFQM, ISO 9000, CAF oder
andere. Solche ,,Glaubenskriege* sind z.T. Marketingkriege. Wichtig ist, dass Eva-

3 Common Assessment Framework, vgl. — www.staat-modern.de
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luatorInnen die Fragen des Qualititsmanagements kennen, denn die Verwaltung ar-
beitet zunehmend damit.

Insofern diirfen auch die Unterschiede zwischen Evaluation und Qualitdtsma-
nagement nicht {ibersechen werden. Evaluation ist i.d.R. thematisch fokussierter,
zeitlich begrenzt, und es ist unméglich, eine Verwaltung flichendeckend zu evalu-
ieren. Beim Qualitdtsmanagement streben wir dagegen eine kontinuierliche, nicht
eine zeitlich unterbrochene Verbesserung an; Qualititsmanagement findet regelmé-
Big und grundsétzlich flichendeckend statt. Das hat auch Auswirkungen auf die In-
strumente. Sie sind teils identisch, teils dhnlich, teils verschieden.

Das klassische Controlling, die Qualitdtssicherung und das Qualitdtsmana-
gement, streben vor allem eine flichendeckende repetitive Steuerung und Ver-
besserung des Systems zu moglichst niedrigen Kosten an. Wir miissen allerdings
auch Schwichen dieser Instrumente bei der Wirkungssteuerung im Sinne von
Fehlsteuerungen einrdumen. Aber sie sind kostengiinstiger als Evaluationsansét-
ze, ob prospektiv oder retrospektiv. Die Evaluation hat dort entscheidende Vor-
teile, wo sie die Impacts analysiert — die in den iibrigen Modellen kaum zum Tra-
gen kommen — und damit wesentlich tiefergehende Informationen bereit stellt,
allerdings zu einem hoheren Preis. Evaluationen sind im Vergleich zu den tibri-
gen Instrumenten teurer.

SchlieBlich existieren noch die Bereiche der Revision, der Rechnungshéfe und
der internen Revision, die ebenfalls stark an der Wirtschaftlichkeit orientiert sind.

7. Evaluation, Leistungsmessung und die Bedeutung der Fihrung

Wesentlich ist, dass in einem Fithrungsmodell all die oben erwdhnten Instrumente
zum Zug kommen. Es ergeben sich daraus einige Regeln des Evaluationsvollzugs

1. Evaluationen diirfen nicht zu lange dauern. Sie benétigen i.d.R. aber bis gegen
zwei Jahre. Das hat fiir das Management zur Folge, dass man zwei Jahre vor
dem Entscheid der Regierung die Evaluation einleiten muss. Es macht wenig
Sinn, wenn ein Jahr nach dem Regierungsentscheid die Evaluation eintrifft,
wenn Entscheidungen schon gefillt sind.

2. Es braucht eine gute Begleitung einschlieBlich des Willens, den Evaluatorlnnen
Selbstindigkeit einzurdumen. Eigene Interessen bzw. deren Dominanz miissen
dabei abgebaut werden.

3. Es scheint wichtig, dass Evaluatorlnnen Gelegenheit bekommen, mit den politi-
schen Entscheidungstragern ins Gespréch zu treten, damit die Kriterien, die ei-
ne politische Rolle spielen, online und life diskutiert werden konnen. Ich weil,
dass dies sehr schwierig zu erfiillen ist. Aber es ist entscheidend, sonst laufen
Evaluationen leicht in eine Richtung, die zwar die Verwaltung will, die aber
nicht den politischen Vorstellungen entsprechen.

4. Die finanziellen und zeitlichen Rahmenbedingungen miissen in Bezug auf den
Auftrag eingehalten werden. Hier wird manches versdumt, indem schwammige,
unprizise Auftrage erteilt werden.

5. Die Fragestellung muss vor der Auftragsvergabe geklirt sein.
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Es muss ein klares Auftragskonzept bestehen.

Die Zwischenergebnisse sind periodisch mit den Betroffenen zu besprechen.

Die Begleitevaluation hat grole Vorziige. Meines Erachtens miissen groBere

Evaluationen mit Zwischenevaluationsabschliissen durchgefiihrt werden, damit

auch ein Lerneffekt im Prozess entsteht. Das bringt aber den Evaluator bzw. die

Evaluatorin in eine schwierige Rolle, weil er/sie dann Teil des Prozesses und

nicht nur Beobachter ist. Aber damit miissen EvaluatorInnen leben kénnen.

8. Verlangt wird ferner eine frithzeitige Absprache iiber die Datenbeschaffung,
denn dort geht die meiste Zeit verloren.

9. Es miissen die wichtigen Aspekte der Beteiligten und Betroffenen wie auch die
Nebenwirkungen zum Tragen kommen.

10. Der Schlussbericht muss in versténdlicher Sprache abgefasst werden. Es wére
schade, wenn Politiker den Bericht auf S. 3 beiseite legen und die ganze Eva-
luation wire weitgehend umsonst. Es muss des weiteren eine Zusammenfas-
sung angefertigt werden.

11. Die Datenquellen miissen exakt beschrieben werden.

N

Profil von Evaluation und Leistungsmessung

Qualitdtsmanagement

Breite
Anwendbarkeit

Evaluatio

Niedrige
Ursachenanalyse Kosten

Die Abbildung zeigt, dass die Profile von Evaluation und Leistungsmessung ergén-
zende Merkmale haben. New Public Management benétigt zukiinftig mehr Evalua-
tion, weil man sonst weitgehend bei der Leistungsebene verbleibt und die Wir-
kungsebene zu wenig zum Tragen kommt.



E. Buschor: Evaluation und New Public Management 73

Beides ist wiederum einzuordnen in den Fihrungsprozess. Ich erwédhne den
Appell von US-Vizeprasident GORE: ,,Mafigebend ist und bleibt gute Fiihrung“. In
einem klaren Konzept, wie gefiihrt und wie gemessen wird, ist Kommunikation
zentral und bedarf entsprechender Resultatverantwortungen. Indikatoren allein ge-
niigen nicht, sondern Wirkungen miissen — da haben wir nichts Besseres — immer
noch qualitativ und verbal beschrieben werden.

Damit Evaluationsergebnisse umgesetzt werden, braucht man auch positive An-
reize innerhalb der Verwaltung sowie einen kontinuierlichen Prozess im Sinne des
Qualitidtsmanagements. In einem Fithrungsprozess von hoher Rationalitdt erbringt
die Evaluation (geschitzt) einen Rationalitidtsgewinn von 20 — 25%. Die iibrigen
rund 75% liegen in der Fithrung, Leistungsindikatoren und in andern Instrumenten.
Aber immerhin: wenn die Qualitdt unserer Entscheidungen dank Evaluation ein
Fiinftel bis ein Viertel besser wird, dann haben wir sehr viel erreicht.
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