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1. Konzeptionelle und methodische Eigentiimlichkeder Evaluation von Verwaltungspoli-
tik*

1.1. Die mehreren ,Schleifen* von Evaluation

Zunachst sei darauf hingewiesen, dass Mehwaltungs oder Institutionerpolitik als ein
komplexer Politiktyp erweist, der in mehreren Hamgjsphasen und je spezifischen Ursache-
wirkungs-,Schleifen“ ablauft - im Gegensatz zu ymalen® (,substanziellen®) Politikén

Die letzteren zielen darauf, bestimmte (sozio-6koische, 6kologogische, infrastrukturelle
usw.) Verdnderungen im Umfeld von Politik und Veltwag unter Einsatz bestimmter recht-
licher Regelungen, finanzieller Mittel usw. zu échen (z.B. Sozial-, Beschaftigungs-, Um-
weltpolitik usw.). lhnen liegt denn — vielfach eheplizit als explizit — eine verhaltnismafig
,einfache* Handlungstheorie zugrurigén der angenommen wird, dass die angestrebte Ver-
anderung mit Hilfe der in Aussicht genommenen Hangémittel — sozusagen @ner Ursa-
che/Wirkungs- und Mittel/Ziel-,Schleife” — zu erokien sei.

* Inihrer ,ersten* Schleife — und in ihrem instittienpolitischen Kern — ist Verwaltungs-
politik darauf gerichtet, die bestehenden politiacministrativen (organisatorischen, per-
sonellen, qualifikatorischen, verwaltungskulturellesw.) Strukturen durch den Einsatz
geeigneter Strategien und MalRnahmen zu verandeweiSdie Evaluation auf diese in-
stitutionellen Veranderungen fokussiert ist, uniehg sie deren Verlauf und (Zwischen-
)Ergebnisse unter der Fragestellung, ob die intgteh (institutionenpolitischen) Ziele er-
reicht worden sind und welche Faktoren (methodggesprochen: als unabhéngige Vari-
ablen) fur den Grad der Zielerreichung bzw. -vdfeg (als abhéngige Variable) be-
stimmend waren. Wegen des institutionenpolitisckemns dieses Reformschrittes wird
die hierauf gerichtete Evaluation hier histitutionen-Evaluatiomezeichnet.

* Als weiteres Glied der Ursache-Wirkungs-Kette dtrdie@ Verwaltungspolitik an, eine
Veranderung/Verbesserung der administrativen Hamgghrozessezu erreichen. Die auf

! D|e Ausarbeitung dieses Aufsatzes stiitzt sichMoifmann 2002a
Zur Unterscheidung von ,substanzieller* und ,ingtoneller* Politik vgl. auch Knépfel/Bussmann IR%9
und Ritz 1999: 28

8 Zu den (Handlungs-) Theorien, von denen die politis Akteure bei der Formulierung ihrer Politikpoli-
tischen Programme und Interventionen vielfach (eipdder implizit) ausgehen, vgl. Hofmann 1993 sow
— als ,Klassiker* der Implementationsforschung e$3man/Wildavsky 1974

* In der internationalen Diskussion wird diesbeiigbhuch von ,process Evaluation“ gesprochen, vgki-C
stensen/ Laegreid/ Wise 2003: ,Process evaluatamksrthe extent to which programs or practices \wate
in place as intended and monitor how implementétias progressed”..

® Vgl. Pollit/Bouckaert, die insofern von ,procesaprovement* (Pollit/Bouckaert 2000: 115) odesnv
.better processes” (Pollitt/Bouckaert 2003) spreche

2



das Verwaltungshandeln als (prozesshafte) ,perfoosfa fokussierte Evaluation wird
hier alsPerformanz-Evaluatiobezeichnet (vgl. ahnlich Thoenig 2003)

* In dem weiteren (und verwaltungspolitisch letztl@hsschlaggebenden) Glied der Ursa-
che-Wirkungskette geht es um die angestrebten rabd¢er Wirkungen der Verwaltungs-
reformpolitik, deren unterschiedliche Reichweitéelfach als ,output, ,outcomes" und
teilweise auch ,impacts” bezeichnet werden (vgiveetPollitt/Bouckaert 2000: 110 f.).
Wahrend mit ,outputs” meist die unmittelbaren Velwagsleistungen und -,produkte*
gemeint werden (z.B. Zahl und Qualitat der Entsine@gen, Dienstleistungen usw.), wer-
den unter ,outcomes" (oder auch ,impacts*) dariflieausgehende (verteilungspolitische
usw.) Wirkungen verstanden, die von den institugltam Veranderungen, den veranderten
Handlungsmustern (,improved processes*) und/odgelkmisses (,outputs”) des Verwal-
tungshandelns ausgeldst werden und sich u.a. au¥elibesserung des administrativen
Handlungssystems (,system improvement”, Pollitt/Baaert 2000: 120, ,improving the
capactiy of the administrative system®, Pollitt/B&aert 2003) oder auch der politisch-
demokratischen Strukturen insgesamt (,effects an gblitical-administrative decision-
making system®, vgl. Christensen/Lagreid 2001: 3Déziehen kdnnen. Vereinfacht kann
hier vonoutput-bzw. outcomeEvaluation gesprochen werden. .

1.2. Methodenprobleme

In der Evaluation von Verwaltungspolitik stellerisispezifische methodische Schwierigkei-
ten, die die aus der Evaluation von ,substanziéllaolitikprogrammen, MalRnahmen usw.
(,ProgrammEvaluation®, vgl. Derlien 1981, Rist 199¢elaufigen methodischen Probleme
(vgl. zuletzt insbesondere Pawson/Tilley 1§9%ch deutlich tibertreffen (grundlegend Pol-
litt 1995). Dabei geht es auch hier um die beidenzkptionellen und methodischen Schlis-
selfragen, zum einen die Ziele/Wirkungen (mit Hiffeeigneter Indikatoren) zu konzipieren
(,Konzipierungsproblem) und zum andern (mit Hilfeeggneter sozialwissenschatftlicher Me-
thoden) die beobachteten Zielerreichungsgrade, Wg&n usw. (al@bhangige Variable)
Zielerreichungen/Wirkungen der in Frage stehentidgarvention (Politik, Malinahme) kausal

zuzuordnen.

Von diesen Problemen seien hier die folgenden kdiskutiert (ausfuhrlicher Pol-
litt/Bouckaert 2001, Christensen/Laegreid 2001, ll&ann 2000a: 201 ff.:)

® vgl. zuletzt insbesondere.



1.2.1. Konzipierungsproblem

Ermittlung der Ziele/Wirkungen und geeigneter ladtken

Entsprechend der soeben angesprochenen mehrghedfigl-/Wirkungskette stellt sich als
erstes Problem zu bestimmen, welche Reichweitd&edauation haben soll (und kann) und
welche Reformziele sich hieraus ergeben. Entlamgedeahnten Wirkungskette kann die
Evaluationsuntersuchung gerichtet werden

» auf Verlauf und Ergebnis der institutionellen Vetérungen (InstitutionenEvaluation),

* auf die veranderten Handlungsprozesse und -muB&nfofmanz-Evaluation, ,Prozess-
Evaluation®),

* auf die (verwaltungsdkonomische) Effizienz des Refwrojekts, insbesondere die erzielte
Kostenreduktion (vgl. Pollitt/Bouckaert 2003: ,sagiof money*),

» auf die (materiellen) Leistungsverbesserungen (@tHvaluation)

e oder auf dartuber hinausreichende (verteilungspohg, ,systemische usw.) Verande-
rungen (Outcomes-Evaluation).

Die unter New Public Management firmierenden Moagenungskonzepte stellen sich als ein
Bindel von durchaus unterschiedlichen, teilweisgewgprichlichen Vorstellungen und Zie-
len dar. Pointiert wurde von einem ,Einkaufskorke&sgrochen (,shopping basket®, Pollitt
1995), aus dem die Promotoren von Modernisieruntysaen je nach Zielsetzung, Neigung
und Gusto bedienen. Damit steht die Evaluationsekomkreten Reformprojekts zunéchst vor
der Aufgabe, Uberhaupt erst einmal herauszufinageh mu klaren, von welchen (organisati-
ons-, personal-, instrumenten- und ,kultur‘-bezaggnTeilkonzepten und von welcher Mi-
schung von Teilzielen sich die relevanten Aktewiéeh lassen. Angesichts der moéglichen
Vielzahl der Reformkomponenten ist es mithin in Bexgel geboten, die Evaluation auf be-
stimmte Teilelemente und deren Zielsetzungen zghvaeken und zu konzentrieren. Auch
bei einer solchen (forschungspragmatisch gebotgaedach eine umfassende Evaluation aus
dem Blick rickenden) Fokussierung stellt als firwadtungspolitische Reformen spezifi-
schen Problem, daf3, dass es sich in der Regelumcheindimensionale®, sondern um ,mul-
tiple* Ziele und Kriterien handelt (vgl.Pollitt/Bakaert 2003), wechselseitig erganzen, aber
auch widersprechen und konterkarieren kbnnen (ell@atenreduzierung versus Leistungs-
verbesserung, Verantwortungsdelegation versus @tgrkder politischen Verantwortung
usw.). Angesichts der (im politischen Auseinanderseys- und Entscheidungsprozel3 viel-
fach in Kauf genommen, wenn nicht beabsichtigenyhédgt der Ziele und ihrer (zumindest
latenten) Zielkonflikte und Widerspriiche kann diese eine ldentifizierung der relevanten
Handlungsziele (und der zugrunde liegenden ,Harglitheorien®) bemuihte Einstiegsphase
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deer Evaluation den (Neben-) Effekt haben, zur alidimg der Politikformulierung und der
ihr verborgenen Ziel- und Handlungsannahmen beigetn (vgl. Seyfried 2002),.

Ist die Bestimmung (und Auswahl) der Ziele (alseimdierter Wirkungen) — sowie maogli-
cherweise relevanter nicht-intendierter Folgen Widkungen - geleistet, stellt sich die Auf-
gabe, fur diese untersuchungstaugliche, d.h. na@glidhkeit operationalisierbare und mef3-
bare Indikatoren zu konzipieren. Theoretische Wgrnhgen wie praktische Erfahrungen zei-
gen, dass die Formulierung brauchbarer Indikatamenso schwieriger ist, je weicher und
diffuser die Ziele sind, was wiederum um so aus@gier gilt, je weiter die Untersuchungs-
frage die Wirkungskette abschreitet und insbes@olgicomes/Nirkungen zu erfassen sucht
(vgl. Thoenig 2003 ,Overall external effects... héo measure”). Angesichts dessen kann es
kaum verwundern, dafd sich Evaluationsuntersuchunigéiach auf solche Ziele als MeR3latte
.Stirzen®, die am ehesten operationalisiert zu seimeinen (z.B. die Erfassung vouatputs
Uber die schiere Zahl von Entscheidungen, ,Fallewghrend schwerer fassbare Wirkungs-
dimensionen (z.B. die Qualitat der Entscheidungeth lueistungen) eher ausgeblendet blei-

ben.

Soweit Performanz-Indikatoren, Kennziffern festgelorden sind - sei durch externe Vor-
gaben (in Form von ,citizen charters”), sei es tufielverereinbarungen/Kontrakte (extern
zwischen politischer Fihrung und Verwaltung odéenm zwischen Verwaltungsfiihrung und
Verwaltungseinheiten), konnen diese als ,Mel3lattgr‘Evaluation dienen.

Sind Indikatoren auf eine brauchbare Weise detirjaggerationalisiert), stellt sich als weitere
Aufgabe, die fur ihre empirische Darstellung eréotithen Daten zu beschaffen. Zwar konn-
te vermutet werden, dass dies gerade im Rahmen/eonaltungsreformprojekten dadurch
erleichtert sein sollte, dass in nennenswertem dgfaerwaltungsprozel3generierte® Daten
(,Verwaltungsvollzugsdaten“) zur Verfiigung stehesteo zumindest verhaltnismaRig leicht
beschaffbar zu sein scheinen. Die Praxis zeigtssele dass ungeachtet des Einzugs, den die
Datenverarbeitung in der offentlichen Verwaltungdgt gemacht hat die Nutzung von ,Ver-
waltungsvollzugsdaten® fir Zwecke der Evaluatiorcmavie vor nach auf Uberraschende
Grenzen (und Blockierungen) stbRt

1.2.2. Kausalitatsproblem

Ist schon bei der (ex-post) Evaluation ,substafei€elPolitiken die Anwendung des Reper-
toires der sozialwissenschaftlichen Methoden zuwi@eung valider (,kausaler”) Aussagen

" vgl. Jaedicke/Thrun/ Wollmann 2000: 154 (zum esueénkten Zugriff auf Verwaltungsdaten bei der Eva-
luation von Baugenehmigungsverfahren).
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schwierig genug, so stellen sich die methodischebl®me bei der Evaluation von Verwal-
tungspolitik auch insoweit noch verscharfter (V@abllitt/ Bouckaert 2001: 170 f., ausfihrli-
cher auch Wollmann 2000a: 202 ff.).

* Anwendungsbeispiele fur kontrollierte Experimentedsin der Verwaltungspolitik bis-
lang kaum anzutreffén

* Auch quasi-experimentelles Vorgehen ebenso wie trkdirerte® Zeitreihen-Designs
wurden bislang — wegen der erhoéhten Schwierigkeitdie ,ceteris paribus”-
Voraussetzungen in einem in methodisch befriedigeldeise herzustellen — kaum prak-
tiziert.

e FUr quantitative Untersuchungsverfahren erweidt gie Zahl der Untersuchungseinhei-
ten (N) in der Regel als zu klein. Ahnliches gilt tlie Durchfiihrung methodisch diszipli-
nierter ,multi-cases“-Untersuchungen.

* In der Auswahl der Falle weisen die Untersuchungeliach darin einen Bias auf, dass
von vornherein ,modernisierungspositive* Félle sawsghlt werden und damit die Ergeb-
nisse ,positiv verzerrt* sind. Dies gilt nicht zt#é fir die ,best practice*-
Untersuchungen.

» Fur die Durchfuhrung von Vorher-Nachher-Untersugemzeigt sich, dass fir die Siche-
rung der erforderlichen ,Vorher-Daten" kaum, jedslsf unzureichend Sorge getragen
worden ist. Von den (verhaltnisméaRig) wenigen kEatibnsuntersuchungen, die (z.B. in
Australien und Neuseeland) auf eine umfassendeatu&ion von Verwaltungsreform-
programmen angelegt waren, wurden die meisten iend8patphase begonnen, so daf3
auf verlassliche ,Vorher“-Daten und -Informationkeaum zurtickgegriffen werden konnte
(vgl. Pollitt/Bouckaert 2003)

1.2.3. Quasi-Evaluation

Angesichts der zahlreichen methodischen Probleniedemen die Evaluation von verwal-
tungspolitischen Strategien und Malinahmen konfdnist, pladierte unlangsiean-Claude
Thoenigfir das Konzept einer ,Quasi-Evaluatiofvgl. Thoenig 2003). Diese soll sich in
erster Linie auf die eher deskriptive Erfassungwigwaltungspolitisch intendierten Verande-
rungen konzentrieren und beschranken und auf denktessischen” (ex-post) Evaluation
eigentimlichen methodischen Aufwand und hierbeba@ssndere auch auf den Anspruch,
sozialwissenschaftlich valide ,Kausalaussagen“ ewignen, verzichten. Innerhalb der be-
kannten Varianten von Evaluation (ex ante-Evalugtigongoing“/formative Evaluati-

8 vgl. Pollit/Bouckaert 2003: ,it is almost unknoviar management reforms to be subjected to truerimen-
tal procedures”
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on/Monitoring und ex-post/summative Evaluation) éshe solche ,Quasi-Evaluation® am
ehesten als ein Fall ,,ongoing“/,formativen Evaloat und des ,Monitoring“ zu identifizie-
ren, indem sie mafR3geblich auf eine standige Interakzwischen den fur die Evaluation ini-
tierenden und fur sie verantwortlichen politischerd administrativen Akteuren und den mit
ihrer Durchfuihrung beauftragten externen Evaluatamegelegt ist.

Die Vorteile dieses ,pragmatischen” Evaluationsézess werden vormhoenigin zweierlei
gesehen:

* Durch die konzeptionelle und methodische ,Versckileng“ der Evaluation werden deren
Inititiierung durch Politik und Verwaltung und ihi@urchfihrung politisch, zeitlich und
auch finanziell iberhaupt erst ermoglitht

» Dadurch, daf? dieses Konzept auf die Interaktiorsamgn den fir die Reformmalinahme
(und deren Evaluation) verantwortlichen politischerd administrativen Akteuren und
den Evaluatoren zugeschnitten ist, erdffnet unddiirsie zwischen diesen einen verwal-
tungspolitischen ,Dialog” als ,a gradual learningppess in successive stages that fors-

ters an information culture” (Thoenig 2003)..

Dabei kann Quasi-Evaluation durchaus als Eimstiegund eine ,vertrauensbildende Mal3-
nahme* auf dem Weg zu umfassenderen, auf das sthesRepertoire sozialwissenschatftli-
cher Methoden gestutzten (ex-post) Evaluationentdunabhangige externer Evaluationsfor-
schung gesehen werden, auf die — auch aus derTiokhigs- grundsétzlich und mittelfris-
tig nicht verzichtet werden sollte.

1.3.  Zeitpunkt und Modalitat der Evaluation

Innerhalb der auf den Zeitpunkt der Evaluation iotitikzyklus abhebenden Unterscheidung
zwischenex-ante, formativer/ongoing und ex-post/summaftixeliuation verdienen aus dem
Blickwinkel der Verwaltungspolitik und und angedichies hohen Stellenwerts, den Ansatze
des ,performance managements” in der NPM-Diskushkedren, jene Varianten vamgoing
Evaluation besondere Aufmerksamkeit, die auf digelade Erfassung von Kosten und Leis-
tungen und von Wirkungen und deren umgehende Rudkmg in den Entscheidungs- und
Vollzugsprozel3 gerichtet sind. Hierzu sind insbesoa die unterschiedlichen Varianten des
Controlling zu rechnen (vgl. Richter 2001: 392ff.), die untetsungsmethodisch Uberwie-
gend als deskriptives Monitoring von Veranderungegriffen werden kénnen und deren
.Kybernetische Rickmeldung® vor allem Uber indikat® und kennziffern-gestitzte Be-
richtssysteme erfolgen kann. Auch Anséatze lmschmarkindonnen hierzu gezahlt werden,



die — im Wege laufender oder periodischer, auf kéfern gestitzter Datenerhebungen —
dem intra- sowie inter-organisatorischen Leistueggheich und (Quasi-) Wettbewerb dienen
(vgl. Nullmeier 2001: 95 ff., Schuster 2001.

Ansatze deex post-Evaluatiorzielen in der Verwaltungspolitik darauf, die Wirlgen ver-
waltungspolitischer Interventionen an deren Ender aih markanten Zwischenstationen zu
erfassen. Entsprechend dieser Fragestellung sndiedffach methodisch darauf zugeschnit-
ten, nicht nur die Veranderungen und den Zielemeigsgrad (,Soll-Ist*-Vergleich, ,Er-
folgskontrolle®), sondern auch die sie (kausal)ibgdnden Faktoren zu identifizieren (,Wir-
kungskontrolle®). Der methodische Anspruch kanrrltee von Untersuchungen, die das ver-
fugbare sozialwissenschaftliche Methodenreperton@glichst kompetent und vollstandig
nutzen (,Evaluationsforschung” im engeren Sinn&,2u methodisch einfacheren Erhebun-
gen (etwa in der Form der erwahnten ,Quasi-Evadmatoder von Praxis- und Erfahrungsbe-
richten) reichen.

1.4. Tréager der Evaluation

Davon ausgehend, dass eine zweckmalRige Untersaolgedtir Tragerschaft von Evaluation
danach vorzunehmen ist, wer die Evaluation initiignd gegebenenfalls finanziert) und wer
diese durchfuhrt, kann vanterner Evaluation zunachst (im engeren Sinn) dann gesproch
werden, wenn das Evaluationsverfahren in der operalerwaltungseinheit selbst initiiert,
institutionalisiert und durchgefiuhrt wird. Mit Begudarauf ist vielfach von Formen der
SelbstEvaluatioroder — in Ubernahme der angelsachsichen Termiielegvonin house
Evaluation die Rede. Angesichts der strategischesheBtung, die in der neueren NPM- und
NSM-inspirierten  Verwaltungsreformdiskussion derrfdhren des verwaltungsinternen
Controlling beigemessen wird, verdienen Varianten der inteffdaduation besondere Auf-
merksamkeit. Dartber hinaus sollen hier solchduaimnsansatze, die im Kontext der Ver-
waltung und Exekutive insgesamt initiiert bzw. chgefuhrt werden (z.B. als ,Erfolgskon-
trolle” von Pilotvorhaben durch ein Ministerium)santerne Evaluation (im weiteren Sinne)
verstanden werden.

Demgegenuiber kann vaxterner Evaluatiodann gesprochen werden, wenn diese Evaluati-
on von einer (formal unabhangigen) Forschungséituitg durchgefihrt wird, sei es als Un-
tersuchung, mit der diese von der zu evaluierendemvaltungseinheit, von einer anderen
Institution oder Forschungsférderungseinrichtungaufigagt worden ist (,Auftragsfor-
schung*,contractual researchvgl. Wollmann 2002) sei es als (eigenfinanziertes) wissenss-
chaftliches Projekt. Zur Abgrenzung von deternenEvaluation” (im engeren wie weiteren
Sinne) soll hier vorexternerEvaluation (im weiteren Sinne) auch in Fallen Bexle sein, in
denen die Initiierung, Durchfiihrung oder Beauftraguder Evaluation durch Institutionen

® Thoenig merkt hierzu trocken an: ,This is a petfegbod way to start. There is no surerer way ifirsj
evaluation at birth than to confine it in the gbeif methodology“, Thoenig 2003



aul3erhalb der Verwaltung/Exekutive (z.B. durch &adnt, Rechnungshof, unabhéngige Re-
formkommission usw.), also aufRerhalb des Bannlgeais® zu evaluierenden Verwaltungs-
einheit erfolgt.

Diese (in ihrer analytischen Trennscharfe allerdibggrenzte) Unterscheidung zwischen An-
satzen und Varianteimterner* und externerEvaluation soll der Gliederung der nachfolgen-
den Darstellung dienen.

2. Verwaltungspolitik und Evaluation in Deutschland

Die Evaluationsfunktion als Instrument des Politikdd Verwaltungshandelns wurde in der
deutschen Verwaltungspolitik erstmals in der ,Refaelle der 1960er und 1970er Jahren
lebhaft diskutiert und in Anséatzen praktiziert.dem der ,Planungsdiskussion® zugrunde lie-
genden Politikmodell und -zyklus (Planung, Impleta¢ion und Ergebnis) wurde der Evalua-
tion die strategische Aufgabe beigemessen, dielBigee und Wirkungen des Politik- und
Verwaltungshandelns zu ermitteln und diese ,rickaigen”. Der neue Informations-, Analy-
se- und Evaluationsfokus der Verwaltungspolitikdaum einen in der Installierung von von
verwaltungsinterneinformations-, Indikatoren- und Berichtssystemeimsn Ausdruck, wor-
in sich insbesondere die kommunale Ebene als 8ohdher erwies (vgl. Hellstern/ Woll-
mann 1984b). Zum andern zeigte sich dies in desheas Expansion der von Bundes- und
Landesministerien in Auftrag gegebenen und finateaeexternenPolitik- und Programm-
Evaluation; in dieser Phase der Evaluation erwiigs die Bundesrepublik — neb&thweden
— als eine Vorreiterin unter den westeuropaischerdeém (vgl. etwa Derlien 1976, Levine
1981, Hellstern/Wollmann 1984a). Allerdings girgyleerbei fast ausschliel3lich um Evalua-
tion und Evaluationsforschung zu ,substanziellemlitken und politischen Programmen
(,ProgrammEvaluation®, ,Programmforschung®, vgl. lden 1981, z.B. zu Stadtebauférde-
rung, Wohnungspolitik usw.), wahrend (externe) Ha#ibnen von verwaltungspolitischen
MaRnahmen weitgehend fehitén

In der verwaltungspolitischen Veranderungswellie, die deutsche Politik- und Verwal-
tungswelt seit den frihen 1990er Jahren unter demadptionellen Banner dé&uen Steue-
rungsmodellgals der deutschen Variante und SpielartNdew Public Management

ergriffen hat, weist das zugrunde liegende ,Manag@modell und -zyklus* (Zielsetzung,
Implementation, Ergebnis) der Evaluationsfunktiaederum eine zentrale (und wegen ihrer

19" Hierfiir ist bezeichnend, daR die kommunalen Gstsigormen, die in den 1960er und 1970er Jahretein
Bundeslandern durchgefiihrt wurden und das einsgbndste verwaltungspolitische Reformprojekt dieser
Periode bildete, nicht etwa von den Landern (extewajuiert, sondern von einem (von der VW-Stiftding
nanzierten) Verbund von Wissenschaftlern (untetuatver Fragestellung) untersucht wurden. Fiur &ne
sammenfassung vgl. vgl. Thieme/ Prittwitz 1981.
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strategischen Einbindung in eine umfassende Stegsfunktion noch gesteigerte) Rolle 2u.
(Auf die Grinde, weshalb sich die deutsche verwaglspolitische Reformdebatte erst in den
frihen 1990er Jahren an die seit den frihen 19&dl&en international dominierende NPM-
Diskussion angeschlossen hat, soll und kann aemd&elle nicht eingegangen werden, aus-
fuhrlich hierzu etwa Wollmann 1996.)

2.1. Anséatze interner Evaluation

.Performanz-Management*, Controlling

In demNeuen Steuerungsmodedlas dieKGSt (in Anlehnung arNew Public Management
und an das ,Tilburger Modell*) seit 1991 formuliertund propagierte (vgl. bahnbrechend
Banner 1991)nd das sich zunachst unter den (west-)deutschemriimen ,wie ein Busch-
feuer” (Reichard 1994: 7) verbreitete, spielte Eieflhrung von Kosten- und Leistungsrech-
nungen, von (output)-Budgetierung, Controlling iBefrichtswesen — und damit Ansatze in-
terner Evaluation und des — in der internationdlerminologie -Performance Management
eine zentrale strategische Rolle. Zwar hat derrEifet dem sich sich die Kommunen, oft
unter dem Eindruck externer Beratung, auf die Ausiung von ,Produktdefinitionen* und
.—katalogen® (als vermeintlicher Schlisselgréf3ers tdeuen Steuerungsmodeliggworfen
und konzentriert haben, vielfach als ein kosterd meitraubender und reformpolitisch letzt-
lich wenig kaum ergiebiges Umweg, wenn nicht ateeeébackgasse erwies€nJedoch haben
Ansatze und Verfahren (indikatoren-gestitzter) &atbn und Ruckmeldung in (meist kon-
zeptionell und instrumentell abgeschwachten undiceren”) Varianten von Kosten-und
Leistungsrechnung, Controlling und Berichtsweseawischen durchaus verbreitet Eingang
in die Modernisierungspraxis Kommunalverwaltungefugden. Insoweit hat sich ,Control-
ling" als systematische verwaltungsinterne ,Rucldesthleife* zum ,Schliisselkonzept der
aktuellen Politik- und Verwaltungsreform* (Wollma003a: 345) entwickelt. Allerdings ist
hinzufiigen, daf3 in der Praxis der deutschen Komiwernaaltung bislang von einem funkti-
onsfahigen Controlling kaum die Rede sein diirBegumil)*®

Inzwischen sindKosten- und Leistungsrechnungd Controlling auch in der Verwaltungs-
politik der Bundeslandéf und zuletzt auch deBundesin der Absicht aufgegriffen worden,
.einen Prozel} zu initiieren, der an strategischexled ausgerichtete MalRnahmen festlegt,

1 Zur Analyse und Interpretation der zwei ,Wellegtagge Wellen*) der jingeren deutschen Verwalturmgsp
litik (,Planungsdiskussion“ und ,Neuen Steuerungseity) vgl. Wollmann 2000b: 725 ff.ff. ; zu Analogi
und Unterschieden zwischen den diesen ,Wellen" mude liegenden Schlisselkonzepten ,Politik-,- bzw.
.Managementzyklus" vgl. Wollmann 1994.

12 vgl. Reichard 1998: 85 ff. sowie zuletzt bemenrkeart (selbst-)kritisch Banner 2001: 287

13 vgl. J. Bogumil im DeGEval-Podiumsgesprach vond®@01, zitiert in Jacoby 2002, Tagungsberichi, 9.
ff.

14 Zum Beispiel des Land@&@aden-Wiirttemberggl. Innenministerium Baden-Wiirttemberg 1999: 128
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diese auf ihre Wirksamkeit Uberwacht und durch ripermanenten “Soll-Ist-Vergleich” zu
weiteren Verbesserungen fiHn

Vergleichsringe

Im Laufe der frihen1990er Jahre haben auch Angdgszdenchmarking in die deutsche
Verwaltungswelt Eingang gefunden. Wiederum nahméehst die kommunale Ebene diese
verwaltungspolitische Spur auf.. Die Initiative giauerst von deBertelsmann-Stiftungus,
die 1990/1991 mit einem Projekt ,Grundlagen eimgstungsfahigen Kommunalverwaltung*
die Bildung voninterkommunalen Vergleichsringds ein Verfahren kommunaler SelbstEva-
luation und (interkommunalen) Quasi-Wettbewerbgppgierte und finanziell férderte. 1997
waren bundesweit 150 Stadte am kommunalen Leistengieich der Stiftung beteiligt (vgl.
Schuster 2001a, 2001b) An diese Vorarbeiten wundéeEL996 von deKGSt ein IKO-
Netzwerk ins Leben gerufen. Dieses soll als ,indsrinformationssystem der Kommunen*
fungieren, die sich zu themen- bzw. arbeitsberspbzifischen und zum Teil regional organi-
sierten Vergleichsringen zusammenschlieRen, geammirsussagefahige Kosten- und Leis-
tungsindikatoren (,Kennziffern“) ausarbeiten undvsdl fir die interne Evaluation als auch
fur den interkommunalen Leistungsvergleich nutaegl. (Kuhimann 2002. 2003). Ende 2001
bestanden bundesweit 62 regional organisierte thechea Vergleichsringe, an denen (Ende
2001) insgesamt 672 Kommunen mitwirkenAuch wenn mithin interkommunaler Leis-
tungsvergleiche in der kommunalen Verwaltungspolitizwischen einen gefestigten Platz
haben durften, weisen sie darin eine erheblichev&che auf, dal’ ihre Ergebnisse bislang
weitgehend nuverwaltungsinterr(fir verwaltungsinterne Steuerung und Kontrolle)gese-
hen und verwendet werden, wahrend sie den kommumidamenten und der kommunalen
Offentlichkeit nicht oder eingeschrankt, jedenfatlsineswegs verbindlich zugénglich sind.
Aber erst durch eine verbindliche Offentlichkegrdiurch die Leistungsvergleiche ermdg-
lichten Verwaltungstransparenz konnte verhindentder, dal? sich die Kommunalen Leis-
tungsvergleiche auf eine verwaltungsinterne Sellti&tion reduzieren, und kénnten ein
wirklicher Leistungswettbewerb und eine ,Kontrollgtirch die Birger gesichert werden

Parallel zu den Aktivititen des IKO-Netzes war pElsweise inBaden-Wirttembergeit
1998 eine kommunale Arbeitsgemeinschaft damit liefialfacharbeitskreisen mit Praktikern
aus Stadten, Gemeinden, Kreisen und Verbandenigedafr 1996 vorgelegten) kommuna-
len Produktplan fortzuschreiben und Definitionen $tieuerungsrelevante produktbezogene

15 Bundesregierung 2002: 18. Das Verfahren der Kesiad Leistungsrechnung erfaRt derzeit (Stand Ende
2001) 89 Prozent des Bundespersonals — gegeniibBr&,ent im Jahr 1998. ebda., S. 18.

16 ygl. KGSt IKO-Netz, Aktuelle Ubersicht der IKO-NeVergleichsringe, www.iko-netz.de Vgl. auch Auswer
tung und Ubersicht bei Kuhlmann 2002: 8 Tabelle 1
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Kennzahlen zu erarbeit€rAuch in der Verwaltungen der Bundeslartiemd des Bundé3
findet benchmarkingals neues Steuerungsinstrument wachsende Aufmekkgaomd An-
wendung. (ausfuhrlich zur indikatoren- und kenreifgestiitzten Leistungsmessung kommu-
nalen/staatlichen Handelns vgl. Kuhimann/Bogumillvdann 2003).

Pilotvorhaben und deren (interne) Evaluation

Nachdem Anséatze ,experimenteller Politik” in der6@8r und 1970er Jahren in einer ganzen
Reihe von (,substanziellen®) Politikfeldern (Schulferkehrspolitik usw.) eine — auch im
internationalen Vergleich — beachtliche Blite erleditten (vgl. Hellstern/Wollmann 1983), in
der Folgezeit aber weitgehend verebbt waren, ezfutsie in der Verwaltungspolitik der
1990er Jahre eine gewisse Wiederbelebung; ihreu&van erfolgte indessen weitgehend in
verwaltungsinternen Verfahren und Formen.

Einen Anstol3 hier gab in fast allen BundeslanderEthfiihrung von Experimentierklauseln,
als 1994 — offenbar durch das Vorbild der in desmsknavischen Landern in den 1980er Jah-
ren initiierten ,free communes“-Experimente ( zteteren vgl. Baldersheim 1996: 293 ff.),
die einschlagigen Landesgesetze, insbesondere atieei@de- und Kreisordnungen, in der
Absicht novelliert wurden, den Gemeinden die rechd Mdglichkeit zu geben, eine auf zwei
Jahre befristete Freistellung von bestimmten konmahkumsbesondere haushaltsrechtlichen
Vorschriften zu beantragen und innerhalb der hietdéffneten SpielrAume neue kommunale
Handlungsmuster zu erproben (ausfuhrlicher. Wolim2@00a: 217 mit Nachweisen). Aller-
dings wurde auf methodisch anspruchsvolle (exjeiealuation dieser Pilotvorhaben
durchweg verzichtet (kritisch Klages 1996: 7 fidubegnigten sich die Innenministerien der
Lander mit einer methodisch eher ,handgestrickters\Wertung verwaltungsinterner Be-
richtsbdgen (vgl. Wollmann 2000: 218 mit Nachwe)sen

Dieser Ansatz, reformpolitische Veranderungen img&/gon ,Pilotvorhaben” zu erproben
und (im Wege verwaltungsinterner Erhebungen) zupikiéen, wurde in einigen Landern in
der Folgezeit weitergefiihrt. So wurden beispielse@nBaden-Wurttemberd995 , Pilotver-

suche mit dezentraler Budgetverantwortung ... kamebi mit der Einfihrung von Kosten-

17Zu dem im Juni 2001 veréffentlichten (neuen) ,Kormalen Produktplan® vgl. Innenministerium Baden-
Wirttemberg 2001)

18 Zur Entwicklung inBaden-Wirttemberggl. Innenministerium Baden-Wiirttemberg 1999: 122Nord-
rhein-Westfalevgl. Innenministerium NRW 2001: 16 f.

19 Seit Sommer 2000 werden in 11 Bundesministerieh & Bundesbehdrden drei Benchmarking-Ringe zu
drei Themen (,Produkten”, namlich Personalweseripriationstechnik und Zuwendungswesen aufgebaut,
vgl. Bundesregierung 2002: 21 sowie http://www.staadern.de/projekte/index.html
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und Leistungsrechnung sowie kennzahlen- und kostsrierten Fihrungssystemen (Cont-
rolling)* in 30 ,Pilot-Behérden eingeleitét

(Verwaltungsinterne) ,Erfolgskontrolle®

Des weiteren ist zunehmend die Bereitschaft ingim=m® in der Verwaltungspolitik der
Bundeslanderzu verzeichnen, zu den von ihnen eingeleitetenvakungspolitischen Re-
formvorhaben Berichte und ,Erfolgskontrolle* vorarkiten und vorzulegen, die methodisch
uberwiegend auf (verwaltungsinterne) Umfragen uni@tfungsberichte gestitzt sind. Bei-
spielhaft sei hier kurz auf drei Bundeslander ejraggen.

In Baden-Wirttembergieht die Landesregierung (seit den spaten 19&0eed) ,Berichts-
pflichten Gber die Durchfihrung (und Zielerreiclgdmrmaligeblicher verwaltungspolitischer
Reformprojekte vor (vgl. Seyfried 2062) So filhrte das Landesinnenministerium ,zur Eva-
luation (der Eingliederung der unteren Sonderbedriyréh.W.) eine Umfrage Uber die Regie-
rungsprasidien bei allen Landratsamtern und Blrgsteramtern der Stadtkreise® durch
(vgl. Innenministerium BW 1999: 80; Seyfried 2001)

In Nordrhein-Westfalersei auf ,erste Umfrage (des Innenminsteriums) &tand der Bin-
nenmodernisierung bei den obersten Landesbehordegl. Behrens 2002: 12 ff.) und auf
,Evaluationsseminar* verwiesen, das am 17. undl18001 unter der Agide des Innenminis-
teriums zu der am. 1.1.2001 in Kraft getretenen Umstru&tung der Bezirks- und Landes-
oberbehodrden durchgefihrt wurde und in dem eirfePaaktiker- und Erfahrungsberichte
gestlitzte erste (evaluierende) Einschatzung ureren wurdé.

Einen bemerkenswert umfassenden Bericht zum ,SdendJmsetzung” des (Berliner) ,Ver-
waltungsgrundsatzegesetzes” (als Gesetzesprogramesl994 eingeleiteten Reformpro-
jektsY* legte inBerlin der Senat im Oktober 2000 vor (vgl. Senat vorliB&000). Im we-
sentlichen auf ,standardisierte Abfragen” bei daar3tstellen der Senats- und Bezirksebene
anhand malf3geblicher Reformziele (Neugestaltundoerenstruktur, Verbesserung der Bur-

20 vgl. Innenministerium BW 1999: 123 ff. Nach zwietealbjahriger Laufzeit filhrte das Landesfinanzmanist
rium im Wege einer internen Untersuchung eine ,Eatbn der Nutzungspotentiale, die sich bis dalgin b
den Pilotamtern ergeben hatten“, ebda.

L yvgl. zuletzt das (vom Ministerrat des Landes BW%#2002 beschlossene) Arbeitsprogramm der Verwal-
tungsreform in der 13. Legislaturperiode des Landmaigsler Festlegung von ,Berichten” zu einigen abge
schlossenen bw. laufenden Reformprojekten.

22 vgl. VM-Impulse, 2002/Heft 1, S. yww.im.nrw.de/inn/132.htmDas ,Evaluationsseminar* wurde unter
der Federfiihrung dddeutschen Hochschule fiir Verwaltungswissenschaftegebund unter der Moderati-
on vonHermann Hilldurchgefihrt.

23 Zu Konzept und Verlauf des Berliner Reformprojelds etwa Réber/Schréter 2001: 159 ff., Kuprath 200
215 ff., Wollmann 1998, Engelniederhammer/Képp/Raid/Rdber/Wollmann 1999
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gerorientierung usw., vgl. Senat von Berlin 2000:¢g&langte in seinen Einzel- und Gesamt-
betrachtungen zu iiberwiegend kritischen Einschiedh

Auf der Bundesebenwird im Rahmen des von der rot-griinen BundesraggiEnde 1999
beschlossenen Reformprogramms ,Moderner Staat -ektedVerwaltung* die Absicht ver-
folgt, ,die Voraussetzungen einer modernen Erfabgstolle* zu schaffeff. Ein erstes Bei-
spiel gibt die (mittels verwaltungsinterner Befragan vorgenommene) ,Evaluation* der
Reformkomponente ,ldeenmanagementsystém*

3.3. Ansatze externer Evaluation

Wahrend die Nutzung verwaltungsinterner Evaluatterighren zu verwaltungspolitischen
MalRnahmen in den letzten Jahren im Vordringen sstd externe (durch unabhangige For-
schungseinrichtungen als Evaluationsforschung dfiinrte) Evaluationen  noch immer
nur vereinzelt anzutreffen.

Als rares Beispiel einer von der Exekutive/Verwafjunitiierte und (als Auftragsforschung
vergebene) externe Evaluation ist die Untersuclaungennen, die im Zusammenhang damit
durchgefiihrt wurde, dal? die Landesregierung Boandenburgzwischen 1995 und 1997
verwaltungspolitische Modellversuche in 8 Kommurdss Landes forderte und ein For-
schungsinstitut mit der Begleitung und Evaluatioesdr lokalen Projekte beauftragte (vgl..
Maalf3d/Reichard 1998, Maf3 1999).

Als Projekt methodisch anspruchsvoller Evaluatiorsthung ist eine im Auftrag eines Bun-
desministeriums durchgefuhrte Untersuchung desithiifben Gesundheitsdienstes auf kom-
munaler Ebene hervorzuheben (vgl. Grunow/ Grunowu2000). Wahrend externe Evalu-
ationen, die von der Exekutive/Verwaltung selbelawasst und als Auftragsforschung bear-
beitet werden, bislang mithin bemerkenswert sediad, kann immerhin auf eine recht breite
Palette von Untersuchungen verwiesen werden, dels-explizit, teils implizit — auf eine
Evaluation von verwaltungspolitischen Malinahmenchest sind und von Institutionen au-
Berhalb der Exekutive/Verwaltung initiiert, gefordend/oder durchgefuhrt werden.

Hierzu sind zum einen Erhebungen zu rechnen (adgfiier Wollmann 2000a: 218 ff.), die
— Uberwiegend im Wege schriftlicher Umfragen undedeAuswertung — vonbeutschen

24 Vgl. etwa aus der Gesamtbewertung: ,Die Auswiden der Neustrukturierung werden vielfach nictgipo

tiv beurteilt, weil die betriebswirtschaftlichensinumente — dies gilt besonders fiir den ministeneBeriech
aber auch fiir bezirkliche Bereiche — noch nichtrzduegen. Die Kosten- und Leistungsrechnung bietet zz
z.B. zur frist- und qualitatsgerechten Erledigungfchaufgaben, des Personaleinsatzes und deri€agan
tion der Arbeitsablaufe noch keine nennenswertae®tmgsunterstiitzung” (Senat von Berlin 2000: 24).
So Bundesinnenminist@tto Schilyam 1.12.99 bei der Vorstellung des Reformprogramms

Vgl. ,Idee 21 — Ideen fur die Bundesverwaltungdin Jahrhundert”, www.staat-modern.de.

25
26
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Stadtetagvgl. Gromig/Gruner 19983, derKGSt(vgl. KGSt 1997und vomDeutschen Insti-
tut fur Urbanistik(Difu) (vgl. Mading 1998) unternommen worden sind.

Zum andern ist auf der (anwendungsbezogenen) esoipgmn Politik- und Verwaltungsfor-
schung zuzurechnende Untersuchungen zur Verwalturdgrnisierung zu verweisen,, die —
meist mit eher impliziter denn expliziter Evaluaisabsicht — tberwiegend von an Hochschu-
len oder an anderen (unabhangigen) Forschungdsumigen beheimateten Forschungsgrup-
pen unternommen und zum erheblichen Teil von deFfagen der Verwaltungspolitik und -
modernisierung besonders engagiertelians-Bockler-Stiftunggeférdert worden sind. Zum
Profil dieser Projektfamilie an dieser Stelle nanvief®.

« Die meisten einschlagigen Forschungsvorhaben gefol einenkommunalenFokug®,
was darauf zurtickzufuhren ist, daf3 die jingstel&\@dr Verwaltungsmodernisierung
zunachst auf der kommunalen Ebene vordrang. Autiés@bene ist bislang lediglich das
1994 im Stadtstaat Berlin in Gang gesetzte Refoojegt zum Gegenstand Evaluations-
orientierter Verwaltungsforschung gemacht woren

* International vergleichendé&Jntersuchungen wurden bislang insbesondere Rreder
NascholdangestoRen und von dessen Forschungsgtupger in einem von ihm initiier-
ten Forschungsnetzwéfibearbeitet.

* In ihrer Fragestellung sind die vorliegenden emsphien Untersuchungen Uberwiegend
mit dem Verlauf und Stand der verwaltungspolitistalinahmen befal3t und mithin (in
der hier verwendeten Typologie) in erster Linie lalstitutionenEvaluatioreinzustufen.
Demgegenuber wurden Fragen nach den weiterreicheWildkungen von Verwaltungs-
modernisierung, seien es ,Performanz“ oder garcmues”, bislang nur in wenigen Stu-
dien, etwa in Jaedicke/Thrun/Wollmann 280)@erfolgt.

2" Fir Sekundarauswertungen der DSt-Daten vgl. étwhlmann-Lorenz/ Wegrich 2001: 25R ff-, zuletzt
Kuhlmann 2002. Kritisch zur Verlaf3lichkeit der (Btt)Einschatzungen — und auskiinfte von kommunaler
Praktikern in Rahmen einer (schriftlichen) Befragudurch ,ihren“ (Interessen-)Verband vgl. Grunow
1998: 5, Wollmann 2000: 219, unléngst auch Bag20éd: 281

28 vgl. Wollmann 2000: 219 ff.. mit detaillierter&tachweisen von Gegenstand,Methoden usw. der eégichl
gen Forschungsprojekte.. Vgl. auch die ,Transpateniie” von Jann/Reichard 1998

29 vgl.. insbesondere KiRler/ Bogumil/ Greifenstaiiechmann 1997 (Untersuchung des Modernisierungspr
zesses in drei Stadtverwaltungen; Foérderung durahsHBockler-Stiftung) und.Jaedicke/Thrun/Wollmann
1999(Untersuchung von kommunalen Bauplanungs- wgh@nehmigungsamtern; Férderung durch Wis-
tenrot-Stiftung).

%0 vgl Engelniederhammer/Koépp/Reichard/Réber/ Wohma 999, 2000 (Férderung durch das vom Berliner
Senat finanzierte universitare Programm Berlin-iitéer Forschung).

31 vgl. Naschold 1995 (Vergleichende UntersuchungMedernisierungspolitik in mehreren OECD-Landern,
Forderung: Hans-Bockler-Stiftung) sowie Nascholdi@pWegener 1997 (Vergleichende Untersuchung von
innovativen Stadten in mehreren Landern, Férderdags-Bdckler-Stiftung).

%2 vgl. Naschold/Jann/Reichard 1999, Jann/ReicBafil (Vergleichende Untersuchung der Regierungs- un
Verwaltungsmodernisierung auf der zentralen Reg@gsabene in 8 Landern, Forderung: Hans-Béckler-
Stiftung).

3 Es handelte sich um eine von der Wiistenrot-Stifausgriicklich als Evaluation vergebene und gefteder
Studie zur kommunalen Bau- und Planungsverwaltung
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* In diesem Zusammenhang sei auch auf die methodvgehinhaltlich bemerkenswerte
Evaluatiosstudie (als ,Vergleich des Erreichten dah urspringlichen Zielen des Neuen
Steuerungsmodells®) von Banner verwiesen, der aidhunterschiedliche (Uberwiegend
methodisch ,qualitative” und ,weiche®) Informatiomsellen stitzt (vgl.Banner 2001: 285

).

» SchlieYlich sei ein verwaltungswissenschaftlicResschungsprojekt genannt, in dem,
wiederum von der Hans-Bdckler-Stiftung gefordeiie drste systematische Evaluation
des Verlaufs und der Ergebnisse der kommunalen alamgsmodernisierung (,10 Jahre
NSM*) unternommen werden sdfl..

2.3.Evaluation und Verwaltungspolitik im internationalen Uberblick

Im folgenden internationalen Uberblick ist an dieStelle nur eine sehr geraffte und entspre-
chend liickenhafte Skizze mdglich Fur eingehendkigeie Abhandlungen sei auf die Lan-
derberichte in Wollmann 2003b sowie hierin auf déimerblicksaufsatz Wollmann 2003d
verwiesen.

3.1. Ansatze interner Evaluation

Performance management

In einer wachsenden Zahl von OECD-Landern ist digtlaBrung und Anwendung von An-
satzen desperformance manageménind ,management for resuftzu beobachten, in de-
nen es wesentlich darum geht, die Steuerung dewalfeangshandelns durch Leistungs-
/Output-Indikatoren mit deren laufender KontrolleduRiickmeldung als Verfahren interner
Evaluation zu verbinden (vgl. Naschold/ Jann/ Raid1999: 23 ff; Jann/ Reichard 2003).

Der bislang intensivste Einsatz eines pefformance managememé¢ruhenden Management-
systems ist bislang wohl iNeuseelandanzutreffen,.wo zwischen den Ministerien und den
ihnen nachgeordneten Organisationseinheigericiesyielvereinbarungencpntractg tber

die von diesen zu erbringendeuntputsabgeschlossen werden und diese gehalten sind; rege
mafige output-gestltzte Berichte zu erstatten. Nmghdruck, mit dem ilNeuseelandias
performance managemeS8istem und die mit ihm verbundene interne Evabumatierfolgt
werden, wurde von einem kundigen Beobachter getadkz,an obsessive concern for out-
puts and accountability* bezeichnet (vgl. HalligZ003).

34 Das Projekt wird von Jérg Bogumil, Werner Jann, Kégler, Christoph Reichard und Hellmut Wollmann
geleitet. Laufzeit 2004-2005.
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In denUSAwurde durch deivil Service Reform Aaton 1978 in jedem Bundesministerium
ein Office of Inspector Generalingerichtet, das die Aufgabe hat, die (internémwaltungs-
tatigkeiten zu beobachteauditing und dariber zu berichten. Unter d&overnment Per-
formance and Results Agbn 1992 wurde dariiber hinaus ein umfassende®8ykir die
laufende Beobachtungaditing der Tatigkeit der Regierungs- und Verwaltungseitam
vorgeschrieben (vgl. Christensen/ Lagreid/ Wise3200

Ein weiteres anschauliches Beispiel lief8dthwedenwo insbesondere fir die (seit langem
bestehenden) unabhangigen Behordemlfetsverkein management by resu8ystem ein-
gefuihrt worden ist (vgl. Christensen/ Lagreid/ WX3), in dessen Rahmen diese Verwal-
tungseinheiten verpflichtet sind, jahrlichesultgestitzte Berichte zu erstatten. Hierbei ma-
chen Beobachter der ,management by results“-Praxden skandinavischen Landern darauf
aufmerksam, dafl3 hier die Funktion der indikatayestiitzten Analyse- und Rickmelde-
schleifen weniger in der Kontrolle der Einhalturan_eistungsvereinbarungen (Kontrakten)
als vielmehr (als Ausdruck der Verwaltungstraditiord —kultur dieser Lander) darin zu se-
hen ist, Interaktions- und Lernprozesse zwischen ddevanten Akteuren zu fordén

Auch in Norwegenwiederum treten Finanzministerium und der Rechnofgs den letzten
Jahre immer starker als Advokaten einer Perforntarauation (,performance auditing®)
hervor (vgl,. Christensen/ Laegreid/ Wise 2003).

In der Schweizst auf das 1997 in vier Amtern der Bundesverwajteingefihrte Reform-
konzept Konzept zu verweisen, das sich an NPM-¥busigen orientiertKLAG = Fuhrung
durchL eistungsauftrag un@lobalbudget, vgl. Ritz 1999: 39 ff.)und in dem imte Informa-
tionschleifen und Berichtssysteme eine wesentlRbie spielen.

Benchmarking

Auf die Nutzung von Verfahren interner Evaluatids \dehikel und Stimulans fir intra- und
insbesondere inter-organisatorischen (Quasi) Weitthbe zielen didbenchmarkingAnsatze,
deren Vorbilder im privaten Sektor gesehen wurded i der Modernisierungspraxis bis-
lang insbesondere auf der kommunalen Ebene verfadgiien sind. Beispiele hierfir liefert
vor allemGrof3britannienwo in einem ersten Schritt 1992 — im Rahmen derKonservati-
ven Regierung untedohn Majorergriffenen ,citizen charter“-Initative — die Konmumen
durch Gesetz verpflichtet worden sind, ihre Leigemnach einem bestimmten Kennzahlen-
system (,Performance Indicators®), das landeseinleh von derAudit Commissionausge-
arbeitet und vorgegeben wird, nachzuweisen underdffentlichen. Under dem ,Best value
regime”, das die New Labour Government unfeny Blair eingefiihrt hat und in dem die
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Audit Commissiorals ,Wachhund® der Regierung eine Schlisselrolleekphat die indika-
torengestutzte Leistungskontrolle der Kommunen ibrel Verwaltungen einen ,centrally
prescriptive and potentially even more intervensthn(Wilson/Game 2002: 337) Charakter
angenommen. In deddSA wurde Mitte der 1990er Jahre von daternational City/County
Management AssociatioffiMCA) ein Projekt ,Comparative Performance Managent Pro-
gram“ angestof3en, das zunéchst 44 Stadte und @suninfaldte und auf einen indikatoren-
gestitzten Leistungsvergleich zielt (Adamascheki®ath97: 221 ff.).3.2. Ansétze externer
Evaluation

Verhaltnismaliig frihe Beispiele von externer Eviadunder eingeleiteten Verwaltungsre-
form liefert Australien wo 1993 die bis dahin rund zehnjahrigen Reforméiten Gegens-
tand einer ersten umfassenden Evaluation wurderseDivurden auf Veranlassung eines Par-
lamentsausschusses von einéfask Force on Management Improvemeainer quasi-
unabhangigen Gruppe von Regierungsbeamten, untemaorfvgl. Halligan 2003). Wesentli-
che Anstol3e fur die lebhaften Evaluationsaktivitdidie die Verwaltungsmodernisierung in
Australien kennzeichnen, ebenso wie fur die Vemvajsmodernisierung insgesamt gehen
vom Bundesfinanzministerium aus (vgl. Halligan 2088r vom Finanzministerium als dem
.evaluation champion” spricht). Zu Umfang und Irggét dieser Evaluationstatigkeiten ist
von einer Regierungskommission kritisch angemendiden, dal® der australische Weg, den
man geradezu als ,evaluating everything that mobegeichnen kénne, ,, paints a picture of

evaluation overkill* (State Service Commission, m@ich Halligan 2003).

Auch inNeuseelandwo in den frihen 1980er Jahren eine durchgreéeétdats- und Verwal-
tungsmodernisierung (unter Anleitung einer thesoktiund politisch ,radikalenNPM- Vari-
ante) in Gang gesetzt worden ist, wurden verh&itaisg frih externe Evaluationen durchge-
fuhrt, zunachst 1991 von d&teering Group for Review of State Sector Refonth dann
1996 dadurch, dal3 der international renommiertes@Vischaftler und Expert&lan Schick
mit einer umfassenden Evaluation beauftragt wurkdg. Halligan 2003); dieser kam zum
Schluf, die neuseeléandischen Reformen seien ,nmmprehensive and rigorous than those
introduced in other countries, they have been aeitbmplete nor perfect” (zit. nach Halligan
2003)..

Ein weiteres Beispiel lebhafter Evaluationstatiggeiin der Verwaltungsmodernisierung bie-
ten dieUSA In offensichtlicher Ankniipfung an die in die 1@8QJahren zurlickreichende
gesetzgeberische Praxis, bei der Verabschiedusgheégiger Gesetze in diese Evaluations-

% vgl.Naschold/Jann/Reichard 1999: 32: ,Contrantthie Danish context are used in a ,soft versisighal-
ling governance by contact rather than governagahtract in the hard version of the term*.
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verpflichtungen aufzunehmen, schrieb @avil Service Reform Acton 1978 entsprechende
Evaluationen vor und enthielt zugleich die Erm&qinig zur Durchfiihrung einschlagiger
verwaltungspolitischer Experimente (vgl. Christeriseagreid/ Wise 2003). Darlber hinaus
wurde unter denGGovernment Performance and Results ¥at 1992 ein umfassenden Sys-
tem zur Evaluationguditing) von Verwaltungstatigkeiten etablieAul3erdem gingen Evalua-

tionsanstoRe vorseneral Accounting Officéeinem traditionellen Promotor von Evaluatio-
nen) und vonOffice of Management and Budgets.

In Schwederspielt der Rechnungshof auch in der Evaluationvgwaltungsmodernisierung
eine mal3gebliche Rolle. Ein Beispiel fur Schwed#aslitionelles System unabhéngiger
Kommissionen und fur die Evaluationskultur des Lemdjibt dieExpertengruppe fir den
Offentlichen Sektorjie regelmaRige Berichte zur Leistungsstarke undsdhaftlichkeit der
Regierungsaktivitaten vorlegt (vgl. Christensenéduaid/ Wise 2003).

In beachtlichem Umfange sind neuerdings in S8ehweizexterne Evaluationen auf allen

Ebenen in Gang gekommen. Dies gilt fir die Bundesepwo, wie bereits erwéhnt, das an
NPM-Vorstellungen orientierte Reformprojekt FLAG in viBilotdmtern eingefiihrt worden

ist und eine (unabhé&ngige) Forschungseinrichturigemier externen Evaluation beauftragt
worden ist (vgl. Ritz/ Thom/ Rieder 2002: 15; ThoRitz 2000). Zum andern trifft dies in

bemerkenswertem Mal3e auf die Verwaltungsrefornmigdlier kantonalen Ebene zu, wo in
der Mehrheit der 26 Kantone ebenfalls umfangreiRleéormprojekte initiiert und eine be-

trachtliche Zahl externer Evaluationen durchgefiiwdrden sind (vgl. Widmer 2002).

Schliel3lich haben mehrere grol3ere Stadte Evahsatidersuchungen in Auftrag gegeben
(vgl. Widmer 2002 mit Nachweisen).

Auffallig im internationalen Uberblick ist, daR @roRbritannienzunachst kaum externe Eva-
luationen durchgefiihrt wurden, obgleich hier dienBervativen Regierungen untdargret
ThatcherundJohn Majorin den 1980er Jahren tiefgreifend®M-inspirierte Verwaltungsre-
formen (u.a. die Schaffung dexecutive Agenciasnd die Einfiihrung deSompulsory Com-
petitive Tendering, CCTgingeleitet hatten. Erst mit der neuen Labour Reagig unterTony
Blair hat sich die Zahl der Evaluationen merklich erh@fgt. Pollitt/ Bouckaert 2003).
Zusammenfassend ist freilich hervorzuheben, dald Stend der externen Evaluation der
Verwaltungsmodernisierung von internationalen Bebbern als insgesamt nach wie vor de-
fizitar eingeschatzt wird, jedenfalls gemessen em ladbhen Erwartungen, die in der jingsten
Modernisierungswelle unter dem Vorzeichen des Nabli® Management in die Schaffung
groltmoglicher Transparenz des Verwaltungshandpsstzt und geweckt worden ist. Insbe-
sondere weist der gegenwartige Stand der (exterBealuation eine aufféllige analytische
Schwache darin auf, daf3 sich die vorliegenden kiagigen in erster Linie mit dem Verlauf
und den (Zwischen-)Ergebnissen der institutionelferénderungen befassen (also in unserer
Terminologie als ,Institutionen-Evaluation“ zu béd®en sind), wahrend die weitergehen-
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den ,materiellen® Wirkungen allenfalls in der Dimgon der Veranderung administrativer
Handlungsprozesse und -muster (,improved proc8ssaso als ,Performanz-Evaluation®
sowie als (im wesentlichen auf Kosteneinsparungkiuete) ,Effizienz“-Aussagen in den
Blick geriickt werde®. Hingegen bleibt die Wirkungsdimension der outpunsl outcomes
fast durchweg ausgeblendet. Sind (ausnahmsweisi@ssemdere Evaluationsaussagen anzu-

treffen, sind sie eher generell und ,weich“ forneufi’.

4 Evaluation in der Verwaltungspolitik — eine ,dgtWelle* von Evaluation?

Die Entwicklung der Evaluation in der Verwaltungbplo vermittelt national wie internatio-

nal ein ambivalentes und ,asymmetrisches” Bild.

Auf der einen Seite sind der Grundgedanke der Etialn und evaluative Verfahren in dem
Mal3e in den Mittelpunkt der Verwaltungspolitik gekt, wie die systematische Erfassung
von Kosten und Leistungen der Verwaltungstatigladst zentraler Baustein und Hebel von
Verwaltungsreform als sténdiger Aufgabe erkanntdearsind. Die bereits im Politikzyklus
der Planungsdiskussion der 1960er und 1970er Jalgelegte Ablauftriade von Zielformu-
lierung, Implementation und Wirkungskontrolle ish ianalogen Managementmodell der
NPM-Diskussion vollends einen strategischen Steléh erlangt (vgl. Wollmann 1994).
Controlling als permanente Riickmeldesschleife ush zSchlisselkonpzept in der aktuellen
Politik- und Verwaltungsreform geworden” (Wollma2003a: 345). Vor dem Hintergrunde
des Vordringens verwaltungsinterner Evaluationgaledn (Kosten-Leistungsrechnungen,
Controlling usw.) und deren systematische Einbigdum die Verwaltungsfihrung kdnnte
sogar von einer ,dritten Welle* der Evaluation gegien werden (vgl. Wollmann 2003c) —
nachdem, vereinfacht gesprochen, die ,erste Weltei Evaluation in den 1960er und
1970er Jahren, im wesentlichen in Form von exteEneruation auf die Verbesserung der
Zielerreichung von Politik und in der ,zweiten W&lin den spaten 1970er und 1980er Jah-
ren, vorrangig eine Reduktion der Kosten von Roétireicht werden sollte (zum Konzept der
frheren ,Wellen“ von Evaluation vgl. Wagner/Wollma1986, Derlien 1990).

% 50 berichtet die neuseelandische State Servicesr@sion ,evidence of a good deal of evaluatiofiviagt
(but) most tends to be focused on process, impl@tien, and efficiency, and used for internal mamagnt
purposes... Evaluation against outcomes is coraiden hard”, zit. nach Halligan 2003.

37 vgl. die (erste) umfassende Evaluation, die ind¢eland von einer dort eingesetzten Steering Gteagp
durchgefihjrt wurde: ,that there were “substarii@iefits’in terms of system capability”, zit. ndobil-
litt/Bouckaert 2001: 183).
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Auf der anderen Seite steht sowohl im nationalem wi internationalen Kontext systemati-
sche Evaluationsstudien zu Verlauf und Ergebnisvidgwaltungsreformen durch unabhangi-
ge externe Evaluationsforschung nach wie vor whigd aus. Dieses Defizit ist umso auffal-
liger, als die Schaffung von Transparenz der Wigam Kosten, Nutzen usw. des Verwal-
tungshandelns eine Kernbotschaft der NPM-inspatelerwaltungsmodernisierung ist, die
sich damit zuvdrderst auch selber zum GegenstandEvaluationsuntersuchungen machen

sollte.

Die Grunde fur dieses Fehlen unabhéngiger extdtmaluationsforschung im Feld der Ver-
waltungspolitik liegen auf der Hand. Wahrend inslmetere die Verwaltungsfihrung in den
Verwaltungen ein deutliches Eigeninteresse darandima Steuerungsfahigkeit und Kosten-
transparenz der Verwaltung durch die Einfuhrung Notzungverwaltungsinterneevaluati-
ver Verfahren zu verstarken und zu festigen, ist Belitik- und Verwaltungsspitzen in der
Regel kaum daran gelegen, sich durch die Vergateretx Evaluierungsuntersuchungen in
ihre verwaltungs- und institutionenpolitischen Kartsehen zu lassen und ,verwaltungsfrem-
den* unabhangigen Evaluatoren Zugang und Einbhatas ,Innenleben” der Verwaltung zu
gewahren.

Hinzu kommt, daf3 — jedenfalls in Deutschland - Riéelamentebislang wenig Interesse dar-
an gezeigt haben, an der Verwaltungspolitik gestaltmitzuwirken oder zumindest (inner-
halb ihrer Kontrollfunktion gegenuber der Exekujie@f deren Evaluierung zu drangen.. Der
niedrige politisch-parlamentarische Aufmerksamipatgel fur Verwaltungspolitik durfte we-
sentlich darauf zuriickzufihren sein, dal3 diese Gegensatz zu ,substanziellen* Politikfel-
dern (Sozial-, Umweltpolitik usw.), die in politisgesellschaftlichen Interessen- und
Kl.ientelgruppen verwurzelt sind — tber eine solgaditisch-gesellschaftliche Verankerung
und Einbettung nicht verfigt und deshalb aus dert$ler Parteien und Parlamentarier keine
wahler- und wahlbezogene Relevanz besitzt..

Weiterhin haben sich auch diechnungshdfen Deutschland in geringerem MalRe fur Ver-
waltungspolitik und deren Evaluierung interessgareigt als dies in anderen Landern (z.B.
in den USA und in Schweden, vgl. Wollmann 2003d)baobachten ist. Zwar haben die
Rechnungshdofe des Bundes und der Lander seit d&ed9ahren von der traditionellen ,ti-
telbezogenen Ausgabenkontrolle® und ,Ordnungsmédigrifung” auf eine ,politische
Aufgabenkontrolle* und ,Erfolgskontroll zubewegt. Jedoch ging es bei dieser ,evaluati-
ven“ Neuorientierung der Prifaktivitdten der Realgehofe bislang fast ausschlief3lich um
.Substanzielle* Politiken (Umweltpolitik, Subventisprogramme usw.) und Investitionsvor-

38 ygl. Dieckmann 2002 in Jacoby 2002: 116 ff. Laigdkmann sind ,beispielsweise die Jahresbericase d
Hamburger Rechnungshofs der letzten Jahre... B®%uder Priifungen ... unter Erfolgskontrolle eorel
nen‘.
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haben. Freilich gibt es Hinweise darauf, dal’ Vetwweaspolitik neuerdings zunehmend in das
Blickfeld und in die Priiftatigkeit der Rechnungshéerat’.

In der dringend gebotenen, jedoch bislang weitgederausgebliebenen externen unabhangi-
gen Evaluation von Verwaltungspolitik sollte es atlem um die folgenden Evaluationsfra-
gen gehen:

e Zum einen sollte der bisherige Fokus mstitutionenevaluationalso auf die beobachtba-
ren institutionellen und instrumentellevieranderungen tberwunden und um die Fragen
nach dem veranderten Verwaltungshandeln (,Perforfyamd nach den ,Ergebnissen®
(,outputs, outcomes") — auch und gerade aus ddit Sier Birger als den letztlichen Ad-
ressaten (und NutzniefRern) der Verwaltungspolitkweitern.

Zum andern sollten die Modernisierungsmaflinahmdreselum Gegenstand von ,Nutzen-
Kosten-Analysen“ gemacht werden. Hierbei ist daarerinnern, dal’ seit den frihen 1990er
Jahren zwar erhebliche finanzielle und person&livendungen in die Vorbereituffyund
Durchfiihrung der Reformprojekte auf der Kommunbéndes- und Bundesebene, nicht zu-
letzt in die Honorierung von Unternehmensberatgeilossen sirfd, daR jedoch (iber diese
Kosten auffallend wenig bekannt gewordeif’isbie verwaltungspolitisch dringend gebote-

39 vgl. Dieckmann 2002 in in Jacoby 2002: 117, wondieh,Bewertung der Ziele und Umsetzung der einzelnen
Elemente des Neuen Steuerungsmodells nach 5 Jabfenriproze3" unlangst in die Priffelder des Hamburg
Rechnungshofes aufgenommen worden ist.

40" vgl. insbesondere die zahlreichen Organisatiorssnthungen, die von den Bundeslandern zur Vorberei
tung verwaltungspolitischer Reformen (insbesonderé&nternehmensberatungsfirmen) vergeben und finan-
ziert haben. Vgl. IM BW 1999: 184 ff. (mit einer tésder vergebenen Organisationsuntersuchungeng sowi
IM NRW 2001: 4, wonach im Auftrag des beim Finanzisterium angesiedelten ,Arbeitsstabes Aufgaben-
kritik“ ,externe Sachverstandige in 88 Organisatigntachten die gesamte Landesverwaltung unter aaani
torischen, aufbau- und verfahrenskritischen Aspektiatersuchten. vgl. hierzu auch Birsch/Mille®999
Uber den Umfang der finanziellen Aufwendungen,dieKommunen, die Lander und der Bund in die Vor-
bereitung und Durchfihrung der Verwaltungsmodeenisig (Honorierung von Organisationsgutachten, Be-
ratungs- und Begleitungstatigkeit usw., aber augbre personelle und sachliche Aufwendungen) geistec
haben, ist auffallend wenig bekannt.. Die wenigleerezufalligen Informationen lassen wohl kaum medbr
.die Spitze des Eisbergs" erkennen. So wandte dad Barlin allein 1994/1995 rund 20 Mio. DM fiir exte
ne Beratungsleistungen von Consulting-Firmen aufztdi kamen weitere 5,3 Mio. fiir Mitarbeiterqualdik
tion und 3,6 Mio. DM fiir luK-Technik (vgl. Wollmanh998: 220 ). Fiur externe Beratungsleistungen (ein-
schlieRlich Produkt-Beratung ) gab der ostdeutdamedkreis Ludwigslust jahrlich 120.000 DM, der (ost-
deutsche) Landkreis Barnim einmalig 420.000 DM &gk, Wegrich/Jaedicke/Lorenz/Wollmann 1996: 216,
S. 216. Die Stadt Ludwigshafen entgalt die von ikadftragte Consulting-Firma mit 10.6 Mio. DM, vgl.
Grunow 1998_ 1 FN 2

Offentlich zugangliche Informationen z.b. hinslitit der aufgewendeten Honorarkosten (fiir Orgattsai
gutachten, konzeptionelle Vorbereitung und Durchiiiy von Reformprojekten) fehlen weithin. Hier nur
einige beispielhafte (und eher zufallig verfugbdrdbrmationen, die kaum mehr als die ,Spitze des Ei
bergs" erkennen lassen. So gab das Land Berlim&al@94/1995 rund 20 Mio. DM fir externe Beratungs-
leistungen von Consulting-Firmen aus. Hinzu kameitere 5,3 Mio. fir Mitarbeiterqualifikation und63,
Mio. DM fiir luK-Technik (vgl. Wollmann 1998: 220 F.ir externe Beratungsleistungen (einschlie3lich Pro
dukt-Beratung ) gab der ostdeutsche Landkreis Ludusggahrlich 120.000 DM, der (ostdeutsche) Land-
kreis Barnim einmalig 420.000 DM aus, vgl. Wegriaedicke/Lorenz/Wollmann 1996: 216, S. 216. Die
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nen Kosten-Nutzen-Analysen sollen darauf gericbé#t, einerseits eine maglichst vollstan-
dige Transparenz der ,Kostenseite” der Reformeshasondere ihrer ,Transaktionskosten*
(z.B. die Hardware-, Software-, Beratungs- , Palfl@sten und Daten-Erst-
Beschaffungskosten ihrer Einfihrung und andeitsrdee ,Ertrage” (Effizienz-, Performan-
Gewinne fur die Verwaltung, aber auch und geradstiluegsverbesserung aus der Sicht des
Blrgers) zu ermitteln. Nur eine solche analytisong&iltige ,Kosten-Nutzen-Bilanz* der
ModernisierungsmalRnahmen erlaubt robuste Aussdgardéren ,Erfolg oder MiRerfolg*.
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