Schwerpunkt @ le théme © if tema:

EVALUATION 15

Chancen und Grenzen der Evaluation durch das Parlament

Sonja Wélti und Ingrid Kissling-Naf

Evaluationen als Steuerungsinstrument

Bei der Evaluation geht es darum, die Ergebnis-
se der Staatstatigkeit zu messen und diese ge-
gebenenfalls auf ihre Wirksamkeit und ihre Effi-
zienz hin zu untersuchen. Die Evaluation im en-
geren Sinn  ist der  Programmierung
{Gesetzgebung) und dem Vollzug nachgelagert
und bildet somit die letzte Etappe im soge-
nannten "Politikzyklus". Im weiteren Sinn
schliesst sie auch Instrumente wie das Con-
trolling, das Monitoring, die prospektive Wir-
kungsabschatzung und das Total Quality Mana-
gement (TQM) ein. Der Begriff der Evaluation ist
nicht zu verwechseln mit dem der Politikanalyse:
erstere ist eher wirkungsorientiert, letztere star-
ker theorie- und prozessorientiert.

Waéhrend in der Politikanalyse die klassischen
Fragen der “what governments do, why they do
it, and what difference it makes" analysiert wer-
den, versucht die Evaluation eine systematische
Analyse und Bewertung von staatlichen Pro-
grammen und Massnahmen zur Ldsung ge-
selischaftlicher Probleme vorzunehmen. Letztere
hat deshalb unbestritten auch einen praskripti-
ven Charakter und erarbeitet Empfehlungen, wie
Resultate zielgerichteter, schneller oder billiger
erreicht oder allenfalls Ziele besser formuliert
werden kdnnen.

aussr une cotation des resu!tats az‘temfs

Umfangreiche Evaluationstechniken wurden in
den sechziger Jahren in den USA entwickelt in
der Folge von Fehischldgen der Armutsbekam-
pfungsprogramme der Regierung Kennedy.
Evaluationen sollten Wirkungszusammenhange
aufzeigen und eine effizientere Verwendung der
knappen finanziellen Ressourcen ermoglichen.
lhre Einsetzung ermoglichte es der US-
Bundesregierung auch, in bis anhin lokalen Be-
horden vorbehaltene Bereiche zu intervenieren.

Die Evaluationsforschung entwickelte sich im
Vergleich dazu in Europa erheblich spéter. So
hatten mit Ausnahme der Bildungsforschung
Evaluationen in der Schweiz noch Anfang der
siebziger Jahre impressionistischen Charakter.
Machbarkeits- und Planungsgiaube fihrten zu
diesem Zeitpunkt zur Entwickiung grossange-
legter sektorieller Planungen wie zum Beispiel
zur Gesamtverkehrskonzeption, zur Gesamtkon-
zeption Wald oder zum Energiekonzept, welche
in der Folge mit grossen Umsetzungsschwie-
rigkeiten verbunden waren. Deren Griinde wur-
den unter anderem in der foderalen Struktur und
der dezentralen Umsetzung von Bundesaufga-
ben vermutet. Steigende Defizite sowohl der
kantonalen Haushalte als auch der Bundesfi-
nanzen engten den Handlungsspielraum zusét-
zlich ein. Diese beiden Entwicklungen haben zur
Lancierung von zwei Nationalen Forschungs-

programmen beigetragen ("Entscheidungsprozesse
in der schweizerischen Demakratie"
"Regionalprogramme").

Die beiden Programme betrieben zwar nicht in
erster Linie Evaluation, setzten aber erstmals
Massnahmen und Ergebnisse systematisch in
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einen grdsseren Wirkungszusammenhang und
lieferten wichtige Erkenntnisse dber den
Entscheidungs- und Vollzugsprozess in der
Schweiz. Erst das nationale Forschungspro-
gramm Nr. 27 "Wirksamkeit staatlicher
Massnahmen" widmete sich von 1990 bis 1995
explizit der Erforschung von Auswirkungen
staatlichen Handelns und der Verbesserung von
entsprechenden Evaluationsmethoden.

Institutionalisierung der Evaluationsforschung

Die Evaluationsforschung wurde in der Schweiz
sehr spat institutionalisiert. Der Hauptgrund
daftr dirfte in der direktdemokratischen Tradi-
tion liegen, in welcher das Stimmvolk letzte Le-
gitimationsinstanz ist,

Auch das Milizsystem bremste die Entwickiung
hin zu einer professionellen Bewertung der
Verwaltungsfihrung. Die wachsende Komplexi-
tdt der Aufgaben, die Haufung der Probleme
und die Debatten im Rahmen der Deregulierung
haben aber nebst anderen Faktoren dazu beige-
tragen, dass gegen Ende der achtziger Jahre
eine Zentralisierung der Evaluation in der
Exekutive und im Parlament einsetzte. So bilden
Evaluationen heute einen integrierten Bestan-
dteil der ziel- und ergebnisorientierten Verwal-
tungsfdhrung und werden deshalb oft zu Un-
recht einfach mit dem New Public Management
(NPM) gleichgesetzt. NPM-Bestrebungen haben
aber unbestritten zur Institutionalisierung der
Evaluation beigetragen haben. Sie haben insbhe-
sondere dazu gefihrt, dass sich mehr und mehr
auch lokale Verwaliungen evaluativer Instru-
mente bedienen.

tévaluatio
gislatif surfexécutif

Schon frither hat hingegen die programmspezi-
fische Institutionalisierung eingesetzt. Damit sind
gesetzliche Evaluationsklauseln gemeint, weiche
in bestimmten Politikbereichen die zustdndigen
Behdrden zur Durchfihrung von Evaluationen
verpflichten. So sieht zum Beispiel Artikel 44 des
Umweltschutzgesetzes eine Uberpriifung der
Wirksamkeit von Umweltschutzmassnahmen
vor. Ahnliche Verpflichtungen finden sich auch
schon im Bundesgesetz (ber die internationale
Entwicklungsarbeit und humanitdre Zusamme-
narbeit vom 19. Méarz 1976. Mit der Ausbreitung
solcher Vorgaben hat sich auch die Palette an
mdglichen Evaluationskiausein erweitert.
Wahrend zum Beispiel die in der Energiegeset-
zgebung vorgesehene Evaluation dem Monito-
ring von getroffenen Massnahmen dient, handelt
es sich bei der vorgeschriebenen Evaluation im
Drogenbereich eher um einen wissenschaftlich
begleiteten "Versuchserlass". Die pro-
grammspezifische Institutionalisierung der Eva-
luation wurde dadurch beglnstigt, dass der Ge-
setzgeber und die Verwaltung in verschiedenen
Bereichen zus&-  tzlich zur Regulierung guanti-
tative Ziele formulierten. Ein diesbezlglich pro-
minentes Beispiel ist das Aktionsprogramm
"Energie 2000". Gesetzliche Evaluationspflichten
haben auch das behérdeninterne Evalua-
tionsknowhow geférdert und dazu gefiihri, dass
die Bundesverwaltung in Sachen Evaluation
eine Vorreiterrolie ibernommen hat.

Dans e cadre du travail parfementaire
i instrument de controle d ié-

Institutionaiisiert wurde die Evaluation aber auch
durch die Schaffung von Organen. Nachdem es
der Bundesrat abgelehnt hat, mit dem Parlament
eine gemeinsame Konfrolistelle einzurichten,
wurde mit der Verordnung vom 11. Dezember
1989 die Verwaltungskontrolle des Bundes
(VKB)} geschaffen. Sie unterstiitzt den Bundes-
rat seither bei seiner Aufsichistitigkeit Gber die
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Verwaltung und Gberprift administrative Aufga-
ben, Mittel, Organisation, Arbeitsweisen und
Entscheidverfahren. Seit 1991 verfugt auch das
Parlament Uber ein eigenes Verwaltungskontroll-
organ, welches geméss Geschéftsverkehrsge-
setz im Auftrag der Geschaftsprifungskommis-
sionen beider Réte "die Aufgaben der Verwal-
tung und ihre Erfullung sowie die Wirkungen des
Handelns von Behdrden und Verwaltung {ber-
priif”,

Die Funktion der evaluativen Tétigkeit durch das
Parfament

Im Rahmen der parlamentarischen Tatigkeit
stellt die Evaluation ein Kontrollinstrument der
Legisiative Uber die Exekutive dar. Der Sinn und
Zweck einer vermehrten Evaluationstatigkeit
durch das Parlament solite deshalb erst einmal
im Lichte seiner Kontrollfunktion betrachtet und
beurteilt werden. Im Sinn des Prinzips der Ge-
waltenteilung kommt dem Parlament in demo-
kratischen Systemen die Funktion der Ober-
aufsicht iber die Verwaltungs- und Gerichts-
tatfigkeit zu. Diese Funktion stammt daher, dass
die Legislative aufgrund bundesratliicher Grund-
lagen wichtige Entscheide legitimieren und
deshaib Gewissheit Ober die Qualitat deren Vor-
bereitung haben muss. Entsprechende Liicken
zeigten sich zum Beispiel in den sechziger Jah-
ren im Rahmen der Mirageaffaire. Verglichen mit
anderen Landern, war in der Schweiz die parla-
mentarische Kontrolle bis Ende der achtziger
Jahre nur schwach entwickelt. £s mangelte den
parlamentarischen Geschaftsprifungskommis-
sionen nicht nur an Zugangsrecht, sondern auch
an Ressourcen, um ihrer Kontrollaufgabe na-
chzukommen. Verschiedene parlamentarische
Untersuchungsverfahren haben diesen Mangel
seit den sechziger Jahren regelmdéssig hervor-
gehoben. Spétestens mit der Fichenaffaire
wurde deutlich, dass die parlamentarische Kon-
trolle auch einen systematischen Einblick in die

Verwaltungstatigkeit und die Verwaltungsabléufe
bedingt.

Unter dem Eindruck der verschiedenen Untersu-
chungen hat das Parlament nicht nur seine
Kontrolistellen ausgebaut, sondern interessiert
sich ganz aligemein verstarkt fir die Regie-
rungs- und Verwaltungstatigkeit. Zu erwdhnen
ist in diesem Zusammenhang die parfamentaris-
che Verab- schiedung der Legislaturplanung.
Auch wenn diese immer noch weitgehend eine
reine- Formalitat darstellt, hat sie gemessen an
den Diskussionen doch an Bedeutung gewon-
nen. In eine &hnliche Richtung gent der 1996
durch den Stéanderat gefallte Entscheid, im
Rahmen des Regierungs- und Verwaltungsor-
ganisationsgesetzes parlamentarisches
Mitspracherecht bei der Verwaltungsfihrung
nach den Methoden des NPM einzufiihren.

Die Funktion der Oberaufsicht und die entspre-
chenden Kontrollmassnahmen betreffen aber in
erster Linie den &ausseren Geschaftsgang der
Verwaltungstétigkeit. Die  parlamentarische
Evaluation geht noch einen Schritt weiter, indem
sie die Erfillung und die Wirkung des Verwal-
tungshandeins mit Hilfe von externen Fachleu-
ten materiell (berprift und bewertet. Damit ge-
winnt das Parlament unbestritten an Ein-
flussmoglichkeiten in Verwaltungsangelegenhei-
ten. Dieser direkte Eingriff l&sst sich dadurch
rechtfertigen, dass Evaluationen dem Parlament
helfen, dariber zu wachen, dass der Wille des
Gesefzgebers — bei Volksentscheiden auch der
des Souverdns - angemessen zur Geltung
kommt, Damit ergdnzt es die Gerichte, welche
sicherstellen, dass Einzelentscheide gesetzes-
konform sind. im Unterschied zum Parlament
und dessen evaluativer Tatigkeit kénnen Gerich-
te die gesetzlichen Grundlagen ja nicht auf ihre
tatséchliche Wirkung hin Uberpriifen.

ein

Les parlements ont gagnés en influence gréce
aux instruments de [‘évaluation. -~ . .
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Uber die Evaluation kann sich das Parlament
aber auch den Zugang zur ndétigen (unpar-
teiischen) Information sichern und verbessert
somit seine Entscheidungs- und Legitimations-
grundlagen. Denn im Gegensatz zu anderen
Landern, wo das Parlament praktisch Uber eine
eigene “legislative” Verwaltung verflgt, sind die
parlamentarischen Strukturen in der Schweiz
diesheziiglich sehr schwach ausgebaut, dieser
Tatbestand wird durch das Milizsystem noch
verstarkt. Ein wichtiger Teil der Gesetzgebung
erfolgt deshalb de facto durch die Verwaltung
und deren Expertenkommissionen. Das Parla-
ment hat aber ein Anrecht auf Information, wel-
che es ihm ermdglicht, gesetzgeberische
budgetwirksame Entscheide in Kenntnis
Sachlage zu féllen. Evaluationen durch
Parlament kénnen hierzu einen wichtigen Bei-
trag leisten.

und
der
das

Grenzen der Evaluation durch das Pardament

Ein vermehrter systematischer Einsatz von
Evaluationen seitens des Parlaments wirft aber
auch verschiedene Fragen und Frobleme auf.
Obwohl in der Regel die Programmziele (z.B. im
Zweckartikel eines Gesetzes) gesefzlich fest-
geschrieben sind, kbdnnen natdrlich zwischen der
Exekutive und der lLegislative erhebliche Dif-
ferenzen bestehen betreffend der einzusetzen-
den Mittel und der Kriterien zur Zielerreichung. In
verschiedenen Bereichen wirde das Parlament
womdglich andere Evaluationsmassstdbe an-
setzen, als dies die Verwaltung seibst oder
deren Auftragnehmer tun. Diese Gefahr besteht
vor allem dort, wo Ziele vage formuliert und
keine Evaluationskriterien vorhanden sind.
Tatsdchlich 18sst die Umschreibung der Kontroll-
funktionen der parlamentarischen und bundes-
ratlichen Evaluationsbehérden aber erkennen,
dass deren Funktion unterschiedlich st
Wahrend bei der Verwaltungskontrolle des Bun-
des vor allem die Uberpriifung des Verwaltungs-

handelns im Vordergrund steht, beziehen sich
die Tatigkeiten der parlamentarischen Verwal-
tungskontrolle auf Wirkungen- und Effizienzas-
pekte der staatlichen Steuerung.

Eine verstarkte Evaluationstatigkeit des Parla-
ments kann Gberdies das Prinzip der Gewalten-
teflung strapazieren. Diese &dussert sich darin,
dass die Verwaltung und das Parlament je Gber
unterschiedliche Legitimationsgrundlagen ver-
figen. Die Verwaltung rechtfertigt sich lber Kri-
terien wie die Wirksamkeit und Effizienz ihrer
Tétigkeit sowie die staatliche Steuerungskapazi-
tat. Dieses Prinzip der "Legitimitdt durch Effi-
zienz" wurde durch Bestrebungen zur ergebni-
sorientierten Verwaltungsfihrung noch verstarkt.
Demgegentiber legitimiert sich das Parlament
durch Wahlen; seine Legitimationsgrundiage ist
also in erster Linie eine politische. Die Eckpfeiler
der parlamentarischen Tétigkeit sind Kriterien
wie politische Angemessenheit, politische (evtl.
moralische) Richtigkeit und soziale Ge-
rechtigkeit. Es versteht sich van selbst, dass ein
verstarkter direkter und sachbezogener Eingriff
des Parlaments in die Verwaitungsabldufe eine
problematische Vermischung dieser Legitima-
tionsgrundiagen darsteilen kann.

Die Gewaltenteilung kann auch dadurch in
Frage gestellt werden, wenn die parlamentaris-
che Evaluation einem Eingriff in exekufive
Funktionen gleichkommt. Denn der Exekutive
allein kommt die Aufgabe zu, im Rahmen und im
Sinne der gesetziichen Vorgaben den Vollzug zu
organisieren. Gibt es diesbeziiglich politische
Praferenzen — zum Beispiel bei der Wah! von
Mitteln oder Vollzugsorganen —, so sind diese
gesetzlich festzuschreiben. Evaluationen der
Verwaltungstatigkeit durch das Parlament laufen
stets Gefahr, in politisch und interessengepragte
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Verhandlungen dOber Bewertungskriterien zu
minden. Genau diese Verhandlungen sind aber
Sache des Gesetzgebungsprozesses.

Abschliessende Uberlegungen und Empfehiun-
gen

Far die evaluative Tétigkeit des Parlaments er-
geben sich aus den vorangegangenen Uberle-
gungen aus unserer Sicht folgende Schilisse:

o Die Evaluation ist tatsdchlich ein geeignetes
Mittel zur pariamentarischen Kontrolle der
Verwaltungstatigkeit. Deren Einsatz sollte
sich aber an den Grundprinzipien der parla-
mentarischen Kontrolle orientieren und poli-
tisch motivierte Eingriffe in rein exekutive
Funktionen vermeiden. Sinnvoller erscheint
vielmehr eine verstarkie pariamentarische
Mitsprache bei der Selbstevaluation der
Verwaltung, zum Beispiel im Hinblick auf eine
"diskursive” Erarbeitung von Evaluationskrite-
rien. Die Einflhrung eines parlamentarischen
Mitspracherechts bei der Verwaltungsfiihrung
nach den Methoden des NPM zielt in diese
Richtung.

¢+ Eine parteipolitisch motiviede und interes-
senbezogene Evaluation 18sst sich auch da-
durch verhindern, dass enisprechende Auf-
gaben an Experten delegiert werden, deren
Legitimitatsgrundlage nicht von Parteipolitik
und Partikularinteressen gepragt wird, son-
dern professionelier Natur ist. Der vermehrie
Einbezug von Fachexpertinnen und -experten
im Rahmen der parlamentarischen Verwal-
tungskontrolle kommt diesem Anliegen nach.
Die Bewertung der Evaluationsergebnisse
und der daraus zu ziehenden Konseguenzen
bleibt jedoch Aufgabe der Parlamente,

» Sinnvoll erscheint auch, Evaluationen ver-
mehrt gesetzlich vorzuschreiben und somit in
den geordneten Vollzugsablauf zu inte-
grieren. Dies drangt sich vor allem in Berei-
chen auf, wo die Gesetzgebung in erster Li-

nie ergebnis- und nicht prozessorientiert ist,
was gerade bei "ausgedinnten" und
"deregulierten” Gesetzen neuerer Generation
der Fall sein dirfte. Dabei sind aber Ziel,
Zweck, Konsequenzen und Kriterien der
Evaluation zu prazisieren.

Darlber hinaus kann sich natirlich das Parla-
ment mit Hilfe von Evaluationsmethoden auch

einer Selbstkontrolle unterwerfen. Die regel-
méssigen Vorstdsse zum Parlamentsbetrieb
deuten in dieser Hinsicht durchaus auf einen
Hand-lungsbedarf hin. Eine solche evaluative
Selbstkritik dirfte dazu beitragen, den Parla-
mentsbetrieb zielgerichtet zu gestalten und ent-
sprechend zu legitimieren, was das Vertrauen in
diese Institution und die darin vertretenen Par-
teien nur starken kann.
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