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Evaluation zwischen Programm und
Budget

Prof. Dr. Hans-Ulrich Derlien, ord. Professor Universitit Bamberg, Bamberg

1. Zwei Funktionen der Evaluation

Seit den 60er Jahren wird unter Verwendung des Ausdrucks Evaluation die
systematische, methodisch abgestiitzte Untersuchung der Wirksamkeit und der
Auswirkungen staatlicher MaBnahmen und Programme betrieben. (Die Evalua-
tion wissenschaftlicher Einrichtungen in Ostdeutschland nach der Wiederverei-
nigung hat das Wort beinahe zum Begriff des Jahres 1991 werden lassen).

Die Begriindung filr dieses Verfahren zur Rationalisierung 6ffentlichen Handelns
ist im wesentlichen eine zweifache:

— die Evaluation erflillt eine Informationsfunktion fiir die Pro-
grammverantwortlichen in Legislative und Exekutive;

— sie erfiillt aber auch eine Funktion bei der Allokation von Haushaltsmitteln
auf immer um knappe Ressourcen rivalisierende Zwecke;

— daneben erfiilit sie auch noch eine eher latente Legitimationsfunktion wie
jede Form wissenschattlicher Politikberatung).

1.1 Informationsfunktion

Denn gerade (iber die Auswirkungen neuer, innovativer Progra_mme (@esere)
ist oft wenig oder nichts bekannt. Insofern entspricht die Evaluation letzlich einer
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der Logik des Experiments folgenden Gesetzgebung; die Evaluationsergebnis-
se sollen Auskunft dariiber geben, ob und in welchem MaBe ein Programm das
zugrundeliegende Problem oder das angestrebte Ziel erreicht hat, und sie soll
erklaren, welche Ursachen im Programm selbst (Paolitikfehler), bei der Imple-
mentation (Vollzugsdefizit) und im Bereich externer (Stér-) Faktoren fiir man-
geinde Zielerreichung zu vermuten sind. In diesen Bereichen finden sich dann
zwangslaufigauch die Ansatzpunkte fiir eine nachfolgende Programmkorrektur.
Folge der Evaluation kann aber auch sein, daB das Programm eingestelit wird,
wenn sich das Problem erledigt hat oder wenn sich das Programm als grund-
sétzlich ineffektiv erwiesen hat.

Zumindest entspréache diese Konsequenz einer systematischen Experi-
mentierhaltung und der Einstufung der Evaluation in den Regelkreis von Pro-
grammierung, Durchfilhrung, Kontrolle und Korrektur. Wir wissen natiidich afle,
daB die Logik der Politik gelegentlich eine andere ist. Hierauf wie auch auf die
methodischen Probleme der Evaluation selbst - denken Sie nur an das vertrack-
te Problem der kausalen Zurechnung von Wirkungen und Ursachen - kann ich
heute aus Zeitgriinden nicht eingehen.

1.2 Allokationsfunktion

Gelangt man aufgrund der Evaluationsergebnisse zu dem SchiuB, das Pro-
gramm sei besser einzustellen oder in der Finanzausstattung zugunsten anderer
MaBnahmen zu beschneiden, dann tangiert dies unmittelbar das Budget und
den Budgetprq_zeB; ja, dieses fiskalische Motiv kann sogar in der Praxis den
Al{_ssc':hlag dz—.}fur geben, daB eine Evaluation veranlaBt und durchgefiihrt wird -
mogllchemelse gegenden Willen der programmverantwortlichen Fachpolitiker,
die in der Regel auf die Effektivitat ihrer Programme schworen wiirden.

Irgformahons- und Allokationsfunktion der Evaluation sind also prinzipiell mit-
gl_nander verb"uanen, sofern es sich um haushaltswirksame Programme handelt;
_leshe grundsatzliche Komplementaritat 148t sich aber nicht ohne weiteres prak-
tisch In einem palitisch-administrativen Entscheidungssystem abbilden, son-
dern die eine oder die andere Funktion kann Uberwiegen, zumal wenn die
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programmverantwortlichen Fachpolitiker organisatorisch von den Haushalts-
politikern und dem Budgetprozef getrennt sind.

Mit dieser Ambivalenz der Evaluation zwischen Programm und Budget
mochte ich mich naher befassen. Ziel meiner folgenden Ausfiihrungen ist es,
lhnen erstens vorzutragen, in welcher Beziehung die Evaluation in einigen
exemplarischen Landern zu der einen oder der anderen Funktion institutionali-
siert ist. Dies diirfte wohl auch fir die verehrten Schweizer Kollegen von
Interesse sein, denn hier arbeitet man ja seit einiger Zeit an einem Verfahren der
Gesetzesevaluation und kniipft dabei vor allem an der Informationsfunktion der
Evaluation an. Zweitens moéchte ich mich auf dem Hintergrund der internatio-
nalen Erfahrungen am Beispiel der Bundesrepublik mit der Frage befassen, in
welchem MaBe die Evaluation mit Institution und Verfahren der klassischen
Finanzkontrolle und Rechnungspriifung verbunden ist oder fir diese moglicher-
weisen einen Fremdkdrper darstellt.

2. Zwei Institutionalisierungsschiibe der Evaluation

Seit Mitte der 70er Jahre hat sich eine Akzentverlagerung in den internationalen
Evaluationsbemiihungen eingestellt, ist eine zweite Wellg zu beobgchten (D_er-
lien 1989; 1990a; 1990b), die die Evaluation naher an die Allokatlon_sfunktlon
und an das Budget heranriicken und somit andere Akteure in den Mittelpunkt

des Geschehens treten l&Bt.

Ohne Zweifel kann das am héchsten entwickelte Evaluationssystem inden USA
beobachtet werden. Die Evaluation wird hier sowohl in der Exekutive als aqch
in der Legislative betrieben, und zwar im Kon_greB vom G_eneral Accounting
Office, der ausschlieBlich sein Hilfsorgan ist. Die amerlkanlsqhen E\{aluatlons-
bemiihungen seit den 60er Jahren haben gntsprecher}de, leicht zeitversetzte
Entwicklungen in anderen Landern, wenn nicht ausgelost, so doch zumlnde_st
unterstiitzt. In diese Gruppe von Landern la§sen sicp §chwe§en und die
Bundesrepublik einordnen, denen gemeinsam Isl, daB sie bl:s in die 60er Jahre
zuriickreichend erste Versuche mit der Programmevaluation unternommen

haben.

In einer zweiten Guppe von Landern, z.B. in GroBbritannien und in Kanada
wurde nach weniger erfolgreichen Versuchen im Zuge des ersten, an Planung
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und Programm orientierten Institutionalisierungschubes Ende der 70er Jahre
ein neuer, fiir die zweite Welle insgesamt charkteristischer Versuch zur Etablie-
rung eines Evaluationsystems unternommen. In der Regierung Thatcher wurde
die Evaluation Teil der allgemeinen Managementphilosophie und kam primar
im Rahmen des Budgetprozesses zum Tragen. Dieser zweite Anlauf, der in
Kanada und GroBbritannien unternommen wurde, fallt zeitlich und systematisch
zusammen mit Bemiithungen zur Institutionalisierung der Programmevaluation
in Landern wie Norwegen, Danemark und den Niederlanden.

(Frankreich und die Schweiz, die noch etwas spéter folgten, stellen Sonderféle
dar). Auch fiir diese Lander ist kennzeichnend, daB sie die Programmevaluation
stérker im Zusammenhang mit dem Budgetproze gesehen haben, als dies
wiahrend der ersten Generation der Programmevaluation iiblich war. Insofern
kann man von zwei Wellen oder Schiiben der Institutionalisierung sprechen.

Lassen Sie mich diese Entwicklung an einigen Beispielen etwas detaillierter
belegen!

2,1 Evaluation in den U.S.A und in der Bundesrepublik

Wir sollten uns in Erinnerung rufen, daB die Programmevaluation in den USAN
einem engen inneren Zusammenhang mit dem von 1965-69 regieru"QS""'eit
betngbenen Planning-Programming-Budgeting-System (PPBS) eingefiihrt wur-
de. Die Departments der amerikanischen Bundesregierung, vor allemdas Office
of Ecopomic Opportunity, bildeten seinerzeit Evaluationseinheiten, um dié
grgebn_lsse der neuen Wohlfahrtsprogramme der Kenndey-Johnson Ara zU
uberprifen, und der amerikanische Kongre8 verfigte in der Economic Opport-
unity Act von 1967, daB das General Accounting Office die Effektivitat der
einzelnen Programme ebenfalis untersuchen und dem KongreB dartiber berich-
ten sollte. Seit jener Zeit haben beide Zweige, Administration und Kongre, ihre
Bemghungen stetig fortgesetzt, die Evaluation zu einem Routineverfahren 2U
en.tw1ckelr.1. Vor allem dem KongreB ist hierbei eine wesentliche Rolle zugefalien,
sei es mit der Einflihrung der sogenannten Sunset-Legislation, also der
Tgrmnmergng von Programmen, wenn keine positive Evaluation vorliegt, sei €S
mit der Emnch_tung einer speziellen Einheit im General Accounting Office im
th_rc_e 1989_, die heute den Namen "Program Evaluation and Methodology
Division" trégt und rund 100 Wissenschattler beschaftigt. Diese Evaluationska-
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pazitaten im KongreB sollten umso bedeutsamer werden, als die Reagan-Admi-
nistration seit 1980 geradezu dramatisch die Zahl der Evaluationseinheiten in
den Ministerien zu reduzieren begann.

Auch in der Bundesrepublik war die Entwicklung der Programmevaluation eng
mit der Intensivierung sozialpolitischer und 6konomischer Interventionspro-
gramme im Zuge der Reformen, die in der groBen Koalition einsetzten, sowie
mit den Bemiihungen um die Entwicklung der Planungsorganisation verbun-
den (Derlien 1976). Allerdings muB man heute im Vergleich zu den USA feststel-
len, daB die Evaluationslandschaft in Bonn stérker fragmentiert ist und diese
Funktion bei weitem nicht so fest und zentral institutionalisiert ist wie in Was-
hington. In einigen Ressorts finden wir Evaluationseinheiten, wihrend andere
die Evaluation im Rahmen der Ressortforschung nicht besonders hervorheben,
Hinzu trat bei uns die programmspezifische Verankerung von Evaluationspflich-
ten in Einzelgesetzen, aber auch in Zusammenhang mit den vielzdhligen
Modellversuchen im Bildungs-, Gesundheits- und Sozialsektor sowie beim
Programm "Humanisierung der Arbeit" wurde Evaluation betrieben. Allerdings
zeichnete sie sich nicht durch das hohe methodische Niveau aus, das bei den
groflen amerikanischen Sozialexperimenten erreicht wurde.

Nicht unerwiahnt bieiben darf auch die Institutionalisierung der Evaluation Uber
die Verwaltungsvorschrift zum 7b der Bundeshaushaltsordnung im Jahre
1973, wodurch der Finanzminister immerhin in die Lage versetzt wird, von
einzelnen Ministerien derartige Studien anzufordern und die Vgrt_)indun_g Zwi-
schen Programm und Budget herzustellen. Wie der Finanzminister hner_von
jedoch selten Gebrauch zu machen scheint, fehlt es in Bonn auch an einer
zentralen Stelle im Regierungsapparat, die eine dem Office of Management and
Budget vergleichbare Initiatorenfunktion {ibernommen hatte. Da}B sich in Bonn
keine Washington vergleichbare Evaluationskultur hat entwickeln konnen,
dirfte auch mit der ambivalenten Rolle des Bundestages in dieser Sache
zusammenhangen, auf die noch einzugehen sein wird. A_uch der Bundesrech-
nungshof hat bei der Institutionalisierung der Evall_Jatlon inden Bqndesmlnis_te-
rien keine aktive Rolle gespielt, noch hat er selbst bis vor kurzem diese Funktion

ftr sich akzeptiert.



2.2 Dominanz der Budgetfunktion

Das war in Schweden Ende der 70er Jahre anders. Da die Konzeption des PPBS
in Schweden eine groBere Bedeutung als in der Bundesrepublik erangt hatte,
wurden friihzeitig schon Mitte der 60er Jahre betriebswirtschaftliche Wirtschaft-
lichkeitsanalysen und eine Programmkostenrechnung eingefiihrt. Dabei spielte
der schwedische Rechnungshof eine prominente Rolle. Rund 100 Okonomen
und Sozialwissenschaftler waren mit derartigen Wirtschaftlichkeitsberechnun-
gen, von denen auch eine Reihe als Evaluationen eingestuft werden konnen,
befaBt. Ende der 70er Jahre setzte dann in Schweden angesichts konomischer
Stagnation eine Phase globaler Uberprifungen existierender Politiken ein.
Sowohl die zwischenzeitlich (1976-82) amtierende biirgerliche Regierung als
auch die Sozialdemokraten haben spéter den Bedarf derartiger griindlicher
Programmiiberpriifungen betont. Evaluationseinheiten wurden in den obersten
Behorden eingerichtet, und Expertengruppen in den Ministerien haben einen
Teil ihres Interesses an der Planung auf die Evaluation verlagert. Das Parlament

jedoc:h', der schwedische Reichstag, hat in dieser Entwicklung keine Rolle
gespielt.

Obwohi das britischen Programe Analysis and Review Verfahren 1979 ein-
gesteilt und der Stab 1983 aufgeldst worden waren, reaktivierte die Regierung
Thatcher, wie gesagt, die friiheren Evaluationsbemiihungen im Rahmen ihrer
_Betonung der Kosten-Effektivitat, des Imperativs von "value for money", und
lr!res aligemeinen managerialistischen Politikansatzes. Die sogenannte Finan-
cial Management Initiative von 1983 beinhaltete zwar weiterhin die Kostenkon-
trolle, verlangte aber auch von neuen Projekten und Programmen, daB sie
anschlieBend evaluiert wiirden. In dieser Entwickiungslinie ist die Schaffung
einer Mgnagement—Einheit im Jahre 1985 zu sehen, deren Aufgabe es war, dié
Evaluation als Routineprozedur in den einzelnen Ministerien zu verankern.

Pa_\_rallel dazu hat das britische Parlament in den letzten Jahren die Evaluation
stérker betont qnd das Public Accounts Committee, den Rechnungspriifungs-
3usschuﬂ, gestarkt. Dies lé‘z‘Bt sich vorallem daran ablesen, daB das 1983 anstelle
d%ief:‘“’;eq;’ef and Audit Department eingerichtete National Audit Office
4 ec _”Ungsprufgngsausschuﬂ zuarbeiten soll. Zur Zeit 148t sich aller-

Ings noch nicht abschlieBend beurteilen, ob diese Institutionalisierungen eher



- 51 -

eine Starkung traditioneller fiskalischer Kontrollen bewirken werden oder sich
in Richtung auf ein hiervon unterscheidbares Evaluationssystem bewegen.

Historisch und systematisch betrachtet dhnelt die Entwicklung in Kanada am
starksten der in den USA beobachteten. Nicht nur fiihrte Kanada 1969 das PPBS
ein (und behielt es eine zeitlang mit verschiedenen Varianten bei), das Finanz-
ministerium (Treasury Board) errichtete auch eine spezielle Planungseinheit, der
Evaluationsexperten angehdérten, die die Versuche der Ministerien zur Evalua-
tion ihrer MaBnahmen unterstiitzen soliten. Allerdings wurden diese frithen
Bemuhungen Ende der 70er Jahre in Kanada als im groBen und ganzen
ineffektiv angesehen. Wiederum war es das Parlament, das 1977 mit Unterst(it-
zung des Auditor General, des Obersten Rechnungshofes, die Regierung dazu
drangte, ein eigenes Office of Comptroller General einzurichten. Diese Behdrde
erhielt eine spezielle Einheit fiir Programmevaluation, deren Aufgabe es ist, die
Evaluation in der Bundesregierung als normalen Teil des Managementzykius
durchzusetzen. Organisatorisch ist an der kanadischen Institutionalisierung
interessant, daB die Staatssekretéare der Ministerien (Deputy Ministers) flr die
Evaluation verantwortlich sind und in jedem Ministerium Evaluationseinheiten
eingerichtet wurden. Gleichzeitig wurde mit der Einfiihrung des Policy and
Expenditure Management Systems im Jahre 1979 die Evaluation in den Proz:eB
der Haushaltsaufstellung eingebunden, indem dem Finanzministerium - ahnlich
wie in Bonn - die Mdglichkeit gegeben wurde, Evaluationsergebnisse und
Evaluationsplanung bei der Haushaltsaufstellung anzufordern. FUr_den Grad der
Institutionalisierung der Evaluation in Kanada wie auchinden USA ist charakteri-
stisch, daB es Regierungshandbiicher gibt, in denen Uber d_i.e Methodik von
Evaluationsstudien aufgekiart wird, und daB es eine sehr rihrige American
Evaluation Association und eine Canadian Evaluation Society mit eigenem
Bulletin gibt, in der auch die Praktiker stark vertreten sind.

Die allgemeine philosophische Verbindung zu QroBbritapnien ist noch geyﬂn-
cher am Beispiel Norwegens zu erkennen, Wo die Evaluation 1985 als _Tetl einer
Reform des Budgetsystems verankert wurde, nachdem _schon 1982 eine allge-
meine Produktivititskampagne vorausgegangen war. Hinzu komm} in Norwe-
gen wiederum, daB der Rechnungshof, der wie in den_ USA aqssc_hher_sl lch'f:lem
Parlament berichtet, die traditionellen haushaltsrechtlichen Richtigkeitsprifun-

gen um output-orientierte Kontrollen ergénzt hat.
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Dieser grobe Uberblick iiber die Entwicklung in einigen Landern diirite drei
Trends erkennen lassen:

— In den 80er Jahren entsteht eine zweite Evaluationsbewegung, die sehr
stark an Fragen des Output des Regierungshandelns, moglicherweise
weniger an den realen Auswirkungen, den Impacts, orientiert ist. Setbst die
meisten derjenigen Lander, die die Evaluation schon in den 60er Jahren
etabliert hatten, nahmen einen neuen Anlauf mit diesem Verfahren.

— Zweitens 4Bt sich feststellen, daB die erste Evaluationsbewegung in den
60er und Anfang der 70er Jahre priméar am ProzeB der Planung und der
Programmentwickiung orientiert war und damit letztlich auf die Bediirfnisse
der programmverantwortlichen Fachpolitiker in Regierung und Parlament
zugeschnitten war, wihrend die zweite Welle Ende der 70er Jahre eher
zentralen politischen Bemiihungen entspringt, die Berechtigung laufender

Reformprogramme zu (iberpriifen, und in erster Linie am Budgetproze
ausgerichtet ist.

— Injedem Fall gewinnt drittens in diesem Zusammenhang die externe Kon-
trollinstanz, der Rechnungshof, an Gewicht. Damit hat sich der Schwer-
ppnkt der Evaluation in einer Reihe von Lindern in den 80er Jahren von
einer vormals primér regierungsinternen Angelegenheit auf die Parlamente
verschoben. Die Parlamente gewinnen dabei umso mehr an Bedeutung,

wie ihngn die nationale Rechnungspriifungsbehdrde ausschlieBlich oder
doch primar zuarbeitet.

3. Integration von Evaluation und Budget?

DaB die Evaluation mit dem Programm einigermaBen integriert ist, zeigt der
25jahrige, in letzter Zeit unspektakulére Evaluationsbetrieb in den Landern der
ersten Gruppe, also vor allem USA und Bundesrepubtik. Warum aber gelingt bei
uns nicht die komplementére Ausrichtung der Evaluation am Budget im allge-
meinen und die Verbindung mit der Haushaltskontrolle im besonderen?
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Ich komme damit zu meiner zweiten Frage, der nach der systematischen
Verbindung von Evaluation und Budget und verasse damit die historische
Beobachtungsebene.

Allgemein 148t sich zunachst aus dem internationalen Vergleich folgender
Zusammenhang ableiten: Bei exekutiver Orientierung der Rechnungshéfe, pro-
zeduraler Trennung von Politikformulierung und Budgetierung (two-track-sy-
stem) und Institutionalisierung der Evaluation auf Seiten der Programmentwick-
lung in den Ministerien ist die Erweiterung des Kontroll-instrumentariums der
Rechnungshdfe um die Evaluation weniger wahrscheinlich als bei einer Kon-
figuration mit legislativer Anbindung der Rechnungshéfe, Erfahrung mit inte-
grierter Programmentwickiung und Budgetierung und Auftreten der Evaluation
unter den Kontextbedingungen der zweiten Welle der Institutionalisierung.

3.1 Finanzkontrolle und Evaluation

Wie in Deutschland die Biirokratie generell dlter ist als die Demokratie, so ist
Teil des historischen Erbes der Rechnungshdfe bis heute ihr Geburtsfehler aus
der Exekutive, um es mit dem Verfassungsrechtler Stern zu sagen. Dies unter-
scheidet sie insbesondere vom amerikanischen General Accounting Of_ﬁce
deutlich. Allerdings berichtet seit 1969 der Bundesrechnungshof (BRH) nicht
mehr nur der Regierung, sondern auch dem Bundestag (und .derp Bundesrat)
und kann fir beide vorgéngig beratend tétig werden. Be_zachthch tst_a}uc?h, daf
seit 1985 der Prasident des Bundesrechnungshofs - Ubn.gens auf lp:tlatlve des
Bundestages - vom Parlament gewahit wird. Das hat zun:nndest soviel zur Folge
gehabt, daB der jetzige Prisident einer der wenigen in c_i-er_ Geschichte der
Bundesrepublik ist, der nicht unmittelbar zuvor Staats.sekreta_lr inBonn gewesen
war (wie Hopf, Schéafer und Wittrock). Dennoqh hat dtgse seit 1 969:2u verzeich-
nende prozedurale und institutionelle Reorientierung nicht dazu__ggfuhyt, daB der
Rechnungshof die klassischen Kontrollformen der Ordnyngsrqaﬁlgkelts!fontrpl-
le und der Finanzkontrolle um die Erfolgskontrolle erweitert hatte. Allerdings ist
in jlingster Zeit ein Umdenken in diesem Punkt nif:ht Zu ubersef]en. So hat der
Rechnungshof durch seinen Prasidenten nach einer umfan.gr_elch'en Untersu:l-
chung {iber den Stand der Erfolgskontrolle in den Bundesministerien 1990 ein
sehr gekiirztes Gutachten vorgelegt (Zavelberg 1990) und auch an anderer
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Stelle (Zavelberg 1990a) die Notwendigkeit der Durchflihrung von Evaluationen
anerkannt, diese Aufgabe aber - von Ausnahmefallen abgesehen - primar der
Exekutive zugewiesen, wahrend der BRH sich selbst auf die Kontrolle der
Durchfiihrung der Programmevalution in der Bundesverwaltung beschran-
ken will. Immerhin ist bereits diese grundséatzliche Anerkennung der Evaluation
als eigenen Kontrolityp und die ausfiihriiche Befassung damit bemerkenswert.
Insgesamt aber dominiert immer noch der Typ der Konformitétskontrolle
(compliance auditing) mit der Rechnungskontrolle im engeren Sinne (Uberprii-
fung von Belegen und Kalkulationen) sowie mit der GesetzmaBigkeits- und
VerfassungsmaBigkeits-Priifung, und dort wo die "sachliche Priifung" mit den
Kriterien der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit einsetzt, wird die 6konomische
Rationalitat iberwiegend i.S. des Minimum-Prinzips bei gegebener Zielerrei-
chung (Sparsamkeit) praktiziert.

Upertragen auf die aus Bundesmitteln mitfinanzierten Bamberger Symphoniker
konnte diese Art der Prifung zu folgendem fiktiven Bericht fiihren:

1. Es wurde festggstellt, daB 30% des Orchesters wahrend langer Passagen
Fies Konzerts nicht aktiv waren. Ein gleichmaBigerer Einsatz aller Musiker,
insbesondere der Schlagzeuger, wiirde die Wirtschatftlichkeit erhdhen.

2. In manchen Violin-Partien spielten acht Streicher, obwohl drei véllig aus-
gereicht hatten.

3. E.i"e.al{sgeglichenere Weise des Spiels anstelle des Wechsels von tutti und
pianissimo wiirde die Wirtschaftlichkeit erhéhen.

Die Priifung der Einzelinstrumente ergab, daB die Triangel das bei weitem

r;irt]'tschaftlichste Instrument ist. lhr erhéhter Einsatz wird deshalb empfoh-

Die lange Zuriickhaltung des BRH gegenuber der Programmevaluation ist aber
auch auf strukturelle Ursachen zuruckzufithren:
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~ Nicht nur wird in der Bundesrepublik typischerweise nicht in Programmen

gedacht und das Gesetz nichtals nur eine bestimmte Formdes Programms
angesehen;

~ es st auch meist auBerordentlich schwierig, in derartigen (gesetzesférmi-
gen) Programmen Zielformulierungen zumal in operationaler Form fest-
zustellen. in dieser Situation, in der auf dem Wege der fiir die empirische
Messung der Zielerreichung erforderlichen Operationalisierung leicht die
Kriterien des Priifers den politischen Willen substituieren kénnten, entbehrt
es nicht einer gewissen Rationalitét, die Finger von diesem methodisch
schwierigen Geschift zu lassen. Zu Recht beharren die Rechnungshéfe im
Rahmen ihrer Unabhangigkeit darauf, bei der Auswahl der Priifgebiete nicht
jeder Anregung nachzugehen und zumal nicht solche MaBnahmen aufzu-
greifen, die aus methodischen Griinden nicht valide zu beurteilen sind; auch
die Evaluatoren andernorts fithren nicht selten zunachst Evaluierbarkeits-
Studien durch.

— Dermethodische Aufwand insbesondere von Impact-Evaluationen ist sehr
hoch, und angesichts der gegebenen Ausbildung des Persona.ls der
Rechnungshdfe lieBen sich kontinuierliche Erfoigskontrolien kaum smnvgll
in gréBerem Umfange durchfilhren. Andererseits ist anzumerken,.daB die
Evaluationsmethodologie in den letzten 20 Jahren erhebliche Abstriche von
ihrem sozialwissenschaftlich fundierten Ideal des experimentellen l_’ro—
grammdesigns gemacht hat und sich stérker mit relativ robusten Techniken
an den Bediirfnissen des Anwenders orientiert (Patton 1978).

Neben den Eigenarten des Rechnungshof gibt es jedogh einen we.iteren syste-
matischen Grund, weshalb in Deutschland die Evaluation nach wie vor so gut

wie nicht am Budget orientiert ist.

3.2. Kongruenz von Budget- und Kontrollfunktion

Die zuletzt angesprochenen methodischen Probleme verweisen letztlich darauf,
daB sich in Deutschland wie auch in anderen Landern das K.onzept des
Programm-Budgets, sieht man auf Bundesebene vom Versuch im BML und
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der Einfithrung von Titelgruppen z.B. im BMWi ab, nicht hat durchsetzen
k&nnen. Die historisch alteren Funktionen des Budgets, die administrative
Steuerungsfunktion, die parlamentarische Kontrolifunktion und die finanzwirt-
schaftliche Ordnungsfunktion, sind stérker verwurzelt und bestimmen nach wie
vor die Ausrichtung der Kontrolltatigkeit des Rechnungshofs (Rirup/Farber
1985; 1987). Nichtsdestoweniger hat sich, wie gesagt, die Evaluationsfunktion
in der Ministerialb{irokratie des Bundes seit Ende der 60er Jahre im Kontext
expansiver Budgets und einer Politik der Reformen und Interventionen in
Wirtschaft und Gesellschaft entwickeln kbnnen.

Die Folge ist, daB nach wie vor die meisten Initiativen zur Evaluation von
Projekten und Programmen von den Fachpolitikern im Bundestag und von den
Programmverantwortlichen in den Ministerien selbst stammen. Das hat fiir die
betreffenden Programme immerhin den Vorteil, daB die Uberpriifung nicht von
vornherein mit der Absicht betrieben wird, die Programme zu beschneiden oder
einzustellen, sondern daB die typische Orientierung der Programmverant-
wortlichen darauf ausgerichtet ist, aus Evaluationen Erkenntnisse zu gewinnen,
wie die Programme zu verbessern seien. Aufseiten des Parlaments finden sich
entsprechende Interessen in den Fachausschiissen, an die auch die MaBnah-
men-Berichte der Bundesregierung adressiert sind, die regelméBig Informatio-
nen Gber Wirksamkeit und Auswirkungen einzelner MaBnahmen und Gesetze
enthaiten. Diese rund 120 periodischen Berichte erreichen den kapazitatsmésig
ohnehin Uberiasteten HaushaltsausschuB jedoch nicht, so daB weiterhin die
Informationstunktion der Evaluation eindeutig vor der budgetéren Alloka-
tionsfunktion rangiert. In gewissem MaBe liegt dies auch an der Asymmetrie

von Programm und Budget: regulative Programme, die evaluiert werden, sind
nicht immer auch (beim Bund) haushaltswirksam.

_Die Dom_in_anz .der‘!nformationsfunktion findet insofern ihre Entsprechung auch
in de{_ Mlnlsterlaltzurokratie, als das BMF von der Moglichkeit, nach 22 BHO
Begriindungen fiir Haushaltsvoranschiage, darunter Evaluationen, anzufor-

dern, kaum Gebrquch _macht. Der Bundesrechnungshof hat die Vernachiassi-
jung des 7 BHO in seinem jiingsten Bericht gerugt.

Letztl_lch l&Bt sich diese Sitpation aber wonhl nurdaraus erkliren, daB Programm-
gntwnclflu.ng und Budgetlerung in Bonn zweispurig Jaufen und nicht systema-
tIS.Ch .mtteinander ver_bunden sind. Der Haushaltssockel ist nach wie vor der
wichtigste Faktor bei der Gestaltung des zukinfigen Budgets. Andererseits
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bedeutet diese Zweispurigkeit, daB das institutionelle Budget, das Ministerial-
prinzip, nach wie vor nicht nur fiir die Strukturierung des Entscheidungsprozes-
ses ausschlaggebend ist und sich entsprechend als interne Differenzierung
nach Einzelplanen in der Haushaltsabteilung des BMF, aber auch im Haushalts-
ausschuB und im BRH findet; es 148t auch keinen Raum fiir die stirkere
Betonung der Programmfunktion, obwoh! dies mit einer Umschaltmatrix Zwi-
schen Programmkategorien und institutionellen Kategorien technisch méglich
ware.

SchiuB

Ich sehe daher eigentlich nur einen Weg, eine starkere komplementire Ver-
zahnung von Budgetierung und Evaluation herbeizufiihren: die Fachausschiis-
se des Bundestages sollten verpflichtet werden, aus den evaluativen !_Berichten
der Bundesregierung finanzielle SchluBfolgerungen zu ziehen und diese dem
HaushaltsausschuB mitzuteilen. Mit einem gréBeren wissenschaftlichen Stgb
miiBte es dem HaushaltsausschuB des Bundestages méglich sein, seinerseits
die Verbindung zwischen Programm und Budget tiber die Evalunop herzustel-
len; denn ein Interesse an der Evaluation ist bei 84% der Parlamentariern in Bonn
vorauszusetzen (Derlien/Mayntz et al. 1988). Auch der BMF als weiterer zentraler
Akteur im BudgetprozeB kénnte vondiesen Berichten stérker Gebrauch machen
und somit ebenfalls zumindest eine informationelie integration von Budqet
und Evaluation herstellen. Damit kdnnte vielleicht zukunftig - dom.in'ante legis-
lative Orientierung vorausgesetzt - auch eine v:reitergehe_nde A:ktlwerung des
Rechnungshofs in dieser Richtung und damit eine organisatorische Integra-
tion von Finanzkontrolle und Evaluation zu erreichen sein.

Nach ings trotz immer wieder neuer Versuche nirg_epds in der_westl:-
chen (\jl\?grt a::IHL:afrgergigbene der Zentrairegierungen die formalisierte Verbmglung
von Programm und Budget gelungen ist, ware kritis_c_h gegendas kybernensc:;e
Modell einer Verzahnung von Budgetierung, traditionelier Haushaltskontrolle
und Evaluation einzuwenden, daB diese !ntegratior_w selb§t m_den USA mit |h'rer
PPBS-Erfahrung und dem General Accounting Qﬁlce mit seiner aussct}he?lzcg
legislativen Ausrichtung nur &uBerlich gelungen 1st._Zwa_r fuhrt der GAO aX t?tn'

etwa 1000 Evaluationen durch und verflugt Uber eine eigene Methqden-_ g|—
lung; bei ndherem Hinsehen stellt man jedoch fest, daB die organisatorische
Integration der Evaluation eine Zweispurigkeit in der professionellen Zusam-
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mensetzung und Orientierung des GAO-Personals erzeugt hat: kassische
Rechnungspriifer koexistieren infolge unterschiedlicher Ausbildung und
verschiedener Tatigkeitsschwerpunkte mit Evaluatoren, ohne daf diese Dualitat
bislang in einer sozialen Integration hatte iberwunden werden konnen.

Zudem ist relativierend anzumerken, daB die grundsétzliche Konsistenz von

Budgetfunktion und Kontrollfunktion im Falle der USA einen Einzelfall darstelt,

der sich priméar aus der Gewaltenteilung in diesem Présidialsystem und nichtso

sehr aus den Budget-Funktionen erklart; denn in Canada, wo im Zuge der
zweiten Institutionalisierungswelle (und mehrfacher vom PPBS zum PEMS
reichender Budget-Reformen) ebenfalis die Evaluationsfunktion in das ira-
ditionelie Auditing integriert wurde, haben sich Comptroller General und Auditor
General inzwischen - wie der BRH - darauf zuriickgezogen, die Evaluations-
bemiithungen der Ministerien zu evaluieren und methodische Richtlinien heraus-
zugeben, also das zu betreiben, was die Spezialisten Meta-Evaluation nennen,
die Durchfiihrung von Evaluationen aber den Departments zu (iberlassen. Aut
der Ebene der einzelnen Ministerien spielt die Evaluation allerdings aufgrund
der mehrfachen Experimente mit einer integrierten Budgetierung bei der Vorbe-
reitung der Haushaltsanmeldungen eine weit gréBere Rolle, als dies in Bonn der
Fall ist, wo weiterhin Programmentwicklung, Budgetierung, Rechnungspriifung
und Evaluation relativ isoliert betrieben werden. Dominanz der traditionellen
Budgetierung, friihzeitige Institutionalisierung der Evaluation auf Seiten der
Programmentwickiung und lange Zeit exekutiver Orientierung der Finanzkon-
trolle stellen keine glinstigen Ausgangsbedingungen fiir eine Erweiterung def
Fi_nanz}mntrolle umdie Evaluation dar. Allerdings ist nicht zu verkennen, daf die
Dinge in jingster Zeit etwas in Bewegung geraten sind.
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Zusammenfassung

Entsprechend der Informations- und der Allokationsfunktion der Evaluation
kann dieses Verfahren alternativ oder komplementar im Proze der materiellen
Programmentwicklung und im BudgetprozeB institutionalisiert werden. Im inter-
nationalen Vergleich erkennt man, daB die Evaluation in den 60er Jahren priméar
dem Informationsbediirfnis der mit Reformpolitiken befaBten Programmver-
antwortlichen (Politiker in Fachausschiissen und Beamten in Fachministerien)
entsprang. Fiir eine zweite Welle der Institutionalisierung in den 80er Jahren ist
kennzeichnend, daB die Evaluation im Kontext schrumpfender finanzieller Pla-
nungsspielraume und unter konservativen Regierungen primér im Rahmen des
Budgetprozesses als erweiterte Finanzkontroile institutionalisiert wurde. Der
Beitrag untersucht, warum es in der Bundesrepublik schwierig ist, die Evaluation
auch als Teil der Haushaltskontrolle durch den Bundesrechnungshof zu veran-
kern. Wenn schon keine organisatorische Integration von Haushaltskontrolle
und Evaluation maglich ist, solite zumindest eine informationelle Verzahnung
von Programm und Budget (iber die Evaluation angestrebt werden.





