Aus Evaluationen lernen?

WERNER BUSSMANN!

1. Einleitung

Im Jahre 1636 schrieb Descartes im "Discours de la méthode" eine Pas-
sage, die beriihmt geworden ist und zugleich den Interpreten viel Miihe
bereitet hat:

Ma seconde maxime était d'étre le plus ferme et le plus résolu en
mes actions que je pourrais, et de ne suivre pas moins constamment
les opinions les plus douteuses, lorsque je m'y serais une fois
déterminé, que si elles eussent été trés assurées. Imitant en ceci les
voyageurs qui, se trouvant égarés en quelque forét, ne doivent pas
errer en tournoyant tantdét d'un coté, tantot d'un autre, ni encore
moins s'arréter en une place, mais marcher toujours le plus droit
qu'ils peuvent vers un méme cote, et ne le changer point pour de
faibles raisons, encore que ce n'ait peut-étre été au commencement
que le hasard seul qui les ait déterminés a le choisir; car, par ce
moyen, s'ils ne vont justement oit ils désirent, ils arriveront au
moins a la fin quelque part ou vraisemblablement ils seront mieux
que dans le milieu d'une forét.2

Descartes' Maxime kann in der Alltagssprache wie folgt zusammenge-
fasst werden:

I Deutsche Fassung eines Vortrags, den der Verfasser an einem von der Universitit
Genf und dem Nationalen Forschungsprogramm "Wirksamkeit staatlicher Massnah-
men" organisierten Seminar am 8. Oktober 1992 in Crans gehalten hat.

2 Descartes 1976, S. 24/25.
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Wenn jemand im Wald verloren ist, dann lohnt es sich nicht, den Weg zu
erkunden. Um aus dem Dunkel herauszufinden, ist vielmehr - durch Zu-
fall oder Uberlegung - irgendein Weg einzuschlagen und unbeirrt ans
Ende zu gehen.

Descartes' zweite Maxime ist ein Plidoyer gegen ein suchendes, tasten-
des Vorgehen. Descartes hitte, wenn er heute leben wiirde, wohl nicht
viel iibrig fiir Evaluationen3 (soweit sie das Dunkel des Waldes zu erhel-
len suchen und sich nicht im Licht der Sonne augenfillig ergeben).

Die philosophische Gegenposition zu Descartes wird bezogen von Kant?,
Locke und Hume. Ich mochte auf das Zitieren der entsprechenden Passa-
gen verzichten, aber kurz auf einen "Klassiker" der neueren Zeit hinwei-
sen, namlich das Plddoyer des Evaluationspioniers Donald T. Campbell
fiir eine experimentelle Politik:

"The United States and other modern nations should be ready for an
experimental approach to social reform, an approach in which we
try out new programs designed to cure specific social problems, in
which we learn whether or not these programs are effective, and in
which we retain, imitate, modify, or discard them on the basis of
apparent effectiveness on the multiple imperfect criteria avai-
lable.™

Kurz zusammengefasst und interpretiert: Campbell befiirwortet eine Mi-
schung aus Experimenten und darauf beruhendem Lernen; dabei hat das
Kriterium der Wirksamkeit ausschlaggebende Bedeutung.

Nun hat diese amerikanische Politik einer experimentierenden (Sozial-)
Politik im Jahr 1992 mit den Aufstinden in Los Angeles und anderen
Stiddten offenkundig Schiffbruch erlitten. Damit verbunden ist die Frage,
ob auch das dahinterstehende Modell einer experimentierenden Politik
entweder falsch ist oder falsch angewendet wurde.

3 vgl. Elster 1979, S.57.
4 Kant 1964, S. 708.
5 Campbell 1972, S. 167.
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Diesen Fragen mochte ich nachgehen. Ich méchte ermitteln, ob das Mo-
dell experimenteller Politik auf geniigend soliden Grundlagen beruht,
und dabei namentlich die beiden folgendenden Fragen behandeln:

o konnen mit Evaluationen zuverldssige Kenntnisse tiber die Wirkung
von Massnahmen beschafft werden?

e sind diese Kenntnisse auch fiir die Erarbeitung neuer Massnahmen
hilfreich?

Das Hauptgewicht meiner Uberlegungen wird auf informatorischen
Aspekten beruhen, d.h. der Frage, ob die fiir staatliches Lernen erforder-
lichen Informationen durch Evaluationen grundsitzlich beschafft werden
konnen. Auf die organisationellen und politischen Voraussetzungen bzw.
Hindernisse fiir eine optimale Verwendung von Informationen werde ich
nicht eingehen. Damit gehe ich notgedrungen von einer eher positiven
Einschidtzung der Moglichkeiten von Evaluationen aus. Aber indem ich
alle Moglichkeiten von Evaluationen im Hinblick auf die Vision einer
experimentierende Politik auslote, werde ich gleichzeitig auch die Gren-
zen dieses Instruments aufzeigen konnen.

2. Wie zuverlissig sind Kenntnisse iiber die Wirkungen be-
stehender Massnahmen?

Konnen wir zuverldssige Kenntnisse iiber die Wirkungen bestehender
Massnahmen beschaffen und wenn ja, wie? K&nnen wir - um beim Bild
von Descartes zu bleiben - Licht ins Dunkel des Waldes bringen? Damit
diese Frage nicht abstrakt bleibt, soll sie mit einigen Bespielen konkreti-
siert werden:

o Inwieweit wird die herrschende Scheidungspraxis durch das geltende
Scheidungsrecht geprigt? )

e Wie hat sich die Pflicht zur Umweltvertriglichkeitspriifung (UVP)
auf das Bauverfahren ausgewirkt?

e Zu welchen Anderungen im Angebot an Restaurants und Bars wiirde
eine Aufhebung kantonaler Bediirfnisklauseln im Gastgewerbe fiih-
ren?
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Die Schwierigkeiten der Wirkungsermittlung kénnen verglichen werden
mit dem Versuch, am Radio aus einem Gewirr mehrerer Sender den Sen-
der "Beromiinster" herauszufiltern. In der Tat ist der Staat ja nur einer
unter vielen Sendern und zudem - dies eine Erkenntnis aus zahlreichen
Wirkungsstudien - fiir individuelles Handeln gar nicht dermassen be-
stimmend. Wir miissen, um die Wirkungen staatlichen Handelns zu er-
mitteln, den Einfluss des Staats aus dem "Lidrm" zahlreicher anderer
Sender herauszufiltrieren versuchen.

Zur Ermittlung der Wirksamkeit staatlicher Massnahmen bedient sich der
Alltagsverstand der Hilfe von Vergleichen ("vorher war es besser"; "bei
denen funktioniert es nicht so gut wie bei uns"; "bei solcher Unterstiit-
zung wiirde es uns auch besser gehen"). Evaluationen als systematische
Wirkungsermittlungen und -beurteilungen beruhen in vielen Fillen eben-
falls auf Vergleichen, wobei namentlich in den USA die Palette der
Vergleichsméglichkeiten durch den Einbezug von Sozialexperimenten
systematisch erweitert wurde. Ich mochte vier grundlegende Formen des
Vergleichs erwihnen: Die Wirksamkeit einer Massnahme kann einimal
mit dem Zustand beim Ausbleiben dieser Massnahme verglichen werden,
dann ldsst sie sich mit dem Zustand vergleichen, bevor sie eingefiihrt
wurde; Massnahmen lassen sich weiter mit dhnlichen Massnahmen, die
andernorts ergriffen wurden, vergleichen, und schliesslich ist auch eine
Kombination dieser Vergleichsmoglichkeiten denkbar.

2.1 Der Vergleich von Situationen mit und ohne Massnahme

Die Gegeniiberstellung der Situationen mit und ohne Massnahme gilt in
der Evaluation als der eigentliche Konigspfad, ist aber mit vielerlei prak-
tischen Schwierigkeiten verbunden. lhre idealtypische Ausprigung ist
das Sozialexperiment, bei welchem eine bestimmte Massnahme bei
einem Teil der Bevolkerung getestet und die Wirkungen mit jenen Wir-
kungen verglichen werden, die sich in Kontrollgruppen einstellen, in
welchen die Massnahme nicht angewendet wurde.

Ein triviales Beispiel fiir ein - quasi natiirlich ablaufendes - Experiment
ist das Gurtentragen. Die Beobachtung und der Vergleich von Unfallfol-
gen bei Personen, welche Gurten trugen und bei solchen, welche sie nicht
trugen, schaffte in den 70er Jahren die Grundlagen fiir die Einfiihrung
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der Gurtentragpflicht. Ein zweites Beispiel ist der zu Beginn der 80er
Jahre durchgefiihrte "Versuch Tempo 50". Hierzu wurde in vier Testge-
bieten Tempo 50 versuchsweise eingefiihrt. Als Kontrollgruppe dienten
vier moglichst dhnliche Gebiete, in welchen Tempo 60 weiterhin galt.
Die Auswirkungen unterschiedlicher Tempolimiten wurden sorgfiltig
beobachtet und systematisch miteinander verglichen.® Ein drittes Bei-
spiel fiir den Vergleich von Situationen mit und ohne Massnahme sind
die Schulversuche, die z. T. sehr eingehend auf ihre Auswirkungen
(Lernerfolg, Zufriedenheit der Schiiler, Motivation der Lehrkrifte, Ko-
sten) untersucht wurden.”

Intervention Keine Intervention
\! \!
Zielgruppe ; Kontrollgruppe
! | !
Wirkungen © Wirkungen
Vergleich

2.2 Der Vergleich von Situationen vor und nach dem Ergreifen von
Massnahmen

Eine zweite grundlegende Form des Vergleichs ist der Vorher/nachher-
Vergleich. Einander gegeniibergestellt werden der Zustand vor und nach
Inkrafttreten der Massnahme oder der Massnahmeninderung. Ein einfa-
ches Beispiel ist die Menge des gemischten Kehrichts und der Separat-
sammlungen vor und nach Einfiilhrung von Kehrichtsackgebiihren. Liegt
der Entwicklung bereits ein Trend zugrunde, gilt es, diesen aus der Vor-
her/nachher-Analyse zu eliminieren. Beispiel sind Modelle von Luft-
schadstoffen; darin wird zu ermitteln versucht, wie die Entwicklung mit
und ohne Luftreinhaltemassnahmen verlaufen wire. Die Durchfiihrung
von Vorher/nachher-Analysen bedingt, dass sehr viel statistisches Wis-
sen zur Verfiigung steht.

6 Arbeitsgruppe Verkehrssicherheit 1983.
7 Vgl. z.B. Jenzer 1981.
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2.3 Interkommunale, -kantonale, -nationale Vergleiche

Die dritte Form des Vergleichs sind Quervergleiche iiber unterschiedli-
che staatliche Gebilde. Nationalstaatliche Eigenstiandigkeit und Fodera-
lismus schaffen zusammen jene Varietit staatlicher Massnahmen, welche
zwar nicht die Reinheit des Laborexperiments aufweisen, aber fiir die
Ermittlung der Wirkungen staatlicher Massnahmen ebenfalls genutzt
werden (sollten). Beispiele solcher Evaluationen sind die OECD-Lénder-
berichte (z.B. in der Wirtschaftspolitik, in der Agrarpolitik, im Schulbe-
reich) oder interkantonal vergleichende Analysen (Vollzug Lex Furgler$,
Energiesparmassnahmen® u.a.m.).

Gemeinden PKU Gemeinden XYZ

\’ \!
Intervention A Intervention B
\2 \
Wirkungen o Wirkungen
Vergleich

8  Delley et. al. 1982.
9 Linder u.a. 1990.
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2.4 Mehrfachvergleich

Diese vierte Form basiert auf der Kombination der drei erwahnten Ver-
gleichsmoglichkeiten, z.B. einer Vorher/nachher-Untersuchung und eines
Vergleichs mit/ohne Massnahme. Als Beispiel kann die Studie zur Ein-
filhrung von Tempo 50 angefiihrt werden, bei welcher der bereits er-
wihnte Vergleich der Gebiete mit Tempo 50 bzw. Tempo 60 erginzt
wurde durch eine Vorher/nachher-Untersuchung in den Untersuchungs-
gebieten, in welchen Tempo 50 eingefiihrt wurde.

Vergleich A Vergleich B
\! \!
Resultat A © Resultat B
Vergleich

("Triangulation")

2.5 Nicht vergleichende Ansitze

Auf Vergleichen beruhende Untersuchungsansitze decken bei weitem
nicht die ganze Evaluationspraxis ab. Wenn eine Massnahme im ganzen
Gebiet eines Landes und fiir die gesamte Bevolkerung gilt und sich im
Zeitablauf nicht verdndert oder wenn grundlegende Daten fehlen (z.B.
Situation vor Einfiihrung einer Massnahme), ist es nicht méglich, einen
der oben erwihnten Vergleiche durchzufiihren und die Wirkungen empi-
risch festzustellen. In solchen Fillen behilft man sich beispielsweise mit
Experteninterviews, Befragungen von Zielgruppen oder detaillierten
Fallstudien (oder Kombinationen davon). Eine Gefahr bei solchen, auf
subjektiven Einschédtzungen basierenden Verfahren besteht darin, dass
Falscheinschitzungen und Vorurteile (unter Experten oder in der Bevdl-
kerung) weit verbreitet sein knnen. Deshalb sind im Laufe der vergan-
genen Jahre interaktive Verfahren entwickelt worden, welche der Kon-
frontation von Meinungen erhebliches Gewicht zumessen. Damit soll si-
chergestellt werden, dass abweichende Meinungen in die Beurteilung,
beispielsweise von Experten, eingespiesen und einer eingehenden Uber-
priifung unterzogen werden.

45
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¢ Die Wirkungen einer bestimmten Massnahme treten an nicht voraus-
sehbaren Orten auf (Komplexitit der Verhiltnisse, Mangel an geeig-
neten Theorien).

¢ Die Wirkungen einer Massnahme treten erst nach sehr langer Zeit ein
("sleeper effects"): '

Beizufiigen ist, dass die Evaluationszunft an und fiir sich die Instrumente
entwickelt hat, um diese schwierigen Situationen zu meistern. Zusammen
mit intuitiven und impressionistischen Formen der Wirkungsermittlungen
konnen methodische Evaluationen zwar nicht sofort und in jedem Fall,
aber mittelfristig und auf breiter Ebene zuverldssige Kenntnisse iiber
Wirkungen staatlicher Massnahmen geben. Die erste der beiden gestell-
ten Fragen kann somit bejaht werden. Damit kommen wir zur zweiten
Frage: Sind tatsdchlich auch diese Kenntnisse fiir die Erarbeitung neuer
Massnahmen hilfreich?

4. Riickwiirts in die Zukunft

Man sagt, dass der Mensch ein Wesen ist, das riickwirts in die Zukunft
schreitet!2. (Ex post-) Evaluationen erlauben, die Vergangenheit und Ge-
genwart klarer zu sehen. Welchen Nutzen ziehen wir aus dieser Vergan-
genheitsschau? Wissen wir einfach, wo wir gescheitert sind und wo wir
unsern niachsten - blinden - Versuch, es besser zu machen, ansetzen miis-
sen? Konnen wir allenfalls lernen und Erfahrungen, die wir gemacht ha-
ben, auf neue Situationen iibertragen? Konnen wir Entwicklungen gar
antizipieren?!3 Kurz: Erlaubt es uns das aus der Vergangenheit gewon-
nene Wissen, die Chancen des Irrtums bei der Gestaltung einer neuen
Massnahme zu vermindern?

Meine Antwort auf die gestellten Fragen lautet: Ca dépend! Die Nutzung
des aus der Vergangenheit gewonnenen Wissens fiir die Zukunft hingt
davon ab, ob und inwieweit gewisse Hindernisse iiberwunden werden

12' Dies ist auch explizit die Perspektive der Theorien tiber das "Organizational learning",
vgl. Levitt/March 1988, S. 319.

13 Die méglichen Formen von Steuerungs-Wissen werden behandelt in Linder/Peters
1990, S. 72-75.
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konnen, die einer Ubernahme der in der Vergangenheit gewonnenen Er-
fahrungen entgegenstehen. Diese Hindernisse sind:

o Zielwechsel der "Politik",
e die mangelnde Ubertragbarkeit von Erfahrungen auf neue Situationen,
e die unberechenbare Natur sozialer Verinderungen,

o die "Rentabilitit" blinder Innovation.

4.1 Ziele und Zielwechsell4

Die in der Verwaltung titigen Personen wissen, dass sie die Armel hoch-
krempeln miissen, wenn die politische Spitze Zielwechsel durchgibt und
es beispielsweise gilt, zu sparen anstatt eine bestimmte Massnahme zu
perfektionieren, den Umweltschutz zu beachten anstatt die landwirt-
schaftliche Produktion zu steigern oder Wettbewerbsbeschrinkungen
abzubauen statt einheimisches Gewerbe zu férdern. Zielwechsel sind -
euphemistisch ausgedriickt - immer eine Chance zum Lernen. Weniger
euphemistisch ausgedriickt: Zielwechsel machen immer auch Lernerfah-
rungen zunichte. Warum?

Lernen bedeutet immer: etwas zu lernen (ebenso wie scheitern bedeutet,
an etwas zu scheitern). Das "Lernfeld", d.h. der Bereich, in dem sich
Lernen abspielt, wird durch Ziele vorgegeben. Ziele geben dem Lernen
somit die Richtung. Wenn Ziele dndern, dndert sich auch das Lernfeld.
Das bisher erkundete Territorium ist nicht mehr dasjenige, welches man
begehen mochte. Aus diesem Grund werden die entsprechenden Lerner-
fahrungen zu einem gewissen Teil!5 wertlos (ausser es finde ein erneuter
Zielwechsel in die alte Richtung statt, aber bis dahin hat sich vielleicht
die Landschaft bereits wieder verindert!6).

14 7Zur Zielbestimmung und Mittelwahl vgl. Bussmann 1989, S.23 - 27.

15 In welchem Umfang Lernerfahrungen obsolet werden, hingt von der "Ubertragbar-
keit" (oder auch "Generalisierbarkeit") von Evaluationserkenntnissen ab, ein theore-
tisch und empirisch noch sehr schwach erforschtes Gebiet, siche weiter unten.

16 Vgl. die Ausfithrungen zum Faktor "Zeit".
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Sowohl von Seiten der Verwaltung wie auch von Seiten der Evaluations-
zunft ergeht die Mahnung an die Politik, die Ziele endlich einmal explizit
zu formulieren und dann wihrend gewisser Zeit stabil zu halten. Die
Hoffnung, dass dies je einmal eintreten wird, muss meines Erachtens je-
doch frommer Wunsch bleiben. Ich mochte begriinden, weshalb!’. Ge-
wisse Ziele (wie Gerechtigkeit, Freiheit, sozialer Ausgleich) haben den
Charakter von Fixsternen. Sie sind aber derart allgemeinen Inhalts, dass
sie konkretes Handeln kaum anleiten konnen. Organisationen miissen
sich deshalb an Unterzielen orientieren, dhnlich wie sich ein Wanderer
nicht nach dem Polarstern, sondern nach der nidchsten Hiigelkuppe rich-
tet. Diese Unterziele lassen sich aus den Oberzielen nicht deduktiv ablei-
ten, sondern werden beeinflusst durch die Méglichkeiten und Mittel, die
vorhanden sind. Ein Wanderer visiert ja eine Hiigelkuppe an, weil ihm
der Weg dorthin begehbar scheint, und er wird seine Richtung #ndern,
wenn sich plotzlich eine Schlucht auftut oder sich an einer anderen
Bergflanke ein bequemerer Aufstieg erdffnet. Unterziele sind, weil von
der gegenwirtigen Situation beeinflusst, sehr variabel.

Nun gibt es ja noch einen neuen Hoffnungstriager, nimlich das "Lernen
zu lernen"18. Solches Lernen kann beispielsweise darauf gerichtet sein,
mit Zielwechseln auf geeignete Art und Weise umzugehen. Es handelt
sich um eine Form hoheren Lernens, bei dem die Rahmenbedingungen
bisherigen Lermnens zum eigentlichen Gegenstand des Lernens gemacht
werden. Solches Lernen ist sehr wertvoll und hilfreich, kann aber das
Lemnen aufgrund von Erfahrungen mit konkreten Massnahmen nicht er-
setzen. Auch wenn wir gelernt haben, mit Zielwechseln besser umzuge-
hen, werden wir uns gegebenenfalls mit den neuen Rahmenbedingungen
* vertraut machen miissen. "Lernen zu lernen" kann deshalb die negativen
Folgen von Zielwechseln nicht ungeschehen machen (ausser es geldnge
der Verwaltung damit, sdmtliche Zieldnderungen zu verhindern, eine de-
mokratietheoretisch nicht sehr angenehme Vorstellung).

17" vgl. Bussmann 1989.

18 In der US-amerikanischen Literatur als sog. "double-loop learning" bezeichnet, vgl.
Argyris 1982.
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3. Wie zuverlissig ist die Wirkungsermittlung?

Erlauben Evaluationen eine geniigend zuverldssige Wirkungsbeurtei-
lung? Oft wird auch gefragt, ob eine Evaluation geniigend "wissen-
schaftlich" ist, und in der Tat ist ein Vergleich von Evaluationen mit wis-
senschaftlichem Vorgehen hilfreich. Ziel der (Sozial-)Wissenschaft ist
das Finden und Uberprijfen von Theorien, welche uns erlauben sollen,
die Wirklichkeit besser zu verstehen, sie zu "entschliisseln". Pointiert
formuliert ist fiir die Wissenschaft die Wirklichkeit in erster Linie Mate-
rial zum Gewinnen und Uberpriifen von Theorien. Diese theoriezentrierte
und -kritische Dimension fehlt den Evaluationen, zumindest bis heute,
vollig. Evaluationen bedienen sich allenfalls sozialwissenschaftlicher
Theorien!€ als Hilfsmittel zur Wirkungsermittlung. Idealtypisch ausge-
driickt: Wissenschaft benutzt die Wirklichkeit, um Theorien zu gewinnen
und zu tberpriifen; Evaluationen benutzen Theorien (iiber Wirkungsver-
ldufe), um Kenntnisse iiber die Wirklichkeit zu gewinnen!!. Evaluations-
resultaten geht deshalb der Grad von Sicherheit ab, den sozialwissen-
schaftliche Erkenntnisse zu haben zumindest beanspruchen.

Erhebliche Probleme, die Wirkungen staatlichen Handelns zu ermitteln,
bestehen fiir Evaluationen wie auch fiir impressionistische Formen der
Wirkungsermittlung - (Alltagsbeobachtung, "investigative journalism",
politische Debatten) vor allem in folgenden Situationen:

e Die Wirkungen von Massnahmen und Massnahmenénderungen ma-
chen sich nur z6gernd bemerkbar.

¢ Die Wirkungen einer bestimmten Massnahme sind nur schwach spiir-
bar, treten aber bei einer grossen Zahl von Personen auf.

10 pies entpricht auch dem Selbstverstandnis der prominenten US-amerikanischen Eva-
luationszeitschrift "Evaluation Review", welche den Zusatz "Journal of Applied
Social Research"” fiihrt.

1T Metaevaluationen (somit Evaluationen von Evaluationen) werden namentlich in den
USA in zunehmendem Masse eingesetzt, um die Eignung des Evaluationsdesigns
(unter Einschluss der Wirkungshypothesen) und der Datengewinnung von Evaluatio-
nen zu iiberpriifen. Sie dienen mehr und mehr der Qualitétskontrolle von Evaluatio-
nen.
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4.2 Ubertragbarkeit von Erfahrungen

Das zweite Hindernis ist die mangelnde Ubertragbarkeit von Erfahrungen
mit bestehenden Massnahmen auf neue Massnahmen. Wire eine solche
Ubertragbarkeit gegeben, wiirden wir zwar immer noch riickwirtsge-
wandt, aber nicht vollstidndig blind in die Zukunft hineingehen.

Leider weiss die Wissenschaft sehr wenig iiber die Ubertragbarkeit!® von
Evaluationsresultaten??, denn sie beschiftigt sich in erster Linie mit
Theorien und nicht mit Instrumenten staatlichen Handelns. Die Verwal-
tungspraktiker wissen dariiber wahrscheinlich mehr als die Wissenschaf-
ter, nur ist ithnen dieses Wissen oft kaum bewusst, und sie haben es nicht
systematisch aufbereitet. Ich kann iiber das noch kaum ausgelotete Feld
der Ubertragbarkeit von Evaluationsresultaten denn auch kaum mit Er-
gebnissen aufwarten, aber ich mochte einige "Jalons" stecken.

Auf der einen Seite ist festzuhalten, dass bei der Vorbereitung neuer
staatlicher Massnahmen von der Ubertragbarkeit bisheriger Erfahrungen
ausgegangen wird. Herkdmmliche Instrumente (Gebote/Verbote, Beitra-
ge, Verfahrensvorschriften, soft law u.a.m.) werden auf neue Tatbestéinde
angewendet. Die mit der Rechtsetzung beauftragten Behorden bedienen
sich dabei Analogieschliissen ("Wenn das Instrument X in der Situation
Y gewirkt hat, wird es auch in der Situation Z wirken") und Extrapola-
tionen ("Wenn eine Verschirfung der Strafen um P Prozent einen Riick-
gang von Straftatbestinden um Q Prozent bewirkt hat, wird eine Ver-
schirfung der Strafen um X Prozent einen Riickgang von Y Prozent be-
wirken"). Sagen wir es ganz klar: Ohne die Primisse der Ubertragbarkeit
von Erfahrungen und Evaluationsresultaten wire Rechtsetzung eine reine
Lotterie.

Auf der andern Seite sind der Ubertragbarkeit von Erfahrungen oft recht
enge Grenzen gesetzt. Analogieschliisse und Extrapolationen k&nnen,
wie folgende Beispiele zeigen, auch in die Irre fiihren:

19 Die Ubertragbarkeit von Evaluationsresultaten wird in der Evaluationsforschung the-
matisiert (aber nicht eingehend behandelt) unter den Stichworten: “external validity",

“proximal validity", "generalizability". Der Begriff "Ubertragbarkeit" scheint mir we-
sentlich aussagekriftiger als der Begriff "Generalisierbarkeit".

20 Ausnahmen sind namentlich Mayntz 1983, O'Toole 1986 und Linder/Peters 1989.
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Die Verdoppelung der Subventionssitze an Gewisserschutzanlagen
1972 fiihrte nicht zu einer Verdoppelung, sondern zu einer Veracht-
fachung der Beitraggsumme (Extrapolation).

Die Erhohung der Unterschriftenzahlen fiir Initiative und Referendum
hatte nicht die erwartete Verminderung des Gebrauchs dieser Volks-
rechte zur Folge (Extrapolation).

Die Aufhebung der Prohibition fiir Alkohol war letztlich ein Erfolg,
die Aufhebung des Verbots von Verkauf und Konsum von Heroin
muss es nicht notwendigerweise sein (Analogieschluss).

Befiirworter von methodischen Evaluationen gehen davon aus, dass mit
diesem Instrument prizisere Analogieschliisse und Extrapolationen mog-
lich sind. Diese Hoffnung hat sich aber in verschiedenen Fillen nicht
bewahrheitet. Ich mochte dies an drei Beispielen zeigen:

In einer Untersuchung iiber den "Versuch Tempo 50"2! wurde festge-
stellt, dass diese Tempolimite im Vergleich zu Tempo 60 zu einer
Verminderung der Unfille um knapp 10 Prozent gefiihrt habe. Daraus
konnte aber nicht ermittelt werden, welche Folgen eine Verringerung
der Tempolimite auf 40 Km/Std. hitte (Extrapolation).

Die Untersuchung des in den Jahren 1970 - 1977 durchgefiihrten Ge-
samtschulversuchs Dulliken im Kanton Solothurn erbrachte dusserst
positive Resultate?2. Es blieb indessen sehr umstritten, ob dieses Er-
gebnis nicht dem Pilotcharakter und der intensiven Begleitung des
Projekts zuzuschreiben war und ob es sich auf andere Schulen iiber-
tragen liesse (Analogie).

In der Untersuchung iiber "Die Wirkungen der beruflichen Vorsorge
auf den Arbeitsmarkt"23 wurden die negativen Nebenwirkungen (Mo-
bilitat auf dem Arbeitsmarkt, Benachteiligung &lterer und behinderter
ArbeitnehmerInnen) der 2. Séule angesichts der herrschenden Kon-
junkturlage als gering eingestuft. Es konnte nicht ermittelt werden,
wie die Situation bei wesentlich ungiinstigerer Arbeitsmarktlage sein
wiirde (Analogie/Umkehrschluss).

21 Arbeitsgruppe Verkehrssicherheit 1983, 247/254.
22 Jenzer 1981.
23 Gerheuser 1991.
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Was fiir Analogieschliisse und Extrapolationen gesagt wurde, gilt in noch
hoherem Masse fiir Modelle. Diese bauen z. T. auf Analogieschliissen
und Extrapolationen auf und sind das wohl potenteste Instrument zur
Ubertragung von Erkenntnissen von einer Situation auf eine andere. Mo-
delle sind mentale Abbildungen der Wirklichkeit. In Wirkungsmodellen
werden staatlich beeinflussbare Variabeln (z.B. Umfang der Geldmenge,
Hohe der Beitragssitze) mit gesellschaftlichen Zielvariabeln (Teuerungs-
rate, Niveau der Bautitigkeit) verbunden. Modelle konnen einerseits
verwendet werden, um Vergangenheitsentwicklungen nachzuzeichnen
und zu erklidren, lassen sich andererseits mit ihnen die Auswirkungen al-
ternativer staatlicher Massnahmen fiir Vergangenheit und/oder Zukunft
simulieren. Erfolge bei der Modellanwendung in den Wirtschaftswissen-
schaften diirfen nicht dazu verleiten anzunehmen, Evaluationen ermdg-
lichten in vielen Fillen die Erkldrung und Simulation staatlicher Mass-
nahmen. In den weitaus meisten Fillen verfiigen wir nicht iiber ausge-
reifte Modelle, so dass Evaluationen nur Momentaufnahmen des Wir-
kungsgefiiges bleiben und kaum Hinweise auf Entwicklungsmoglichkei-
ten erlauben.

4.3 Unberechenbarkeit sozialer Verinderungen

Ein drittes Hindernis fiir eine experimentierende Politik kann der Faktor
Zeit bilden. Zwischen dem Untersuchungszeitpunkt und dem Abschluss
sowie der Umsetzung einer Evaluation kann sehr viel Zeit vergehen. In
diesem Zeitraum kann sich die Situation - z.B. auf dem Arbeitsmarkt
oder beziiglich der Fliichtlingssituation - teilweise oder stark verindert
haben. Kenntnisse, welche auf Evaluationen beruhen, kénnen deshalb
eine sehr kurze Halbwertzeit haben. Sie teilen dieses Schicksal mit so-
zialwissenschaftlichen Erkenntnissen, welche oft auf zeitgebundenen ge-
sellschaftlichen Verhiltnissen beruhen. Ohne hier in Details zu gehen??,
mochte ich trotzdem festhalten, dass eine experimentelle Politik eine
wenn nicht stabile, so doch nachvollziehbare und einigermassen voraus-
sehbare Wirklichkeit voraussetzt; dass es daneben auch sprunghafte und
chaotisch ablaufende Prozesse gibt, hat uns die jiingste Geschichte wie-
der in Erinnerung gerufen.

24 vgl. Bussmann 1992.
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4.4 Die Rolle von Innovationen

Als vierten und letzten Punkt mdchte ich die Rolle von Innovationen in-
nerhalb einer experimentellen Politik behandeln. Experimentelle Politik
muss zwel Elemente enthalten: einerseits das Innovative (Experiment),
andererseits das Auswerten der damit gemachten Erfahrungen (Lernen).
Experimente und darauf beruhendes Lernen konnen in sehr verschiede-
nen Kombinationen vorkommen: Auf der einen Seite gibt es die Strate-
gie, welche in erster Linie auf Innovation und Anderung setzt und der
Auswertung der damit gewonnenen Erfahrungen sehr wenig Gewicht
beimisst. Verschiedene Drittweltldinder haben im verzweifelten Versuch,
sozialen Fortschritt zu erreichen, stindig Kurswechsel vorgenommen und
Neuerungen eingefiihrt, ohne dem Auswerten und Verfeinern der Mass-
nahmen das noétige Gewicht beizumessen. Auf der andern Seite gibt es
die Strategie inkrementeller Verdnderungen, welche dem Wagnis und
Experiment nurmehr einen geringen Platz einrdumt. Dies ist meist der
Weg reicher Gesellschaften, die wenig zu gewinnen, aber viel zu verlie-
ren haben. Auch dieser Weg hat seine Tiicken. Der Versuch zu lemen,
ohne Innovationen vorzunehmen, kann sehr leicht in eine Sackgasse fiih-
ren. Die Gefahr besteht, dass "Lernen auf dem falschen Geleise" stattfin-
det. Somit: Perfektionierung von Massnahmen, deren Potential fiir Ver-
besserungen nur sehr beschrinkt ist. Ein Beispiels solchen Lernens
scheinen mir die unzihligen US-amerikanischen Versuche und Untersu-
chungen zur Straf-, Gefdngnis- und Justizreform zu sein, die (so scheint
es) an der im internationalen Vergleich sehr hohen Kriminalitits- und
Riickfilligkeitsrate nichts dndern vermochten.

Die Unergiebigkeit des "Lernens auf dem falschen Geleise" besteht
darin, dass verzweifelt versucht wird, mit einer Massnahme ein bestimm-
tes Ziel zu erreichen, anstatt einen vollig anderen Politikansatz zu wih-
len. In einem gewissen Sinn konnen Evaluationen deshalb Feinde von
Innovation sein, wenn sie allzusehr auf bestimmte Ziele fixiert sind und
sich die Verwaltung und die Normadressaten zu sehr beobachtet fiihlen,
um Neues zu wagen. Aus der Organisationssoziologie ist bekannt, dass
die Risiko- und Innovationsneigung bei "souplesse organisationelle" und
einer nicht allzu genauen Erfolgsmessung hoher ist als ohne diese beiden
Voraussetzungen2S. Lernen setzt somit die Freiheit voraus, Fehler zu ma-

25 1 evityMarch 1988, S. 334.
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chen, eine Freiheit, die sich die biologische Evolution ja auch heraus-
nimmt.

5. Im Wald einen Weg suchen

Descartes empfiehlt dem Reisenden, das Dunkel des Waldes auf einem
moglichst geraden Weg zu verlassen. Das Paradigma experimentierender
Politik geht demgegeniiber davon aus, dass wir den Wald erkunden und
uns darin zurechtfinden konnen. Als Hindernisse gegentiber einer derar-
tigen Walderkundung habe ich erwihnt:

e Richtungsinderungen, welche uns in stets neue Waldpartien fiihren
(Zielwechsel), :

o die fehlende Ubertragbarkeit von Wissen iiber bisher bekannte Wald-
partien auf unbekannte Waldpartien (Ubertragbarkeit von Evaluati- -
onsresultaten),

e stindige Vegetationsverdnderungen im Wald, welche unsere bisheri-
gen Kenntnisse zunichte machen (Unberechenbarkeit von Verédnde-
rungen),

e die Chance, anderswo, als dort wo wir suchen, einen neuen guten
Weg zu finden (die Chance "blinder" Innovation).

Gliicklicherweise sind wir nicht all diesen Hindernissen véllig ausgelie-
fert:

e Zielwechsel konnen zwar nicht vermieden, aber durch kluge Voraus-
schau und anpassungsfihige politische Institutionen geschmeidiger
gemacht werden.

o Die Ubertragbarkeit von Erfahrungen kann durch Transparenz iiber
Erfolge und Misserfolge mit Handlungsinstrumenten einerseits und
durch eine bessere Abstimmung von Evaluations- und iibriger Sozial-
forschung andererseits verbessert werden.

e Der Unberechenbarkeit von Veridnderungen kann durch rasche Eva-
luationsresultate und durch eine Beschleunigung der Entscheidpro-
zesse begegnet werden.
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e Die Suche nach neuen Losungen kann erleichtert werden durch Eva-
luationen, welche nicht nur innerhalb eines bestimmten Massnahmen-
biindels ("analytische Evaluationen"), sondern iiber breite Politikfel-
der ("synthetische Evaluationen") angelegt sind.

Sollen wir Descartes oder Campbell folgen? Was Descartes angeht, so
geht mir schlicht der Glauben ab, dass das Dunkel des Waldes je zu Ende
ist. Was Campbell angeht, so habe ich zu zeigen versucht, dass die in-
formatorischen Voraussetzungen2® einer auf systematischem Lernen mit
staatlichen Massnahmen beruhenden Strategie recht briichig sind; wir
werden uns weiterhin mit sehr unbeholfenen Mitteln im Wald zurecht-
finden miissen, aber konnen dank dem Instrument von Evaluationen im-
merhin zwischen unterschiedlichen Schattierungen des Dunkels wihlen.

Eine Konsequenz dieser Erkenntnis mochte ich am Schluss noch erwih-
nen. Campbells Vision einer experimentierenden Politik kénnte zur For-
derung fiihren, dass die PolitikerInnen die Ziele vorgeben ("multiple im-
perfect criteria") und die Verwaltung zusammen mit EvaluatorInnen und
WissenschafterInnen das Gelidnde abtasten und wie ein "cruise missile"
ins Ziel zu steuern versuchen?’. Neben allen andern Einwiinden gegen-
tiber einer solchen Arbeitsteilung zwischen Politik und Verwaltung28
fehlen dafiir die informatorischen Voraussetzungen. Zum Gliick fiir ide-
enreiche PolitikerInnen und Beamtlnnen besteht niamlich neben selbst-
reflexiver Politik, welche auf systematisches Lernen ausgerichtet ist,
noch erheblicher Raum fiir Wagnisse und Innovationen, welche auf dem
Zufall und/oder dem Spiirsinn fiir Zusammenhinge beruhen, welche im
Rahmen von methodischen Evaluationen (noch?) nicht ermittelt werden
kdnnen.

26 Beziiglich der politischen und systemtheoretischen Aspekte verweise ich auf das Re-
ferat Freiburghaus in diesem Band, beziiglich der organisationellen Voraussetzungen
auf Wildavsky 1987.

27 vygl. auch die Forderung nach einer Beschrinkung der Fiihrung des Bundesrates auf
strategische Entscheide.

28 vgl. Habermas 1971.
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