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Evaluation von NPM-Pilotprojektent 

WERNER BUSSMANN 

New Public Management (NPM) ist ein von Wettbewerbs-:- und privaten 
Managementprinzipien inspiriertes Modell der Führung õffentlichet 
Verwaltungen. Di e helvetische NPM-Variante ist gekennzeichnet durch 
die Zuteilung umfassender operativer Verantwortung an Verwaltungs­
einheiten (sog. "agencies", Steuerung über Leistungsauftrãge) und die 
Ersetzung der bisherigen inputorientierten Ressourcenzuteilung durch 
sog. Globalbudgets (vgl. Beitrag Haldemann in diesem Heft). In seiner 
Begrifflichkeit und in seinem Anspruch ("wirkungsorientierte Verwal­
tungsführung") ist das NPM darauf ausgerichtet, Wirkungsziele festzule­
gen und diese regelmassig zu überprüfen. Diesem Anspruch hat NPM "in 
eigener Sache" freilich noch nicht nachgelebt: Die Evaluation der Wirk­
samkeit des NPM steht noch in den Anfãngen. In Form von 8 Thesen 
werden die Herausforderungen, mõglichen Fallgruben und Lõsungswege 
bei der Evaluation von NPM-Projekten skizziert. 

These 1: Evaluation von Institutionen gehort zum Schwierigsten 

Im Laufe de r vergangenen J ahre hat das NPM zumindest in de r Rhetorik 
einen eindeutigen Siegeszug angetreten. Es hat sich nach den Worten 
seiner wichtigsten deutschsprachigen Protagonisten weltweit als überle­
genes Modell der Verwaltungsführung herausgestellt. In mehreren Kan­
tanen (BE, LU, BS, ZH, SH, SO, FR, GR) sind inzwischen NPM-Pilot­
projekte oder ihnen ãhnliche Projekte eingeführt worden. 

l Beim vorliegenden Beitrag handelt es sich um den überarbeiteten Text eines Referats 
am IDHEAP- Seminar "Verw~ltungskontrolle in der Demokratie", Institut Kurt­
Bosch, Sitten vom 26. Juni 1997 
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Der rhetorische Siegeszug des NPM in der Schweiz erweckt gewisse 
Bedenken angesichts der Tatsache, dass die Wirkungen des NPM bisher 
nirgends serios ev~luiert worden sind, wie Christopher Pollitt (1995) vor 
einiger Zeit dargelegt hat. In der Zwischenzeit sind ebenfalls keine um­
fassenden Evaluationen vorgenommen worden. Dies ist nicht erstaunlich, 
denn die Evaluation von NPM-Projekten gehort zum Schwierigsten der 
Evaluation überhaupt. 

Die Probleme der Evaluation von NPM hangen mit dessen sehr weitge­
hendem Anspruch zusammen. NPM mochte nicht einfach ein neues 
technizistisches ModeU der Verwaltungsführung sein. Es mochte viel­
mehr eine tiefgreifende V eranderung der Verwaltungsführung auslõsen. 
Prozesse sollen im Sinne der Wirkungssteuerung geandert, die Motiva­
tion in der V erwaltung soll im Sinne einer Vertrauens- un d Vereinba­
rungskultur verbessert und auch die Verwaltungsstrukturen sollen sich 
durch flachere Hierarchien auszeichnen (vgl. Beitrag Haldemann in die­
sem Heft). Beizufügen ist, dass all diese Veranderungen natürlich nicht 
Selbstzweck sind, sondern letztlich den Kunden der Verwaltung, ja gene­
rell den Bürgerinnen und Bürgern dienen sollen. 

Ferner ist darauf hinzuweisen, dass NPM-Projekte eine grosse Zahl von 
Betroffenen, im Evaluationsjargon "stakeholders", aufweisen. Es sind 
dies namentlich die NPM-Projektleitung, die Amtsleiterinnen und Amts­
leiter sowie die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Pilotdienststellen, 
die Querschnittsamter (Finanzen, Personal, Liegenschaften), die Depar­
tementsleitung, die Gesamtregierung, Parlamentarierinnen und Parlamen­
tarier, Bürgerinnen und Bürger, Interessengruppen, politische Parteien 
u. a. m. 

These 2: Bei der Evaluation sind NPM-Projekte, Personen und 
substantielle Politiken einzubeziehen 

Die Vielzahl der mit der Evaluation verbundenen Ansprüche sowie die 
zahlreichen Stakeholders bringen es mit sich, dass die Evaluation von 
NPM-Projekten letztlich drei Aspekte aufweist, die in der Evaluations­
forschung unter unterschiedlichen Titeln thematisiert wer~en: 
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• Es geht erstens um di e Evaluation der mit NPM eingeführten neuen · 
Prozesse. Hierbei ist zu untersuchen, ob und inwieweit sich die 
Verwaltungsablãufe verãndem, ob ein Kulturwandel in der Verwal­
tung stattfindet, ob sich das Arbeitsklima verbessert oder zumindest 
nicht verschlechtert und ob keine unerwarteten Nebenwirkungen 
(z.B. eine Zunahme der Korruption als Folge des Verzichts auf In­
putsteuerung) eintreten. 

• Bei dieser Evaluation kann zweitens die personelle Dimension nicht 
võllig ausgeklammert werden. Inwieweit sich die Reform bewãhrt, 
hãngt stark davon ab, wie sich die Amts- und Departementsleitung 
dazu einstellt, ob das Verhãltnis zur NPM-Projektleitung durch 
Vertrauen oder Misstrauen geprãgt ist und ob beispielsweise das 
Prãsidium wichtiger parlamentarischer Kommissionen (v .a. Ge­
schãftsprüfungs- und Finanzkommissionen) den Neuerungen positiv 
oder skeptisch gegenübersteht. Evaluation von NPM-Reformen ist 
hãufig auch eine Evaluation von Personen. Diese werden versuchen, 
die Evaluation zu ihren Gunsten einzuspannen, worauf wir zurück­
kommen werden. 

• Als drittes ist zu untersuchen, ob sich durch NPM messbare Vorteile 
für die Bürgerinnen und Bürger (z.B. infolge kostengünstigerer Lei­
stungserbringung und damit indirekt geringerer Steuem) und für die 
Kundinnen und Kunden (z.B. in Form qualitativ besserer Dienstlei­
stungen) ergeben. Denn dies sollte j a das wichtigste Ziel der Reform 
sein: bessere und kostengünstigere Leistungen zu erbringen. 

Die Evaluationsforschung als Wissenschaftszweig, ja als Transdisziplin 
(Scriven 1991, S. 1-43 und S. 363) hat sich bisher mit substantieller Po­
litik (seit den sechziger Jahren v.a. mit amerikanischen Sozial- und Bil­
dungsprogrammen, spãter auch in anderen Lãndem und mit anderen Po­
litikbereichen) befasst. In der Schweiz ging und geht es beispielsweise 
um konkrete Entwicklungshilfeprojekte, um Drogenprãventionspro­
gramme oder um den Erfolg de r W ohnbaufõrderungspolitik. Evaluatio­
nen sog. institutioneller Politiken, welche die Wirkungsweise von Insti­
tutionen (z.B. Parlamenten, demokratischen Rechten, Mechanismen des 
Verwaltungshandelns) verãndem, sin d aber bisher wenig durchgeführt · 
worden (vgL Bussmann, Klõti und Knoepfel 1997: 59-62). In der 
Schweiz gab es allenfalls Evaluationen von Schulversuchen, Modellver­
suchen im Strafvollzug und von einzelne~ Institutionen (B UW AL: 
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KNOEPFEL und ZIMMERMANN 1992. Amt für Umweltschutz SG: 
KNOEPFEL, BAITSCH und EBERLE 1995). 

Institutionelle Politiken dürften indessen in nachster Zeit sehr viel be­
deutsamer werden. Im Bereich staatlicher Politik ist ein eigentlicher Pa­
radigmenwechsel auszumachen. Wahrend der vergangenen drei, vier 
J ahrzehnte hat namlich der Staat ne ue Instrumente und Kooperations­
formen angewandt, um die Gesellschaft zu verandem. Campbell ( 1972) 
hat dieses Paradigma unter dem Titel "The experimenting society" (es 
war in der Tat aber der experimentierende Staat) exemplarisch beschrie­
ben. Nun, scheint es, wollen Wirtschaft und Gesellschaft neue Modelle 
der Verwaltungsführung ausprobieren: Das Modell des Experimentierens 
wird somit auf den Staat selbst angewandt. Aus diesem Grund wird, so 
die Vermutung, die Evaluation institutioneller Politik in Zukunft stark an 
Gewicht gewinnen. 

Man kann sich nun fragen, ob die Evaluation ihrem neuen Gegenstand 
überhaupt gewachsen ist. Ist die Evaluation institutioneller Politik nicht 
sehr viel schwieriger als diejenige substantieller Politik? Wie erwahnt 
sind Prozesse, Personen und Politikergebnisse gleichzeitig einzubezie­
hen. Das macht solche Evaluationen vermutlich schwieriger als sog. 
Black-box-Evaluationen substantieller Politik, also Evaluationen, welche 
nur messen, ob bestimmte Massnahmen gewisse Resultate verursacht 
haben, ohne nach den genauen Gründen für den Erfolg oder Misserfolg 
zu fragen. Soweit substantielle Evaluationen auch die Wirkungsmecha­
nismen (unter Einschluss institutioneller Vorkehren) einbeziehen, stellen 
sich ihnen indessen ahnliche Schwierigkeiten und Herausforderungen 
wie der Evaluation institutioneller Politik. Holkeri und Summa, welche 
sich mit der Evaluation finnischer NPM-Projekte befassen, weisen indes­
sen noch auf ein weiteres Problem hin, die oft diffusen Ziele von NPM­
Vorhaben und die Vielzahl parallellaufender Reformen. Beides kann zu 
Problemen der Wirkungserfassung führen. Verschiedene NPM-Projekte, 
beispielsweise in den Kantonen Solothum, Bem und Genf, sind mit noch 
anderen Zielen, insbesondere finanzieller Art, verbunden. Diese pragen 
das Umfeld der NPM-Versuche sehr stark. Die beiden Autoren 
(HOLKERI und SUMMA 1996, S. 23) kommen deshalb zum Schluss: " .. .it 
seems evaluations · of public management reform programmes present 
specific problems, which may not be as prominent in policy evaluation in 
general. Public management reform programmes tend to be series of 
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policy statements, decisions and projects that accumulate over a long 
period of time rather than coherent programmes with a simple set of ob­
jectives". 

These 3: Die Vergleichsbasis ist entscheidend für das Ergebnis 
e in er Evaluation von NPM-Reformen 

Im Zentrum der Evaluation als Wirkungsforschung steht die Isolierung 
von Projekten, Massnahmen oder Politiken. Hintergrundfolie bildet die 
Frage, was eigentlich ware9 wenn die betreffende Massnahme oder Poli­
tik nicht in Kraft ware. Die klassische Evaluationsforschung interessiert 
sich somit primar für konterfaktische Fragen2. Etwas salopp ausgedrückt 
geht es um den V ergleich "policy on - policy off." 

Ein solcher Vergleich wird am ehesten beim sog. experimentellen Design 
ermoglicht. Die Massnahmen oder das Projekt wird bei einer zufallig 
ausgewahlten Gruppe getestet; eine andere, ebenfalls zufállig ausge­
wahlte Kontrollgruppe dient dem Vergleich. Ebenfalls zur Ermittlung der 
Wirkungen eingesetzt werden kann ausserdem · der Langsschnitt-Ver­
gleich. Er ist vor allem nützlich in Fallen, bei denen eine Massnahme im 
Zeitablauf variiert wird, beispielsweise beim Start eines Projekts, beim 
Inkrafttreten e ine s ne uen Erlasses oder bei dere n Beendigung bzw. Auf­
hebung (namentlich im Rahmen von Deregulierungsvorhaben). 

An sich waren die Voraussetzungen für die Evaluation von NPJ:vl-Projek­
ten im vorerwahnten klassischen Sinn durchaus gegeben. NPM-Projekte 
werden nicht flachendeckend eingesetzt, sondem sind vielmehr be­
schrankt auf sog. Pilotamter. Sie beginnen aüsserdem zu einem kiar be­
stimmten Zeitpunkt. Die Moglichkeiten sowohl des Quervergleichs wie 
des Langsschnittvergleichs sind somit intakt. Leider gibt es aber ein paar 
unangenehme Probleme. 

2 Solche Fragen spielerÍ neuerdings auch in der Geschichtsforschung eine wichtige 
Rolle. Um den Beitrag der Handelsbeziehungen mit Nazi-Deutschland zur territoria­
len Unversehrtheit der Schweiz zu ermitteln, muss die Hypothese eines Abbruchs 
oder einer Reduktion dieser Handelsbeziehungen unter Einschluss der moglichen Re­
aktionen Deutschlands gedanklich durchgespielt werden. 
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• Erstens werden die NPM-Pilotprojekte nicht nach dem Zufall auf 
die Amtsstellen verteilt. Das Motto heisst vielmehr: "Freiwillige 
vor!" Es spielen somit Prozesse der Selbstauswahl. Für solche gibt 
es in der Evaluationsforschung den schõnen Begriff "creaming11 

("abrahmen"). Selbstauswahl bevorzugt haufig initiative Personen 
oder Amtsstellen. Dadurch kann der Quervergleich verfalscht wer­
den. 

• Zweitens ware zu untersuchen, von welcher Ausgangsbasis die be­
treffenden Dienststellen starten. Handelt es sich um Dienststellen, 
die bereits vorgangig sehr viele Reformen untemommen haben, 
dann wird im Rahmen des Quervergleichs ein Teil des Erfolgs zu 
U nrecht de m NPM zugerechnet. Han deit e s si eh umgekehrt um 
Dienststellen mit einem grossen Reformbedarf, dann kann das Ge­
genteil eintreten. Im letzteren Fali würde die NPM-Reform im Vor­
her-nachher-Vergleich hingegen mõglicherweise zu gut abschneiden 
(Start von sehr tiefem Ausgangspunkt). 

Hinter der W ahi der Vergleichsebene un d der Vergleichsobjekte steckt 
demzufolge viel evaluativer Sprengstoff. Es fragt sich letztlich, was dem 
NPM-Pilotprojekt gegenübergestellt werden soll: Eine Verwaltung im 
traditionellen, ja gar negativen Sinne oder eine Verwaltung, welche neue 
Managementmodelle und Kooperationsformen (z.B. Vereinbarungen, 
kundenorientierte Organisation) bereits einsetzt. Es besteht haufig eine 
Tendenz, dem Modell der NPM-Verwaltung eine traditionelle Bürokra­
tie, wie sie Max Weber beschrieben hat, gegenüberzustellen. Viele 
Dienststellen haben aber bereits Elemente eingebaut, welche den Ele­
menten der Okonomik, der Responsivitat, der Transparenz sowie der 
Notwendigkeit einer sinnvollen organisatorischen ~ Ausdifferenzierung 
Rechnung tragen (vgl. Bussmann 1996/97). 

Zusammenfassend: Ein Quervergleich von NPM-Projekten mit her­
kõmmlicher V erwaltung wird darauf achten müssen, das s nicht 11 archa­
ische 11

, sondem zeitgemasse Formen der Verwaltung al s Vergleichsbasis 
genommen werden. Da NPM-Projekte Energien bündeln und ihre 
Protagonisten beflügeln (11 Hawthome-Effekt11

), ist darauf zu achten, dass 
auch V erwaltungsmodelle, di e auf der Inputsteuerung und einer engen 
Verbindung von Regierungsspitze und operationeller Verwaltung beru­
heri, mit gewissem Elan verteidigt werden (di e Evaluationsforschung be-
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zeichnet dies als "John Henry-Effekt")o Bei einem Lãngsschnitt-Ver­
gleich ist darauf zu achten, von welchem Ausgangspunkt der Versuch 
gestartet wurde. Bei der Planung von NPM-Projekten ist zudem mehr als 
bisher der Erfassung des Ist-Zustands vor der Reform Beachtung zu 
schenken. Evaluationsanliegen sind deshalb bereits bei der Planung von 
NPM-Reformen ausreichend einzubeziehen3, was bisher noch nicht ge­
schehen ist. 

These 4: Evaluation von NPM-Projekten kann von schõnfãrberi­
schen Alibiübungen bis zu ernsthaften Wirkungsanaly­
sen gehen 

Evaluation hat heute viele Facetten. Die vorgehend dargestellte Evaluati­
onsform hat einen bilanzierenden Charakter (summative Evaluation; 
Bilanzevaluation) und erstreckt sich auch auf die Wirkungen ausserhalb 
de r V erwaltung. An sich kõnnen n ur solche Evaluationen de n Anspruch 
des NPM, eine in allen Aspekten überlegene Form modemer Verwal­
tungsführung zu sein, ausreichend objektiv auf ihren Wirklichkeitsgehalt 
überprüfen. 

Das heisst nicht, das·s bei NPM-Projekten nicht auch noch andere Eva­
luationsbedürfnisse besteheno Von Seiten de r NPM-Verantwortlichen 
sowie der beteiligten Amtsleiterinn~n und Amtsleiter besteht namentlich 
ein Bedarf naçh kontinuierlicher Begleitung und Beratung. Auch dafür 
wird hãufig der Begriff der Evaluation verwendet (formative evalua­
tion/development evaluationN erbesserungsevaluation, vgl. Bussmann, 
Klõti und Knoepfel 1997: 264). Ziel solcher Evaluationen ist es, Pro­
bleme aufzudecken und Verbesserungspotentiale aufzuzeigen. Es geht 
nicht um e ine n Vergleich "policy on - pólicy off", sondern um das Finden 
von Lõsungen, die noch besser sind ("policy on - improved policy"). 
Obwohl eine solche Form von Evaluation intem, z.B. in Form von Erfah­
rungsaustausch-Gruppen oder Qualitãtszirkeln vorgenommen werden 
kann, lohnt sich hãufig der Beizug extemer Berater. Diese haben eine 
unvoreingenommene Sicht der Dinge, kennen mõglicherweise vergleich-

3 So schreiben HOLKERI und SUMMA 1996, S. 22: " ... a prerequisite for good evaluation 
i s that the need to evaluate i s taken into account in planning the reforms." 



144 Werner Bussmann 

bare Situationen aufgrund von früheren Forschungs- oder Beraturigsauf­
tragen und sind zudem interessenmassig weniger belastet als amtsinterne 
Stellen. Ihre Argumente haben mõglicherweise bei allen Beteiligten eine 
grõssere Autoritat. 

Zwischen den beideri extremen Positionen, die aufgezeigt wurden, gibt es 
allerlei Zwischenschattierungen, beispielsweise Evaluationen bilanzie­
renden Charakters, welche sich aber nur auf die verwaltungsintemen 
Prozesse beziehen und welche die gesellschaftlichen Wirkungen des 
NPM ausblenden. Es gibt auch Evaluationen, welche nur die Hauptkun­
den der. Verwaltung eiribeziehen, aber die Auswirkungen auf die 
"unwichtigeren" Kunden (das sind meistens Gruppen, die im politischen 
Konzert weniger laute Stimmen haben), vemachlãssigen. 

In der Anfangsphase des NPM, in der wir heute stehen, stehen zudem 
n oe h an dere Evaluationstypen im V ordergrund. Es geht namlich vorerst 
einmal darum abzuklaren, ob sich die Vorstellungen der NPM-Theoreti­
ker überhaupt in die Praxis umsetzen lassen. Es ist beispielsweise abzu­
klaren, ob die Amtsstellen wirklich über vermehrte Selbstandigkeit in 
operativen Belangen verfügen und ob sie diesen Freiraum auch ausnüt­
zen. Es geht auch darum zu überprüfen, ob und inwieweit Leistungsver­
einbarungen eingehalten werden. Einbezogen werden kõnnen zudem die 
Meinungen der wichtigsten Kunden über das neue Funktionieren der 
Institution. Bei solchen Evaluationen handelt es sicb freilich bloss um 
erste Anfange einer Wirkungsüberprüfung des NPM. 

Es ist in gewissem Sinne legitim, dass die an einem NPM-Projekt Betei­
ligten die Evaluation für ihre Interessen einspannen. Problematisch wird 
es allerdings, wenn mit Evaluationen Etikettenschwindel betrieben wird. 
Dies kann etwa in der Form erfolgen, dass NPM-Projektverantwortliche 
eine Verbesserungsevaluation in Auftrag geben, ein intensives Coaching 
erhalten und am Schluss die Resultate für eine Bilanz des NPM-Versuchs 
verkaufen. Ein Etikettenschwindel liegt m.E. auch dann vor, wenn eine 
rein betriebswirtschaftliche und damit verwaltungsinteme Analyse her­
angezogen wird, um die "Wirksamkeit" des NPM-Versuchs zu belegen. 
Es entspricht einem Gebot der Objektivitat, bei der allfallig~n Prasenta­
tion von Studien in der Óffentlichkeit deren Hauptzweck (Begleitung/ 
Verbesserung/Entwicklung, Bilanz/Rechenschaft) un d dere n inhaltliche 
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Reichweite ( verwaltungsinteme Prozesse bis zu de n Outputs, Impacts 
und Outcomes4) kiar darzulegen.! 

These 5: Eine zu grosse Nãhe von Evaluatoren zu NPM-Verant­
wortlichen kann die Glaubwürdigkeit der Evaluation ge­
fahrden 

Das Nebeneinander verschiedener Evaluationstypen erõffnet somit 
durchaus ein gewisses Stõr-, wenn nicht gar Missbrauchspotential. Auch 
Bilanzevaluationen kõnnen in ihrer Übungsanlage gefáhrdet sein, wenn 
sie- vor_allem bei lãngerer Dauer- für Verbesserungen am NPM-Projekt 
genutzt werden. Diese Situation ist in der pãdagogischen und psychologi­
schen Evaluation durchaus bekannt (Behandlungs-, Beobachtungs-, Test­
effekte usw.). Ein schõnes Beispiel dafür ist die Evaluation der Gesamt­
schule Dulliken: 

1970-1978 wurde die Gesamtschule Dulliken als Schulversuch für eine 
integrierte Oberstufe eingerichtet. Der Versuch wurde von Psychologi­
schen Institut der Universitãt Bem eingehend evaluiert. Trotz der positi­
ven Resultate der Evaluation wurde der Schulversuch dann aber abge­
brochen. Der Grund lag in der intensiven wissenschaftlichen Begleitung. 
Daraus ergaben si eh Verbesserungen des Schulversuchs. Jenzer ( 1981: 
71) ãussert sich über den zweideutigen Beitrag de r Evaluation wie folgt: 
"Dank ihrer Mithilfe hat der Schulversuch ... ein gewisses Raffinement 
erreicht, welchf0i von anderen Schulzentren nicht einfach übemommen . 
werden kann. . .. Di e Evaluation hat mit ihren 'Fallstudien' wesentlich 
dazu beigetragen, den 'Sonderfall' von Dulliken zu konstituieren, der, 
unter anderem weil er ein 'Fali' ist, für eine Generalisierung im gan:z;en 
Kanton nicht in Frage kommt (Jenzer 1981: 71)". 

Der Fali "Dulliken" zeigt sehr schõn, dass an eine Evaluation unter­
schiedliche Erwartungen gerichtet werden. Die Politiker wünschten eine 

4 Als Outputs werden hier die Produkte der Verwaltung, als Impacts die Auswirkungen 
auf das Verhalten der Zielgruppen/anvisierten Kunden und als Outcomes die gesell­

. schaftlichen Auswirkungen bezeichnet (vgl. BussMANN, KLOn und KNOEPFEL 1997, 
S. 103-115). 
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Bilanzevaluation, die Lehrerschaft der Gesamtschule eine Verbesse­
rungsevaluation. Das Psychologische Institut der Universitat Bero ver­
pflichtete sich für ersteres. Durch die intensiven Kontakte mit der Ge­
samtschule (e s wurden mehrere Lizentiatsarbeiten un d Dissertationen 
erstellt) ergab sich für di e Forscherinnen un d Forscher dann a be r a ue h 
eine Gelegenheit, aus dem Elfenbeinturm herauszutreten und die Praxis­
relevanz ihrer wissenschaftlichen Arbeit unter Beweis zu stellen. 

Vor diesen Verlockungen werden auch Evaluationen des NPM nicht 
gefeit sein. Die lnteressen der NPM-Verantwortlichen und das Anliegen 
von Wissenschaftem und Evaluatoren, praxisrelevante Empfehlungen 
abzugeben und zu administrativem Lemen beizutragen, werden starke 
Anreize bilden, auf die Anliegen der NPM-Projektleiter und Mitarbeiter 
einzugehen. Dies kann namentlich bei Quervergleichen zu grossen Ver­
zerrungen führen. Eine mogliche Abhilfe gegen diese Gefahr ware ent­
weder eine sehr distanzierte Evaluation oder moglicherweise die ebenso 
intensive Beratung eines "Verwaltungszwillings" ohne NPM. 

Letztlich besteht ein inhaltlicher Gegensatz zwischen der Bilanz- und der 
Verbesserungsfunktion. Beide Funktionen lassen sich in derselben Eva­
luation nicht erfüllen. Wenn es wichtig ist, die NPM-Reform zu beraten, 
dann sollte diese Funktion von jener der kritischen (Bilanz)-Evaluation 
getrennt werden. Die Aufgabe der Überwachung und Verbesserung kann 
beispielsweise einer intemen Steuerungsgruppe übertragen werden, wel­
che über ausreichenden Evaluations-Sachverstand verfügt. Diese kann 
auch ein Monitoring/Controlling5 sicherstellen (vgl. Bussmann 1995). 
Die kritische Bilanzierung ist hingegen einem extemen Evaluationsteam 
anzuvertrauen. Beide Gruppe arbeiten mit Vorteil zusammen, da das 
Wissen der Steuerungsgruppe auch für die exteme Evaluation bedeutsam 
ist (Holkeri und Summa 1996: 22). Dabei ist jedoch darauf zu achten, 
dass die Unabhangigkeit und Objektivitat der extemen Evaluation si­
chergestellt bleiben. 

5 Das Controlling ist paradoxerweise unter diesem Namen nur im deutschsprachigen 
Raum bekannt; im angelsachsischen Sprachraum gibt es unter anderem Namen 
(evaluation, performance review u.a.m.) z.T. ahnliche Ansatze. 
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These 6: Die Evaluation wird vorderhand keinen Entscheid er­
lauben, wie erfolgreich NPM ist 

Die NPM-Übungsanlage ist darauf ausgerichtet, mit den bestehenden 
Pilotprojekten ausreichend Erfahrung zu sammeln, um danach darüber zu 
entscheiden, ob NPM flãchendeckend eingesetzt werden kann. Dies ist 
zmnindest die Hoffnung der NPM-Protagonisten, und viele NPM-Ver­
antwortliche werden durch diese Idee beflügelt. Die Erfahrungen mit 
andem Experimenten, beispielsweise im Schul-, Strafvollzugs- und 
Heimbereich, lassen indessen die Prognose als realistisch erscheinen, 
dass dies kaum der Fali sein wird. 

Die vorangegangenen Ausführungen haben gezeigt, dass bei der Evalua­
tion von NPM~Versuchen Fallstricke in ausreichender Zahl vorhanden 
sind. Die methodischen Schwãchen von solchen Evaluationen sind bei 
der Vergabe von solchen Auftrãgen noch zu wenig bewusst. Sie werden 
ohne Zweifel aber dann thematisiert werden, wenn es darum geht, über 
die Verallgemeinerung des NPM-Modells zu entscheiden. Politiker wer­
den sich gestützt auf Wissenschafter unterschiedlicher Disziplinen und 
unterschiedlicher politischer Ausrichtung ausgiebig über methodische 
Fragen auslassen. 

Ausserdem ist durchaus moglich, dass die allfãlligen positiven Wirkun­
gen des NPM unter den anderen Faktoren, die die Leistungen der Ver­
waltung beeinflussen, beispielsweise der Personlichkeitsfaktor, das Poli­
tikfeld, die foderalistische Zusammenarbeit, die konstruktive oder ableh­
nende Haltung des Parlaments u.v.a.m., nur beschrãnktes Gewicht haben 
und auch im Falle methodisch sauberer Bilanzevaluationen im allgemei­
nen Rauschen untergehen. Wenn wiederum die Schulversuche als Ana­
logie herangezogen werden konnen, dann geben die damit gemachten 
Erfahrungen Anlass zur Vermutung, dass die Unterschiede zwischen 
Modellen im Vergleich zur Leistungsvarianz innerhalb der betreffenden 
Modelle gar nicht dermassen ins Gewicht fallen. Es ist jedenfalls eine 
Grunderfahrung der quantitati v orientierten, bilanzierenden Evaluations­
forschung, dass es hãufig ãusserst schwierig ist und in vielen Fãllen auch 
eine recht grosse Zahl von Versuchseinheiten braucht, um Wirkungen 
statistisch mit ausreichender Zuverlãssigkeit nachzuweisen. 
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These 7: Entscheidend ist, w o NPM gu t ist un d ni eh t o b es gu t ist 

Mõglicherweise sind sowohl die NPM-Reformen wie auch allfallige 
Evaluationen noch vom Glaubén an das ideale Modell der Verwaltungs­
führung inspiriert. Es ist vermutlich an der Zeit, diesen Glauben über 
Bord zu werfen, weil er zu unfruchtbaren Grabenkampfen führt. lrt der 
Personalführung jedenfalls hat die frühere Auseinandersetzung über 
harte und weiche Führungsstile seit langerem einer differenzierten Sicht 
Platz gemacht: der situativen Führungslehre. Sie gibt beiden Führungssti­
len gleichermassen Platz. 

Auch in der Verwaltungslehre gibt es Ansatze zu einer differenzierten 
Sicht der Modelle der V erwaltungsführung. Zu erwãhnen ist beispiels­
weise das 4-Kreise-Modell der Bundesverwaltung, das von vier unter­
schiedlichen Gegebenheiten für die Führung ausgeht, je nach der Nahe 
zur politischen Entscheiden auf der e in en bzw. der Nahe zu funktionie­
renden Mãrkten auf der andem Seite6. 

Viele Divergenzen über den Einsatz des NPM entspringen unterschiedli­
chen Perspektiven über das relevante administrative Tatigkeitsfeld. Prof. 
Matthias Finger, ein vehementer Befürworter des NPM, orientiert bei­
spielsweise seine Vorstellungen primar an halbstaatlichen Organisatio­
nen wie der Telecom un d der Post, die mehr un d mehr in· Wettbewerbs­
mãrkten arbeiten. Prof. Peter Knoepfet ein ebenso vehementer Gegner 
des NPM, orientiert si eh umgekehrt an den "politiques publiques", somit 
an Politiken wie der Umwelt- oder Raumplanungspolitik, die durch ho­
heitliches, z.T. auch kooperatives Handeln, jedenfalls aber (bis heute) 
durch die Abwesenheit von Mãrkten gekennzeichnet sind. Es ist durch­
aus mõglich, dass in den jeweiligen Gebieten ganz unterschiedliche Vor­
aussetzungen für den Einsatz von NPM-Modellen bestehen. 

6 Die 4 Kreise sind: l. Kernverwaltung (Ministerialfunktion, insbesondere Querschnitt­
amter ), 2. Bundesamter mit Leistungsauftrag und Globalbudget (sog. FLAG-Àmter), 
3. Õffentliche Anstalten und Unternehmen (verwaltungsexteme Leistungserbringung 
im Bundesbesitz unter õffentlichem Recht wie Post, SBB), 4. Gemischtwirtschaftliche 
und private Unternehmungen (Leistungserbringung unter privatem Recht, Untemeh­
men mit õffentlicher Beteiligung wie Telecom, Swisscontrol). 
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Damit kõnnte sich die Auseinandersetzung darüber, ob NPM ein 
geeignetes Modell der Verwaltungsführung ist, auf die Frage verlagem, 
wo NPM geeignet ist. Ziel müsste sein, ein besseres V ersUindnis darüber 
zu entwickeln, in welcher Situation welches Verwaltungsmodell ange­
bracht ist (sog. contingency approach oder situativer Ansatz). 

Das Erarbeiten eines situativen Ansatzes der Verwaltungsführung ist 
allerdings eine viel anspruchsvollere Angelegenheit als die Beantwortung 
der Frage, ob NPM geeignet ist. Auf letztere Fragen werden Evaluatio­
nen vorderhand widersprüchliche Antworten liefem. Je nach dem Kon­
text, in welchem NPM angewendet wird (Politikbereich, staatliche Ebene 
u.a.m.) werden namlich die Ergebnisse unterschiedlich ausfallen. Die 
Suche nach den massgebenden Variablen für den Erfolg oder Misserfolg 
des NPM ist jedenfalls eine Herausforderung, die sowohl sehr viel empi­
rische Arbeit wie auch theoretische Weiterentwicklung erfordert. Nur 
durch gemeinsame Anstrengungen der Verwaltungswissenschaft und 
durch intemationale Vergleiche (Holkeri und Summa 1996: 23) werden 
sich Fortschritte erzielen lassen. Es ist deshalb nõtig, dass in der Schweiz 
die empirische Arbeit in Form von Evaluationen mit der Theorieentwick­
lung vemetzt werden 7. Ein Vorbild kõnnte hier di e finnische Verwal­
tungswissenschaft sein, die ein koordiniertes Evaluationsprogramm für 
NPM-Reformen erarbeitet hat und einen regen intemationalen Kontakt 
pflegt (vgl. etwa NASCHOLD 1995; HOLKERI und SUMMA 1996). 

These 8: Die Verwaltung der Zukunft wird nach unterschiedli­
chen Modellen geführt werden 

Die "Einheit der Verwaltung" war im Staats- und Verwaltungsrecht des 
letzten un d des beginnenden 20. J ahrhunderts eine ausserordentlich 
wichtige Maxime. Sie galt primar für das Auftreten und die Entscheide 
(Verfügungen) der Verwaltung gegenüber der Gesellschaft, pragte aber 
auch ihren inneren Aufbau. Ersteres ist im Zuge der Segmentierung der 
Verwaltung nach Politikfeldem (wie Umweltschutz), ja Politik-Teilfel­
dem ( wie Fischerei, Gewasserschutz, Wassemutzung, um ein für Bewil-

7 So hat die Schweizerische Evaluationsgesellschaft eine Arbeitsgruppe "Verwaltungs 
reform" eingesetzt, in die Evaluation von NPM-Reformen behandelt wird. 
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ligungsverfahren bedeutsames Beispiel zu wahlen) weitgehend illuso­
risch gewordert; letzteres dürfte im Gefolge der aufkommenden Experi­
mente moglicherweise ebenfalls bald der Vergangenheit angehoren. 

Denn di e Erfahrungen mit Experimenten der vergangenen J ahrzehnte, 
namentlich im Schulbereich, zeigen, dass Versuchsprojekte ein zãhes 
Leben haben. Weder werden sie abgebrochen, wenn sie nicht ganz so 
erfolgreich wie erwartet sind, noch werden sie flãchendeckend umge­
setzt, wenn sie bisherigen Modellen überlegen sind. Herkommliche Ver­
waltungsformen und neue Modelle werden deshalb über geraume Zeit 
koexistieren (und die Überlegungen unter These 7 lassen dies auch 
durchaus als sinnvoll erscheinen} ~zw. di e Verwaltungsformen werden 
sich mit der zu erwartenden Persistenz ~on Reformen moglicherweise 
noch multiplizieren. Damit werden sich der Verwaltungswissenschaft ein 
reiches Betãtigungsfeld und der herkommlichen Finanz- und Verwal­
tungskontrolle nicht zu unterschãtiende Herausforderungen stellen. 

* * * 
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