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Ziel des NFP 27 ist die Erprobung und Verbesserung von Methoden zur Erfas-
sung und Beurteilung der Wirksamkeit staatlicher Massnahmen. Es werden
Evaluationen, Kurzevaluationen und Studien iiber Lernprozesse in Verwaltun-
gen durchgefiihrt, um

o ein Know How liber Evaluationsmethoden aufzubauen

o Evaluationsmethoden zu erproben und daraus Erfahrungen zu gewinnen

o Anbhaltspunkte fiir die Zeitgerechtigkeit, Zuverldssigkeit und Relevanz von
Evaluationen zu gewinnen

o zu uberpriifen, inwieweit durch Evaluationen Lernprozesse in Gang gesetzt
werden kénnen.
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VYorwort

Die in der Nachkriegzeit stark angewachsene Staatstitigkeit hat seit den 70er
Jahren zu wachsenden Zweifeln dariiber gefiihrt, ob staatliche Massnahmen
korrekt vollzogen werden, ob sie die erwiinschten Wirkungen zeitigen und ob
sie wirtschaftlich gerechtfertigt werden konnen. Evaluationen sind eine der
Antworten auf diese nagenden Fragen. Seit den 60er Jahren in den USA ent-
wickelt, haben sie im europdischen Raum zunehmend Verbreitung gefunden
und werden in der Schweiz auf Stufe des Bundes, der Kantone und Gemeinden
immer haufiger eingesetzt.

Der vorliegende Leitfaden soll den Umgang mit dem vielfdltig und flexibel
einsetzbaren Instrument "Evaluationen" erleichtern. Er richtet sich an Personen,
welche Evaluationen in Auftrag geben, (mit) begleiten und nutzen mochten.
Erfahrungsgemiss wird die Verwaltung in vielen Fillen Auftraggeber von
Evaluationen sein, weshalb viele Beispiele aus diesem Umfeld gewihlt werden.
Auch Parteien, Verbiande und weitere Gruppen werden indessen immer haufiger
zu diesem Instrument greifen. Ihnen allen soll der Leitfaden eine niitzliche Hilfe
sein.

Der Leitfaden bildet einen ersten Teil des Schlussergebnisses des Nationalen
Forschungsprogramms "Wirksamkeit staatlicher Massnahmen" (NFP 27). Ein
zweiter Teil wird in Form eines "Handbuchs iiber Methoden der Evaluations-
forschung" in rund einem Jahr erscheinen und sich vor allem an die Wissen-
schaft und an die Evaluationspraxis richten.

Der Impuls zur Erarbeitung des Leitfadens erfolgte im April 1993 wihrend
eines dreiwochigen Forschungsaufenthalts in den USA. Dabei konnte ich na-
mentlich aus den Kontakten mit dem GAO (General Accounting Office) und
den verschiedenen Gesprichen, die ich mit Eleanor Chelimsky und Ray Rist
fiihrte, Nutzen ziehen. Die anschliessenden Arbeiten konnten sich auf zahlrei-
che Gespriache im Kreis der Expertengruppe und der Projektbearbeiter des NFP
27 abstiitzen. Auf erste Entwiirfe des Leitfadens gaben mir namentlich Andreas
Balthasar, Frohmut Gerheuser, Leo Meyer und Ruedi Meier ausfiihrliche und
hilfreiche Kommentare. Frau Madeleine Rieke brachte die Texte in druckbare
Form und bewies dabei viel Beharrungsvermogen und Geduld. Heinrich Koller
als Direktor des Bundesamts fiir Justiz stellte die Biiroinfrastruktur zur
Verfiigung. Ernst Buschor als Priasident der Expertengruppe des NFP 27 gab
mir viel Vertrauen und Freiraum bei der Erarbeitung der Schlussberichte. Allen
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erwiahnten Personen mochte ich herzlich danken. Ein spezieller Dank geht
ausserdem an meine Frau und die beiden Kinder, deren Vitalitidt mithalf, meine
gelegentlichen Arbeitsschiibe unbeschadet zu iiberstehen.

Bern, Oktober 1994



0 Uberblick

Der Leitfaden richtet sich an Personen, welche eine Evaluation in Auftrag
geben, begleiten und nutzen wollen bzw. dariiber Abklédrungen durchfiihren. Er
ist keine Anleitung zur Selbstevaluation, aber kann Ideen geben, welche
Aspekte bei der eigenen Beurteilung des Vollzugs oder der Wirksamkeit be-
achtet werden sollten.

Der Leitfaden umfasst drei Teile. Teil 1 behandelt die Abwicklung einer
Evaluation - aus der Sicht des Auftraggebers - von der Problemformulierung bis
zur Nutzung. Teil 2 informiert dariiber, was Evaluationen sind, und Teil 3
dariiber, welche Strategien und Forschungstechniken eingesetzt werden, um
aussagekriftige Resultate zu erzielen.

Teil 1 erdrtert in sechs Schritten das konkrete Vorgehen bei der Vergabe,
Begleitung und Nutzung von Evaluationen. Kapitel 1.1 behandelt anhand von
Beispielen die moglichen Ausloser fiir Evaluationen. Kapitel 1.2 zeigt Thnen,
welche Punkte Sie beachten sollten, wenn Sie den Grobrahmen fiir die Eva-
luation bestimmen. Kapitel 1.3 gibt Thnen Hinweise zum Einholen von Offerten,
zur Auswahl und zum Vertragsabschluss. Kapitel 1.4 informiert iiber die
Begleitung der Evaluation und den dafiir einzusetzenden Zeitaufwand. Kapitel
1.5 zeigt Ihnen, fiir welche Zwecke Sie die Evaluationsresultate nutzen kénnen.
Evaluationen konnen vor allem dazu beitragen, den Vollzug zu verbessern, die
Wirkungen der in Frage stehenden Massnahmen zu iiberpriifen und fundiert
darzustellen sowie die Anderung oder Neukonzipierung einer Massnahme an
die Hand zu nehmen. Kapitel 1.6 gibt Ihnen Hinweise dariiber, wie Sie bei der
Neugestaltung einer Massnahme sicherstellen konnen, dass die Wirksamkeit
spater iiberpriift und belegt werden kann.

Teile 2 und 3 vermitteln Thnen grundlegende Kenntnisse iiber Evaluatio-
nen. Teil 2 behandelt die wichtigsten Arten von Evaluationen, die ihnen zu-
grundegelegten Kriterien und erwihnt auch den Zeitbedarf und die Kosten von
Evaluationen. Teil 3 behandelt die in der Evaluationsforschung hauptsichlich
verwendeten Strategien und Forschungsmethoden. Besonderes Gewicht wird
auf die Evaluationsstrategien zur Wirkungsermittlung gelegt.

In Anhang 1 werden die wichtigsten verwendeten Begriffe kurz erlautert,
Anhang 2 enthélt ein Glossar von wichtigen Evaluationsbegriffen in vier Spra-
chen, Anhang 3 umfasst das Literaturverzeichnis und Anhang 4 das Stichwort-
verzeichnis.

Vielleicht noch ein paar Hinweise darauf, was Sie in den nachfolgenden
Kapiteln nicht finden werden. Dies ist kein Kurs fiir erfolgreiche Verwaltungs-
fiihrung. Dieses Thema wire zu breit. Wir konzentrieren uns auf die Frage, wie
bessere Informationen iiber den Vollzug und die Wirkungen beschafft werden
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konnen. Wir wissen, dass diese Anstrengungen zur Ermittlung der Wirksamkeit
und Wirtschaftlichkeit staatlicher Massnahmen ab und zu nur ungern gesehen
werden, sind aber liberzeugt, dass sie im Interesse der Biirgerinnen und Biirger
sind und ldngerfristig honoriert werden. Im Folgenden beschranken wir uns
auch auf sozialwissenschaftlich abgestiitzte Evaluationen staatlicher
Massnahmen. Dies ist einer von vielen Wegen, die begangen werden miissen.
Eine innovative und kooperative Verwaltung hat sehr viele weitere
Moglichkeiten mit je spezifischen Vor- und Nachteilen, um zu Informationen
iiber die Wirksamkeit staatlicher Massnahmen zu gelangen: Verwaltungs-
kontakte, Riickmeldungen von Biirgerinnen und Biirgern, Kontakt mit Verbén-
den, politische Vorstosse, Zeitungsmeldungen, Leistungsindikatoren, amtliche
Statistik u.a.m.. Diese Moglichkeiten werden hier nicht behandelt. Wir mochten
uns auf das Instrument "Evaluationen" konzentrieren, um Sie aussagekriftig
dariiber zu informieren. Mit allem Nachdruck mochten wir indessen erwihnen,
dass Evaluationen Ergdnzung und nicht Ersatz von anderen bestehenden
Mechanismen der Erfolgskontrolle sein sollen und einen Beitrag dazu leisten
konnen, dass staatliches Handeln den Bediirfnissen der Biirgerinnen und Biirger
noch besser als bisher entspricht.



1 Sechs Schritte, um ein Evaluations-
projekt erfolgreich in Auftrag zu ge-
ben, zu begleiten und zu nutzen

1.1 Das Problem erkennen

Am Anfang jeder Evaluation steht ein Problem, zu dessen sinnvoller Lo-
sung oder Bewiltigung wesentliche Informationen fehlen. Es kann sich bei-
spielsweise um eines der folgenden Probleme handeln:

Beispiel 1: In der Baudirektion eines kleinen Zentralschweizer Bergkan-
tons tiberlegen sich der Regierungsrat und die Beamten, zu welchem Zeitpunkt
die drei grossen Pdsse am besten vom Schnee gerdumt werden. Wiirde der
Aufwand bei einer etwas spdteren Schneerdumung sinken? Aber ergdben sich
dann nicht negative Auswirkungen auf den Tourismus und das Gastgewerbe?
(Ausgangssituation fiir die Studie Ecoplan 1993b im Kanton Uri)

Beispiel 2: Das Bundesamt fiir Umwelt, Wald und Landschaft macht sich
mehr und mehr Gedanken dariiber, ob die Vorschriften des Natur- und Land-
schaftsschutzes, welche fiir Skipisten gelten, tatsdchlich auch befolgt werden. Es
ist zunehmend skeptisch, ob seine Richtlinien und Wegleitungen in der Praxis
tiberhaupt beachtet werden, und mochte Hinweise dariiber, wie es zu einer
besseren Umsetzung seiner Vorschriften beitragen kann. (Ausgangssituation fiir
die Studie Hirsch et al. 1995)

Beispiel 3: Eine grosse Schweizer Stadt ist gezwungen, die Ausgaben auch
im Sozialbereich zu kiirzen. Die Gemeinschaftzentren der Stadt, die durch eine
gemeinniitzige Organisation gefiihrt werden, sollen mehr als eine Million
Franken einsparen. Aber wo soll gespart werden? Linear oder gezielt in
Bereichen, wo der Schaden nicht klein ist? Die Vorsteherin des Sozialamts
wiinscht, dass zusammen mit den Leiterlnnen der Gemeinschaftszentren eine
sinnvolle Sparstrategie ausgearbeitet wird. (Ausgangssituation fiir die Studie
Price Waterhouse 1993)

Beispiel 4: Ein Vizedirektor im Bundesamt fiir Justiz mochte den Vor-
entwurf fiir ein Bundesgesetz iiber die Gleichstellung zwischen Frau und Mann
auf seine mutmasslichen Folgen im wirtschaftlichen Bereich tiberpriifen lassen.
Welche wirtschaftlichen Kosten wird ein Diskriminierungsverbot zur Folge
haben? Wird die Bilanz méglicherweise sogar positiv ausfallen ?
(Ausgangslage fiir die Studie Littmann-Wernli 1991)

Beispiel 5: Als Pionier hat der Kanton Tessin 1984 ein kantonales Gesetz
tiber Treuhdnder erlassen. Nach zehn Jahren ist nun Zeit fiir eine Bilanz. Hat
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sich das Gesetz bewdhrt? Soll es beibehalten, ausgebaut oder aufgehoben
werden? (Ausgangslage fiir eine 1994 noch laufende Studie)

Beispiel 6: Die fiir die Hotellerieférderung zustindige Abteilung des BIGA
macht sich seit ldngerer Zeit Gedanken iiber die Wirksamkeit und Effizienz der
Forderung. Bekannt ist, wie viele Hotels Biirgschaften und Darlehen erhalten.
Im Dunkeln liegt aber, ob die geforderten Hotels im Konkurrenzkampf nachher
wirklich die Nase vorn haben und ob die Investitionen ihre Investitionskraft
nachhaltig stdarken. (Ausgangslage fiir die Studie Hanser/Kuster/Cavelti 1994)

Evaluationen sind ein flexibel und vielfiltig einsetzbares Instrument. Sie
konnen genutzt werden, um iiber staatliche Massnahmen Rechenschaft abzu-
legen (Beispiele 5 und 6), um den Vollzug zu verbessern (Beispiel 2), um Ko-
sten zu sparen bzw. die Wirtschaftlichkeit zu verbessern (Beispiele 1 und 3), um
Massnahmen aufzuheben (ev. Beispiel 5) oder zu dndern (Beispiele 2 und 5)
oder um neue Massnahmen auszuarbeiten (Beispiel 4). Evaluationen werden je
langer desto mehr zu einem unentbehrlichen Instrument, um staatliches Handeln
transparenter, wirksamer und wirtschaftlicher zu gestalten. Sie werden benutzt
von der Regierung im Rahmen der Aufsicht, von der Verwaltung im Rahmen
threr Verantwortung fiir die Mitgestaltung und den Vollzug staatlicher
Massnahmen, vom Parlament im Rahmen der Oberaufsicht, aber auch von
Parteien, Verbianden und Biirgergruppen.

Zur Erarbeitung aussagekriftiger Evaluationen werden alle géngigen
(sozial-)wissenschaftlichen Methoden der Datensammlung und -auswertung
sowie Entscheid- und Problemlosungsverfahren verwendet. In neuster Zeit wird
zudem vermehrtes Gewicht auf die sachgerechte Umsetzung von Evaluationen
gelegt.

Der Hauptbeitrag der Evaluationsforschung im Vergleich zu anderen In-
strumenten der Informationsbeschaffung (betriebswirtschaftliche Instrumente,
Controlling u.a.m.) liegt vor allem in der Erhellung der Mdoglichkeiten und
Grenzen bei der Ermittlung der Wirkungen staatlicher Massnahmen im sozialen
und wirtschaftlichen Bereich. Das Hauptproblem liegt hier in der Isolierung des
Einflusses staatlicher Massnahmen von anderen Einflussfaktoren (Konjunktur,
Wertewandel u.a.m.) auf das komplexe soziale Geschehen.

—Die Anfangskapitel von Teil 2 geben lhnen weiteren Aufschluss dar-
iiber, was Evaluationen sind, was sie leisten konnen und kosten. Sie
finden aber auch in den nachfolgenden Beispielen Hinweise iiber die
Einsatzmoglichkeiten von Evaluationen. Uber die Evaluationsstrategien
bei der Ermittlung der Wirkungen staatlicher Massnahmen gibt Thnen
Kap. 3.5 Aufschluss.

Evaluationen sind somit kein Zaubermittel. Sie kosten Geld und brauchen Zeit
(vgl. Kap. 2.5). Sie setzen deshalb eine sorgfiltige Zeit- und Kostenplanung
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voraus. Sie erfordern beim Auftraggeber bzw. bei den Adressaten Sachverstand,
tatkriaftigen Einsatz, die Fihigkeit zur Konzentration auf das Wesentliche,
Lernfahigkeit und Kooperationsbereitschaft. In den nachfolgenden Kapiteln
wird gezeigt, welche konkreten Schritte die Voraussetzung fiir die Durch-
fiihrung und Nutzung aussagekriftiger Evaluationen bilden!.

1.2 Die Evaluation planen

Der erste Schritt besteht darin, die Fragestellung zu kldren und den Kon-
text einer moglichen Evaluation ndher zu umschreiben. Anders gesagt: der
Grobrahmen der Untersuchung ist abzustecken. Konkret soll entschieden wer-
den,

o  obdas Problem weiterverfolgt werden soll

o wer in die weiteren Arbeiten einzubeziehen ist

e  ob das Problem intern oder durch einen externen Auftrag weiterbearbeitet
werden soll

o wozu ein allfilliger Auftrag dienen soll

o  welches der zeitliche Rahmen ist

o welche finanziellen und personellen Mittel eingesetzt werden sollen.

1.21 Die Forschungsfrage festlegen

Wenn Sie daran denken, eine (interne oder externe) Evaluation in Auftrag
zu geben, dann ist dies meist mit der Hoffnung verbunden, recht umfassende
Fragen beantworten zu konnen, z.B.:

o Zeitigen bestimmte Subventionen nachhaltige Wirkungen?

o Welches sind die Schwachpunkte im Vollzug des Gesetzes?

o Erreichen wir mit der Informationskampagne auch wirklich diejenigen,
welche die Informationen am dringendsten bendtigen?

Evaluationen konnen in der Regel nur auf gezielte Fragen fundierte Ant-
worten geben. Sie sind nicht in der Lage, mit vertretbaren Kosten alle Infor-
mationsbediirfnisse zu erfiillen. Je nach Wissensbediirfnissen und Fragestellung
ergibt sich eine Konzentration auf eine oder mehrere der folgenden
Blickrichtungen von Evaluationen:

1Bei der Formulierung der nachfolgenden Kapitel habe ich bei von Andreas Balthasar erarbeiteten Unterlagen fiir
den Kurs "Einsatz externer Expertinnen und Experten" wesentliche Anleihen gemacht.
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1.

Evaluation des Vollzugs (Vollzugsanalysen, Vollzugskontrollen, Voll-
zugsstudien, Prozessanalysen): Eine Evaluation des Vollzugs befasst sich
mit den Aktivititen der Verwaltung sowie mit dem damit in Verbindung
stethenden Verhalten der Privaten. Oft haben die Vollzugsinstanzen gute
Kenntnisse liber Aspekte des Vollzugs (personliche Kontakte, Fachkonfe-
renzen, statistische Daten u.a.m.). Eine Uberpriifung des Vollzugs durch ein
Evaluationsteam kann indessen in verschiedenen Fillen sinnvoll sein, z.B.
im Hinblick auf eine umfassende und zugleich kritische Bestandesaufnahme,
zur Vertiefung einzelner bedeutsamer Vollzugsfragen (z.B. Prioriti-
tensetzung beim Einsatz knapper Mittel) oder fiir einen Quervergleich
kantonaler oder kommunaler Vollzugsorganisationen.

Beispiel: Eine schon fast klassische Vollzugsuntersuchung ist die Studie von
Delley u.a.(1982) iiber den Vollzug der damaligen Lex Furgler. Das
erstaunliche Resultat der Untersuchungen war, das die Kantone dieses
Gesetz sehr innovativ fiir ihre jeweiligen Bediirfnisse nutzten.

Evaluation der Wirkungen (Wirkungsanalysen, Wirkungskontrollen, Im-
pact-Analysen): Die Ermittlung der Wirkungen von staatlichen Massnahmen
steht heute im Zentrum vieler Bestrebungen, weil sie die Voraussetzung fiir
eine fundierte Bewertung darstellt. Die Frage lautet: Was wére anders, wenn
die Massnahme nicht vollzogen wiirde? Es geht somit um die Isolierung des
Einflusses der Massnahme auf das komplexe soziale und wirtschaftliche
Geschehen. Zu beachten ist, dass die Zuverldssigkeit der Evaluation von
Wirkungen z.T. von der Moglichkeit sinnvoller Vergleiche abhéngt
(Kontrollgruppen-, Querschnitt- und Langschnitt-Vergleiche, vgl. Kap. 3.5).
Ausserdem ist es notig, sich auf bestimmte Wirkungsaspekte zu
konzentrieren, um aussagefdhige Resultate zu erzielen.

Beispiel: Hanser/Kuster/Cavelti 1994 untersuchten, welche Auswirkungen
die Hotellerieforderung auf die Investitionstdtigkeit und das Betriebser-
gebnis der geforderten Hotels hatte. Sie rekonstruierten den jeweiligen
Investitionsentscheid, werteten Daten iiber die Situation der Hotels vor und
nach der Investition aus und verglichen auch mit Hotels, welche die
Investition ohne staatliche Hilfe finanzierten bzw. lange keine Investitionen
vornahmen.

. Evaluation der Wirtschaftlichkeit (Wirtschaftlichkeitsanalysen, Effizienz-

analysen): Solche Studien dienen der Beantwortung der Frage, ob der Out-
put oder die Wirkungen auch mit weniger Ressourcen erreicht werden kon-
nen bzw. ob der Aufwand (Kosten) fiir eine bestimmte Massnahme durch
die Wirkungen gerechtfertigt wird. Wirtschaftlichkeitsanalysen, ob impres-
sionistisch oder systematisch durchgefiihrt, entsprechen damit einem wach-
senden Bediirfnis der Offentlichkeit nach Transparenz iiber Nutzen und
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Kosten staatlichen Handelns. Die Durchfiihrung eigentlicher Kosten-Nut-
zen-Analysen erfordert eine monetire Bewertung von Wirkungen und setzt
eingehende Sachkenntnisse voraus. Etwas geringere Anforderungen an die
monetidre Quantifizierung stellen Kosten-Effektivitits-Analysen. Alle diese
Studien konnen prospektiv vor der Ergreifung einer Massnahme bzw. der
Tatigung einer Investition oder retrospektiv zur Finleitung allfalliger
Korrekturen vorgenommen werden.

Beispiel: In einer Untersuchung tiiber die Schneerdumung der Urner
Passstrassen (Ecoplan 1993b) wurden die Kostenvorteile einer zeitlich
verspiteten Offnung der Passstrassen den daraus resultierenden Nachteilen
(Auswirkungen auf das Tourismusgewerbe) gegeniibergestellt. Es wurde
empfohlen, die Passoffnung zeitlich leicht nach hinten zu verschieben.

4. Monitoring (Vollzugskontrolle und -steuerung): Das Monitoring dient

dazu, permanente Informationen iliber Aspekte des Vollzugs und der Wir-
kungen bereitzustellen. Die ermittelten Daten konnen der Uberwachung des
Vollzugs dienen, z.B. durch Vergleich der Ist- und der Soll-Werte oder
durch den Vergleich mit Zahlen aus anderen Kantonen. Das Monitoring
kann sich auch auf zielrelevante Grossen beziehen und Einblick in deren
Entwicklung geben. Hierbei sind die Bemiihungen zur Erarbeitung von
Leistungsindikatoren zu erwihnen, welche Aufschluss iiber den Output der
Verwaltung und die erzielten Wirkungen geben sollen. Meist kann aufgrund
von Leistungsindikatoren aber nicht nachgewiesen werden, dass das Resultat
ausschliesslich auf Grund der staatlichen Aktivititen erzielt worden ist.
Beim Monitoring und bei Leistungsindikatoren handelt es sich um
punktuelle, aber permanente Instrumente, wiahrend Evaluationen der Wir-
kungen vertiefte, aber oft auf einen bestimmten Zeitpunkt bezogene Er-
gebnisse bringen. Beides sind komplementére Instrumente.
Beispiel: Die im Rahmen der sog. Prdventivmassnahmen gegen die Ar-
beitslosigkeit angebotenen Moglichkeiten (v.a. Weiterbildungskurse) dienen
dazu, die Arbeitschancen von Arbeitslosen zu verbessern. Inwieweit
erreichen die Kurse ihre Ziel kurz-, mittel- und langfristig? In einer ein-
gehenden Studie zeigte Freiburghaus (1987), wie eine permanente Er-
folgskontrolle der Prdventivmassnahmen aufgezogen werden kann. Fiir den
Erfolg solcher Weiterbildungsmassnahmen wichtige Indikatoren (Besuch
der Kurse, Einschdtzung nach Abschluss der Kurse u.a.m.) sollten erfasst
werden.

5. Evaluation der mutmasslichen kiinftigen Wirkungen einer vorgesehenen
Massnahme (ex ante Evaluation, prospektive Evaluation): Diese Perspektive
steht bei der Ergreifung neuer oder der Revision bestehender Massnahmen
im Zentrum. Es gibt sehr unterschiedliche Methoden zur Beantwortung
prospektiver Fragen: impressionistische Abschitzung moglicher Wir
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kungsabldufe, Erarbeitung von Szenarien (z.B. unter Mithilfe der Delphi-
Methode), Beurteilung der Massnahmenentwiirfe unter unterschiedlichen
Rahmenbedingungen, Erarbeitung quantitativer Modelle und Simulation der
Wirkungen. Die Mithilfe eines Evaluationsteams kann verschiedenen
Zwecken dienen: Hilfestellung bei der Zukunftsexploration (z.B. Durch-
fiihrung einer Delphi-Umfrage liber mogliche Szenarien der Zukunftsent-
wicklung), Erarbeitung fundierter Hypothesen iiber das Wirkungsgefiige von
Massnahmen, Erarbeiten von Vorschligen zur besseren Evaluierbarkeit
vorgesehener Massnahmen u.a.m.

Beispiel: Nach dem Reaktorunfall in Tschernobyl mehrten sich die Stimmen,
welche einen Ausstieg aus der Kernenergie forderten. Der Bundesrat
beauftragte eine Arbeitsgruppe mit der Ausarbeitung von Energieszenarien,
um die Moglichkeiten und Konsequenzen eines Ausstiegs der Schweiz aus
der Kernenergie zu untersuchen. Die Arbeitsgruppe priifte insgesamt 18
Szenarien, wovon 5 besondere Bedeutung hatten. Meinungsverschie-
denheiten innerhalb der Arbeitsgruppe ergaben sich namentlich im Hinblick
auf die Auswirkungen einer drastischen Energiesparpolitik auf den Komfort
und auf die volkswirtschaftlichen Auswirkungen eines Ausstiegs (Bericht der
Expertengruppe Energieszenarien 1988).

Die Festlegung der Forschungsfrage ist ein Angelpunkt jeder Evaluation. Da-
bei wird ein politisches oder administratives Problem in eine bearbeitbare For-
schungsfrage umformuliert.
Je besser Sie Ihre Frage einengen und spezifizieren konnen und je klarer
Ihre Vorstellungen tliber den Beitrag des Evaluationsteams bei der Lésung Threr
Probleme sind, desto prédziser und kostengiinstiger wird die Evaluation aus-
fallen. Obgleich es Aufgabe eines kompetenten Evaluationsteams ist, mit Thnen
gemeinsam eine sinnvolle Fragestellung fiir die Evaluation zu entwickeln, wird
die Vorbereitung erleichtert, wenn Sie vorgingig moglichst realistische
Vorstellungen entwickeln. Wie eine anfianglich recht breite Fragestellung ein-
geengt und prazisiert werden kann, wird am nachfolgenden Beispiel gezeigt.
Der fiir die Wirtschaftsforderung zustindige Regierungsrat des Kantons X
mochte wissen, ob die kantonale Wirtschaftsforderungspolitik "gut funk-
tioniert". Nach mehreren Besprechungen mit den fiir den Vollzug zustdndigen
Beamten und einem informell beigezogenen Evaluationsexperten werden
folgende mogliche Untersuchungsfragen herauskristallisiert:
¢ Sind die Dienstleistungen der kantonalen Wirtschafisforderungsstelle bei
den Klein- und Mittelbetrieben ausreichend bekannt?
¢ Wie kann die Zusammenarbeit unter den mit der Wirtschaftsforderung be-
fassten kantonalen Stellen verbessert werden?
High Tech Ist es sinnvoll, prioritdr High Tech-Betriebe zu unterstiitzen?
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Nach Gesprdchen mit dem Regierungsrat stellt sich heraus, dass die beiden
letzten Fragen als prioritdr erachtet werden. Die Frage der Koordination wird
in Zusammenarbeit mit Organisationsexperten des Personalamts intern
bearbeitet; fiir die Frage der High Tech-Betriebe werden anschliessend Of-
ferten von in Regional- und Wirtschaftsfragen bewanderten Evaluationsteams
eingeholt.

Welche der urspriinglich gestellten und breit gefassten Fragen durch eine
Evaluation sinnvoll beantwortet werden kdnnen, muss in jedem einzelnen Fall
abgeklart und spiter auch in die Verhandlungen mit dem Evaluationsteam ein-
bezogen werden.

1.22 Den Kreis der Beteiligten grob abgrenzen

An einer Evaluation sind meist mehrere Dienststellen und Vorgesetzte
interessiert. Es gilt deshalb, den Kreis der von der Evaluation Betroffenen grob
abzugrenzen. Ist nur lhre Dienststelle impliziert? Haben andere Dienststellen
Interesse an den Fragestellungen oder ist gar deren Beteiligung im Hinblick auf
eine erfolgreiche Evaluation notig? Ist es sinnvoll, weitere Betroffene
(Verbéande, Parteien u.a.m.) bereits jetzt einzubeziehen? Wer muss einen all-
falligen Evaluationsauftrag formell unterzeichnen (eine Vorabkliarung iiber die
Vorstellungen dieser Person ist in der Regel sinnvoll)? Welche Personen und
Institutionen haben ein Interesse an einer Evaluation? Von wem ist Unterstiit-
zung bzw. sind allenfalls Widerstdnde zu erwarten?

1.23 Interne oder externe Evaluation?

Wir gehen in diesem Leitfaden davon aus, dass Sie eine Evaluation aus-
serhalb ihrer eigenen Dienststelle in Auftrag geben, sei es an eine verwal-
tungsnahe Anstalt (z.B. landwirtschaftliche Forschungsanstalt), sei es an eine
unabhingige Stelle (Universitétsinstitut, privates Biiro). Das bedeutet nicht,
dass wir die Priferenz auf eine externe Evaluation legen. Wie aus den nach-
folgenden Bemerkungen ersichtlich sein wird, gibt es viele gute Griinde, eine
Evaluation an eine verwaltungsinterne Stelle zu vergeben oder sie gar selbst
durchzufiihren. In letzteren beiden Fillen verfligt die Dienststelle in der Regel
aber bereits liber etablierte Forschungskontakte bzw. allenfalls sogar iiber ein
Know How in Evaluationsfragen. Vor allem Personen und Dienststellen, wel-
che keine regelmissigen Forschungskontakte haben, diirften den grossten Be
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darf nach einem Leitfaden wie dem vorliegenden haben, weshalb wir den Inhalt
auf diesen hypothetischen Fall ausgerichtet haben.

Bei der Frage nach der Zweckmaissigkeit interner oder externer Evaluation
geht es nicht um ein Entweder-Oder, sondern um die optimale Kombination
beider Moglichkeiten. Es sind komplementédre und nicht sich ausschliessende
Vorgehensweisen. Dies gilt es im Auge zu behalten, wenn nachfolgend einige
Vor- und Nachteile interner und externer Evaluation beschrieben werden.

Interne Evaluation wird in gewissem Umfang von jeder Dienststelle
betrieben. Es geht um die Darstellung und Beurteilung der eigenen Tétigkeiten
und deren Wirkungen. Die Wirkungserfassung erfolgt meist in intuitiver Form,
ohne dass staatliches Handeln und die Verdnderung der Zielgréssen in einem
gesicherten Zusammenhang zueinander stehen. Das Schwergewicht interner
Evaluation liegt meist bei der Evaluation des Vollzugs. Sofern in der Dienst-
stelle selbst oder in einer Forschungsabteilung der entsprechenden Institution
wissenschaftlicher Sachverstand vorhanden ist, ist allenfalls auch eine interne
Evaluation der Wirkungen moglich.

« Vorteile
Eine interne Evaluation kann in der Regel auf gutem Sachverstand und auf
der Kenntnis des Politikbereichs und der relevanten Wissenschaftsdisziplin
aufbauen. Es bestehen gute personliche Beziehungen zu Verwaltungsstellen,
Vollzugsinstanzen und Adressaten der Politik. Die verwaltungsinternen
Daten und Statistiken sind bekannt. Wahrend der Evaluation konnen laufend
Zwischenergebnisse tibermittelt werden. Interne Evaluationsteams verfligen
innerhalb der Verwaltung meist {iber grosse Glaubwiirdigkeit, und durch die
Ergebnisse und Empfehlungen anvisierte Dienststellen werden recht gerne
geneigt sein, diese umzusetzen.

« Nachteile
Interne Evaluation kann mit Betriebsblindheit verbunden sein. In methodi-
scher Hinsicht bringen nicht alle internen Forschungsstellen die fiir eine
Evaluation der Wirkungen notwendigen Kenntnisse mit. Die Glaubwiirdig-
keit der Ergebnisse und der Empfehlungen fiir verwaltungsexterne Institu-
tionen und Personen (Politiker, Verbande, Parteien u.a.m.) ist in der Regel
nicht sehr gross.

Bei einer externen Evaluation haben Sie die Moglichkeit, zwischen
Universititsinstituten und privaten Biiros auszuwihlen. Trotz Unterschieden im
Profil solcher Institutionen (vgl. AGREB 1990, S. 13) stellen wir die Vor- und
Nachteile gemeinsam dar.

o Vorteile
Externe Evaluationsstellen verfiigen in der Regel iiber gute Kenntnisse des
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Vorgehens (Evaluationsstrategien, Forschungstechniken). Sie haben Erfah-
rung aus dem gleichen oder weiteren Politikbereichen. Z.T. bringen sie eine
breite Palette von Fihigkeiten (wissenschaftliche Kenntnisse, Beratungs-
praxis) mit. Sie verfligen iiber Distanz zum Forschungsgegenstand und
konnen neue Perspektiven und Ideen einbringen. Dies erhoht die Glaub-
wiirdigkeit der Resultate gegeniiber aussenstehenden Personen.
« Nachteile

Externe Evaluationsteams kennen den Untersuchungsgegenstand oft weni-
ger gut als die Verwaltungspraktiker und brauchen z.T. eine gewisse An-
laufszeit. Sie sind mit den konkreten Anliegen der Verwaltung nicht unbe-
dingt vertraut, und es bedarf vertiefter Anstrengungen, damit die Resultate
bediirfnisgerecht ausfallen.

Keine ausgeprigten Unterschiede bestehen nach unserer Meinung beziig-
lich Kosten und Objektivitit der Untersuchung. Externe Evaluationen sind in
der Regel mit vergleichsweise hoheren ausgewiesenen Budgetkosten verbun-
den, da verschiedene Kosten interner Evaluation (Personalkosten, Biiroauf-
wand, Ausbildungskosten) verdeckt bleiben. Sie sind von den Gesamtkosten her
betrachtet aber nicht notwendigerweise teurer. Umgekehrt sind interne
Evaluationen nicht notwendigerweise schonfarberischer bzw. dem Auftraggeber
gegeniiber unkritisch. Es gibt externe Evaluationsteams, die auf ihren Ruf als
unabhéngige und seriose Auftragnehmer bedacht sind, aber auch solche, die im
Hinblick auf die Vergabe weiterer Forschungsauftrige an einem guten
Einvernehmen mit dem Auftraggeber interessiert sind.

Interne und externe Evaluation sind von Fall zu Fall in geeigneter Weise
zu kombinieren. Zur Illustration zwei Beispiele:

Beispiel 1: Eine Dienststelle mochte wissen, wie sie geeignete Vollzugs-
daten bereitstellen kann, um die Wirkungen einer bestimmten Massnahme zu
erfassen. Sie gibt bei einem in Evaluationsfragen bewanderten Wissenschafter
eine Evaluierbarkeitspriifung in Auftrag. Im Gutachten, welches dem Amt
erstattet wird, werden die Ziele und die Wirkungsmechanismen der unter-
suchten Massnahme detailliert behandelt, und es werden Wege aufgezeigt, um
die Wirkungen permanent zu erfassen (Monitoring, Leistungsindikatoren, Hin-
weise fiir spdtere Evaluationen der Wirkung). Das Amt beschliesst, bei den
Vollzugsinstanzen und den Adressaten der Massnahme verschiedene Daten zu
erheben, die fiir die Beurteilung der Wirksamkeit niitzlich sind. Verschiedene
weiter gehende Empfehlungen zur Datenerhebung kénnen auf Grund der
Personalknappheit nicht verwirklicht werden (Studie Freiburghaus 1987).

Beispiel 2: Eine Evaluation des Vollzugs und der Wirkungen wird von
einem privaten Biiro durchgefiihrt. Die Evaluation betrifft auch eine halbpri-
vate Institution, welche den Grossteil des Vollzugs sicherstellt. Die fiir die
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Wirkungsanalyse notwendigen statistischen Grundlagen werden von dieser
Institution selbst bereitgestellt. Sie wird iiber die Zwischenergebnisse laufend
orientiert und setzt verschiedene Vorschldge bereits um, noch bevor der
Schlussbericht der Offentlichkeit vorgestellt wird.

1.24 Den Verwendungszweck der Evaluation bestimmen

Es lohnt sich, frith Uberlegungen iiber die mégliche Verwendung bzw.
Nutzung der Evaluation anzustellen. Gewisse Hinweise hat Thnen vielleicht
bereits die Abgrenzung des Kreises der Beteiligten gegeben. Sie erkennen, wer
Interesse an der Evaluation und deren Ergebnissen hat und wie die
entsprechende Person oder Institution allféllige Ergebnisse verwenden konnte.

Die sachgerechte Nutzung ist der Angelpunkt jeder Evaluation. Die
Verantwortlichen fiir eine Massnahme (Leiter der Dienststelle, zustiandiger
Departementsvorsteher/in, interessierte Parlamentskommissionen u.a.m.) sind
moglichst friih {iber die bevorstehende Evaluation zu informieren, und es ist
angezeigt, dass sie sich tiber fiir die Entscheidung relevanten Faktoren dussern.
Falls dies nicht schon geschehen ist, sind bei der Planung des finanziellen und
personellen Aufwands die fiir eine sachgerechte Nutzung sinnvollen Schritte
(z.B. adressatenspezifische Kurzfassungen oder miindliche Prasentationen der
Ergebnisse) zu beriicksichtigen.

Bereits jetzt ist moglicherweise abschétzbar, ob die Evaluation "bloss" im
Sinne der Rechenschaftslegung oder gezielt, beispielsweise fiir Kostensen-
kungen oder Massnahmendnderungen eingesetzt werden soll.

—Hinweise liber die moglichen Verwendungszwecke von Evaluationen

gibt Thnen Kap. 1.5.

Im Zusammenhang mit dem Verwendungszweck stellt sich auch die Frage nach
der Publikation der Evaluationsstudie. Wem sollen die Resultate zur Kenntnis
gebracht werden? Der Dienststelle und ihren Vorgesetzten, weiteren
Beteiligten, einer breiten Offentlichkeit? Namentlich um Lernprozesse zu er-
moglichen (vgl. Kap. 1.56) plddieren wir fiir grosstmogliche Transparenz und
Offenheit im Bereich von Evaluationen. Dennoch wird es manchmal angebracht
sein, Evaluationen als engen Beratungsprozess auszugestalten und weitere
Beteiligte sowie die Offentlichkeit nicht {iber die Resultate zu informieren.
Dieses Vorgehen ist insbesondere dann angebracht, wenn eine Evaluation auch
die Organisationsentwicklung sowie die Verbesserung der Fiihrungs- und
Personalstrukturen zum Inhalt hat.
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1.25 Den zeitlichen Rahmen festlegen und die erforderli-
chen finanziellen und personellen Mittel abschatzen

Aus dem Verwendungszweck ergeben sich meist auch die zeitlichen An-
forderungen an den Evaluationsprozess. Es gilt festzulegen, wann die Zwi-
schen- und die Endergebnisse vorliegen sollen.

Ausserdem ist der finanzielle und personelle Grobrahmen zu bestimmen.
Wenn Sie die Evaluation intern durchfithren, miissen Sie das fiir die Durchfiih-
rung der Evaluation erforderliche Personal freistellen. Bei einer externen Eva-
luation miissen Sie Budgetmittel reservieren und Personal fiir die Begleitung
und Nutzung der Evaluationsstudie vorsehen.

—Es ist wichtig, dass Sie von realistischen Annahmen beziiglich Zeit und

Kosten ausgehen. Kap. 2.5 gibt Ihnen entsprechende Hinweise. Anga-
ben tiber den Zeitaufwand fiir die Begleitung und Nutzung finden Sie in

Kap. 1.4.
1.26 Uber die Weiterbearbeitung der Evaluation
entscheiden

Eine Evaluation ist nur dann sinnvoll, wenn der davon erwartete Nutzen
die dafiir voraussichtlich einzusetzenden personellen und finanziellen Ressour-
cen iibersteigt.

In vielen Féllen sind auch Varianten des Vorgehens moglich und es gilt,
die voraussichtlich beste Variante auszuwéhlen.

Beispiel: Das BUWAL wollte wissen, ob die Vorschriften des Natur- und
Landschaftsschutzes bei skisportbedingten Landschaftseingriffen eingehalten
werden. Es fasste als erste Variante ein Umwelt-Monitoring ins Auge und zwar
in Form einer Aufnahme und Interpretation von Luftbildern zahlreicher
Skigebiete, um die Entwicklung im Zeitablauf zu verfolgen. Die zweite Variante
bestand darin, eine bestimmte Anzahl Skigebiete sehr intensiv und aus
unterschiedlichen Perspektiven (naturwissenschaftlich, juristisch, soziologisch
und okonomisch) zu untersuchen, um das Gewicht von Umweltschutz-Auflagen
im Geflecht aller wichtiger Interessen zu beobachten (Das BUWAL entschied
sich fiir die erste Variante; das NFP 27 finanzierte spdter die zweite Variante,
vgl. Hirsch et al. 1995).
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Weiterfithrende Literatur

Weitere Hinweise geben vor allem der Leitfaden fiir das Management von
Forschungsprojekten der Bundesverwaltung (AGREB 1990) und die dazuge-
horigen Anhénge.

1.3 Offerten einholen und den Auftrag vergeben

Wenn Sie sich iiber den Grobrahmen und die Hauptfragen der Evaluation
klar sind, konnen Sie die Auftragsvergabe vorbereiten2. Auch wenn Sie mit
einem Universititsinstitut oder einem Evaluationsteam/Beratungsbiiro eine gute
und enge Forschungszusammenarbeit pflegen, empfehlen wir IThnen, durch ein
offenes oder ein Einladungsverfahren Konkurrenzofferten einzuholen, und zwar
aus folgenden Griinden:

o Aus Konkurrenzofferten konnen sich Hinweise auf neue und vielverspre-
chende Fragestellungen und Evaluationsstrategien ergeben.

o Sie haben v.a. im Hinblick auf die Kosten eine bessere Verhandlungsposi-
tion.

o Sie konnen Thre Vergabe im Hinblick auf spitere Kontrollen fundierter
rechtfertigen.

o Moglicherweise kann das Projekt am besten durch Zusammenarbeit ver-
schiedener Evaluationsteams bzw. entspechende Teilauftrige bearbeitet
werden.

Nach einer groben Vorauswahl auf zwei bis drei mogliche Auftragnehmer ist es

meist sinnvoll, die in den Offerten unterbreiteten Vorschlige gemeinsam mit

den entsprechenden Evaluationsteams zu besprechen. Dabei konnen Ver-
standnisfragen beantwortet sowie Fragestellung, Evaluationsstrategie und For-
schungstechnik weiter konkretisiert werden.

1.31 Soll eine Evaluierbarkeitspriifung in Auftrag gegeben
werden?

Bei grosseren Evaluationsvorhaben (liber 200'000 Franken) kann es sinn-
voll sein, eine Evaluierbarkeitspriifung in Auftrag zu geben (vgl. auch Balthasar
1993, 6f). Dies sind Abklirungen und Uberlegungen zur Planung und
Durchfiihrbarkeit der Untersuchung, folglich Machbarkeitsstudien fiir Evalua-
tionen. Sie haben namentlich Aufschluss zu geben iiber die zu evaluierende

2Wir gehen zwar vom Fall einer externen Evaluation aus; einige der nachfolgend erwihnten Schritte konnen aber
auch bei einer internen Evaluation sinnvoll sein.
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Massnahme, iiber die der Evaluation zugrundezulegenden Kriterien, {iber
mogliche Evaluationsstrategien, iber mogliche Forschungstechniken und {iber
die Datenlage. Im Rahmen einer Evaluierbarkeitspriifung konnen beispielsweise
folgende Fragen angegangen werden: Ist die zu evaluierende Massnahme
geniigend abgrenzbar? Auf welche Ziele (gesetzlich formulierte Ziele, Ver-
lautbarungen von Verbédnden, Bediirfnisse der Zielgruppen u.a.m.) konnte sich
die Evaluation abstiitzen? Gibt es geeignete Informationsquellen iiber den
Vollzug oder die Wirkungen? Gibt es Widerstinde gegen eine Evaluation?
Welches soll die Rolle des Evaluationsteams sein (Informationsbeschaffer,
Berater/Ratgeber, Schiedsrichter u.4.)?

Evaluierbarkeitspriifungen erhéhen die Chance, dass die Evaluation zu
einem Erfolg wird. Sie konnen auch zum Ergebnis flihren, dass die gestellten
Fragen nicht oder nur mit sehr hohem finanziellem und zeitlichem Aufwand
beantwortet werden konnen. Eine Evaluierbarkeitspriifung kann einer Dienst-
stelle allenfalls auch Hinweise geben, wie sie geeignete Informationen {iber die
Wirksamkeit der von ihr durchgefiihrten Massnahmen selbst ermitteln kann,
und eine Alternative zu einer eigentlichen Evaluation bilden.

1.32 Ein Pflichtenheft erarbeiten und Offerten einholen

Die Offertstellung wird erleichtert und das Ergebnis verbessert, wenn Sie
moglichst prizise Angaben iiber den Auftrag liefern. Sie miissen das Ziel und
Ecksteine vorgeben; an den Offertstellern liegt es, den Weg anzugeben, auf
welchem die Vorgaben erreicht werden sollen.

Deshalb konnte ein Pflichtenheft, das Sie den Interessierten zustellen,
Angaben zu folgenden Punkten enthalten:

e Anlass, Problem

o Fragestellung

o Verwendungszweck der Ergebnisse

o Zu evaluierender Sachverhalt, zu untersuchende staatliche Massnahme

« Spezifische Fragen, die zu bearbeiten sind

o Allfallige Vorarbeiten, Vorstudien

o Auftraggeber, Zustindige Person/Auskunftsperson

o Weitere an der Evaluation beteiligte Dienststellen

o Qualifikationsanforderungen an das Evaluationsteam

o Zeitliche Vorgaben flir Zwischen- und Schlussergebnisse

o Form der Zwischen- und Schlussprodukte (miindliche, schriftliche Orientie-
rungen)

o Kostenrahmen, allféllige Vorgaben fiir die Honoraranséatze

o Datum fiir die Einreichung der Offerten, erwarteter Umfang



26 Teil 1

1.33 Die Offerten iiberpriifen

Bevor Sie unter den Offerten eine Auswahl treffen, werden Sie diese auf
allfallige Liicken liberpriifen. Daraus konnen Sie ermitteln, ob die Offerte auf
alle bedeutsamen Fragen Antwort gibt. Die nachfolgende Checklist enthélt
Punkte, die auf Grund der Erfahrungen des NFP 27 vor der Inangriffnahme der
Evaluation geklart werden sollten. Je nach Fragestellung werden indessen
weitere Punkte zu regeln sein bzw. sind einzelne der in der Checklist erwdhnten

Fragen nicht relevant.
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Checklist fiir die Uberpriifung der Offerten auf Vollstindigkeit

Besteht Klarheit dariiber,

o welche Massnahme evaluiert wird (z.B. ganzer Erlass, bestimmte rechtliche

Regelung, bestimmte Beitrdage u.a.m.)?

o auf welche Fragen (Vollzug, Wirkungen, Monitoring, weiteres) sich die

Evaluation konzentriert?

o nach welchen Kriterien (Effektivitat, Wirksamkeit, Wirtschaftlichkeit) die

Massnahme beurteilt werden soll?

o worauf sich die Zielanalyse abstiitzen wird (rechtlich formulierte Ziele, in-
formelle Ziele/Verlautbarungen von Aktoren, Bediirfnisse der Zielgruppe

u.a.m.)?
o welches Wirkungsmodell der Evaluation zugrundegelegt wird?
o welche Evaluationsstrategien verwendet werden?
o welche Forschungstechniken verwendet werden?
o welche Personen die Evaluation durchfiihren werden?
o welche Arbeitsschritte wann (ev. durch wen) unternommen werden?

o wer die Arbeit des Evaluationsteams begleiten wird?

o wann von lhnen oder anderen Dienststellen Inputs (z.B. statistische Unter-
lagen, Kommentare, Schreiben an von der Evaluation Betroffene u.a.m.)

erwartet werden?

o ob der Datenzugang gesichert ist?

o woraus die Zwischen- und Endprodukte bestehen (Berichte und deren

Umfang, miindliche Priisentationen, Ubersetzungen von Berichten u.a.m.)?

o wann Sie diese Zwischen- und Endprodukte erhalten werden?

o ob zusitzliche Umsetzungsmassnahmen (z.B. Durchfiihrung von Seminari-
en, Prasentationen bei Entscheidungsinstanzen, Zeitschriftenartikel) vorge-

sehen sind?

o Wie viel die Evaluation (zu welchem Preisstand) kosten wird und aus wel-

chen Bestandteilen sich die Kosten zusammensetzen?
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1.34 Auswahlen

Sie sind nun in der Lage, einen fundierten Entscheid zu treffen. Die dafiir

massgebenden Kriterien hidngen vom konkreten Evaluationsprojekt ab. Wir
geben zuerst einige Hinweise auf nach unseren Erfahrungen wichtige Faktoren
fiir die Auswahl und bieten anschliessend eine Checklist fiir die Beurteilung der
Offerten an.

Inhaltliche Faktoren

*

L

Robuste Evaluationsstrategie: Hier gilt es sicherzustellen, dass Schwie-
rigkeiten bei der Realisierung einzelner Forschungsschritte nicht das ganze
Projekt gefdahrden. Dies kann am besten durch eine kombinierte Evaluati-
onsstrategie und durch Methodenmix geschehen.

Flexibilitit des Vorgehens: Wenn im Rahmen einer Evaluation neues
Territorium begangen wird, sind Uberraschungen (z.B. beziiglich der Ver-
fligbarkeit von Informationen) kaum auszuschliessen. In solchen Fillen ist
es von Vorteil, wenn die Untersuchungsanlage noch Anderungen ermdg-
licht. Ein flexibles Vorgehen ist beispielsweise bei Fallstudien und bei
miindlichen Interviews eher mdglich als bei einer breit angelegten schriftli-
chen Befragung oder bei sehr aufwéndigen statistischen Auswertungen.
Abklirung der Datenlage: Es gilt sorgfaltig abzuklaren, ob die erforder-
lichen Daten vorhanden sind und (z.B. EDV-gestiitzt) ausgewertet werden
konnen. Die Beschrinkung auf eine Evaluationsstrategie oder auf be-
stimmte Forschungstechniken setzt eine vergleichsweise eingehendere
Abkliarung der Datenlage voraus. Dies kann es z.B. erforderlich machen,
dass bei einer Umfrage in heiklen Gebieten (z.B. finanzielle Verhéltnisse)
Pilottests durchgefiihrt, dass bei sekundirstatistischen Auswertungen die
Voraussetzungen fiir eine EDV-gestiitzte Auswertung gepriift oder bei ei-
nem Querschnitt-Vergleich die Gegebenheiten (Grobanalyse der Mass-
nahmen, Vergleichbarkeit des Umfelds) grob abgeklart werden.
Umsetzungsmassnahmen: Sie konnen ein massgeblicher Kostenfaktor
sein, dessen Bedeutung bei der Auftragsvergabe z.T. unterschitzt wird. Eine
Offerte, welche keine Umsetzungsmassnahmen enthilt, kann auf den ersten
Blick vorteilhafter erscheinen als ein Angebot, welches die entsprechenden
Massnahmen (samt Kosten!) einplant; sie wird im Endergebnis aber
moglicherweise teurer sein. Vor allem wenn Sie in der Verwaltung
Lernprozesse auslosen wollen (vgl. Kap. 1.56), ist der Umsetzung als einer
Daueraufgabe ausreichend Beachtung zu schenken. Ein partizipatives
Vorgehen, welches Anliegen der Auftragnehmer laufend in den Evaluati-
onsprozess einzubeziehen versucht und gleichzeitig stindige Riickmeldun-
gen ermoglicht, kann Lernprozessen durchaus forderlich sein (braucht in
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dessen meist auch Zeit und verursacht Kosten). Die Umsetzungsmassnah-
men konnen bereits vor der Inangriffnahme festgelegt werden. Wenn iiber
ihre Ausgestaltung noch zu viele Unsicherheiten bestehen, konnen sie aber
auch zu einem spéteren Zeitpunkt bestimmt werden. In letzterem Falle sollte
fir die Umsetzung eine nicht zu knapp bemessene Reserve eingestellt
werden, damit Thnen spéter nicht die Budgetmittel fehlen, um die Er-
kenntnisse aus der Evaluationsstudie in- und ausserhalb der Verwaltung auf
sinnvolle Art und Weise zu verbreiten.

Personelle Faktoren

o Qualitiit des Evaluationsteams: Sie kann fiir den Erfolg der Evaluation
von ausschlaggebender Bedeutung sein. Die Qualitit des Evaluationsteams
beruht auf vier Faktoren, deren Gewichtung Ihnen iiberlassen bleibt.

o Das Evaluationsteam sollte mit der entsprechenden Evaluationsstra-
tegie und den anzuwenden Forschungstechniken vertraut sein. Dies
betrifft nicht nur fiir den Laien schwer verstindliche Techniken wie
beispielsweise multivariate Auswertungen oder Okonometrische
Verfahren. Auch scheinbar (!) einfachere Techniken wie Umfragen
oder Tiefeninterviews setzen Sachverstand und Erfahrung voraus,
wenn sie zu aussagekriftigen Resultaten fiihren sollen.

o Das Evaluationsteam sollte gute Kenntnisse des zu untersuchenden
Sachgebiets (z.B. Landwirtschaftspolitik, Soziale Sicherheit,
Technologiepolitik) bzw. der massgebenden Disziplin (Okonomie,
Soziologie, Politikwissenschaft u.a.m.) aufweisen. Dies erlaubt ein
rasches und zielgerichtetes Vorgehen und erleichtert den Zugang des
Evaluationsteams zu Daten (z.B. Bereitschaft von Schliisselpersonen
fiir Interviews). Ausserdem sind die Resultate eines Evalua-
tionsteams, das zu den Kennern eines Sachgebiets zéhlt, in der Regel
glaubwiirdiger.

« Wenn mehrere selbstindige Personen bzw. Evaluationsteams am
Projekt teilnehmen, sollte fiir eine gute Zusammenarbeit (z.B. durch
bereits bestehende Formen der Zusammenarbeit) Gewéhr bestehen.

o Das Evaluationsteam sollte, last but not least, liber gute kommuni-
kative Fahigkeiten verfiigen (Kontakte mit Thnen, mit den durch die
Evaluation betroffenen Personen, schriftliche und miindliche Pri-
sentationen).

Fiir die Beurteilung der Offerten im Hinblick auf die Auswahl bietet [hnen die
nachfolgende Checklist Hilfe. Es wird an Thnen liegen, einzelne Faktoren stér-
ker bzw. weniger stark zu gewichten. Wir empfehlen Ihnen, die Offerten
niichtern zu beurteilen. Lassen Sie sich nicht durch schone Fachausdriicke oder
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ausgefeilte Graphiken blenden. Es ist wichtig, dass Sie das vorgeschlagene
Vorgehen verstehen. Seien Sie vorsichtig, wenn Thnen das Evaluationsteam auf
alle Fragen Antworten verspricht. Es konnte sein, dass es sich der Tragweite
Ihrer Fragen gar nicht bewusst ist und beispielsweise Fragen nach den
Wirkungen einer Massnahme durch ein blosses Auflisten der Zielindikatoren
beantworten zu konnen glaubt. Seien Sie ebenfalls vorsichtig, wenn Thnen das
Evaluationsteam Antworten auf Fragen, die Sie gar nicht gestellt haben, ver-
sprechen mochte. Es ist moglich, dass das Team mit anderen Sachfragen oder
mit anderen methodischen Instrumenten vertraut ist, als im gegebenen Fall notig
ware.
—Wenn Sie eine Evaluation der Wirkungen in Auftrag geben mochten und Sie
die eingereichten Offerten nur teilweise iiberzeugen, empfehlen wir Thnen,
Kap. 3.5 anzuschauen.
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CheckKklist fiir die Offertenbeurteilung

Beurteilungskriterien Ja/Nein | Kommentar

Inhaltliche Kriterien

Die Aufgabenstellung ist gut erfasst worden. o000

Auf alle Fragen wird eingegangen. o000

Es wird nachvollziehbar dargelegt, wie die Fragen | QOO
angegangen werden.

Das Vorgehen und der gewihlte methodische | QOO
Ansatz iiberzeugen.

Bei Wirkungsanalysen: Evaluationsstrategie und | QOO
Forschungsmethoden sind geeignet zur Erfassung
der Wirkungen der Massnahmen.

Der Zeitplan scheint realistisch, es gibt keine | QOO
Flaschenhilse.

Das Projekt ist im Hinblick auf Zwischen- und | QOO0
Schlussergebnisse sinnvoll etappiert.

Die Vorschlige zur Umsetzung sind sinnvoll. o000

Personell

Das Evaluationsteam hat ausreichende methodi- | QOO
sche Kenntnisse (iiber Evaluationsstrategien,
Forschungstechniken)  sowie  ausreichendes
Fach-(z.B.  6konomische  Kenntnisse) und
Sachwissen.

Die vorgeschlagene Projektorganisation scheint | OO
zur Erledigung des Auftrags geeignet.

Die Form der Zusammenarbeit zwischen Auf-| OO0
traggeber und -nehmer ist eindeutig definiert.

Gegeniiber dem Evaluationsteam sind keine ge- | OOCO
wichtigen Widerstdnde zu erwarten.

Finanzielle Kriterien

Der vorgeschlagene Kostenrahmen ist fiir die | OO0
vorgesehenen Arbeiten angemessen.

Die vorgeschlagenen Abrechnungsmodalititen | OO
erlauben eine laufende Kontrolle des Preis- und
Leistungsverhiltnisses.

Allfillige Vorgaben betreffend die Ansdtze wer- | QOO
den eingehalten.

Weitere Bemerkungen

Quelle: Andreas Balthasar, Unterlagen fiir den Kurs "Einsatz externer Expertinnen und Experten", im Rahmen des
Weiterbildungsprogramms "Gemeinde und Stadtverwaltung im Wandel" des Forschungszentrums fiir schweizerische Politik
(mit kleineren Ergénzungen des Autors)
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1.35 Auftragsvergabe als Verhandlung

Es ist selten, dass Sie unter den Offerten, welche IThnen unterbreitet wer-
den, das perfekt auf Sie zugeschnittene Angebot finden. In der Regel ist vor der
Auftragsvergabe eine Aushandlungsphase erforderlich, in welcher Sie Thre
Wiinsche und Vorstellungen weiter konkretisieren und umgekehrt das Evalua-
tionsteam seine methodischen Optionen préizisiert. Diese Phase kann fiir den
Erfolg der Evaluation recht wichtig sein. Es gelingt moglicherweise, das Vor-
gehen, den Zeitplan und die Kosten noch besser auf Ihre Bediirfnisse zuzu-
schneiden. Indem Sie bewusst bestimmte methodische Vorgehensweisen aus-
scheiden (z.B. aus Griinden der Zuverldssigkeit, aus Zeit- oder Kostengriinden),
werden Sie das gewéhlte Vorgehen und die Ergebnisse umso besser akzeptieren
konnen. Die Verhandlungsphase erlaubt Ihnen auch abzuschitzen, ob und
inwieweit das Evaluationsteam methodisch versiert ist und Thre kritischen
Fragen iiber die Evaluationsstrategie und die Forschungmethoden beantworten
kann.

Sie werden am Ende des Aushandlungsprozesses wahrscheinlich feststel-
len, dass es bei Evaluationen keine "idealen" oder "einzig richtigen" Wege gibt.
Die Festlegung eines Evaluationsauftrags ist vielmehr ein Optimierungsprozess,
in welchem zwischen Informations- und Lernbediirfnissen auf der einen Seite
sowie Zeit und Kosten auf der andern Seite ein ausgewogenes Verhiltnis
bestehen muss.

Es scheint uns wichtig, dass Sie vor der Vertragsunterzeichnung kurz in-
nehalten und die Projektskizze niichtern betrachten. Eine Evaluation wird in der
Regel nur so gute Resultate bringen, wie es aufgrund des Forschungsplans
erwartet werden kann. Sie diirfen deshalb nicht mit Wundern rechnen. Vor der
Vergabe des Auftrags kann es sich lohnen, die folgenden Fragen ein letztes Mal
durchzugehen:

o Verstehe ich die Evaluationsstrategie? Macht sie Sinn? Ist sie geeignet,
Antwort auf die gestellten Fragen zu geben? Konnen die Resultate voraus-
sichtlich genutzt und umgesetzt werden?3 Sind keine weiteren Verbesse-
rungen am Forschungsplan mehr moglich?

o Verdient das Evaluationsteam Vertrauen im Hinblick auf die Bearbeitung
der anspruchsvollen Fragestellungen?

o Ist der Zeitplan realistisch? Sind keine Flaschenhélse (zu kurz bemessene
Fristen) feststellbar? Kommen die Resultate rechtzeitig fiir anstehende Ent-
scheide?

o Konnen die Kosten der Evaluation durch den damit voraussichtlich erziel-
baren Nutzen gerechtfertigt werden?

3Wenn Sie diesen Punkt vertiefen mochten, finden Sie in Kap. 1.5 weitere Angaben.
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Bei allfdlligen Zweifeln lohnt es sich, noch einmal iiber die Biicher zu gehen
und die entsprechenden Punkte mit dem Evaluationsteam zu diskutieren bzw.
von einer Evaluation abzusehen. Sie haben ein Recht darauf, Klarheit iber den
Forschungsplan zu erhalten. Wenn Sie hingegen alle obigen Fragen mit Ja be-
antworten konnen, sollte einem Vertragsabschluss nichts mehr im Wege stehen

Der letzte Schritt der Auftragsvergabe ist die Gestaltung und Unterzeich-
nung des Vertragstexts. Dabei kann in der Regel von der Offerte, die ergénzt
und auf der Basis des in den Verhandlungen erzielten Ergebnisses bereinigt
wird, ausgegangen werden.

Weiterfithrende Literatur

Als weitere Arbeitsinstrumente allgemeiner Art konnen Sie AGREB 1990 und
Eidgendssisches Personalamt 1993 verwenden. Eine gute Einfiihrung in das
Vorgehen bei der Evaluation gibt ferner Wholey 1983.

1.4 Die Evaluation sinnvoll begleiten

Im Hinblick auf die Begleitung und Steuerung des Evaluationsprojekts
stehen zwei Fragen im Vordergrund: Erstens wer die Evaluation begleiten soll
und zweitens wie, d.h. nach welchen Grundsétzen die Begleitung erfolgen soll.

1.41 Wer begleitet die Evaluation?

Die Bestimmung der Projektorganisation im Hinblick auf die Begleitung
hat Auswirkungen auf die Umsetzung, aber auch auf die Kosten. Folgende
Fragen sind zu beantworten: (1) Welche Person(en) aus der Dienststelle, welche
die Evaluation in Auftrag gibt (und finanziert), soll(en) gegeniiber dem
Evaluationsteam die Verantwortung wahrnehmen? (2) Soll fiir die Begleitung
und Steuerung der Evaluation allenfalls eine Begleitgruppe gebildet werden?
Welche Aufgabe hat die Begleitgruppe zu erfiillen? Welche Personen sollen
darin Einsitz nehmen?

Nach den Erfahrungen im Rahmen des NFP 27 konnen Begleitgruppen
ein geeignetes Instrument zur Begleitung und Mitgestaltung des Evaluations-
prozesses sein. Sie sollten die wichtigsten, am Evaluationsprozess und an den
Evaluationsresultaten interessierten Personen einbeziehen und gleichzeitig eine
bestimmte Grosse (8-12 Personen) nicht liberschreiten. Die Begleitgruppe kann
einerseits dem Evaluationsteam wertvolle Informationen vermitteln. Sie ist
andererseits dadurch, dass sie privilegierten Zugang zu den Evaluationsre
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sultaten hat, sehr oft ein sinnvolles Gefdss fiir die Umsetzung der Resultate.

Folgende Aufgaben konnen beispielsweise der Begleitgruppe iibertragen wer-

den:

o Mitwirkung bei der Festlegung der Forschungsfrage und des Forschungs-
plans

o Festlegung der bei der Evaluation (z.B. in Form von Interviews) einzube-
ziehenden Personen oder Gruppen

o Beurteilung der Evaluationsstrategien und Forschungstechniken (z.B. im
Hinblick auf Plausibilitidt und Verstidndlichkeit)

o Beurteilung der Evaluationsresultate (miindliche Prisentationen, Zwischen-
berichte, Entwurf Schlussbericht)

o Mitwirkung bei der Bestimmung der im Anschluss an die Evaluation zu
treffenden Anderungen

Negativ ins Gewicht fillt der Zeitaufwand fiir die Begleitgruppe. Termine

miissen frithzeitig festgesetzt werden und sollten eine Reserve flir bei der

Evaluation allenfalls auftretende Schwierigkeiten enthalten. Begleitgruppen

verursachen auch finanzielle Aufwendungen und zwar im Hinblick auf admi-

nistrative Kosten (z.B. Saalmieten, Mahlzeiten, ev. Reiseentschiadigungen fiir

Teilnehmerlnnen) und im Hinblick auf den Zeitaufwand fiir die Vorbereitung

der Sitzungen. Da Zeit ein kostbares Gut ist, miissen die Sitzungen der Be-

gleitgruppe vom Evaluationsteam sehr serids vorbereitet werden (was sich im

Budget niederschlagen wird).

Wir raten davon ab, Begleitgruppen als blosses Alibi-Instrument einzu-
setzen. Sie sollen vielmehr eine echte Mitwirkung anderer Personen am Eva-
luationsprozess ermdglichen. Der formelle Auftraggeber braucht sich vor dieser
Mitwirkung nicht zu fiirchten, wenn er seinerseits geniigenden Sachverstand in
die Begleitgruppe einbringen kann.

1.42 Grundsitze fur die Begleitung

Fiir die Begleitung der Evaluation ist eine gute Dosierung von Vertrauen
und Kontrolle geeignet. Evaluationsteams verdienen in der Regel das Ver-
trauen, das ihnen entgegengebracht wird. Sie bringen professionelles Know-
How und Erfahrungen im Management von Forschungsprojekten mit und haben
ein Interesse daran, dass die Evaluation zu einem Erfolg wird.

Gleichzeitig ist es wichtig, dass Sie dem Evaluationsteam zeigen, dass Sie
an der plinktlichen Erarbeitung der Zwischen- und Endresultate interessiert
sind. Je besser Sie Prisenz markieren und die Wichtigkeit ziel- und sachge-
rechter Ergebnisse kommunizieren konnen, desto besser wird das Ergebnis
Ihren Vorstellungen entsprechen. Eine eingehende Begleitung der Evaluation
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kann sich im Hinblick auf die Umsetzung sehr auszahlen. Je sachkundiger Sie

die Evaluation begleiten, desto besser konnen die wéhrend des Evaluations-

prozesses noch zu fillenden Entscheide (z.B. Stichprobenumfang der Umfrage,

Bestimmung der in der zweiten Runde vorzunehmenden Interviews, Umfang

und Gestaltung des Zwischenberichts) auf lhre Bediirfnisse zugeschnitten

werden. Der Aufwand fiir die Begleitung wird Thnen im Hinblick auf die Um-
setzung wieder zugute kommen.

Planen Sie deshalb fiir die Begleitung der Evaluation geniigend Zeit ein.
Aufgrund unserer Erfahrungen sollten flir die Begleitung einer grosseren - z.B.
zehnmonatigen - Evaluation pro Monat mindestens 1-2 Tage vorgesehen wer-
den. Diese Zeit werden Sie brauchen fiir:

o Telephonische Kontakte (z.B. je alle 2 Wochen); Besprechung auftretender
Detailfragen

o Treffen mit dem Evaluationsteam (ca. einmal pro Monat) bzw. einer allfil-
ligen Begleitgruppe (alle 2-4 Monate); Vorbereitung grosserer Entscheide
im Hinblick auf das Forschungsprojekt

o Orientierung anderer Beteiligter in- und ausserhalb Threr Dienststelle iiber
den Projektfortschritt und (Zwischen)-Ergebnisse

o Analyse der Zwischen- und Schlussresultate

o Umsetzung

Es ist durchaus moglich, dass das Evaluationsteam wéhrend der Evaluation den

Forschungsplan anders als Sie interpretiert oder dass beispielsweise aufgrund

der Datenlage Anderungen vorgenommen werden miissen. In diesem Fall ist es

wichtig, die Probleme aufs Tapet zu bringen und eingehend zu besprechen. Oft
wird es moglich sein, eine geeignete Losung zu finden, welche sowohl Ihre

Informationsbediirfnisse als auch die durch das Budget gesetzten Grenzen

beriicksichtigt.

Wir mochten nicht verschweigen, dass es in seltenen Fillen bei Evalua-
tionen zu ernsthaften Schwierigkeiten kommen kann. Die Griinde dafiir konnen
sehr vielfaltig sein:

o Widerstinde bei beteiligten Dienststellen und/oder betroffenen Gruppen

« Anderung der Rahmenbedingungen (Ablehnung einer Vorlage in einer
Volksabstimmung, neue richtungweisende Entscheide der politischen Be-
horden, Budgetprobleme u.a.m.)

o Nicht oder nur schlecht durchfiihrbarer Forschungsplan (mangelnde Eig-
nung einer Kontrollgruppe fiir den Vergleich, ungeniigende Zahlenreihen
bei einem Léngsschnitt-Vergleich, Probleme bei der Datenbeschaffung,
Schwierigkeiten bei der EDV-gestiitzten Auswertung)

o Personelle Probleme innerhalb des Evaluationsteams (Betrauung einer un-
geeigneten Person mit Forschungsaufgaben, schlechte Zusammenarbeit in-
nerhalb des Evaluationsteams, ldngere Krankheit oder Unpésslichkeit von



36 Teil 1

Schliisselpersonen im Evaluationsteam, Absprung einer sehr fahigen Person

im Evaluationsteam)
Es gibt keine Patentrezepte fiir solch heikle Situationen. Sie kénnen versuchen,
die Schwierigkeiten einigermassen zu beheben und Ersatzlosungen zu finden
(z.B. Ersatz eines ungeeigneten Projektmitarbeiters, etwas anders gelagerte
Stichprobe), um dennoch zu brauchbaren Resultaten zu kommen. Bei Proble-
men, die nicht durch das Evaluationsteam zu verantworten sind (z.B. mangelnde
Eignung der durch die Verwaltung bereitgestellten Daten) wird ev. ein
ergidnzender Auftrag notig sein. Wenn ein erfolgversprechender Abschluss der
Evaluation nicht abzusehen ist, muss eine Beschrinkung oder gar ein Abbruch
des Projekts in Betracht gezogen werden. Wir raten Thnen jedenfalls davon ab,
bei ungeniigenden (Zwischen-)Resultaten, die durch eine unsorgfiltige Planung
und ein ungeniigendes Projektmanagement des Evaluationsteams bedingt sind,
weitere zusdtzliche Mittel in das Evaluationsprojekt zu stecken. Umgekehrt
kann es sich durchaus lohnen, Zusatzauftrige zu vergeben, wenn das
Evaluationsteam gute Arbeit geleistet hat und sich interessante Zusatzfragen
stellen.

1.5 Die Evaluationsresultate optimal nutzen

Sie sind mit einem Problem konfrontiert worden und haben eine Evalua-
tion in Auftrag gegeben und begleitet, um darauf Antworten zu erhalten. Bereits
bei der Vorbereitung des Evaluationsprojekts sind Sie moglicherweise auf
Fragen gestossen, die Sie sich bisher noch nie in dieser Form gestellt haben.
Beispielsweise: Welches sind unsere Hauptziele? Welche Personen, Betriebe,
Gegenden sollen durch unsere Massnahmen erreicht werden? Hat die Mass-
nahme zu den befiirchteten Nebenwirkungen gefiihrt? Besteht ein Potential an
Einsparungen, ohne dass die Hauptwirkungen gefidhrdet werden?

Durch den Kontakt mit dem Auftragnehmer haben Sie Kenntnis von den
Zwischenergebnissen erhalten. Vielleicht hat dieser enge Kontakt bereits
Lernprozesse ausgelost (oft spielen sich die wichtigsten Lernprozesse wahrend
der Evaluation ab). Nun liegen die Ergebnisse vor (schriftlich, miindliche
Préasentation). Sie konnen von lhnen oder von weiteren Personen fiir verschie-
dene Zwecke genutzt werden.

1.51 Rechenschaft ablegen

Vielleicht sind die Ergebnisse nicht neu. Sie zeigen Sachverhalte auf, die
Ihnen schon bekannt waren. Vielleicht wissen Sie nun fundierter tiber den
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Vollzug, die Wirksamkeit, oder die Wirtschaftlichkeit Bescheid. Sie konnen
belegen, dass das anvisierte Zielpublikum erreicht wird. Es hat sich ergeben,
dass die Nebenwirkungen weniger gravierend sind, als behauptet wurde. Gut so.
Nicht immer miissen aus einer Evaluation Anderungen und Verbesserungen
resultieren. Die Offentlichkeit hat ein Anrecht zu wissen, ob Massnahmen und
Gesetze, die kosten bzw. den Privaten bestimmte Pflichten auferlegen, die
gesetzten Ziele erreichen. Transparenz iiber staatliche Massnahmen hilft, das
Vertrauen der Biirgerinnen und Biirger in den Staat zu erhalten oder zu
vergrossern. Durch eine Evaluation konnen Sie allenfalls auch einem "falschen
Alarm" zuvorkommen und sich Argumente beschaffen, um dem Ruf nach einer
Beitragskiirzung oder nach einem Abbau von Vorschriften (oder je dem
Gegenteil) entgegentreten zu konnen. Die Demokratie braucht fundierte
Argumente.

Wir mochten mit Nachdruck davon abraten, Evaluationen als reines Alibi-
Instrument zur Legitimationsbeschaffung zu verwenden. Dies mag Ihnen
kurzfristigen Gewinn verschaffen. Wir sind aber liberzeugt, dass die Kontroll-
organe auf Ebene des Bundes und der Kantone gelegentlich tiberpriifen werden,
ob die Vergabe von Evaluationen einem wirklichen Bediirfnis entspricht und
sorgfaltig abgewickelt wird.

1.52 Den Vollzug verbessern

Sehr oft konnen Evaluationen Hinweise geben, wie Sie den Vollzug ver-
bessern konnen. Insbesondere Evaluationen des Vollzugs dienen diesem Ziel.
Auch Evaluationen der Wirkungen konnen lhnen Hinweise iiber mogliche
Verbesserungen des Vollzugs geben, wenn sie nicht als "Black box-Evaluation"
konzipiert sind und den Wirkungspfad sorgfaltig rekonstruieren.

Beispiel 1: Sie haben aus der Evaluation erfahren, dass die Dienstlei-
stungen, die Sie anbieten, 90 Prozent der Grossbetriebe, aber nur 40 Prozent
der Kleinbetriebe bekannt sind. Sie werden in den kommenden Jahren I[hre
Informationsanstrengungen zugunsten der Kleinbetriebe wesentlich verstdirken
und dann iiberpriifen, ob sich bei diesen Betrieben der Kenntnisstand und die
Inanspruchnahme der Dienstleistungen verbessert hat.

Beispiel 2: Eine Evaluation des Vollzugs hat vor allem zu ermitteln ver-
sucht, worauf die in Ihrem Kanton bestehenden Vollzugsunterschiede zwischen
den Gemeinden zuriickzufiihren sind. Die Untersuchung hat ergeben, dass
dafiir weniger die politische Struktur oder die Finanzlage der Gemeinden
verantwortlich ist, sondern die Problemsensibilitit und der Ausbildungsstand
des Vollzugspersonals. Deshalb werden Sie in den kommenden Monaten und
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Jahren [hre Anstrengungen vornehmlich auf die Aus- und Weiterbildung richten
(vgl. Studie Balthasar/Knopfel 1994).

Beispiel 3: Die in Auftrag gegebene Studie zeigt, dass die mit der Mass-
nahme angestrebte Verbesserung der Umweltqualitdit durch die Zunahme der
Emittenten (z.B. Zunahme der Fahrzeuge, Zunahme der Gebdude) zunichte
gemacht wird. Gleichzeitig wird aber noch ein erhebliches Potential im
Hinblick auf eine konsequente Durchsetzung der Vorschriften ermittelt. Des-
halb werden Sie Ihre Anstrengungen vorderhand auf einen normgerechten
Vollzug konzentrieren und mit einer Verschdrfung der Rechtsnormen zuwarten.

1.53 Kosten einsparen

Als vielfiltig einsetzbares Instrument konnen Evaluationen dazu beitragen,
Kosten einzusparen. Vorschldge fiir Einsparungsmoglichkeiten konnen aus
Evaluationen des Vollzugs und der Wirkungen resultieren. Evaluationen
konnen aber auch spezifisch auf die Ermittlung von Moglichkeiten zur Kosten-
senkung ausgerichtet werden. Dem Kriterium der Wirtschaftlichkeit wird in
diesem Falle die grosste Prioritit zugemessen. Es geht darum zu ermitteln,
welche Einsparungen den geringsten Einfluss auf die mit der Massnahme an-
visierten Hauptwirkungen haben. Spezifisch zu erwdhnen sind Kosten-Nutzen-
Analysen und Kosten-Effektivitdts-Analysen, welche in der Regel prospektiv
zur Bewertung von Handlungsalternativen eingesetzt werden.

Beispiel 1: Eine Rekonstruktion der Investitionsentscheide der durch die
Subvention anvisierten Zielgruppe ergibt, dass 70% der Beitragnehmer die
Investition auch ohne staatliche Hilfe vorgenommen hdtten. Dies ist ein recht
hoher Mitnahmeeffekt. Durch eine Einengung des Kreises der Beitragsbe-
rechtigten und durch eine bessere Instruktion der mit der Gesuchspriifung
betrauten Personen wird versucht, den Mitnahmeeffekt zu vermindern.

Beispiel 2: FEine Zielgruppenbefragung von Empfingern staatlicher
Beitrdge ergibt, dass einzelne Personen und Betriebe auf diese Leistungen nicht
angewiesen und gar erstaunt waren, dass sie in den Genuss der Beitrige
kamen. Es wird nun versucht, durch eine Anderung der rechtlichen Grundlagen
solche Fille von der Subventionsberechtigung auszuschliessen.

Beispiel 3: Der finanzielle Engpass einer Grossstadt macht die Kiirzung
der Ausgaben einer im Sozialbereich tdtigen Dienststelle um 1,4 Millionen
Franken notwendig. Zuerst wird eine lineare Kiirzung der Ausgaben erwogen.
Zugunsten einer Evaluation wird darauf verzichtet. Zum ersten Mal wird dabei
Transparenz  iiber die Vollkosten  (Personalkosten,  Materialkosten,
kalkulatorische Raumkosten) der iiber die ganze Stadt verteilten Dienststelle
erstellt, werden zusammen mit dem Vollzugspersonal die erbrachten Dienst
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leistungen nach ihrer Wichtigkeit rangiert und werden anschliessend Priori-
tdaten und Posterioritdten fiir Kiirzungen festgelegt. Durch die Evaluation wird
bei der Dienststelle zum ersten Mal das Bewusstsein iiber die mit der
Sozialarbeit anvisierten Ziele und iiber die Kosten geschaffen. Die Kiirzungen
kénnen dort vorgenommen werden, wo sie fiir die Betroffenen am ehesten
verkraftbar sind. Ein Quervergleich der unterschiedlichen Dienststellen ver-
bessert zudem das Bewusstsein fiir deren Besonderheiten und fiir Verbesse-
rungspotentiale (vgl. Studie Price Waterhouse 1993).

Es ist legitim, dass Evaluationen implizit oder explizit fiir Kosteneinspa-
rungen eingesetzt werden. Evaluationen konnen vertiefte Grundlagen bereit-
stellen, wie bestimmte Kiirzungen am besten auf spezifische Ausgabenposten
verteilt werden konnen.

1.54 Massnahmen aufheben

Gegebenenfalls kann eine Evaluation auch Hinweise darauf geben, dass
eine Massnahme ohne gravierende Nachteile aufgehoben werden kann.

Beispiel: Die Evaluation des im Heimarbeitsgesetz enthaltenen Gleich-
stellungsgebots zwischen Heimarbeitern und Fabrikarbeitern
(Gerheuser/Schmid 1993) zeigte, dass erstens die Zahl der dem Erlass un-
terstellten Personen dauernd zuriickgeht, dass zweitens mit grosser Wahr-
scheinlichkeit keine Fille riicksichtsloser Ausbeutung mehr vorkommen und
dass drittens eine konsequente Durchsetzung des Gleichstellungsgebots zum
Verschwinden bestimmter Heimarbeitsformen fiihren wiirde, was von den
betroffenen Heimarbeitern indessen nicht gewiinscht wird. In ihren Schluss-
folgerungen erwdgen die Autoren die Aufhebung der Vorschrift als ein mog-
liches Szenario, wobei sie davon ausgehen, dass die hauptsdchlich von Frauen
ausgeiibte Heimarbeit durch das Gleichstellungsgebot gemdss (kiinftigem)
Bundesgesetz iiber die Gleichstellung von Frau und Mann ausreichend ge-
schiitzt sein wird.

Vor allem Evaluationen der Wirtschaftlichkeit vermdgen Hinweise darauf
zu geben, ob die Kosten einer Massnahme durch den Nutzen der dadurch er-
zielten Wirkungen aufgewogen werden. Sie konnen gegebenenfalls auch den
Verzicht auf von politischen Gruppen zusétzlich geforderte Massnahmen
rechtfertigen helfen.
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1.55 Massnahmen dndern oder neugestalten

Evaluationen als empirische Untersuchungen sind vornehmlich auf die
Erfassung des Ist-Zustands ausgerichtet (vgl. Kap. 2.4). Thr wichtigstes Ziel
besteht indessen oft in der Vorbereitung kiinftiger Entscheide. Um zu wissen,
wohin man geht, braucht es fundierte Kenntnisse dariiber, wo man steht. Erst
wenn bekannt ist, wie der Vollzug ablduft und welche Wirkungen die Mass-
nahme zeitigt, kann der Bedarf an Anderungen einigermassen verlisslich
bestimmt werden.

Wire die Zukunft eine einfache Verlangerung der Vergangenheit, dann
wére die Neugestaltung einer Massnahme eine sehr einfache Sache. Es wiren
bloss die Mingel der bestehenden Massnahme auszumerzen. Die Anderungen
wiirden sich sozusagen automatisch aus einer (ex post/retrospektiven)
Evaluation ergeben.

Doch die Wirklichkeit ist komplex und oft unberechenbar. Neben einer
Evaluation des Vollzugs und der Wirkungen braucht es deshalb weitere drei
Schritte:

Analyse der Problementwicklung:

Es gilt, die bisherigen Entwicklungen zu analysieren und moglichst fun-
dierte Mutmassungen anzustellen, wie sich die Rahmenbedingungen und die
Problemlage in Zukunft entwickeln werden. Es sind beispielsweise folgende
Fragen zu beantworten: Wie hat sich das Problem entwickelt? Ist eine Verbes-
serung, Verschlechterung, Stabilisierung eingetreten? Wie wird sich die Situa-
tion voraussichtlich entwickeln? Welche kiinftigen neuen Faktoren miissen in
Rechnung gestellt werden? Wahrend namentlich bei Wirtschafts-, Verkehrs-,
Energie- und Umweltfragen z.T. eine quantitative Modellierung der bisher ab-
gelaufenen bzw. kiinftig erwarteten Entwicklungen erfolgt, wird in anderen
Politikbereichen, wenn {iiberhaupt explizite Uberlegungen angestellt werden,
mit Szenarien gearbeitet. Denkbar ist auch, die Zukunftsvorstellungen von Ex-
perten des Fachgebiets zu ermitteln, wofiir sich die Technik der Delphi-Um-
frage eignet. Bei anspruchsvollen Techniken der Zukunftsexploration kann es
durchaus sinnvoll sein, wissenschaftliche Beratung in Anspruch zu nehmen.

Analyse der Handlungsmoglichkeiten:

Auf der Basis der Problemanalyse, der Evaluation des Vollzugs und der
Wirkungen, unter Beriicksichtigung von (positiven und negativen) Beispielen in
verwandten Politikbereichen, in anderen Kantonen oder anderen Landern und
nicht zuletzt auf der Grundlage Ihrer und der Kreativitit weiterer an der
Neugestaltung beteiligter Partner gilt es, die kiinftigen Handlungsalternativen zu
bestimmen. Diese konnen aus Kopien von bereits bestehenden Massnahmen
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(aus anderen Politikbereichen, anderen Kantonen oder Landern), aus der
Adaptation bereits bestechender Massnahmen an die verdnderten Verhéltnisse,
aus einem Amalgam bereits bestehender Massnahmen-Elemente, aus einer
Synthese solcher Massnahmen-Elemente zu etwas Neuem oder gar aus einer
Erfindung bestehen.

Auswahl der geeigneten Massnahme:

In einer Grobanalyse gilt es vorerst, ungeeignete Handlungsalternativen
auszuscheiden. Anschliessend sind die Handlungsalternativen (auf der Basis
Ihrer bisherigen Erfahrungen und Kenntnisse) aus der Perspektive der Kriterien
"Effektivitat/Vollzugstauglichkeit", "Wirksamkeit" und "Wirtschaftlichkeit"
approximativ zu beurteilen. Es gilt, Fragen zu beantworten wie: Welche
Vollzugsprobleme konnten bei den einzelnen Handlungsalternativen auftreten?
Wie gross wird der Zeitbedarf fiir den Vollzug sein? Welche Wirkungen und
Nebenwirkungen konnten eintreten? Welcher finanzielle Aufwand und welche
weiteren Belastungen Privater sind zu erwarten? Wie in Kapitel 3.7 erwéhnt
sind in einigen wenigen Politikbereichen Modellierungen und Simulationen der
Auswirkungen von kiinftigen Massnahmen moglich. In anderen Bereichen
wird, wenn liberhaupt mit spezifischen Methoden, mit Szenarien gearbeitet. In
der Regel handelt es sich somit um eine versuchsweise Wirkungsabschitzung.
Sie bildet die Grundlage fiir die Handlungsauswahl. Letztere erfordert eine
Aufreihung der Ziele nach ihrer Bedeutung, eine Bestimmung der Wirksamkeit
der einzelnen Massnahmen und eine Auswahl nach dem zu erwartenden
Nutzen. An sich gibt es Modelle und Software fiir eine moglichst systematische
Handlungsauswahl, die indessen fiir die allermeisten Entscheidungsprozesse im
offentlichen Bereich nicht anwendbar sind. Entscheidend ist, dass eine bewusste
und argumentativ  begriindbare Auswahl getroffen wird. Neue und
unkonventionelle Handlungsmoglichkeiten sollten nicht vorschnell aufgrund
emotionaler Argumente ausgeschieden werden; ihr Beitrag zur Losung des
Problems sollte serids abgeschitzt werden.

In der Regel werden die oben aufgezeigten Schritte nicht von einer einzi-
gen Person, sondern im Rahmen von Kommissionsarbeiten durchgefiihrt. Die
Zusammenarbeit mehrerer Personen ermdglicht Kreativitit und erlaubt die ar-
gumentative Durchdringung moglicher Handlungsalternativen. Die Gefahr be-
steht indessen, dass sich eine Gruppenmeinung rasch und ohne seridse Priifung
einzelner Handlungsalternativen durchsetzt. Soweit Sie Thre Verantwortung in
den Prozess einbringen konnen, sollten Sie darauf hinwirken, dass alle sinnvol-
len Alternativen serids gepriift und die Auswahl fundiert getroffen wird.

Die systematische und bewusste Durchfithrung der aufgezeigten Schritte
gibt Thnen noch nicht die Garantie, dass die Massnahmen ohne Schwierigkeiten
vollzogen werden konnen und im erwarteten Ausmass wirken. Die Zukunft ist
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immer gut fiir Uberraschungen. Das Ziel sollte sein, auf der Basis der vor-
handenen Kenntnisse die Massnahme so zu gestalten, dass sie den mdoglichen
absehbaren Entwicklungen Rechnung triagt. Mehr ist nicht moglich. Wichtig ist
indessen, dass Sie bei der Gestaltung der Massnahme sicherstellen, dass Sie
inskiinftig periodisch die geeigneten Informationen dariiber erhalten, ob der
Vollzug im geplanten Rahmen ablauft und ob anzunehmen ist, dass die vorge-
sehenen Wirkungen erzielt werden (vgl. Kap. 1.6).

1.56 Lernprozesse als Ziel von Evaluationen

Das Hauptziel von Evaluationen besteht zusammenfassend wohl darin,
Lernprozesse zu ermoglichen und zu fordern. Dank besserem Wissen soll bes-
seres Handeln moglich sein. Lernprozesse haben eine individuelle und eine
kollektive Dimension. Nur Individuen nehmen Wissen auf. Aber die Veridnde-
rung der Wirklichkeit durch Handeln erfolgt in kollektivem Zusammenhang, in
Organisationen oder gar in Netzwerken. Oft ist zu Beginn nur schwierig ab-
sehbar, wer in diesen Lernprozess einbezogen werden soll: Ist es eine be-
stimmte Dienststelle, sind es die Beamten auf Ebene Bund, Kantone und Ge-
meinden, ist es ein grosseres Netzwerk unter Einschluss der Verbdnde der
Betroffenen oder ist es gar die breite Offentlichkeit? Die sich aus Evaluationen
ergebenden Lernprozesse sind nicht vollig planbar. Durch Transparenz,
insbesondere die Zuginglichmachung von Resultaten wird indessen die Mog-
lichkeit geschaffen, dass der Kreis der in den Lernprozess einbezogenen Per-
sonen und Institutionen mdglichst breit gezogen wird.

Dem Bedarf nach lernférdernder Evaluation hat die Evaluationsforschung
bisher dadurch Rechnung getragen, dass sie Vorgehensweisen entwickelt hat,
welche auf die Bediirfnisse der Auftragnehmer sehr konkret eingehen. Seit ei-
niger Zeit werden vermehrt interaktive Evaluationsmethoden eingesetzt.
Hierbei wird die Evaluation als offener, gestaltbarer Prozess verstanden, in
welchen sowohl Anliegen des Evaluationsteams als auch Anliegen der Betrof-
fenen einfliessen konnen (vgl. Kap. 3.62). Interaktive Evaluationsmethoden
konnen dazu beitragen, Lernprozesse in einem Netzwerk von Personen bzw.
Institutionen in Gang zu bringen. Evaluation ndhert sich damit der Mediation,
d.h. der Nutzung sozialwissenschaftlichen Sachverstands zur besseren Bewil-
tigung von politischen und gesellschaftlichen Konflikten. Daneben werden al-
lerdings weiterhin und in recht grossem Umfang Evaluationen aus unabhéngi-
ger und freier Warte nétig sein. Solche Evaluationen konnen in dem Ausmass,
in dem sie auf zuverldssiger Basis neues Wissen schaffen, Lernprozesse in
Gang setzen, ohne dass dieses Ziel explizit auf die Fahne geschrieben wird.
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1.57 Exkurs: Moglicher Missbrauch von Evaluationen

Im Zusammenhang mit Lernprozessen und der Nutzung von Evaluationen
muss ein Wort iiber den mdglichen Missbrauch von Evaluationen gesagt wer-
den. Dabei ist vorauszuschicken, dass zwischen legitimer Verwendung von
Evaluationen und Missbrauch verschiedene Schattentone bestehen und somit
die Grenzen fliessend sind.

Missbrauchsgefahren lauern bereits bei der Auftragsvergabe von Eva-
luationen. Die Forschungsfrage kann so formuliert werden, dass nur die positi-
ven Auswirkungen einer Massnahme erfasst und beispielsweise mogliche ne-
gative Nebenwirkungen gar nicht untersucht werden. Diese Einseitigkeit kann
sich im Evaluationsdesign fortsetzen: Als Vergleichseinheiten werden bei-
spielsweise nur Kantone oder andere Lander ausgewéhlt, bei denen man sicher
ist, dass sie vergleichsweise schlechter abschneiden. Auch bei der Anwendung
einzelner Forschungstechniken kann ein positives Resultat vorgespurt werden:
Bei Umfragen werden beispielsweise der Massnahme kritisch gegen-
iiberstehende Gruppen nicht einbezogen. Statistiken, welche ein ungiinstiges
Bild der Lage zeichnen, werden als unzuverléssig eingestuft und gar nicht erst
ausgewertet. Das Resultat solchen Vorgehen ist eine Alibi-Evaluation - dazu
angetan, ein positives Bild der Massnahme zu zeichnen. Mit umgekehrten
Vorzeichen kann eine Evaluation - als Killer-Evaluation - auch benutzt werden,
um eine bestimmte Massnahme "abzuschiessen". Auch hier handelt es sich um
eine Alibi-Evaluation, die nur dazu herhalten muss, einen bereits gefassten
Entscheid zu legitimieren.

Gegen solche Missbrauche von Evaluationen gibt es keine Patentrezepte.
Wir setzen Hoffhungen in eine kritische Offentlichkeit, in hinterfragende und
sachkundige Medien, in eine Wissenschaft, welche sorgfiltig iiber ihre Stan-
dards wacht, und in Kontrollorgane der Exekutive und des Parlaments?, welche
stichprobenartig Evaluationsstudien auf ihre methodische Fundiertheit
tiberpriifen. Dadurch werden nicht alle Missbrauche verhindert werden konnen.
Aber wir sind tliberzeugt, dass mit der weiteren Verbreitung von Evaluationen
auch Vorkehren getroffen werden, um allfélligen Auswiichsen zu begegnen.
Universitétsinstitute und private Biiros werden in Zukunft noch mehr als heute
gezwungen sein, impliziten oder expliziten ethischen Richtlinien nachzuleben,
wenn sie thre wissenschaftliche Glaubwiirdigkeit langerfristig erhalten wollen.

Auch nach dem Vorliegen der Forschungsresultate konnen Missbrau-
che vorkommen. Ganz klar als Missbrauch einzustufen sind die Félschung

4So hat in den USA das General Accounting Office als Kontrollorgan des Parlaments viel Sachverstand
aufgebaut, um die von der Exekutive veranlassten Evaluationen wissenschaftlich zu durchleuchten.
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unliebsamer Daten, das Herausstreichen kritischer Passagen und die Nichtver-
offentlichung serids erarbeiteter Evaluationsresultate, obgleich dies vereinbart
worden war. Daneben gibt es zahlreiche Fille, die nicht eindeutig als Miss-
brauch einzustufen sind. Dazu gehort die einseitige Verwendung von Evalua-
tionsresultaten durch Medien und Politiker. Es kann durchaus vorkommen, dass
in den Medien aus einem Bericht, der zu einem iiberwiegend positiven Urteil
der Massnahme gelangt, die wenigen kritischen Stellen herausgegriffen und als
Gesamtaussage des Berichts dargestellt werden (und umgekehrt). Soweit nicht
Falschzitierungen vorkommen, kann gegen eine derart einseitige Verwendung
rechtlich (z.B. in Form von Gegendarstellungen) kaum vorgegangen werden.
Bekannt ist auch, dass Politiker Argumente aus wissenschaftlichen Analysen
herauspicken und als Munition in politischen Debatten verwenden. Auftragge-
ber und Auftragnehmer von Evaluationen miissen sich damit abfinden, dass die
Auseinandersetzung um staatliche Massnahmen in der politischen Arena er-
folgt und dort die Spielregeln gesetzt werden.

Sehr heikle Fragen im Spannungsfeld zwischen legitimer Nutzung und
Missbrauch tauchen namentlich bei der Formulierung von Schlussberichten auf,
die fiir die Offentlichkeit bestimmt sind. Aus der Sicht des Evaluationsteams
reagiert die Verwaltung oft vollig mimosenhaft auf vereinzelte kritische
Bemerkungen im Schlussberichtsentwurf. Die Auftragnehmer umgekehrt kon-
nen sich bereits ausmalen, wie diese Stellen aus dem Zusammenhang gerissen,
aufgebauscht und im politischen Kampf eingesetzt werden. Wir mdchten hier
einerseits den Auftraggebern (v.a. in der Verwaltung) zu bedenken geben, dass
die Kontrollfunktion von Presse und Politik ein gelegentliches Aufzeigen von
Schwichen erfordert und dass die daraus entstehenden Konsequenzen fiir die
Verwaltung selten gravierend sind. Wir glauben, dass Regierung und Verwal-
tung einen besseren Umgang mit Kritik entwickeln miissen. Den Auftragneh-
mern mochten wir gleichzeitig zu bedenken geben, dass Evaluationen in politi-
schen Auseinandersetzungen recht oft als Munition verwendet werden und dass
nach dem Motto "if anything can go wrong, it will go wrong" eine grosse
Chance besteht, dass bestimmte Aussagen aus dem Zusammenhang gerissen
und aufgebauscht werden. Wir wiirden dem Evaluationsteam demnach emp-
fehlen, bei der Redaktion von Berichten, die fiir die Offentlichkeit bestimmt
sind, den Grundsatz zu befolgen: Hart in der Sache, moderat im Ton.
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Weiterfithrende Literatur

Uber die moglichen Verwendungszwecke von Evaluationen gibt vor allem
Chelimsky 1987 Auskunft. Weiterflihrende Hinweise zur prospektiven
Wirkungsabschiatzung finden sich in Bussmann 1992. Hinweise iliber Ent-
scheidungsmodelle geben Bohret/Hugger 1980. Rose 1993 behandelt die
Moglichkeiten, aus den Erfahrungen anderer Gebietseinheiten und aus fritheren
Erfahrungen mit Massnahmen Lehren zu ziehen. Im Hinblick auf die Forderung
von Lernprozessen bieten unter den Projekten des NFP 27 vor allem Rey et al.
1993, Bierter/Binder 1993 und Hirsch et al. 1995 Einblick in die entsprechen-
den interaktiven Vorgehensweisen. Die Beitrige in Bussmann 1994 und insbe-
sondere derjenige von Binder 1994 behandeln die Lernthematik bzw. die Nut-
zung von Evaluationen zu diesem Zweck.

1.6 Vorkehren treffen, um kiinftig die Wirksamkeit
von Massnahmen besser zu erfassen

Wenn eine neue oder gednderte Massnahme von den politischen Ent-
scheidungsinstanzen angenommen worden ist, konnte man sagen: Ende gut,
alles gut. Staatliches Handelns kennt aber kein Ende, sondern ist ein dauernder
Prozess. Frither oder spiter werden Fragen iiber die Effektivitét, die Wirksam-
keit und die Wirtschaftlichkeit der ergriffenen Massnahmen auftauchen. Wenn
Sie daran interessiert sind, spater die Wirksamkeit der Massnahmen belegen zu
konnen, was wir hier annehmen, dann miissen Sie jetzt die geeigneten Vor-
kehren dazu treffen. Andernfalls wird eine Evaluation nur mit hohem Aufwand
oder unter Umstinden nur mit fragwiirdigen Methoden durchgefiihrt werden
konnen. Wenn Sie die Evaluierbarkeit verbessern mochten, konnen Sie in den
folgenden Bereichen ansetzen:

Erhebung von Vollzugsdaten

Vollzugsdaten fallen bei der Verwaltungstatigkeit an. Sie werfen ein Licht
sowohl auf die Leistungen der Verwaltung (z.B. fiir bestimmte Tatigkeiten
eingesetztes Personal, getroffene Massnahmen, erteilte Bewilligungen,
geleistete Beitrdge) als auch auf das Verhalten der Adressaten der Massnahme
(z.B. Anzahl der Anfragen bzw. der eingereichten Gesuche, Zahl der sanie-
rungsbediirftigen Anlagen, Umfang der durchgefiihrten Bauarbeiten). Voll-
zugsdaten konnen in der Regel recht leicht beschafft werden. Die Vollzugsin-
stanzen konnen gebeten oder verpflichtet werden, periodisch bestimmte Daten,
welche fiir die Beurteilung des Vollzugs oder der Wirksamkeit wichtig sind, zu
liefern. Eine besonders giinstige Lage, zu Vollzugsdaten zu gelangen, besteht
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dann, wenn eine staatliche Leistung erbracht wird (Beitrag, Genehmigung eines
Baugesuchs usw.).

Bei der Bestimmung der zu ermittelnden Daten gilt es, nicht nur gegen-
wirtige, sondern auch kiinftige Bediirfnisse mdglichst gut abzuschitzen. Wel-
che Probleme konnten auf der politischen Ebene auftauchen? Uber welche
Wirkungsaspekte sollte in Zukunft fundiert informiert werden? Welche Teil-
massnahmen konnten in Bezug auf ihre Wirtschaftlichkeit zu Diskussionen
Anlass geben? Uber solche und weitere Fragen lohnt es sich friihzeitig nach-
zudenken. Selbstverstindlich ist es nicht mdglich, alle Informationsbediirfnisse
vorauszusehen. Ebenso ist es auch nicht zweckmassig, flir alle denkbaren Fille
Informationspflichten vorzusehen. Hier wie tiiberall gilt der Grundsatz der
Verhiltnismassigkeit. Zum Teil wird nicht zu umgehen sein, dass im Falle rasch
auftauchender Informationsbediirfnisse kurzfristig neue Daten erhoben werden
miissen. Gleichzeitig ist daran zu erinnern, dass ldngerfristige Zahlenreihen fiir
die Beurteilung der Wirksamkeit einer Massnahme sehr wichtig sein konnen.
Bei jeder Massnahmenédnderung gilt es auch abzuklaren, ob bisher Daten erfasst
worden sind, welche nur noch von geringem Nutzen sind oder welche auf
andere Weise einfacher und besser erfasst werden konnen. Letzteres kann
beispielsweise dann zutreffen, wenn Sie bisher grosse Datenmengen erhoben
haben und sich nunmehr auf eine Stichprobe der Grundgesamtheit beschrinken
konnen, bei der wesentlich detailliertere Angaben erfasst werden.

Verarbeitung und Auswertung der Vollzugsdaten

Die Erfassung von Vollzugsdaten lohnt sich nur, wenn deren Verarbeitung
und Auswertung sichergestellt ist. Nehmen Sie mit den fiir statistische
Aufgaben verantwortlichen Stellen Kontakt auf und benutzen Sie gegebenen-
falls die methodische Beratung durch das Bundesamt fiir Statistik. Denken Sie
frithzeitig an die Bereitstellung von EDV-Apparaten und Personal. Je besser Sie
die Verarbeitung und Auswertung planen, desto weniger Personal werden Sie
anschliessend dafiir einsetzen miissen (Verwendung maschinenlesbarer
Informationen). Achten Sie darauf, dass die Daten im Hinblick auf unter-
schiedliche Aspekte ausgewertet konnen. Es gibt heute einfach handhabbare
Datenbanksysteme, welche solche Auswertungen ermoglichen. Nehmen Sie
auch frithzeitig mit der Datenschutzstelle Kontakt auf, um sicherzustellen, dass
durch Auswertungen keine Riickschliisse auf einzelne Personen vorgenommen
werden konnen. Aussagekriftige Auswertung und Beachtung der Daten-
schutzbelange konnen durchaus Hand in Hand gehen.
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Vergleiche zur besseren Evaluierbarkeit der Massnahme moglich machen

Wirkungsermittlungen sind dann am zuverldssigsten, wenn sie auf der
Grundlage sinnvoller Vergleiche erfolgen (vgl. Kap. 3.5).

Als erstes erwdhnen wir den Langsschnitt-Vergleich, bei welchem der
Zustand vor und nach Inkrafttreten einer Massnahme verglichen wird. Dabei ist
allerdings wichtig, dass der Einfluss von Faktoren, die im Zeitablauf schwanken
(z.B. Konjunkturlage), konstant gehalten wird. Ein Langsschnitt-Vergleich ist in
der Regel desto sinnvoller, je markanter die Massnahmenidnderung ausfillt.
Dies widerspricht z.T. der Tradition kleiner, schrittweiser Anderungen. Wir
empfehlen Thnen auf jeden Fall, den Ist-Zustand vor Inkrafttreten der
Massnahme moglichst eingehend zu erfassen, um spiter einen Léngsschnitt-
Vergleich durchfiihren zu kénnen.

Als zweite und dritte Moglichkeit erwdhnen wir den Kontrollgruppen-
Vergleich und den Querschnitt-Vergleich. Die Ermittlung der Wirkungen wird
erleichtert, wenn die in Aussicht genommene Massnahme nicht auf alle mogli-
chen Adressaten oder auf alle moglichen Gebiete ausgedehnt wird. Bestimmte
Personengruppen, Branchen oder Gebiete werden somit von der Regelung
ausgenommen. Dadurch wird es moglich, die Situation bei den Adressaten der
Regelung (Zielgruppe) mit der Situation einer Personengruppe zu vergleichen,
welche der Regelung nicht unterliegt (Kontrollgruppen-Vergleich) bzw. die
Situation zwischen mehreren Gebieten (Querschnitt-Vergleich) zu vergleichen.

Beispiel 1: Die Umweltvertrdglichkeitspriifung wird nur fiir Bauprojekte
ab einer gewissen Grossenordnung vorgeschrieben, z.B. fiir Parkhduser ab 200
Parkplitzen. Dank diesem Grenzwert kann eine statistische Auswertung der
Wirkungen der Umweltvertriglichkeit auf die Dauer des Bauverfahrens
vorgenommen werden. Es kann beispielsweise untersucht werden, ob der
Grenzwert von 200 Parkplitzen einen markanten Einfluss auf die Dauer des
Bauverfahrens hat. Die Analyse einer gewissen Zahl von UVP-pflichtigen und
nicht-UVP-pflichtigen Bauverfahren kann z.B. folgende Bilder ergeben:
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Abbildung 1 Linge des Bauverfahrens in Abhingigkeit der im Bau-
projekt vorgesehenen Anzahl Parkpliatze (hypothetisches
Beispiel)

In Darstellung a hdingt die Dauer des Bauverfahrens von der Hohe der Anzahl
Parkpldtze ab; die UVP-Pflicht hat keinen Einfluss darauf. Ein anderes Bild
zeigt Darstellung b: oberhalb des Grenzwertes von 200 Parkplitzen ist eine
deutlich grossere Dauer des Bauverfahrens festzustellen; die UVP-Pflicht hat
somit signifikanten Einfluss darauf.

Beispiel 2: Die durch das Bundesgesetz iiber die Forderung des Hotel-
und Kurortskredites bereitgestellten Hilfen werden nicht von allen Hotels, die in
den Genuss der entsprechenden Leistungen gelangen konnten, in Anspruch
genommen. Dafiir sind verschiedene Griinde verantwortlich (mangelnde
Kenntnis der Hilfsmoglichkeiten, geniigende FEigenkapitalbasis, ordnungs-
politische Grundsditze). Der Vergleich zwischen Hotels, welche die Leistungen
(Biirgschaften, Zinskostenbeitrdge) in Anspruch genommen haben und solchen,
die dies nicht taten, erlaubt Riickschliisse auf die Beurteilung der
Hotellerieforderung durch die Hoteliers und auf die Wirkungen der Mass-
nahmen (Studie Hanser/Kuster/Cavelti 1994).

Beispiel 3: Wihrend die Form der Halbgefangenschaft fiir kurze Frei-
heitsstrafen bis zu 3 Monaten bereits seit dem 1. Januar 1974 moglich ist,
konnen die Kantone seit dem 1. Januar 1986 auch Einschliessungs- und
Gefdangnisstrafen von 3 - 6 Monaten versuchsweise in der Form der Halbge-
fangenschaft vollziehen. Fiir Freiheitsstrafen bis zu einer Dauer von hochstens
30 Tagen steht den Kantonen seit dem 1. Mai 1990 ferner die Vollzugsform der
gemeinniitzigen Arbeit zur Verfiigung. Die Kantone sind verpflichtet, ihre
Erfahrungen mit diesen neuen Vollzugsformen auszuwerten. Die Tatsache, dass
letztere nicht durchgehend angewendet werden, ermoglicht den Vergleich mit
herkémmlichen Formen des Strafvollzugs beziiglich Kosten,
Vollzugstauglichkeit und Resozialisierung.

Dass Adressaten "durch die Maschen des Gesetzes schliipfen" oder dass
die Kantone einen Erlass nicht oder sehr ungleichmaissig vollziehen, ist aus
ethischer Sicht vielleicht fragwiirdig, weil es dem Postulat der Gleichbehand-
lung widerspricht. Ungleichbehandlung, Ausnahmeregelungen und ungleicher
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Vollzug sind jedoch Moglichkeiten, um mehr iiber die Wirkungen des Vollzugs
zu erfahren. Sie sind namentlich bei neuen Massnahmen oder unsicheren
Rahmenbedingungen eine geeignete Moglichkeit, um fiir spitere - definitiv ge-
dachte - Entscheide bessere Grundlagen zu schaffen. Gegebenenfalls konnen
solche Massnahmen rechtlich in die Form einer Versuchsregelung gekleidet
werden: sie werden befristet und nur dann weitergefiihrt, wenn sie sich bewéh-
ren.

Beispiele: In der Offentlichkeit bekannt und umstritten ist die Heroin-
abgabe an Drogensiichtige. Gestiitzt auf das Betdubungsmittelgesetz kénnen
700 Drogenabhdngige in Schweizer Stddten unter drztlicher Kontrolle Heroin,
Morphin oder Methadon beziehen. Daneben gibt es aber verschiedene weitere
Versuchsregelungen, v.a. im Verkehr (z.B. Tempo 50), in den Medien (z.B.
lokale Rundfunkversuche), bei der Schaffung und Nutzung von elektronischen
Datenbanken und im Schulbereich (z.B. Fiinftagewoche, Tagesschulen).

Wir legen Ihnen nahe, die Frage der Evaluierbarkeit bereits bei der
Massnahmengestaltung zu beriicksichtigen und auf die Agenda der zu behan-
delnden Fragen zu setzen. Sollten in Threr Dienststelle oder in der Kommission,
welche die Neugestaltung der Massnahme behandelt, zu wenig fundierte
Kenntnisse iiber Evaluationsstrategien vorhanden sein, dann kann Thnen eine
Person, welche mit solchen Fragen vertraut ist, relativ leicht (und fiir wenig
Geld) Hinweise fiir eine bessere Evaluierbarkeit der Massnahme geben.

Weiterfithrende Literatur
Aus juristischer Sicht dussern sich Mader 1988 und 1993 sowie Mastro-
nardi 1991 zu Versuchsregelungen.






2 Was sind Evaluationen?

2.1 Evaluation, Begriff

Evaluation bedeutet dem Wortsinn nach die Beurteilung eines Gegen-
stands oder Sachverhalts. Der Begriff Evaluation kann in einem sehr breiten
Sinne gebraucht werden, der weder den zu evaluierenden Sachverhalt (Produkt,
Institution, Massnahme, grosserer Politikbereich), noch das Ziel der Evaluation
(Kaufentscheid, Reorganisation, Massnahmenverbesserung), noch die
Evaluationsstrategie (sozialwissenschaftliche Untersuchungsmethoden,
impressionistische =~ Bewertung), noch  die  evaluierende  Instanz
(Vollzugsbehorde, Regierung, Aufsichtsbehorde, freie wissenschaftliche For-
schung u.a.m.) einschrinkt.

In unserem Zusammenhang beschrianken wir uns indessen erstens auf den
offentlichen Bereich (wobei Evaluationsstrategien durchaus auf bestimmte
Fragen in Firmen, z.B. auf interne Ausbildungsprogramme oder auf firmenei-
gene Massnahmen der Kulturférderung angewendet werden kdnnen).

Zweitens konzentrieren wir uns auf systematische oder wissenschaftliche
Evaluationen. Das sind Evaluationen, welche
« nachvollziehbare Uberlegungen und Aussagen enthalten,

o auf einem systematischen Vorgehen beruhen, welches eine Ermittlung der
wichtigen Wirkungszusammenhinge anstrebt,

o dem Zweck dienen, moglichst objektive Aussagen zu gewinnen,

e und in einer Form vorliegen, die ihren methodischen Charakter erkennen
lasst.

Drittens konzentrieren wir uns auf die Evaluation staatlicher Massnahmens.

Dies sind analytisch isolierbare Tatigkeiten des Staates im Hinblick auf be-

stimmte, allerdings oft vage formulierte Ziele, die sich auf Verdnderungen in

Wirtschaft und Gesellschaft beziehen. Sie beinhalten in der Regel personelle

und finanzielle Ressourcen.

2.2 Was kann alles evaluiert werden?

Die Evaluation staatlicher Massnahmen deckt ein weites Feld ab. Ge-
genstand von Evaluationen kénnen sein:

SWir verwenden durchgehend den Begriff "Massnahme". Die Unterschiede zum Begriffs des Programms, der in
der angelsédchsischen Evaluationsliteratur dominiert, sind gradueller Natur. Das Programm ist in den USA nicht
bloss ein analytischer Begriff, sondern auch eine Rechtsfigur, weshalb uns die wértliche Ubernahme
problematisch schien.
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o ganze Gesetze oder einzelne Gesetzesbestimmungen
o Subventionen (z.B. Beitrdge an Waldwege, an Lawinenverbauungen)
o Institutionen und Einrichtungen (z.B. Schulen, Verkehrsbetriebe, vom Staat
unterstiitzte Institutionen wie Verkehrszentrale, gemeinniitzige Vereine)
o Anlagen (z.B. Strassen, Bahnlinien, Buslinien)
Fiir all diese Evaluationsobjekte ist die Methodik recht dhnlich, desgleichen
auch fiir Programme - das sind auf bestimmte Ziele orientierte Massnah-
menbiindel. Wir werden auf die entsprechenden Evaluationsstrategien und
Forschungsmethoden in der Folge (Teil 3) noch detailliert eingehen und be-
schrinken uns im Moment auf Hinweise zur Evaluation ganzer Politikbereiche
(z.B. schweizerisches Ausbildungssystem, Landwirtschaftspolitik u.a.m.). Die
fiir staatliche Massnahmen und Programme gebriduchlichen vergleichenden
bzw. nicht vergleichenden Evaluationsstrategien sind hier nur beschrinkt
tauglich, da verschiedene Massnahmen so zusammenwirken, dass ihr Beitrag an
das Gesamtergebnis nicht préizis ermittelt werden kann. Die Vorbedingungen
fiir eine Evaluation sind &dhnlich wie bei einem Patienten, der mehrere
Medikamente zugleich einnimmt; es wird nur schwer moglich sein, den Einfluss
eines einzelnen Medikaments auf seinen Gesundheitszustand abzuschitzen. Ein
globaler Gegenstand - ein ganzer Politikbereich - ruft auch nach umfassenden
Evaluationsmethoden. Dabei kann man sich u.a. folgender Mittel bedienen:
Analyse vorhandener Leistungsindikatoren (im Erziehungssystem z.B. Anzahl
der Absolventen der Primir-, Sekunddr- und Tertidrstufe) und der Kosten;
Beurteilung durch auslédndische, z.T. in internationalen Organisationen (z.B.
OECD, Weltbank, WHO) titige Experten (peer review).

Abbildung 2 Untersuchungsmethodik fiir staatliche Massnahmen,
Programme und Politikbereiche

Gegenstand Hauptsichliche Untersuchungsmethodik

staatliche = Mass- | vergleichende/nicht vergleichende Evaluationsstrategien
nahmen

Programme dito

Politikbereiche quantitative Analysen, globale Beurteilungen, Peer review
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2.3 Welche Aspekte und Kriterien konnen Evalua-
tionen beinhalten?

Zwischen dem, was Offentliche Bedienstet tun, und dem, was in der
gesellschaftlichen und sozialen Wirklichkeit passiert, bestehen komplexe
Wirkungsverldufe. Es gibt mehrere Moglichkeiten, die verschiedenen
Tatigkeiten und Sachverhalte zusammenzufassen und zu klassifizieren; die
Begriffe werden (noch) nicht einheitlich verwendet. Wir gehen von folgender
Darstellung aus:

Abbildung 3 Staatliches Handeln und Wirkungsverliufe

Politische Entscheidtrager
Ziele 4/ (Parlament / Bundesrain) \ Ressourcen

Legislatur- Massnahmen/Programme/Offentliche Politik
Departements- +

Amts-

Abteilungsziele  Konzept

Verwaltungsprogramm (aus Verfassung,
Gesetz, Verordnung, Weisungen)
Trager fir die Umsetzung

ev. Aktionspléne flir die Umsetzung

v v
Soll-Output —yEffektivitcit «— Output V;;{f:;z;;fcghﬁt
v v
Soll-Impacts —® Effektivitit €4— Impacts
outcomebezogene
Soll-Outcomes<—Wirksamkeit —%Outcomes » Wirtschaftlichkeit

Die Ressourcen der Verwaltung umfassen die rechtlichen Kompetenzen,
die Sachmittel, die Finanzmittel und das Personal mit all seinen Féahigkeiten
(Sachwissen, Problemldsungsmethoden, Konsensfindungsstrategien).

Der Output sind die von der Verwaltung hergestellten Giiter bzw. er-
brachten Dienstleistungen (Drucksachen, Verordnungen, Bewilligungen, Bus-
sen, Beitrdge u.a.m.).

Die Impacts sind die bei den Adressaten der Massnahmen bewirkten
Anderungen.
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Der Vollzug (=Output und Impacts) umfasst das Zusammenspiel der
Aktivititen der Verwaltung einerseits und der durch die staatlichen
Massnahmen anvisierten Adressaten andererseits. Massgebendes Kriterium fiir
die Qualitdt des Vollzugs ist die Effektivitdt. Es geht dabei um den Grad der
Ubereinstimmung zwischen dem rechtlich geforderten bzw. dem geplanten
Verhalten von Vollzugstragern (Output) und/oder Adressaten und deren
beobachtbarem Verhalten (Impacts). Je nach Massnahmentyp stellt sich die
Frage der Effektivitit in besonderer Weise: Befolgungsgrad bei Geboten und
Verboten, Vollzugsgrad bei 6ffentlichrechtlichen Normen, die der Umsetzung
durch Verwaltungsinstanzen bediirfen (z.B. Erteilung von Bewilligungen),
Grad der Inanspruchnahme bei den privatrechtlichen Normen mit fakultativem
Charakter und bei Finanzhilfen, Beachtungsgrad bei Informationen und
Empfehlungen. Die Effektivitdt ist eine notwendige, aber nicht hinreichende
Voraussetzung der Wirksamkeit.

Die Outcomes/Wirkungen sind die auf eine Massnahme zuriickfiihrbaren
Verdnderungen in Wirtschaft und Gesellschaft. Zwei Kriterien sind hier
massgebend. Das erste ist die Wirksamkeit: Dieses Kritertum bezieht sich auf
das Verhéltnis zwischen den beabsichtigten und den tatsdchlich eingetretenen
Wirkungen. Die Feststellung und Beurteilung der Wirksamkeit setzt die
Bestimmung der Ziele der staatlichen Massnahmen voraus.

Das zweite Kriterium ist dasjenige der Wirtschaftlichkeit oder Effizienz: Es
bezieht sich auf das Verhiltnis von Output bzw. erzielten Wirkungen und den
dafiir eingesetzten Ressourcen (outputbezogene bzw. outcomebezogene
Wirtschaftlichkeit). Eine bessere Wirtschaftlichkeit ldsst sich entweder dadurch
erreichen, dass zur Erzielung eines bestimmten Outputs bzw. bestimmter
zielbezogener Wirkungen/Outcomes weniger Ressourcen eingesetzt werden
oder dass mit den eingesetzten Ressourcen ein Mehr an Output bzw. zielbe-
zogenen Wirkungen/Outcomes erreicht wird. Unter Wirtschaftlichkeit wird in
der Evaluationsforschung oft auch das in monetire Grossen ausgedriickte
Verhéltnis zwischen Nutzen/Wirkungen und den dafiir eingesetzten
Ressourcen/Mitteln verstanden.

Es ist zu beachten, dass sich das Kriterium der Wirksamkeit auf Wirkungen
bezieht, die aus der staatlichen Massnahme resultieren. Idealerweise gibt das
Kritertum der Wirksamkeit den Beitrag zur Erreichung eines oder mehrerer
Ziele an, der auf die Massnahme zuriickzufiihren ist. Es setzt deshalb eine
kausale Zuordnung zwischen staatlicher Massnahme und Wirkungen voraus
(vgl. Kap. 3.3 - 3.5). Ein blosser Vergleich zwischen gesetzten Zielen und er-
reichten Werten - ohne kausale Beziehungen - wird in der Regel als Zielerrei-
chung bezeichnet. Eine guter Zielerreichungsgrad kann z.B. aufgrund positiver
Entwicklungen (in Wirtschaft oder Gesellschaft) erzielt werden, ohne dass die
Massnahme iiberhaupt Wirkungen zeitigt. Eine Analyse der Zielerreichung, z.B.
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auf Grund von Outcome-Indikatoren i1st meist sehr viel einfacher vorzunehmen
als eine Analyse der Wirksamkeit.

2.4 Welchen Zeithorizont decken Evaluationen ab?

Nach dem herrschenden Sprachgebrauch wird unter Evaluation oft die
Auswahl eines Produkts im Hinblick auf eine spéatere Verwendung verstanden.
Eine Dienststelle evaluiert beispielsweise Workstations auf ihre Verwendbarkeit
oder das Eidgenossische Militirdepartement evaluiert, welches Militérvelo fiir
die nédchsten Jahrzehnte truppentauglich ist. In der Regel erfolgt eine solche
Evaluation auf der Basis bestehender Modelle oder allenfalls Prototypen. Diese
werden entweder anhand von Produktbeschreibungen (Workstations)
miteinander verglichen, oder es werden Prototypen einem Feldtest unterworfen
(Militarvelos).

Im Unterschied zu EDV-Anlagen oder Militdrvelos wissen wir bei staat-
lichen Massnahmen oft nur ungenau, wie das "Produkt" beschaffen ist, nimlich
wie der Vollzug ablduft und welche Wirkungen die Massnahme zeitigt. Diese
Informationen konnen nur durch Erfassung der bisher abgelaufenen Prozesse
gewonnen werden. Evaluationen haben deshalb sehr oft retrospektiven
Charakter (= ex post Evaluationen).

Es handelt sich dabei um empirische Untersuchungen, d.h. Untersuchun-
gen, welche Sachverhalte in ihren konkreten Auspragungen zu erfassen versu-
chen. Evaluationen unterscheiden sich damit von Beurteilungen staatlicher
Massnahmen, die aufgrund blosser theoretischer Uberlegungen getroffen
wurden, z.B. durch Okonomen mit Bezug auf volkswirtschaftliche Theorien.
Evaluationen sind in der Regel nicht auf die Bildung von Theorien oder auf das
Herausarbeiten eines breit anwendbaren Erfahrungswissens (z.B. iiber In-
strumente staatlichen Handelns) ausgerichtet, aber kdnnen zu beidem Beitridge
leisten. Wahrend Evaluationen lange Zeit primér als Instrument zur Feststellung
von Wirkungen verstanden wurden, wird in der Evaluationsforschung seit Ende
der achtziger Jahre der Theoriebezug wieder stiarker hervorgehoben.

Der retrospektive Charakter von Evaluationen ist kein Hindernis fiir deren
Verwendung bei der Anderung und/oder Neukonzipierung einer Massnahme,
im Gegenteil. Die Kenntnis der Effektivitat, Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit
der in Kraft stehenden Massnahme erlaubt, Anhaltspunkte {iber die
Notwendigkeit und die Richtung einer Anderung bzw. Neugestaltung zu
erhalten. Diese Kenntnisse erleichtern zudem die Abschitzung der mutmassli-
chen Wirkungen einer in Auswahl befindlichen neuen Massnahme. Viele
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Evaluationen haben zwar retrospektiven Charakter, dienen aber als Grundlage
fiir kiinftiges Handeln.

Prospektive (oder ex ante) Evaluationen bezwecken die Abschitzung der
Wirkungen oder der Wirtschaftlichkeit mdoglicher oder vorgesehener
Massnahmen. Es handelt sich nicht mehr um empirische Untersuchungen, son-
dern um Projektionen bestehender Kenntnisse in die Zukunft. Solche Evalua-
tionen konnen eher impressionistischen Charakter haben. Sie konnen sich be-
stimmter Techniken bedienen wie beispielsweise der Szenariotechnik. Sie
konnen aber auch auf ausgefeilten Wirkungsmodellen beruhen. In Sachgebie-
ten, in welchen erprobte Theorien liber das Wirkungsgefiige bestehen (v.a. in
der Wirtschafts-, Landwirtschafts-, Energie- und Umweltpolitik) konnen die
entsprechenden Modelle sowohl fiir die retrospektive Darstellung als auch (bei
Annahme bestimmter Rahmenbedingungen) fiir die Simulation der Wirkungen
von gednderten Massnahmen verwendet werden konnen. Ganz allgemein wird
eine engere Verkniipfung retrospektiver und prospektiver Evaluationen ange-
strebt. Evaluationen der Wirtschaftlichkeit werden recht hdufig prospektiv an-
gewendet, um die Zweckmaéssigkeit grosser Investitionsvorhaben (z.B. Stras-
senbauten, Eisenbahnstrecken) abzuschétzen.

—>Niheres iiber den Einsatz von Evaluationen zur Anderung
oder Neugestaltung von Massnahmen finden Sie in Kapitel 1.5.

2.5 Was kosten Evaluationen und wie lange dauern
sie?

Evaluationen sind in der Regel zeitlich und finanziell aufwendig. Fiir eine
eingehende Studie (Evaluation der Wirkungen oder der Wirtschaftlichkeit)
muss mit einem Zeitaufwand von 6 Monaten bis 2 Jahren und mit Aufwendun-
gen von 50'000 bis 300'000 Franken gerechnet werden. Bei einem klar einge-
grenzten und nicht zu komplexen Untersuchungsgegenstand konnen mit einem
Zeitaufwand von rund 6 Monaten und einem Budget von unter 100'000 Franken
durchaus brauchbare Ergebnisse erreicht werden. Noch bescheidenere
Fragestellungen, z.B. einfachere Vollzugsabkldrungen kosten z.T. unter 50'000
Franken. Ca. je ein Drittel der Kosten fillt fiir die Vorbereitung und Feinpla-
nung des Projekts, fiir die eigentliche Durchfiihrung und fiir die Umsetzung
(schriftliche, miindliche Prisentationen) an.

Sozialwissenschaftliche Forschung ist nicht billig, weil sie in der Regel
einen recht hohen personellen Einsatz erfordert. Was die Forschungstechniken
(vgl. Kap. 3.6) angeht, sind personliche Interviews (z.B. Tiefeninterviews), breit
angelegte Umfragen, statistische Auswertungen mit aufwendiger Daten
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aufbereitung bzw. neu zu erarbeitenden Okonometrischen Modellen ver-
gleichsweise teuer; Dokumentenanalysen, Literaturrecherchen, telephonische
oder schriftliche Umfragen (z.B. Zielgruppenbefragung) oder einfachere sta-
tistische Auswertungen sind umgekehrt vergleichsweise billig. Nicht zu unter-
schitzen ist der finanzielle Aufwand fiir Umsetzungsmassnahmen (z.B. in Form
von Weiterbildungsveranstaltungen oder in Form von ansprechend gestalteten
Broschiiren). Eine finanziell aufwendigere Strategie kann sich durchaus
rechtfertigen, wenn sie bessere und zuverldssigere Antworten auf Thre Fragen
verspricht.

Evaluationsteams sind durchaus in der Lage, Zeit- und Kostenpldne in-
nerhalb einer 10%-Fehlermarge einzuhalten. Oft zu wenig eingeplant werden
Kosten fiir die Betreuung von Begleitgruppen, fiir Ubersetzungen sowie gene-
rell fiir die Umsetzung.

Weiterfithrende Literatur

Die beste Einfiihrung in den Gegenstand und die Methodik von Evalua-
tionen geben Rossi/Freeman 1993; eine frithere und z.T. noch mit Unzulidng-
lichkeiten behaftete Auflage dieses Werkes wurde auch ins Deutsche iibersetzt
(Rossi/Freeman/Hofmann 1988). Aus der Perspektive des Verwaltungsmana-
gements nach wie vor sehr lesenswert ist Wholey 1983. Zu den Vor- und
Nachteilen interner bzw. externer Forschung dussert sich AGREB 1990, S. 11-
14.






3. Welcher Strategien und Forschungs-
techniken bedienen sich Evaluationen?

3.1 Moglichkeiten zur Klassifikation von Evalua-
tionsstrategien

Es ist im Rahmen dieses Leitfadens nicht moglich, die Methodik von
Evaluationen eingehend vorzustellen. Hierfiir wird im Rahmen des NFP 27 im
Jahre 1995/96 ein spezielles Handbuch erscheinen; zudem gibt es verschiedene
Lehrbiicher (vgl. Literaturangaben zu den einzelnen nachfolgenden Kapiteln).

Ein Grossteil der Literatur iiber Evaluationen ist indessen detaillierter
formuliert, als dies fiir Auftraggeber von Evaluationen notig wire. Zudem sind
nur wenige Werke auf Léander wie die Schweiz zugeschnitten. Deshalb soll
nachfolgend auf knappem Platz ein Grundverstindnis fiir die wichtigsten Eva-
luationsstrategien und Forschungsmethoden geschaffen werden.

Es gibt verschiedene Moglichkeiten der Darstellung. Jede geht von im-
pliziten Wertvorstellungen iiber geeignete und weniger geeignete Methoden
aus. Es wire falsch, die nachfolgenden Ausfiihrungen als "Kochbuch" iiber
Evaluationsstrategien zu verstehen und sklavisch zu befolgen. Jede Darstel-
lungsweise - auch die vorliegende - hat ihre Vor- und Nachteile, ihre Moglich-
keiten und Grenzen. Wir verstehen sie als Ausgangs-, nicht aber als Endpunkt
fiir ein vertieftes Verstdndnis der Methodik von Evaluationen.

In der Evaluationsforschung gibt es eine Vielzahl von Klassifikationsver-
suchen. In den USA ist namentlich die Unterscheidung in experimentelle, quasi-
experimentelle und "weitere" Methoden vorherrschend (z.B. Rossi/Freeman
1993). Einer Ubertragung dieser Darstellung auf européische Verhiltnisse steht
indessen im Wege, dass hier seltener als in den USA eigentliche Experimente
durchgefiihrt werden und dass der Grossteil der amerikanischen
Evaluationsmethodik somit nur selten praktisch angewendet werden kann. In
den USA ebenfalls bedeutsam sind die von der Evaluation Research Society
entwickelten Standards (ERS Standards Committee 1982), welche von der
Unterscheidung 1in sechs verschiedene Evaluationstypen (prospektive
Evaluationen, Evaluierbarkeitspriifung, Vollzugsstudien, Wirkungsstudien,
Monitoring, Metaevaluationen) ausgehen. Wir lehnen uns hier an diese sowie
zusétzlich an die vom US General Accounting Office (1991a) entwickelte Sy-
stematik an, die durch praktische Erfahrungen mit Evaluationen geprigt ist und
sich gut auf die Situation von Landern wie der Schweiz iibertragen lasst.
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3.2 Begriffe: Evaluationsstrategie und Forschungs-
technik

Wir unterscheiden zwischen Evaluationsstrategie, Forschungstechnik

(oder Forschungsmethode) und Evaluationsdesign.

+ Eine Evaluationsstrategie ist der Hauptansatz der Untersuchung zur Be-
antwortung der gestellten Fragen im Hinblick auf den Vollzug oder die
Wirkungen der staatlichen Massnahme. Sie ist die konzeptionelle Antwort
auf die Untersuchungsfrage.

+ Die Forschungstechnik ist die gewéhlte sozial- (allenfalls auch naturwis-
senschaftliche) Methode zur Gewinnung und Auswertung der Daten im
Hinblick auf die Beantwortung der gestellten Untersuchungsfrage.

+ Wie im nichsten Kapitel gezeigt wird, kann bei normativen und deskriptiven
Fragen die Evaluationsstrategie weitgehend aus der Verwendung bestimmter
Forschungstechniken bestehen. Bei kausalorientierten Fragen bedarf es in
der Regel einer impliziten oder expliziten Vergleichsbasis, auf der die
Evaluationsstrategie basiert.

+ Das Evaluationsdesign ist die konkrete Untersuchungsanlage zur Beant-
wortung der gestellten Fragen. Es enthdlt Angaben {iber die Evaluations-
strategie und die gewihlten Forschungstechniken.

3.3 Uberblick iiber die Evaluationsstrategien
3.31 Deskriptive, normative und kausalorientierte Fragen

Evaluationen des Vollzugs oder der Wirkungen koénnen deskriptive, nor-
mative oder kausalorientierte Fragestellungen beinhalten.

Bei deskriptiven Fragen geht es, wie der Name sagt, um die Beschreibung
von Tiatigkeiten, Objekten oder Sachverhalten. Die von der Verwaltung
vorgenommene Vollzugsberichterstattung beispielsweise hat in der Regel be-
schreibenden Charakter.

Bei normativen Fragen geht es um Vergleiche zwischen Sein und Sollen.
Die von Kontrollorganen vorgenommenen Uberpriifungen gehen in der Regel
von normativen Fragestellungen aus.

Bei kausalorientierten Fragen geht es darum, zwischen Tétigkeiten und
Zustanden (Ursache-Wirkungs-)Beziehungen herzustellen. Wissenschaftliche
Untersuchungen sind oft von solchen Fragen geleitet.

Am Beispiel der Gewisserschutzpolitik werden Beispiele flir diese drei
Arten von Fragen gegeben:
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Abbildung 4 Deskriptive, normative und kausalorientierte Fragen

Fragestellung Vollzug Ziele bzw.Wirkungen

deskriptiv Wie viele Kldranlagen sind in der | Wie hat sich die Gewisser-
Schweiz in Betrieb? gute in den letzten 10 Jahren

entwickelt?6

normativ Werden im Kanton X im Rahmen|In wie vielen Gewéssern
des Baubewilligungsverfahrens die |wird die vorgeschriebene
Gewisserschutzvorschriften  ein- | Gewéssergiite erreicht?8
gehalten??

kausalorientiert Inwieweit hat sich der Abbau von |Inwieweit hat die Gewis-

Subventionen auf den Bau von
Klaranlagen ausgewirkt?

serschutzpolitik zur Verbes-
serung der Gewdsserglite
beigetragen?® Welche Ne-
benwirkungen auf die wirt-
schaftliche Entwicklung ha-
ben sich ergeben?

normativ und kau-|Auf welche Ursachen sind die| Weshalb konnte in den dicht

salorientiert festgestellten Vollzugsdefizite | besiedelten ~ Gebieten die
(bzw. Vollzugserfolge) im Gewds- | vorgeschriebene Gewdésser-
serschutz zurlickzufiihren? giite noch nicht erreicht
werden?
3.32 Fragestellung und Evaluationsstrategie

Die Art der Fragestellung - deskriptiv, normativ oder kausalorientiert - hat
massgebenden Einfluss auf die Evaluationsstrategie. Die Zusammenhéinge sind
in Abbildung 5 dargestellt und werden in den nachfolgenden Kapiteln erlautert.

Abbildung 5 Fragestellungen und Evaluationsstrategien

Kombinationen

Fragestellung Evaluationsstrategie

6Es handelt sich um die Beschreibung der Entwicklung anhand eines wichtigen Indikators. Inwieweit
Verdnderungen der Gewissergiite auf die Gewésserschutzpolitik oder auf andere Faktoren (z.B. Konjunkturlage)
zuriickzufiihren sind, bleibt offen.

"Diese Frage betrifft das Kriterium der Effektivitit.

8Auch hier wird nur die Zielgrosse beleuchtet, und es wird offengelassen, ob und inwieweit die
Gewisserschutzpolitik zum Resultat beigetragen hat. Die Frage betrifft das Kriterium der Zielerreichung.

9Diese Frage betrifft das Kriterium der Wirksamkeit.
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Deskriptive Fragen

keine spezifische Evaluati-
onsstrategie (siche unter
Forschungstechniken)

Kombination mit kausalori-
entierten und/oder normati-
ven Fragestellungen

Normative Fragen

Soll-Ist Vergleich (Messung
der Abweichung)

Kombination mit kausalori-
entierten und/oder deskripti-

ven Fragestellungen

Kausalorientierte Fragen Explizit vergleichende Stra-

tegien
Kontrollgruppen Kombination mit Langs-
Experimente schnitt-Vergleich

unechte Kontrollgruppen
Regressions-Diskontinui-
tits-Analysen

Querschnitt-Vergleich Kombination mit Langs-

schnitt-Vergleich

Léangsschnitt-Vergleich
(Vorher-nachher Vergleich)

Kombination mit Quer-
schnitt-Vergleich

Implizit vergleichende Stra-
tegien, z.B.

Beurteilung durch Adressaten
Befragung von Schliisselper-
sonen

Liickenlose Rekonstruktion
des Ablaufs

Riickgriff auf Schattenpreise

34 Evaluationsstrategien fiir deskriptive und nor-

mative Fragen

Obwohl bei Evaluationen normative und kausalorientierte Fragestellungen
die hauptsdchliche Herausforderung bilden, sind in jeder Evaluation zumeist
auch deskriptive Fragen zu beantworten. Sie konnen die unterschiedlichsten
Formen annehmen: Wie lange braucht ein Sachbearbeiter durchschnittlich bis
zum Abschluss eines Dossiers? Wie lauft ein Beratungsgespréch fiir Arbeitslose
ab? Wie ist die Einkommenssituation der Empfanger landwirtschaftlicher
Direktzahlungen? Welche Personen besuchen stidtische Freizeitzentren?

Deskriptive Fragestellungen konnen durch die Beschreibung der relevan-
ten Sachverhalte und Tatigkeiten beantwortet werden. Eine spezielle Evaluati-
onsstrategie ist nicht notig. Eingesetzt wird das ganze Spektrum sozialwissen-
schaftlicher Forschungstechniken (vgl. Kap. 3.6). Universitétsinstitute und pri-
vate Biiros haben ausreichende Erfahrungen in der Bearbeitung deskriptiver
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Fragestellungen. Sie bearbeiten solche Fragen kompetent, auch wenn sich hin
und wieder schwierige Fragen stellen wie beispielsweise die folgenden: Geben
kantonale Steuerdaten zuverldssige Auskunft iiber die Einkommenssituation der
AHV-Rentner ? Wie ldsst sich die okonomische und soziale Situation Al-
leinerziehender am besten ermitteln? Konnen die im Kanton X ermittelten Er-
kenntnisse iliber das Verfahren der Umweltvertraglichkeitspriifung auf die ganze
Schweiz iibertragen werden? Wie viele ausldndischen Personen arbeiten illegal
in der Schweiz? Die aus unserer Sicht heikelsten Fragen betreffen somit die
Reprisentativitit (und damit auch die Ubertragbarkeit) von Daten und
Erkenntnissen. Eine Knacknuss fiir sozialwissenschaftliche Forschung sind
zudem "verborgene" Bevdilkerungsteile (z.B. illegal Eingereiste) und verbotenes
oder gesellschaftlich gedchtetes Verhalten (z.B. Kindsmissbrauch, illegale
Beschiftigung, Steuerhinterziehung, Drogenkonsum).

Die Beantwortung normativer Fragen gehort zum Inhalt jeder Evaluation
als bewertender Tatigkeit. Bei einer solchen Frage geht es um den Vergleich
zwischen Soll- und Ist-Werten und darin liegt eigentlich bereits die geeignete
Evaluationsstrategie. Die Sozialwissenschaften haben im Hinblick auf die
Uberpriifung von Theorien und generell im Bereich von Messungen aus-
reichende Erfahrungen, um normative Fragen kompetent zu beantworten.

Die Beantwortung normativer Fragen setzt idealtypisch folgende Schritte
voraus (die im Rahmen konkreter Evaluationen nicht in jedem einzelnen Fall
und in dieser Reihenfolge durchgefiihrt werden):

o Ermittlung der Vorgaben oder Ziele: Die Ziele kénnen an sich durch Riick-
griff auf rechtliche Erlasse und die dazugehorigen Dokumente (Botschaften,
parlamentarische Debatten) ermittelt werden. Diese sind in der Regel aber
recht vage gefasst, so dass auf weitere Materialien (politische
Verlautbarungen, Wertvorstellungen der Betroffenen u.a.m.) zu-
rickgegriffen werden muss. Hilfestellung bei der Zielermittlung kénnen
namentlich die Regeln rechtlicher Auslegung bieten. Gegebenenfalls kann
das Evaluationsteam hypothetische Vorgaben/Ziele zur Uberpriifung ein-
setzen. Denkbar ist auch, Sachverhalte anhand mehrerer Ziele zu iiberpriifen.

o Operationalisierung der Vorgaben/Ziele: Letztere werden in bestimmte
Leistungsziele umgesetzt, damit sie mit konkreten Sachverhalten verglichen
werden konnen. Das Ziel der Preisniveaustabilitdt wird beispielsweise mit
einer Teuerungsrate von maximal 3 Prozent oder das Ziel der Deckung des
Existenzminimums mit einem Jahreseinkommen von Fr. 30'000 fiir eine
vierkopfige Familie in ldndlichen Verhéltnissen festgelegt.

o Messung: Die Leistungsziele als Soll-Werte werden mit konkreten Sach-
verhalten (Ist-Werte) verglichen.



64 Teil 3

o Gesamtbilanz: Die Ergebnisse von mehreren Messungen in Bezug auf un-
terschiedliche Leistungsziele sind in einer Gesamtbeurteilung zusammenzu-
fassen.

Eine typische normative Frage ist diejenige nach der Effektivitit

(Vollzugskonformitit): Haben die Behorden und die Adressaten der Mass-

nahmen die rechtlichen Bestimmungen und die weiteren Vorgaben befolgt?

Eine weitere normative Frage ist diejenige nach der Zielerreichung. Sie
setzt einen Vergleich zwischen Zielen und Ist-Zustand voraus.

Die Frage der Wirksamkeit ist ebenfalls eine normative Frage, die indessen
zusitzlich einen kausalorientierten Aspekt aufweist (s. unten). Der kausa-
lorientierte Aspekt normativer Fragestellungen in Bezug auf die Wirksamkeit
und Wirtschaftlichkeit wird bei der Festlegung der Evaluationsstrategie oft
vernachldssigt. Mit anderen Worten: Es wird oft nur die Zielerreichung und
nicht die Wirksamkeit ermittelt, wie an folgendem hypothetischem Beispiel
gezeigt werden soll.

Beispiel: Zur Senkung des Energiekonsums sollen spezielle Eierkocher
eingesetzt werden, die im Rahmen einer Kampagne verbilligt abgegeben
werden. Ziel der Kampagne ist es, 1 Million Eierkocher abzusetzen (Kriterium
der Effektivitdt) und damit den Energieverbrauch um 0.1 Prozent zu senken
(Kriterium der Wirksamkeit). Nach einem Jahr zeigt sich, dass beide Kriterien
erfiillt werden konnten. Eine vertiefte (kausalorientierte) Evaluation ergibt dann
aber, dass nur jeder zehnte verkaufte Eierkocher iiberhaupt eingesetzt wird, da
die Bestimmung der erforderlichen Kochdauer Probleme bereitet und dass nur
eine Senkung des Energieverbrauchs um 0.01 Prozent erreicht werden konnte.
Die effektive Reduktion des Energieverbrauchs war auf andere Faktoren
(milder Winter) zuriickzufiihren.

Evaluationsstrategien zur Beantwortung kausalorientierter Fragen (s. un-
ten) berlihren implizit immer auch normative Fragen, ohne dass sich alle Eva-
luationsteams dieser Tatsache bewusst sind. Implizite und explizite Vergleiche
zur Ermittlung der Wirkungen setzen durch den Gegenstand des Vergleichs
(Kontrollgruppe, zu vergleichendes Gebiet, Zeitpunkt des Vergleichs) die
Messlatte unterschiedlich hoch an.

Beispiel: Die auf einem Experiment beruhende Evaluation einer neuen
Therapieform fiir Gefangene kann sehr unterschiedliche Resultate je nach
Ausgangssituation der Gefangenen ergeben. Werden bei den Gefangenen
bereits andere Therapien eingesetzt, dann ist moglich, dass nur ein geringer
Erfolg resultiert. Bestehen hingegen keine anderen Therapieméglichkeiten, ist
die Chance hoher, dass sich die Einfiihrung der Therapie als Erfolg erweist.

Umgekehrt tauchen bei primér deskriptiven oder kausalorientierten Un-
tersuchungen ab und zu heikle Fragen in Bezug auf normative Aspekte auf. Bei
zwei im Rahmen des NFP 27 durchgefiihrten Evaluationen trat klar zutage, dass
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im Vollzug von den Behdrden und/oder den Normadressaten rechtliche
Vorschriften nicht eingehalten wurden. Z.T. basierten diese Erkenntnisse auf
vertraulichen Informationen. In beiden Projekten wurden im Schlussbericht
diese Tatsachen nur in verklausulierter Form erwihnt, weil nicht das Aufdecken
individueller Fehler, sondern die Darstellung der Erfolgsbedingungen der
betreffenden Massnahme und z.T. auch Lernprozesse im Vordergrund standen.
Evaluationsteams miissen sich namentlich bei rechtlich stark geregelten Fragen
(z.B. Baubewilligungsverfahren) bewusst sein, dass rechtliche Vorgaben und
effektiver Vollzug auseinanderklaffen konnen und dass diese Tatsache den
Zugang zu Informationen erschweren kann.

3.5 Evaluationsstrategien fiir  kausalorientierte
Fragestellungen

3.51 Explizit und implizit vergleichende Evaluationsstra-
tegien

Kausalorientierte Fragen betreffen Ursache-Wirkungs-Verhiltnisse. Wie
hat sich die Pflicht zur Umweltvertraglichkeitspriifung auf die Beteiligung von
Umweltverbdnden am Vollzug des Umweltschutzrechts ausgewirkt? Welche
Auswirkungen haben die den Hoteliers gewéhrten Biirgschaften und Beitrdge
auf den Strukturwandel in der Hotellerie? Wie haben sich die strengen Grenz-
werte fliir Hausfeuerungen auf die Wettbewerbssituation der schweizerischen
Heizungsindustrie ausgewirkt? Dies sind typische Fragen, welche auf die Er-
hellung von Ursache-Wirkungs-Beziehungen abzielen.

Bei Evaluationen der Wirkungen und teilweise auch bei Evaluationen des
Vollzugs handelt es sich um kausalorientierte Fragen. Ihre Beantwortung ist in
der Regel sehr schwierig, weil zwischen dem Beschluss und Inkraftsetzen einer
Massnahme, threm Vollzug und den Wirkungen in der Gesellschaft meist ein
sehr verschlungenes, der direkten Beobachtung selten zugingliches Wir-
kungsgefiige besteht. Idealerweise geht es darum, staatliche Massnahme und
darauf zuriickfiihrbare Verdanderungen (der Gesellschaft, der Wirtschaft, der
Umwelt usw.) in eine zuverldssige Beziehung zu bringen und dabei andere
Einflussfaktoren zu isolieren. Die Frage lautet: Was wére anders, wenn die
staatliche Massnahme nicht vollzogen wiirde (Vergleich "policy on"-"policy
off")?

Abbildung 6 Zuordnung von staatlichen Massnahmen und
gesellschaftlicher Wirklichkeit
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staatliche Massnahme
v ¥ andere Faktoren
Wirklichkeit

Wie lassen sich in einer verschlungenen, komplexen Wirklichkeit die oft
langsamen, oft mit Verzogerung auftretenden, z.T. schleichenden Verdnderun-
gen erfassen? Wie konnen bestimmte Ursachen von anderen Einflussfaktoren
isoliert werden?

Die Antwort der Evaluationsforschung liegt vor allem in der Entwicklung
vergleichender Evaluationsstrategien. Riickschliisse iiber Ursache-Wirkungs-
Beziehungen werden durch Variationen in Bezug auf die Untersuchungseinhei-
ten (Kontrollgruppen-Vergleich), in Bezug auf rdumliche Einheiten
(Querschnitt-Vergleich) und durch Variation in zeitlicher Hinsicht
(Langsschnitt-Vergleich) zu ziehen versucht. Diese auf einer expliziten Ver-
gleichsbasis beruhenden Evaluationsstrategien werden in den drei nachfolgen-
den Kapiteln eingehend dargestellt.

Freilich konnen solche Strategien nicht bei allen Massnahmen angewendet
werden. Wenn Massnahmen seit langer Zeit unverdndert und in allen Kantonen
und Gemeinden auf gleiche Weise vollzogen werden und zudem fiir alle in
Betracht fallenden Adressaten gelten, sind Kontrollgruppen, Querschnitt- (mit
Ausnahme internationaler Vergleiche) und Liangsschnitt-Vergleiche nicht
zweckmadssig bzw. moglich.

Sofern in solchen Fallen nicht vollstindig auf Hinweise iiber Wirkungen
von Entscheiden verzichtet werden soll, gilt es, aus der schwierigen Situation
das Beste zu machen. Als zweitbeste Losung konnen implizit vergleichende
Evaluationsstrategien eingesetzt werden. Solche Evaluationsstrategien be-
dienen sich nicht empirisch bestehender zeitlicher (Langsschnitt-Vergleiche)
und anderer (Kontrollgruppen- und Querschnitt-Vergleiche) Variationen, son-
dern greifen auf behelfsmissige Vergleiche in Form von hypothetischen Ge-
dankenkonstruktionen, von induktiven Uberpriifungen von Wirkungsmodellen
und von Schattenpreisen zuriick. Sie konnen unter gewissen Umstdnden
durchaus vertretbare Ergebnisse bringen. Folgende Strategien zur Wirkungs-
ermittlung bieten sich an:

e Beurteilung durch Adressaten der Massnahme

Die Adressaten (sowie allenfalls weitere Betroffene) der Massnahme konnen
(durch schriftliche Umfragen, Tiefeninterviews. Hearings u.d.) iiber ihre
Einschitzung der Wirkungen befragt werden. Sie werden ihre Beurteilung
auf der Grundlage fritherer Erfahrungen (impliziter Langsschnitt-Vergleich),
von Quervergleichen (v.a. mit Nachbarldndern) oder einer hypothetischen
Gedankenkonstruktion ("Wie wire die Situation, wenn die Massnahme nicht
bestehen wiirde?") vornehmen.
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Es ist klar, dass die Antworten durch taktisches Verhalten (Antworten zu
eigenem Vorteil) und durch Fehleinschdtzungen beeinflusst werden konnen.
Letztere konnen daraus entstehen, dass beispielsweise gegenintuitive
Wirkungsverldufe (z.B. die Moglichkeit, dass Sozialhilfe die Eigeninitiative
und die Selbstachtung der Empfanger vermindert) und Nebenwirkungen
nicht in Betracht gezogen werden. Versierte Evaluationsteams konnen sol-
che Fehlerquellen in gewissem Masse kontrollieren, indem sie entspre-
chende Argumente und Fragen in den Gespriachsprozess einbringen. Es wird
aber nie voOllig auszuschliessen sein, dass Unwissen, Vorurteile und
momentane Stimmungen die Antworten der befragten Adressaten priagen.
Befragung von Schliisselpersonen

Schliisselpersonen wie Experten des Sachgebiets, Fachpersonen aus der
Verwaltung und Vertreter von Interessengruppen konnen eine weitere
Quelle von Informationen tliber Ursache-Wirkungs-Beziehungen bilden. Thre
Kenntnis des Prozesses soll dazu beitragen, die Wirkungen zu rekonstru-
ieren. Insbesondere Schliisselpersonen im Vollzug der Massnahmen konnen
wertvolle Kenntnisse iiber zentrale Aspekte des Wirkungspfades haben.
Auch hier erfolgt die Wirkungsermittlung z.T. aufgrund von hypothetischen
Gedankenkonstruktionen.

Wie die Adressaten (s.0) konnen aber auch Experten und Schliisselpersonen
des Vollzugs Fehleinschitzungen unterliegen. lhre Stellungnahme kann
durch momentane Stimmungen (z.B. Euphorie oder Skepsis liber bestimmte
Entwicklungen) beeinflusst werden. Gerade in eng miteinander kommuni-
zierenden Netzwerken konnen einzelne Aktoren kraft ihrer institutionellen
Macht oder kraft ihrer Personlichkeit die Meinungen priagen, so dass auch
breiter abgestiitzte Befragungen eine recht einheitliche Meinung zutage
fordern.

Versierte Evaluationsteams sind sich dieser Gefahren bewusst. Sie suchen
gezielt nach alternativen Erklarungen und konfrontieren die Befragten damit.
In iterativen Verfahren werden die in einer ersten Runde ermittelten
Ergebnisse den Schliisselpersonen nochmals unterbreitet, um sie allenfalls
zu einem Uberdenken ihrer Meinung anzuregen. Gegebenenfalls kann der
Evaluationsprozess auch als gemeinsamer Lernprozess ausgestaltet werden,
bei welchem darauf geachtet wird, dass jede Meinung, ungeachtet der
hierarchischen Position der jeweiligen Person, gleich viel gilt. Freilich wird
es auch im Rahmen solcher sorgfiltig ausgestalteter Evaluationsprozesse
kaum gelingen, aus gegenldufigen und subtilen Ansichten iiber das Wir-
kungsgefiige ein zuverlissiges Gesamtergebnis zu rekonstruieren.
Liickenlose Rekonstruktion des Ablaufs/eingehende Fallstudie(n)

Bereits die Befragung von Schliisselpersonen kann durch das Bestreben
gepragt sein, das Wirkungsgefiige mdglichst priazise zu rekonstruieren.
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Letzteres ist indessen eine eigenstindige Option, welche sich verschiedener
Datenbeschaffungstechniken (Dokumentenanalysen, Umfragen, Tiefenin-
terviews, quantitative Datenanalysen u.a.m.) bedient. Es geht um die lik-
kenlose Aufarbeitung eines Falls (vgl. Kap. 3.62). Diese umfassenden
Kenntnisse erlauben es, gewisse Wirkungen auf induktivem Wege auszu-
schliessen, sofern sich im Ablauf nicht die entsprechenden Indizien, die fiir
das Eintreten der Wirkungen Voraussetzung sind, finden lassen. Freilich
bleibt dabei noch ein recht breiter Raum von Moglichkeiten, und es ist nur
schwierig abzuschétzen, wie sich die einzelnen Glieder der Wirkungskette
zu einem Ganzen, der Wirkung, zusammenfiigen.

Riickgriff auf Schattenpreise

Als Behelf fiir eine Ermittlung der Wirkungen dienen in vom 6konomischen
Denken geprigten Evaluationen Marktpreise bzw. Schattenpreise als
Schitzungen fiir theoretisch auf dem Markt erzielbare Leistungen. So kon-
nen beispielsweise die 6konomischen Wirkungen bestimmter Strassenbauten
anhand der Wertsteigerungen der von ihnen direkt oder indirekt er-
schlossenen Grundstiicke approximativ bestimmt werden. Oder es kann
untersucht werden, ob und inwieweit sich eine Reduktion der Larmbelastung
in der Umgebung eines Flugplatzes auf die Bodenpreise der betroffenen
Gemeinden niederschlagt.

Freilich ist der Markt nur ein sehr unvollkommenes Instrument zur Wir-
kungsermittlung. Die 6konomischen Stimmzettel sind sehr ungleich verteilt.
So kann sich beispielsweise die Zerschlagung der innerstadtischen Drogen-
szene Okonomisch positiv auf die Umsitze der Geschéfte der unmittelbaren
Nachbarschaft niederschlagen, wéhrend die aus der Verlagerung der Dro-
genszene bei den Drogensiichtigen oder thren Familien anfallenden Kosten
unbertiicksichtigt bleiben. An sich kann die Analyse sukzessive verfeinert
werden, um auch solchen Einwéinden Rechnung zu tragen. Dennoch bleiben
Unwiégbarkeiten bestehen, die damit zusammenhéngen, dass "Marktpreise"
von bestimmten institutionellen Gegebenheiten (z.B. Weltmarktpreise,
Kartellpreise, Monopolpreise) abhingig sind und dass diese Zufilligkeiten
das Ergebnis der Evaluation mitprigen. Ausserdem ist festzuhalten, dass
eine monetire Quantifizierung von bestimmten Sachverhalten meist sehr
schwierig ist. Vor allem Evaluationen der (mutmasslichen) Wirkungen
okonomischer Deregulierung bedienen sich solcher Preiskonzepte.

Implizit-vergleichende Evaluationsstrategien haben somit ihre Gefahren und
ihre Chancen im Hinblick auf die Beantwortung kausalorientierter Fragen. In
Kap.3.6 finden Sie vereinzelte weitere Hinweise iiber die Eignung von For-

schungsmethoden, Aufschliisse iiber Ursache-Wirkungs-Beziehungen zu geben.
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3.52 Kontrollgruppen-Vergleich

Die Evaluationsstrategie des Kontrollgruppen-Vergleichs (auch Vergleich
mit/ohne Massnahme) dient der Beantwortung kausalorientierter Fragen. Die
fiir eine Evaluation der Wirkungen typische Fragestellung lautet in der Regel:
Was wire in der Wirklichkeit anders, wenn die Massnahme nicht durchgefiihrt
wiirde? Genau auf diese Frage zielt der Kontrollgruppen-Vergleich. Er wird in
der Evaluationsforschung unter der Rubrik "experimentelle und quasi-experi-
mentelle Methoden" behandelt. Wir erwidhnen hier folgende Moglichkeiten des
Kontrollgruppen-Vergleichs:

Experiment (mit Zufallsauswahl): Aus einer Grundgesamtheit wird eine
zufdllig ausgewaihlte Stichprobe von Personen einer bestimmten Massnahme
(im Evaluationsjargon: "Behandlung") ausgesetzt. Die bei der Zielgruppe
eingetretene Situation wird mit der Situation einer (wiederum zufillig
ausgewdhlten) Kontrollgruppe verglichen, welche der Massnahme nicht aus-
gesetzt wird. Aus dem Vergleich der Situationen beider Gruppen wird auf die
Wirkungen der Massnahme geschlossen.

Beispiel: Ziel eines Experiments ist die Erprobung einer neuen Thera-
pieform fiir Gefangene. Unter den Gefangenen wird eine Umfrage durchge-
fiihrt, wer sich fiir die Behandlung interessiere. Unter den Interessenten wird
eine Zufallsstichprobe von Personen ausgewdhlt, welche die Therapie bean-
spruchen konnen; die iibrigen Angemeldeten dienen als Kontrollgruppe. Die
Situation fiir beide Gruppen wird durch Fragebogen, Beobachtungen des
Gefdingnispersonals sowie mittelfristig durch Daten tiber die Riickfdlligkeits-
raten u.a.m. erfasst. Die Ergebnisse werden einander gegeniibergestellt, was
Riickschliisse auf den Erfolg bzw. Misserfolg der neuen Therapie erlaubt.

Unechte Kontrollgruppen: Bei diesem Vorgehen werden Kontrollgrup-
pen nicht durch Zufallsauswahl geschaffen, sondern es werden mittels statisti-
scher Methoden aus "natiirlich" vorkommenden zeitlichen, ortlichen und per-
sonalen Differenzen in der Anwendung der Massnahme Schliisse auf die Wir-
kungen gezogen. Um die der Massnahme ausgesetzten Einheiten moglichst gut
mit denjenigen zu vergleichen, welche der Massnahme nicht ausgesetzt sind,
werden statistische Verfahren wie die Bildung von "Zwillingspaaren”
("matching"), welche sich in mdglichst vielen wichtigen Aspekten gleichen,
angewendet.

Beispiel: In einer vom NFP 27 mitfinanzierten Kurzevaluation wurde
untersucht, wie sich die Unterstiitzung des landwirtschaftlichen Hochbaus
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durch Investitionskredite und Subventionen im Kanton Ziirich ausgewirkt hat.
Hierzu wurde eine Gruppe stark subventionierter Landwirtschaftsbetriebe einer
Gruppe wenig subventionierter Betriebe gegeniibergestellt, und es wurden
deren landwirtschaftliches Einkommen und deren Verschuldung miteinander
verglichen. Zwischen beiden Gruppen ergaben sich deutliche Unterschiede. Die
Untersuchung profitierte von der guten Datenlage im Landwirtschaftsbereich
(Studie Schnyder 1993).

Oft wird der Kontrollgruppen-Vergleich durch einen Langsschnitt-Ver-
gleich (fiir Ziel- und/oder Kontrollgruppe) ergénzt. Namentlich bei unechten
Kontrollgruppen, welche methodisch anfechtbare Resultate liefern, konnen
dann zuverldssigere Riickschliisse auf die Wirkungen gezogen werden.

Beispiel: In der soeben erwdhnten Untersuchung wurde auch ein Ldngs-
schnitt-Vergleich fiir die Gruppe von Betrieben, welche Investitionen in Stall-
bauten vornahmen, durchgefiihrt. Es zeigte sich, dass rund 35% der investie-
renden Betriebe ihre betriebswirtschaftliche Situation verbessern konnten, eine
dhnlich grosse Zahl von Betrieben mit dhnlicher wirtschaftlicher Ausgangslage
wurde indessen durch die Investition stark belastet, so dass sich ihr Einkommen
kaum verbesserte oder gar verschlechterte.

Regressions-Diskontinuitits-Analysen: Es handelt sich um ein neues
Verfahren, um die Wirkungen einer Massnahme zu ermitteln, die nur fiir be-
stimmte Gruppen von Personen, die durch bestimmte Schwellenwerte von den
iibrigen Personen abgegrenzt sind, gilt. Das Verfahren setzt beim Evaluations-
team eingehende statistische Kenntnisse voraus.

Beispiel: Bei der Umweltvertrdglichkeitspriifung besteht bei Bauvorhaben,
welche mindestens 200 Parkpldiitze vorsehen, eine Pflicht zur Erstellung eines
Umweltvertrdglichkeitsberichts. Um die Auswirkungen der Umweltver-
traglichkeitspriifung auf die Ldnge des Bauverfahrens zu ermitteln, kann davon
ausgegangen werden, dass mit zunehmender Anzahl Parkplditze auch die Dauer
des Bauverfahrens zunimmt. Ob die Pflicht zur Erstellung eines
Umweltvertrdglichkeitsberichts massgeblichen Einfluss auf die Ldnge des
Bauverfahrens hat, ldsst sich daraus ablesen, ob in der Regressionsgeraden im
Verhdltnis Parkplatzgrosse/Dauer des Bauverfahrens bei 200 Parkplitzen eine
Bruchstelle besteht oder nicht (vgl. Abb. 1 in Kap. 1.6).

Obgleich Kontrollgruppen-Vergleiche fiir die Evaluation der Wirkungen
an sich eine sehr geeignete Evaluationsstrategie darstellen, ist ithre Anwend-
barkeit in mehrerer Hinsicht beschrénkt. Der Durchfiihrung von Experimenten
stehen, wie in Kap.1.6 erwidhnt, gewisse ethische und rechtliche Prinzipien
(Gleichheit vor dem Gesetz) entgegen. Wenn Massnahmen fiir die ganze Be-
volkerung gelten und landesweit einheitlich angewendet werden, ist es oft
schwierig, geeignete Kontrollgruppen zu finden, welche Riickschliisse auf die
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Wirkungen der Massnahme ermoglichen. In Verbindung mit anderen Evaluati-
onsstrategien (v.a. Langsschnitt-Vergleich) kann indessen der (unechte) Kon-
trollgruppen-Vergleich aussagekriftigere Resultate ermdglichen.

Weiterfiihrende Literatur
Rossi/Freeman 1993 und Mohr 1993 behandeln den Kontrollgruppen-
Vergleich sehr eingehend.

3.53 Querschnitt-Vergleiche

Mit Querschnitt-Vergleichen wird eine Evaluation des Vollzugs und der
Wirkungen einer staatlichen Massnahme durch den Quervergleich iiber rdum-
liche Einheiten (Gemeinden, Kantone, Lidnder) hinweg angestrebt. In der
Evaluationsforschung finden sich sehr wenig Angaben iiber Querschnitt-Ver-
gleiche: Sie werden in der Regel unter dem Kontrollgruppen-Vergleich behan-
delt. Bei Kontrollgruppen-Vergleichen werden indessen primir Unterschiede
zwischen Untersuchungseinheiten (z.B. Adressaten der Massnahmen wie Ein-
zelpersonen und Betriebe) innerhalb eines homogenen Gebiets untersucht,
wéhrend beim Querschnitt-Vergleich Auspridgungen im Vollzug und den Wir-
kungen von Massnahmen zwischen nicht notwendigerweise homogenen Ge-
bieten (Landern, Kantonen, Gemeinden) untersucht werden.

Die realitdatsgerechte Beriicksichtigung der von Gebiet zu Gebiet unter-
schiedlichen Voraussetzungen fiir die Durchfiihrung einer Massnahme ist die
hauptsédchliche Herausforderung bei Querschnitt-Vergleichen. Es gilt, aus der je
nach Gebiet unterschiedlichen Ausgestaltung einer bestimmten Massnahme
Schliisse auf deren Wirkungsmechanismen zu ziehen, wobei der Einfluss der
jeweiligen Ausgangs- und Rahmenbedingungen (z.B. Wirtschaftskraft, demo-
graphische Faktoren, Familienstrukturen, foderalistische/zentralstaatliche
Strukturen) auf das Funktionieren der Massnahme in die Beurteilung einbezo-
gen werden muss. Es gibt verschiedene Vorgehensweisen, um dem Einfluss von
Rahmenbedingungen auf die Wirkungsweise von Massnahmen Rechnung zu
tragen:

o Es werden die in unterschiedlichen Gebieten (Lédndern, Kantone, Gemein-
den) in einem bestimmten Politikbereich getroffenen Massnahmen
(gesetzliche Grundlagen, Programme, Vollzugstitigkeiten und -strukturen,
Entwicklungstrends u.a.m.) eingehend dargestellt. Es handelt sich hier ei-
gentlich um Fallstudien je nach Gebiet (zu den Einzelfallstudien und zu den
multiplen Fallstuden, vgl. Kap. 3.62). Vereinzelt bleibt es bei der Darstel-
lung der einzelnen Félle, oft werden jedoch Querbeziehungen (v.a. im
Hinblick auf Vollzugsaspekte) aufgezeigt. Z.T. wird auch versucht, aus dem
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Quervergleich der Massnahmen und der damit gemachten Erfahrungen
Schliisse auf grundlegende Wirkungsmechanismen zu ziehen. Auf eine
quantitative Auswertung des Verhiltnisses Ausgestaltung der Massnahme -
Ergebnisse wird indessen verzichtet. Dieses Vorgehen wurde in der Schweiz
insbesondere im Rahmen von Vollzugsstudien (z.B. Delley et al. 1982,
Linder u.a. 1990) gewihlt.

Beispiel: Balthasar/Knopfel ermittelten drei grundlegenden Modelle von
Feuerungskontrollen in den Kantonen. Sie illustrierten das erste Modell
(Feuerungskontrolle durch beamtete Personen) anhand des Kantons Luzern,
das zweite Modell (Feuerungskontrolle durch Kaminfeger) anhand des
Kantons Waadt und das dritte Modell (Feuerungskontrolle durch Re-
visionsfirmen) anhand des Kantons Basel-Stadt. Eine Beurteilung, ob eines
dieser Modelle den andern gesamthaft iiberlegen ist, wurde nicht angestrebt
(Studie Balthasar/Knopfel 1994).

Wird eine grosse Zahl von Gebieten in die Untersuchung einbezogen, so
konnen auch quantitative Analysen des Verhéltnisses der Ausgestaltung der
Massnahme und wichtiger Wirkungsgréssen vorgenommen werden. Dabei
gilt es sicherzustellen, dass die Analyse nicht durch andere Einflussfaktoren
(z.B. Unterschiede Stadt-Land, wirtschaftsstarke/wirtschaftsschwache Ge-
biete) systematisch verzerrt wird.

Beispiel 1: Hausheer untersuchte im Rahmen einer Querschnitt-Untersu-
chung in mehr als 100 Gemeinden, ob und inwieweit sich die Losung mit
Sackgebiihren im Vergleich zu herkommlichen Losungen auf die Menge des
gemischten Kehrichts und der Ergebnisse der Separatsammlungen (Papier,
Metall) auswirkt. Der Autor kam zum Schluss, dass die Sackgebiihr zu einer
signifikanten Reduktion der Menge des gemischten Kehrichts und zu einer
signifikanten Erhohung der Mengen bei Separatsammlungen fiihrt. Er war
sogar in der Lage nachzuweisen, dass die erwdhnten Grossen auch durch
die Hohe der Sackgebiihr beeinflusst werden (Hausheer 1991).

Beispiel 2: Balthasar/Knopfel untersuchten 419 Gemeinden in den Kantonen
Luzern, Bern und Basel-Landschaft eingehend auf Faktoren, welche die
Verbreitung neuer Heizanlagen beeinflussen. Es zeigte sich, dass namentlich
im Kanton Luzern der Anteil moderner Heizungen recht hoch ist und dass
dort ferner der Qualifikationsgrad der Heizungskontrolleure in den
einzelnen Gemeinden einen signifikanten Einfluss auf die Erneuerung von
Olfeuerungen hat (Balthasar/Knépfel 1994).

Namentlich bei zentral gesteuerten Pilotversuchen wird angestrebt, Gebiete,
in denen eine bestimmte Massnahme eingefiihrt wird, mit moglichst
gleichartigen Gebieten, in denen dies nicht geschieht, zu vergleichen. Die
Untersuchungsanlage ist hierbei dhnlich wie bei Experimenten (vgl. Kap.
3.52).
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Beispiel: Zu Beginn der 80er Jahre galt in der Schweiz Tempo 60. Um die
Auswirkungen einer Einfiihrung von Tempo 50 abzukliren, wurde in vier
Testgebieten Tempo 50 eingefiihrt. Als Kontrollgruppe dienten vier mog-
lichst dhnliche Gebiete, in welchen Tempo 60 weiterhin galt. Die Auswir-
kungen der beiden Tempolimiten (auf die Unfallhdufigkeit, die Schwere der
Unfalle, den Verkehrsfluss u.a.m.) wurden sorgfiltig beobachtet und
systematisch miteinander verglichen (Arbeitsgruppe Verkehrssicherheit
1983).
Querschnitt-Vergleiche konnen eine Mehrzahl sinnvoller Funktionen erfiillen.
Bereits die deskriptive Darstellung unterschiedlicher Losungen kann das Sen-
sorium fiir neue Moglichkeiten schirfen. So wird beispielsweise in der Dro-
genpolitik sehr intensiv nach Wegen gesucht, um die Beschaffungskriminalitit
zu vermindern. Auch aus der Darstellung einzelner Félle (Lénder, Kantone,
Gemeinden), die durch markante Erfolge oder Misserfolge gekennzeichnet sind,
konnen Lehren {iiber die Erfolgsbedingungen einer Massnahme gezogen
werden. In solchen Féllen konnen Querschnitt-Vergleiche auch auf anderen
Formen des Vergleichs (Kontrollgruppen-Vergleich, Langsschnitt-Vergleich),
die in einzelnen Gebieten angewendet wurden, aufbauen. Am starksten kann
das Instrument der Querschnitt-Vergleiche dann zur Beantwortung kausalori-
entierter Fragen eingesetzt werden, wenn eine Mehrzahl von Gebieten auf
bestimmte Ursache-Wirkungs-Beziehungen untersucht wird. Eine solche Un-
tersuchungsanlage ist dann identisch mit derjenigen des Kontrollgruppen-Ver-
gleichs. Freilich wird es nicht in jedem Fall mdglich sein, solche gesicherten
Erfahrungen auf ein anderes Gebiet zu ilibertragen, weil dort unter Umstdnden
Rahmenbedingungen bestehen, die mit denjenigen, die in der Mehrzahl der
untersuchten Gebietseinheiten bestehen, nicht ilibereinstimmen. Vor einer me-
chanistischen Ubertragung fremder Erfahrungen ist somit zu warnen.

Weiterfiithrende Literatur

Uber die Eignung von Querschnitt-Vergleichen zur Ubertragung von
Erfahrungen von einem Gebiet auf das andere gibt Rose 1993 einen ausge-
zeichneten Einblick. In den meisten Projekten des NFP 27 wurden auch gewisse
Querschnittsvergleiche zwischen Kantonen oder zwischen Gemeinden
vorgenommen, so namentlich in Sangra 1992, Bierter/Binder 1993, Gerheu-
ser/Schmid 1993, Balthasar/Knopfel 1994, Hanser/Kuster/Cavelti 1994 und
Hirsch et al. 1995.

3.54 Langsschnitt-Vergleich
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Mit dem Léangsschnitt-Vergleich werden die Wirkungen von Massnahmen

im Zeitablauf zu ermitteln versucht. Der Vergleich setzt voraus, dass eine

Massnahme neu in Kraft gesetzt (z.B. Verbot von Kaskadenverkdufen bei Lie-

genschaften), gedndert (z.B. Anderungen im Eherecht), in der Dosierung vari-

iert (z.B. Geldmengenpolitik der Nationalbank, Hohe der Forstsubventionen)
oder aufgehoben (z.B. Bediirfnisklausel fiir das Gastgewerbe) wird. Es wird
untersucht, welche Anderungen der zielrelevanten Grdssen auf die Massnah-
menédnderung folgen. Ob diese kausal auf letztere zuriickzufiihren sind, bedarf
in der Regel eingehender Priifung (Moglichkeit zufdlliger Parallelitit; Mog-
lichkeit, dass Anderung der Massnahme und der Zielvariabeln auf eine dritte

Grosse zurlickgefiihrt werden kann u.a.m.). Wenn die Massnahmenédnderung

von weiteren Entwicklungen iiberlagert wird (Konjunkturentwicklung, Werte-

wandel, Sparmassnahmen der 6ffentlichen Hand u.a.m.), ist es in der Regel sehr
schwer, die Nettowirkung der Anderung zu bestimmen. Deshalb wurde der

Langsschnitt-Vergleich in der Evaluationsforschung z.T. nur als zweit- oder

drittrangige Strategie betrachtet. Es gibt jedoch eine ganze Anzahl von

Voraussetzungen, unter denen dieser Vergleich sehr geeignet ist. Wir erwidhnen

als Beispiele folgende Fille:

o Die Massnahme wird in mehreren Gemeinden, Kantonen oder Lindern

neu eingesetzt. Sofern liberall die gleiche Entwicklung der zielbezogenen
Grossen zu beobachten ist, kann der Zusammenhang zwischen Massnahme
und Wirkungen als gut gesichert gelten.
Beispiel: In einer Studie der Arbeitsgruppe "Gesetzesevaluation" wurde
untersucht, welche Auswirkungen die Einfiihrung der Kehrichtsackgebiihr
auf die Menge des Gemischtkehrichts hat. In 11 der untersuchten 21 Ge-
meinden verminderte sich die Menge des Gemischtkehrichts stark, in
weiteren 4 Gemeinden verminderte sie sich schwach, die iibrigen Ge-
meinden verfiigten iiber keine detaillierten Zahlenangaben. Dass in fast
allen Gemeinden dhnliche Ergebnisse beobachtet wurden, erhohte die Zu-
verldassigkeit der Aussagen (Studie INFRAS 1990).

« Das Ausmass der Anderungen nach Inkrafttreten einer Massnahme ist sehr

gross, und es gibt keine anderen Griinde, welche plausibel fiir diese
Anderungen verantwortlich gemacht werden kénnen.
Beispiel: Die Evaluation der AIDS-Kampagne basiert auf einem Ldngs-
schnitt-Vergleich. Angesichts der markanten Zunahme des Gebrauchs von
Prdservativen im Zeitablauf scheint es nicht notig, den Netto-Effekt der
AIDS-Kampagne auf das Verhalten im Vergleich zu andern bewusst-
seinsbildenden Faktoren (Krankheit prominenter Personen, medizinische
Berichte, Gesprdche im Bekanntenkreis) herauszufiltern.

o Es bestehen theoretische Grundlagen iiber den Bezug zwischen Mass-
nahme und zielbezogenen Variabeln sowie allfilligen anderen Einflussfak
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toren. Die theoretischen Annahmen sind empirisch gut abgesichert. In die-
sem Falle werden die im Lingsschnitt empirisch ermittelten Anderungen als
zuverlédssiges Bild der Wirklichkeit betrachtet, sofern sie mit der Theorie
iibereinstimmen.

Beispiel: Im Gewdsserschutz sind die Zusammenhdnge zwischen Gewdis-
serreinigung und Wassergiite naturwissenschaftlich dermassen gut bekannt,
dass der Bezug zwischen der Entwicklung der Zahl und des Reini-
gungsgrads der Kldranlagen einerseits und der Entwicklung der Wasser-
giite im Zeitablauf anderseits aufgrund der Stofffliisse ohne weiteres re-
konstruiert und die Netto-Wirkung der Gewdsserschutzpolitik ermittelt
werden konnen.

o Es ist moglich, den Einfluss der Massnahmenédnderung auf bestimmte Ein-

heiten (Teile der Bevolkerung, Betriebe u.a.m.) statistisch zu erfassen und
damit zu isolieren von allfilligen Uberlagerungen durch andere Entwick-
lungen. Der Langsschnitt-Vergleich kann in Kombination mit einer unechten
Kontrollgruppe (s. vorangehender Abschnitt) recht aussagekriftige Er-
gebnisse zeitigen.
Beispiel: In einer Untersuchung der Wirkungen der Biirgschaften und
Beitrdge nach dem Bundesgesetz iiber die Forderung des Hotel- und Kur-
ortskredites wurden die Betriebsdaten von unterstiitzten 48 Hotels im
Ldngsschnitt ausgewertet. Diese Werte wurden mit dem Branchendurch-
schnitt gewichtet und somit implizit mit der Grundgesamtheit der Hotels
verglichen, um den Einfluss von Konjunktur, Schneeverhdltnissen u.a.m.
herauszufiltern (Studie Hanser/Kuster/Cavelti 1994).

Eine Variante des Langsschnitt-Vergleichs ist der Trend/Ist-Vergleich. Sofern
bestimmte zielrelevante Grossen einem Trend (z.B. Zunahme der Luftver-
schmutzung aufgrund der Verkehrszunahme) folgen, ergibt ein blosser Lings-
schnitt-Vergleich ein falsches Bild. Der Vergleich beinhaltet sinnvollerweise
die Gegeniiberstellung der Entwicklung, wie sie ohne Massnahmenédnderung
erfolgt wire, und der Entwicklung im Gefolge der Massnahme. Notig ist somit
eine Prognose der Entwicklung ohne Massnahme (Status quo-Prognose),
welche auf einer Trendextrapolation oder einer anderen Methode der Zu-
kunftsabschédtzung beruhen kann.

Weiterfiihrende Literatur

Einen Einblick in die Léangsschnittuntersuchungen geben Schmitz 1989
und Widmer 1991. Unter den Studien des NFP 27 sind Hanser/Kuster/Cavelti
1994 sowie Balthasar/Knopfel 1994 zu erwéhnen.
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3.6 Forschungstechniken
3.61 Uberblick/Darstellung ausgewiihlter Forschungs-
techniken

Verschiedene Autoren beniitzen die Forschungstechnik als zentrales
Merkmal zur Klassifikation von Evaluationsstrategien. Aus unserer Sicht ist
indessen bei kausalorientierten Fragestellungen der Entscheid iiber eine sinn-
volle Art des Vergleichs (Kontrollgruppen- Querschnitt-, Langsschnitt-Ver-
gleich, implizit vergleichende Evaluationsstrategien) von zentraler Bedeutung,
und die Forschungstechnik muss optimal darauf ausgerichtet werden.

Es gibt eine kaum mehr zu iiberblickende Zahl von Forschungstechniken,
im deutschen Sprachraum in der Regel als Methoden der empirischen Sozial-
forschung bezeichnet. Dabei kann grob zwischen Methoden der Datenerhe-
bung und solchen der Datenauswertung unterschieden werden.

Wir erwéhnen stichwortartig folgende Methoden der Datenerhebung:

o Dokumentenanalye

« offenes/halboffenes Interview

o schriftliche/telephonische/personliche Umfrage

o statistische Datensammlung (Aufbereitung von Verwaltungsvollzugsdaten,
Aufbereiten eigener Statistiken)

o audiovisuelle Aufzeichnung

o Gruppengesprich (interaktiv)

« teilnehmende Beobachtung

Unter den Methoden der Datenauswertung sind zu erwédhnen:

o Literaturstudien/Dokumentenanalyse (qualitative Gewichtung)

o hermeneutische Interpretationsverfahren (z.B. von miindlichen Interviews)

« Inhaltsanalysen (quantitativ)

o einfachere statistische Auswertungen (Durchschnitt, Median, Standardab-
weichung, u.a.m.)

o Regression, multiple Regression

o Faktoranalysen, Clusteranalysen, multidimensionale Skalierung

o lineare Programmierung

o kausale Modellierung mit mathematischen Modellen, 6konometrische Mo-
delle, Simulationen
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Forschungstechniken werden in qualitative und quantitative Methoden
unterteilt. Im Rahmen von qualitativen Methoden!® werden Daten in Form von
Worten dargestellt. Bei der Verwendung von quantitativen Methoden werden
die Daten in Form von Zahlen dargestellt; vorgdngig ist eine "Messung", d.h.
ein Verfahren der Zuteilung von Ereignissen oder Sachverhalten auf Zahlen
notwendig.

Im folgenden werden drei Forschungstechniken néher vorgestellt, welche
im Rahmen von Evaluationen oft verwendet werden.

Abbildung 7 Wichtige Forschungstechniken, Kombinationen

Forschungstechnik Untergruppen Spezialformen, Kom-
binationen mit anderen
Forschungstechniken
Fallstudien einzelner Fall interaktive, aktorzentrier-
te Untersuchungen
ausgewahlte Fille Interkommunale, -kanto-
multiple Fallstudien nale, -nationale Fallstu-
dien
Umfragen Panel-Umfragen
Analysen vorhandener | Sekundérstatistische okonometrische Studien
Daten Analysen
Evaluationssynthesen

Weiterfiihrende Literatur
Als Einfiihrungen in die Methoden der empirischen Sozialforschung bzw.
in qualitative Methoden sind Atteslander 1985 und Lamnek 1988 dienlich.

3.62 Fallstudien

Wir verstehen unter einer Fallstudie die analytische Beschreibung eines
Ereignisses, einer Institution, eines (Vollzugs)prozesses oder einer Massnahme.
Untersuchungsgegenstand einer Fallstudie kdnnen beispielsweise sein:

o Ausgewihlte Baugenehmigungsverfahren im Kanton X
o Erfahrungen von 5 Arbeitslosen mit der staatlichen Arbeitsvermittlung

10Im angelséchsischen Sprachraum werden zahlenmissige Informationen, bei welchen die Zahlen nicht (im Sinne
ordinaler oder kardinaler Skalierung) zueinander in Bezug gesetzt werden konnen, ebenfalls den qualitativen
Methoden zugerechnet. Als Beispiel ist die EDV-gestiitzte Inhaltsanalyse von Texten zu erwéhnen.



78 Teil 3

o Behordliche Strategien im Zusammenhang mit der Errichtung einer Son-
dermiilldeponie
o Der Vollzug des Invalidenversicherungsgesetzes in einzelnen Kantonen

Der Anlass fiir Fallstudien liegt in der Regel in der Komplexitdt des zu unter-
suchenden Gegenstands, welche eine mehr in die Tiefe als in die Breite gehende
Analyse erfordert. Die ermittelte Information wird dementsprechend reichhaltig
und komplex sein.

Bei der Bearbeitung von Fallstudien bedient man sich einer oder mehrerer
Datenerhebungs- und -auswertungsmethoden (Dokumentenanalysen, In-
terviews, teilnehmende Beobachtung, hermeneutische Interpretationsverfahren,
einfachere statistische Auswertungen u.a.m.). Fallstudien sind daher weniger
eine Forschungstechnik als ein Forschungszugang.

Wir unterscheiden zwischen Einzelfallstudien, ausgewihlten Fillen und
multiplen Fallstudien. Einzelfallstudien dienen in der Regel der Beschreibung
eines einzelnen Ereignisses, Prozesses oder einer einzelnen Massnahme. Sie
konnen der Illustration dienen (z.B. Darstellung von mehreren parallel laufen-
den Bewilligungsverfahren bei einem grossen Bauprojekt), wobei fliessende
Grenzen zum "investigative journalism" bestehen. Sie konnen zweitens zur
Exploration neuer und bisher unbearbeiteter Fragen benutzt werden. Drittens
kann sich die Auswahl auf einen kritischen Fall (z.B. Verhalten von Dienststel-
len in einem Katastrophenfall) beziehen, um daraus Lehren ziehen und
Verbesserungen vornehmen zu kénnen. Bei letzterem handelt es sich um die
Untersuchung ausgewihlter Fille nach bestimmten Kriterien. Es geht um
normative Fragen wie: Wurden die durch die Massnahme anvisierten Lei-
stungsziele (z.B. Beschiftigungsquote der Teilnehmer von Weiterbildungspro-
grammen flir Arbeitslose) erreicht? Verlief der Vollzug wie geplant? Solche
normativen Fragen - Kontrollfragen - kdnnen gut anhand ausgewéhlten Fillen
beantwortet werden. Im Vergleich zu einer umfassenden Analyse wird eine
solche Falluntersuchung die Frage nicht beantworten konnen, wie haufig Ab-
weichungen zwischen Soll-Vorgaben und Ist-Werten sind. Bei einer klugen
Auswahl (z.B. sowohl "gute" wie "schlechte" Fille) wird aber ermittelt werden
konnen, ob Abweichungen vorkommen und warum sie vorkommen. Bei mul-
tiplen Fallstudien werden mehrere Félle untersucht, sei es um die Aussagen
glaubwiirdiger zu machen, sei es um gewisse Hypothesen besser zu testen oder
um Unterschiede (zwischen Kantonen, Zeitpunkten u.a.m.) hervortreten zu
lassen. Zwischen multiplen Fallstudien, die unterschiedliche Gebiete betreffen,
und Querschnitt-Vergleichen bestehen fliessende Grenzen.

Eine Kombination zwischen Fallstudien und Umfragen (s. néchstes Kapi-
tel) sind aktorzentrierte, interaktive Evaluationsstrategien. Sie beziehen (oft
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mit offenen oder halboffenen Interviews) die fiir eine Massnahme wichtigsten
Aktoren (Vollzugsinstanzen, Adressaten, weitere Betroffene) in die
Untersuchung ein. Dabei wird oft auf deren Einschitzungen der Wirksamkeit
abgestellt. Das Ziel ist nicht wie bei vielen Umfragen die Ermittlung einer re-
priasentativen Meinung, sondern vielmehr eine moglichst vollstindige Erfassung
der verschiedenen moglichen Argumentationsformen; dabei wird der For-
schungsprozess in der Regel dann abgeschlossen, wenn bei zusétzlichen In-
terviews keine neuen Argumente mehr zutage treten und eine "Sattigung" an
Argumentationsformen erreicht wird. Aus dem vorgefundenen Material kann
das Evaluationsteam gewisse Typisierungen vornehmen. Es wird in der Regel
nicht versuchen, aus den vorgefundenen Meinungen die Wirklichkeit zu re-
konstruieren. Soweit nicht bereits die Argumente interaktiv ermittelt worden
sind (z.B. durch Hearings, Diskussionsgruppen), wird das Evaluationsteam
Ergebnisse und Deutungen an alle oder zumindest die wichtigsten Aktoren
weiterleiten, damit Aussagen und Vorschlige gemeinsam diskutiert werden
konnen. Das Evaluationsteam kann bei der Steuerung der Evaluation auf die
Wiinsche und Fragen wichtiger Betroffener abstellen, z.B. im Rahmen einer
Begleitgruppe. Der Evaluationsprozess ist ferner in der Regel auf eine Ver-
besserung der Massnahmen und nicht bloss auf eine Bilanz ausgerichtet. Das
aktorzentrierte und interaktive Element wird genutzt, um Fragen und Probleme
auf den Tisch zu stellen, gemeinsam nach Losungen zu suchen und diese zu
diskutieren, wobei das Evaluationsteam die Funktion eines Moderators und
eines Experten iibernimmt. Diese Evaluationsstrategie eignet sich vor allem bei
Massnahmen, deren erfolgreicher Vollzug und deren Wirksamkeit von der
guten Zusammenarbeit zwischen Behdrden und Betroffenen abhéngen.

Fallstudien sind in der Regel geeignet zur Beantwortung deskriptiver Fra-
gen. Bei geeigneter Fallauswahl (Untersuchung ausgewihlter Félle nach be-
stimmten Kriterien) konnen sie auch dazu dienen, normative Fragen (z.B. gibt
es Vollzugsdefizite und wenn ja warum?) zu beantworten. Fallstudien kdnnen
ausnahmsweise auch zur Beantwortung kausalorientierter Fragen eingesetzt
werden, beispielsweise indem an einem einzelnen Fall {iberpriift wird, ob die
angenomme Wirkungskette auch in der Wirklichkeit zu beobachten ist. Ob aus
Fallstudien im Hinblick auf eine grossere Grundgesamtheit Aufschluss iiber
Wirkungen erhalten werden kann, ist umstritten.

Fallstudien konnen mit anderen Forschungstechniken kombiniert werden,
z.B. mit Umfragen, um sowohl in die Tiefe wie auch in die Breite gehende
Daten zu erhalten.

Weiterfiihrende Literatur
Einen guten Einblick in Fallstudien bieten Yin 1989 und General Ac-
counting Office 1990. Rey et al. 1993 und Bierter/Binder 1993, beides
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Schlussberichte von im Rahmen des NFP 27 durchgefiihrten Projekten mit
einem aktorzentrierten, interaktiven Ansatz, geben praxisgerechte Hinweise zu
diesem Vorgehen. Ein weiteres Beispiel ist Gerheuser 1991.

3.63 Umfragen

Bei einer Umfrage werden in der Regel aus der Stichprobe einer Grund-
gesamtheit der Bevdlkerung Daten erfasst, um das Auftreten, das Vertei-
lungsmuster und die gegenseitige Beziehung zwischen bestimmten natiirlich
auftretenden Ereignissen und Zustinden zu ermitteln!!. Ziel ist das Sammeln
von Information, aus welchen auch Schliisse auf Teile der Bevilkerung, welche
in der Stichprobe nicht enthalten waren, gezogen werden konnen. Es werden
Zufallsstichproben benutzt, bei welchen jedes Segment der zu untersuchenden
Bevolkerung die Chance hat, mit einer bestimmten Wahrscheinlichkeit bei der
Stichprobe berlicksichtigt zu werden. Innerhalb der Grenzen statistischer
Zuverlassigkeit konnen die Ergebnisse auf die zu untersuchende
Grundgesamtheit iibertragen werden. Im Hinblick auf die Aggregierung der
Daten wird grosser Wert auf die Einheitlichkeit der von den Stichprobenein-
heiten zu sammelnden Daten gelegt. Die Informationen werden in der Regel aus
geschlossenen Fragen ermittelt, d.h. die Befragten wihlen aus den moglichen
Antworten die zutreffende Antwort aus'2. Offene Fragen sind moglich,
erfordern aber anschliessend bei der Auswertung eine Codierung der Antwor-
ten.

Umfragen konnen schriftlich/postalisch, telephonisch oder durch person-
liche Befragung durchgefiihrt werden.

Von zentraler Bedeutung ist die Definition der Grundgesamtheit, aus der
die Stichprobe gezogen wird. Bei einer umfassenden Studie iiber die Auswir-
kungen der AHV wird dies beispielsweise die Bevolkerung iiber 62 bzw. 65
Jahre sein. Bei einer Studie iiber die Zielgruppe einer bestimmten Massnahme
(z.B. PTT, Wohnbauforderung) wird jeweils sorgfiltig abzukldren sein, welche
sozioOkonomischen und demographischen Schichten dazugehoren. Denkbar ist
auch die Konzentration einer Umfrage auf Bevolkerungsschichten, bei denen
bestimmte Probleme zu vermuten sind (z.B. alleinerziehende Miitter oder Viter,
Langarbeitslose, Betriebe im Konkurs u.a.m.).

Beispiel: In einer Studie iiber die Wohneigentumsforderung des Bundes
wurden mit Bundesbiirgschaften geforderte Hauseigentiimer, Personen mit

HAuf Vollerhebungen wie beispielsweise die Volkszihlungen oder die Rekrutenbefragungen wird hier nicht
speziell eingegangen.

1280oweit nicht im voraus alle moglichen Antworten abgeschitzt werden konnen, wird im Fragebogen eine
Restkategorie ("andere Faktoren.......... ") gebildet.



Welcher Strategien und Forschungstechniken bedienen sich Evaluationen? 81

abgelehntem Gesuch um Bundesforderung, Hauseigentiimer ohne Bundesfor-
derung sowie Mieter iiber ihre Situation sowie die Einschdtzung der Bun-
deshilfe befragt. Daraus ergab sich, dass die mit Bundesbiirgschaften gefor-
derten Hauseigentiimer ein von den nicht geforderten Hauseigentiimern
deutlich verschiedenes Profil (geringeres Einkommen, kleiner dimensionierte
Hduser u.a.m.) aufwiesen. Auch aus der Mieterbefragung ergaben sich auf-
schlussreiche Informationen, z.B. die Tatsache, dass sich 62 Prozent der
befragten Mieter noch nie Gedanken tiber den Erwerb von Wohneigentum
gemacht hatten (Studie Schulz u.a. 1993).

Eine Kombination von Umfragen mit Lingsschnitt-Vergleichen sind Pa-
nel-Umfragen. Dabei wird dieselbe Stichprobe von Personen im Zeitablauf
mehrmals befragt. Daraus kénnen Anderungen in Sachverhalten und Meinun-
gen ermittelt werden. Fiir Entscheide iiber staatliche Massnahmen sind Infor-
mationen liber Trends oft niitzlicher als rein statische Informationen. Solche
Informationen konnen auch Hinweise auf Wirkungsbeziehungen geben, indem
ermittelt werden kann, welcher Sachverhalt vor dem andern auftrat.

Die Durchfiihrung von Umfragen setzt in der Regel eingehende Kenntnis-
se der Tatbestinde voraus. Diese konnen auf verschiedene Art
(Literaturstudium, Tiefeninterviews u.a.m.) beschafft werden. Umfragen setzen
eine eingehende Vorbereitung voraus. Teilweise sind fundierte Abklarungen
dariiber notig, aus welcher Grundgesamtheit die Stichprobe sinnvollerweise
gezogen werden soll und wie gross die Stichprobe fiir die je unterschiedlichen
Segmente ausfallen soll. Danach kommen Pretests (versuchsweise Priifungen)
des Fragebogens, um sicherzustellen, dass die Fragen klar und neutral
formuliert sind. Nach der Durchfiihrung der Umfrage ist ein oft mehrfaches
Nachhaken erforderlich, um fehlende Antworten zu erhalten oder um die nicht
antwortenden Personen durch geeignete andere Personen zu ersetzen. Es gilt
sicherzustellen, dass die Umfrageergebnisse nicht durch fehlende Antwortein-
ginge verfdlscht werden.

Umfragen erlauben in der Regel die Beantwortung deskriptiv orientierter
Fragen. Es konnen Tatbestinde (z.B. Gesundheitszustand, Ausgabenverhalten
alterer oder invalider Personen) und Meinungen (z.B. Grad der Bediirftigkeit)
erfasst werden. Innert relativ kurzer Zeit und mit vertretbaren Kosten kann aus
Umfragen die Einschdtzung staatlicher Leistungen (z.B. Postzustellung, Ge-
staltung der Steuerformulare, Auskunft iiber AHV-Leistungen) durch die Be-
niitzerinnen und Beniitzer ermittelt werden. Umfragen sind hingegen nur be-
dingt geeignet zur Beantwortung kausalorientierter Fragen. Z.T. wird versucht,
aus Korrelationen, d.h. aus positiven Beziehungen zwischen verschiedenen
Grossen, Aufschluss liber Wirkungszusammenhinge zu gewinnen. Umfragen
konnen insbesondere dann Ursache-Wirkungs-Beziehungen erhellen, wenn sie
Auskunft iliber die Motive von Personen im Hinblick auf bestimmtes
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(beobachtbares) Verhalten geben konnen (z.B. Griinde fiir einen Riickgang der
Beniitzung offentlicher Verkehrsbetriebe; diese konnen etwa in der Erhohung
der Tarife, in Sicherheitsproblemen, in langen Fahrzeiten oder ungiinstigen
Verbindungen liegen).

Weiterfiithrende Literatur

Eine Einfithrung in Umfragetechniken bietet Atteslander 1985; General
Accounting Office 1991b behandelt dieses Instrument im Kontext von Evalua-
tionen und Wholey 1983 gibt Hinweise liber die Eignung von Telephoninter-
views zur Beurteilung der Qualitdt staatlicher Dienstleistungen. Unter den
Projekten des NFP 27 haben v.a. Schulz u.a. 1993 und auch Sangra 1992 diese
Forschungstechnik verwendet.

3.64 Analyse vorhandener Daten

Die beiden vorangehenden Forschungstechniken erfordern in der Regel
die Erhebung neuer Informationen, sei es durch Umfragen, sei es durch Inter-
views oder andere Forschungstechniken (im Falle von Fallstudien). Da die
eigene Datenerhebung in der Regel mit Kosten verbunden ist, lohnt es sich auf
jeden Fall, vorhandene Daten auf ihre Eignung zu priifen; dieser Schritt er-
leichtert auch die Vorbereitung zur Gewinnung neuer Daten.

Sekundirstatistische Analysen

Viele Daten (z.B. Vollzugsdaten, Volkszdhlungen, Mikrozensus, Umfra-
gen) werden flir bestimmte Zwecke erhoben. Im Rahmen sekundirstatistischer
Analysen werden sie nun fiir die Beantwortung von Fragen genutzt, fiir welche
sie urspriinglich nicht aufbereitet wurden. In den meisten Féllen konnen se-
kundéirstatistische Analysen zu deskriptiven Zwecken genutzt werden.

Beispiel: Die in der Volkszdhlung ermittelten Anteile der Hauseigentiimer
und Mieter sowie die in der Baustatistik ermittelte Zahl der Neubauten konnen
im Zeitablauf nachgezeichnet, nach Kantonen aufgeschliisselt und in Bezug zur
Wohneigentumsforderung des Bundes oder der Kantone gesetzt werden (vgl.
Studie Schulz u.a. 1993).

Unter Umstidnden kann moglicherweise durch eine Kombination von fiir
deskriptive Zwecke erhobenen Daten Aufschluss iiber gewisse Ursache-Wir-
kungs-Beziehungen im Hinblick auf bestimmte staatliche Massnahmen erhalten
werden.

Beispiel: In den 60er und 70er Jahren wurden verschiedene Untersu-
chungen iiber die Schichtzugehorigkeit der Studierenden durchgefiihrt. Sie
ergaben, dass Studierende aus der Ober- und Mittelschicht iibervertreten
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waren. Ein neuerer Vergleich der verschiedenen Statistiken sowie der in den
letzten 30 Jahren durchgefiihrten Umfragen tiber die soziale Herkunft der
Studierenden ergab, dass sich trotz ausgebauter kantonaler Stipendienrege-
lungen an der Ubervertretung von Studierenden aus der Ober- und Mittel-
schicht wenig gedndert hat (unveroffentlichte Seminararbeit Univ. Bern).

Die Eignung sekundérstatistischer Analysen hidngt von der jeweiligen
Datenlage ab. Im Wirtschafts- und im Landwirtschaftsbereich beispielsweise
sind die Voraussetzungen recht gut. Weitergehende allgemeine Aussagen sind
indessen recht schwierig und die Datenlage muss in jedem konkreten Fall ein-
gehend abgeklart werden.

Evaluationssynthesen

Uber bestimmte Fragen bzw. staatliche Massnahmen liegen bereits Un-
tersuchungen vor. Im Rahmen von Evaluationssynthesen werden die Ergebnisse
verschiedener Studien aggregiert (zusammengefiihrt), um Schlussfolgerungen
zu ziehen, die verldsslicher sind als diejenigen der Einzelstudien.

Beispiel: Es gibt in der Schweiz eine ganze Reihe von Informationskam-
pagnen, und in verschiedenen Fdllen (z.B. AIDS-Kampagne, Zivilschutz-
Informationen) wurden Erfolgskontrollen durchgefiihrt. Im Rahmen einer
Evaluationssynthese konnen nun die Ergebnisse dieser Einzeluntersuchungen
zusammengefiihrt und die  Erfolgsvoraussetzungen des  Instruments
"Informationskampagnen’” ndher umrissen werden (Projektbeschrieb Balthasar
zuhanden des Nationalfonds).

Evaluationssynthesen konnen qualitativen Charakter haben, aber {iiber
typische Literaturstudien hinausgehen. Die Ergebnisse werden gewogen und
qualitativ kombiniert, ohne dass eine statistische Aggregierung der Einzelstu-
dien angestrebt wird. Daneben gibt es auch die Moglichkeit der Kombination
von Einzelstudien. In den USA wurde hierzu die Methode der "Meta-Analyse"
entwickelt. Dabei wird aus dem in je verschiedenen Studien quantitativ erho-
benen Ausmass an Wirkungen!3 der Durchschnitt ermittelt.

Weiterfiihrende Literatur

General Accounting Office 1992a und 1992b geben Aufschluss iiber se-
kundérstatistische Analysen bzw. Evaluationssynthesen. Unter den Projekten
des NFP 27 haben Rieder (Evaluationen in der Agrarpolitik I und II) sowie
Stalder et al. 1994 sekundérstatistische Analysen durchgefiihrt und sich dabei
der Linearen Programmierung sowie der Okonometrie bedient.

13Gemessen am Unterschied der Situation zwischen Ziel- und Kontrollgruppe
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3.7 Exkurs: Modelle als Ausgangspunkt und Resul-
tat von Evaluationen

Modelle haben fiir Evaluationen einen wichtigen Stellenwert und zwar als
Ausgangspunkt und Resultat von Evaluationen sowie im Zusammenhang mit
statistischen Forschungstechniken.

Modelle sind Versuche zur Abbildung der Wirklichkeit. Sie kdénnen
dingliche (z.B. Uhr als Modell der Erdumdrehung in analoger oder digitaler
Form), sprachliche (z.B. Theorien iiber den Wertewandel) oder nume-
risch/mathematische (z.B. 6konomisches Konjunkturmodell) Form annehmen.
Bei Evaluationen sind letztere beiden Formen vorherrschend.

Jede kausalorientierte Evaluation setzt ein Wirkungsmodell voraus. Ein
Modell ermdglicht eine Fokussierung der Evaluation und erlaubt gleichzeitig,
wichtige Annahmen zu spezifizieren, die in der empirischen Untersuchung
iiberpriift werden sollen.

Beispiel: Im Heimarbeitsgesetz besteht die Verpflichtung, Heimarbeiter-
Innen und Betriebsarbeiterinnen gleich zu entlohnen. In Interviews mit Ar-
beitgebern und Heimarbeiterinnen wurde ermittelt, ob die erwdhnte Vorschrift
des Heimarbeitsgesetzes bei den dem Gesetz unterstellten Heimar-
beitnehmerinnen eingehalten wird, wobei namentlich auch die Erfolgsvoraus-
setzungen bei den kantonalen Vollzugsinstanzen nédher untersucht wurden. Die
Untersuchung beruhte auf dem Wirkungsmodell, dass die Verwirklichung des
Gleichstellungsgebotes von den Aktivitdten der Vollzugsinstanzen und den je
spezifischen Interessen der Arbeitgeber und Heimarbeitnehmerinnen abhdngt:
ein durchaus plausibles Modell. (Studie Gerheuser/Schmid 1993). Im Rahmen
einer anders fokussierten Untersuchung hdtten aber auch andere
Wirkungsaspekte ins Zentrum geriickt werden kénnen, beispielsweise die Frage,
ob das Gleichstellungsgebot auch auf nicht dem Heimarbeitsgesetz unterstellte
Arbeitnehmerinnen ausgestrahlt habe oder ob dieses Gebot einen Einfluss auf
die Auslagerung von Arbeitspldtzen in Billiglohnldnder gehabt habe.

Modelle sind fiir die wissenschaftliche Forschung und fiir kausalorientierte
Evaluationen unentbehrlich, indem sie eine Eingrenzung und Prizisierung der
Forschungsfrage ermoglichen; sie bergen gleichzeitig aber die Gefahr, dass sie
die Evaluation durch das Bild der Wirklichkeit, das sie vorprigen, in eine
einseitige oder gar falsche Richtung lenken. Dies kann beispielsweise dann
geschehen, wenn in einem Modell nur die intendierten Wirkungen einer
Massnahme einbezogen und bedeutsame Nebenwirkungen ausgeblendet wer-
den.

Modelle bilden zugleich auch den Endpunkt einer Evaluation, da jedes
Evaluationsresultat ein Versuch ist, Aspekte der Wirklichkeit abzubilden.
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Abbildung 8 Modelle als Ausgangspunkt und Resultat von Evaluationen

Modell
Evaluation (als Modell beeinflusst
empirischer Test) Bild der Wirklich-
fiihrt zu Anpassun- keit
gen des Modells
Wirklichkeit

Modelle konnen sehr unterschiedliche Dimensionen aufweisen.

o Sie konnen statischen ("Eine Erhohung des Benzinpreises um 5 Prozent
fiihrt zu einer Reduktion des Verbrauchs um 0.5 Prozent") oder dynami-
schen ("Eine Erhohung des Benzinpreises fiihrt zuerst zu einer Verminde-
rung der Autofahrten, dann zur Entwicklung sparsamerer Autos, anschlies-
send zu einem Gewohnungseffekt".) Charakter haben.

o Sie konnen partiellen (z.B. Einfluss der Preise 6ffentlicher Verkehrsmittel
auf deren Beniitzung) oder globalen (Beniitzung der 6ffentlichen und priva-
ten Verkehrsmittel in Abhédngigkeit des Wertewandels, der Entwicklung der
Siedlungsstruktur, der Preisentwicklung, des Angebots an oOffentlichen
Verkehrsleistungen u.a.m.) Charakter aufweisen.

o Sie konnen raumzeitlich beschrinkte ("die im Jahre 1993 erfolgte Erho-
hung der Parkbussen hat zu einer Abnahme des Trottoirparkierens um 21
Prozent gefiihrt) oder umfassende ("Der Einfluss von Strafen auf das De-
liktvehalten hidngt von der Hohe der Strafe und der Chance, entdeckt zu
werden, ab") Geltung beanspruchen.

Qualitative Modelle sind in Worte gefasst, quantitative Modelle in Zahlen.

Letzteres sind mathematische Gleichungssysteme, in welchen das Ausmass des

Einflusses zwischen Grossen (Variabeln) in numerischen Werten (sog.

Parameter) ausgedriickt wird. Grundsitzlich sind beide Formen von Modellen

in die jeweils andere "Sprache" iibersetzbar. Namentlich bei einer grossen Zahl

von Variabeln bietet eine mathematisch/numerische Darstellung den Vorteil
grosserer Uberschaubarkeit.

Namentlich quantitative Modelle spielen in Bezug auf die Erwartungen an
die Leistungsfahigkeit von Evaluationen eine betrdchtliche Rolle. Solche
Modelle erlauben unter Umstdnden, die kiinftigen Auswirkungen bestehender
bzw. geplanter Massnahmen unter Annahme bestimmter Rahmenbedingungen
abzuschitzen und die moglichen Auswirkungen alternativer Massnahmen zu
simulieren.
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Beispiel: Eine okonometrische Untersuchung der Auswirkungen der
Ausldnderpolitik auf den Strukturwandel in der Schweiz schloss alle bedeut-
samen Modrkte (Giitermarkt und Arbeitsmarkt) ein. Das entwickelte Modell
konnte die Vergangenheitsentwicklung auf zufriedenstellende Weise nach-
zeichnen. In einer Simulation wurden die madglichen Auswirkungen einer
Arbeitsmarktliberalisierung (stirkere Einwanderung qualifizierter, schwdchere
Einwanderung niedrigqualifizierter Arbeitskrifte) abgeschditzt. Es ergaben sich
gemdss Modell markante Auswirkungen auf die wichtigen wirtschaftlichen
Sektoren, aber erstaunlicherweise nur recht geringfiigige Auswirkungen auf die
Entwicklung der Produktivitdt (Studie Stalder et al. 1994).

Die Anforderungen an quantitiative Modelle sind erheblich. Es miissen
ausreichende Daten vorhanden sein und die Beziehungen zwischen wichtigen
Variabeln sollten tliber ldngere Zeitabschnitte stabil bleiben. Wichtig ist ferner
eine langfristige wissenschaftliche Durchdringung des Sachgebiets. Gute Vor-
aussetzungen fiir quantitative Modelle bestehen beispielsweise in Wirtschafts-,
Landwirtschafts-, Energie- und z.T. in Umweltfragen.

Quantitative Modelle erwecken aufgrund ihrer "Sprache" bei Laien oft
Erwartungen an ihre Prizision (im Sinne der "Ubereinstimmung" mit der
Wirklichkeit sowie der Féahigkeit, kiinftige Entwicklungen zu prognostizieren).
Auch wenn quantitative Modelle eine empirische Uberpriifung erleichtern,
bieten sie keineswegs Gewdihr dafiir, dass kiinftige Entwicklungen zuverlds-
sig(er) abgeschitzt werden konnen.

Eine zentrale Fragestellung quantitativer Modelle ist die gegenseitige
Beziehung zwischen den Variabeln, namentlich inwieweit sich Verdanderungen
der (durch staatliche Massnahmen beeinflussbaren, sog. exogenen) Grdssen in
Verdnderungen der davon abhédngigen (sog. endogenen) Grossen auswirken.
Diese Verhaltenskoeffizienten oder Parameter konnen auf dreierlei Art ermittelt
werden und dementsprechend konnen auch drei Arten von Modellen un-
terschieden werden:

Technische Parameter bzw. technisch/naturwissenschaftlich vorge-
gebene Modelle: Bei diesen Modellen sind die Parameter durch technische
Gegebenheiten vorgegeben.

Beispiel: In der Umweltpolitik spielen quantitative Modelle, die auf
technischen Parametern beruhen, eine wichtige Rolle. Beruhend auf Ver-
kehrsprognosen und auf Kenntnissen der Reinigungswirkungen von Katalysa-
toren (=technischer Parameter) sowie auf Annahmen iiber die Erneuerung der
Fahrzeugflotte konnten Mitte der achtziger Jahre die mutmasslichen
Auswirkungen einer Einfiihrung des Katalysators auf die Schadstoffbelastung
der Luft abgeschidtzt werden.

Statistisch (empirisch) ermittelte Parameter bzw. positive statistische
Modelle: Die Verhaltenskoeffizienten werden (oft unter Zuhilfenahme
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theoretischer Kenntnisse) durch statistische Methoden (wie Regressionsrech-
nungen, Pfadmodelle, Faktor- Varianz- und Clusteranalysen) ermittelt bzw.
geschitzt, wobei die Ergebnisse oft anhand theoretischer Kenntnisse auf ihre
Plausibilitit tiberpriift und notfalls angepasst werden.

Beispiel: Die im vorletzten Beispiel erwdhnte Skonometrische Analyse
(Studie Stalder et al. 1994) bediente sich statistischer Verfahren, namentlich
der Regressionsrechnung, um die Beziehung zwischen wichtigen Grossen, die in
der Schnittmenge von Ausldinder- und Strukturpolitik bedeutsam sind,
abzuschditzen.

Normativ gesetzte Parameter bzw. normative Modelle: Aufgrund
normativer Theorien werden Parameter festgelegt (mathematisch spezifiziert
und mit Normdaten quantifiziert). Die Parameter werden nicht empirisch liber-
priift, sondern als plausible Annahmen gesetzt. Eine statistische Uberpriifung
der Validitat (d.h. der "Richtigkeit" der Ursache-Wirkungs-Beziehungen) des
Modells wird nicht angestrebt. Soweit das Modell prognostische Zwecke erfiillt,
kann indessen spiter ermittelt werden, ob die aufgrund des Modells ab-
gebildeten Entwicklungen in der Wirklichkeit tatsdchlich eintreffen. Falls dies
zutrifft, ist dies ein Indiz fiir die Glaubwiirdigkeit des Modells auch fiir pro-
gnostische Zwecke; die Gefahr besteht aber, dass sich in der Zwischenzeit
Beziehungen zwischen wichtigen Grossen verdndert haben.

Beispiel: Ein auf der Linearen Programmierung beruhendes Modell der
Landwirtschaft zeichnete namentlich die Zusammenhdnge zwischen der Tier-
haltung und dem Getreideanbau auf. Es beruhte auf der Annahme, dass sich die
Bauern wirtschaftlich rational verhalten. Das Modell konnte Hinweise tiber den
kiinftigen bduerlichen Strukturwandel und dessen regionale und sektorale
Auswirkungen geben. In Simulationen konnte namentlich auch das Szenario
einer Liberalisierung aufgrund des GATT durchgespielt werden (Studie
Felder/Rieder in: Evaluationen in der Agrarpolitik I 1994).

Oft sind Modelle auch Kombinationen dieser drei Typen. Ein auf linearer
Programmierung beruhendes normatives 6konomisches Modell kann sich bei-
spielsweise auf technisch-naturwissenschafltiche Zusammenhénge (z.B. Be-
triebsgrosse und Ernteertrdage) abstiitzen.

Weiterfiihrende Literatur

Eine kurze Einfiihrung in quantitative Modelle als Evaluationsinstrument bieten
Rieder/Meyer 1994. Im NFP 27 wurden quantitative Modelle vor allem in zwei
Studien verwendet (Evaluationen in der Agrarpolitik I/IT 1994 sowie Stalder et
al. 1994).
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3.8 Methodenmix und Triangulation

Um sinnvolle Aussagen iiber den Vollzug und die Wirkungen staatlichen
Handelns zu machen, ist im Rahmen von Evaluationen die Verwendung unter-
schiedlicher Zugénge und unterschiedlicher Forschungstechniken sinnvoll.
Dadurch ist es in der Regel moglich, die Facetten der Wirklichkeit einigermas-
sen zufriedenstellend zu erfassen. Ein Methodenmix ist im Hinblick auf die
Erzielung aussagekriftiger Resultate oft auch kostengiinstiger als die Ausrich-
tung auf eine einzige Forschungstechnik. Evaluationsteams bedienen sich bei-
spielsweise Dokumentenanalysen, Literaturstudien, grober sekundarstatistischer
Analysen sowie Interviews, um einen Uberblick iiber das Untersuchungsfeld zu
erhalten, bevor sie weitere Techniken der Datenerhebung (z.B. Umfragen) und -
auswertung (z.B. multiple Regression) einsetzen.

Beispiel: Balthasar/Knopfel 1994 erfassten die Auswirkungen von Um-
weltvorschriften auf Erfindungen im Bereich der Hausfeuerungsanlagen, auf
die technische Umsetzung dieser Erfindungen in verbesserte Hausfeuerungen
und auf deren Verbreitung. Sie untersuchten in Form einer Fallstudie das
Verhdltnis zwischen Umweltschutz-Grenzwerten und Erfindungen, im Rahmen
einer Marktstudie den FEinfluss der Typenpriifung auf Innovationen bei
Hausfeuerungen und mit Umfragen und statistischen Analysen den Einfluss der
Feuerungskontrolle auf die Modernisierung von Heizungsanlagen. Durch
Zeitreihenanalysen versuchten sie schliesslich, die Gesamtwirkungen be-
hordlicher Massnahmen zu erfassen.

Die Triangulation bedient sich iiberlappender Zuginge, um die Zuver-
lassigkeit von Evaluationsresultaten zu verbessern. Sie kann eine oder mehrere
der folgenden Formen umfassen:

1. Kombination von Evaluationsstrategien: Bei kausalorientierten Fragestel-
lungen kann eine Kombination von Vergleichen (Kontrollgruppen- Quer-
schnitt-, Langsschnitt-Vergleich) oder deren Kombination mit einer implizit-
vergleichenden Evaluationsstrategie die Zuverldssigkeit schwacher Er-
gebnisse verbessern bzw. die Zuverldssigkeit bereits recht guter Ergebnisse
zusétzlich erhérten.

Beispiel : FEinen interessanten Vergleich unterschiedlicher Evaluations-
strategien und Forschungstechniken ermoglichen zwei von der Arbeits-
gruppe "Gesetzesevaluation" (AGEVAL) in Auftrag gegebene Studien iiber
die Berufliche Vorsorge. Im Rahmen einer sekunddrstatistischen
(6konometrischen) Untersuchung im Ldngsschnitt wurden die Wirkungen
des Bundesgesetzes iiber die Berufliche Vorsorge auf den Arbeitsmarkt
ermittelt (Studie Schdtti 1990). Gerheuser 1991 untersuchte dieselbe Fra
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gestellung durch eine (nicht reprdsentative) Befragung von Personalchefs
aus Betrieben.

2. Uberlappung von Forschungstechniken: Damit wird versucht, Aussagen
iiber Sachverhalte gut abzusichern. Es kann darum gehen, die Aussagen
einzelner Personen auf mehrfache Art zu iiberpriifen (z.B. durch Interviews
und durch teilnehmende Beobachtung), einen Personenkreis auf verschie-
dene Weise bei der Ermittlung von Sachverhalten einzubeziehen (z.B. durch
Tiefeninterviews erginzt durch eine reprisentative Umfrage) oder mehrere
Datenquellen zu dhnlichen Sachverhalten auszuwerten (z.B. se-
kundérstatische Analysen und reprasentative Umfragen).
vgl. Studie Balthasar/Knopfel weiter oben

3. Aufstellen unterschiedlicher (rivalisierender) Wirkungshypothesen: Es ist
bekannt, dass Wirkungshypothesen dazu verleiten konnen, die Evaluati-
onsstrategien und die Forschungstechniken so zu wihlen, dass die Wir-
kungshypothesen (z.B. Wirkungslosigkeit eines bestimmten Handlungsin-
struments) bestdtigt werden. Das Aufstellen rivalisierender Wirkungshypo-
thesen, kann geeignet sein, diese Gefahr zu vermindern.

4. Bearbeitung derselben Fragestellung durch unterschiedliche Evaluations-
teams: dieses Vorgehen ist meist mit einer der drei obigen Triangulations-
moglichkeiten verbunden.

Fiir ein Beispiel sei auf Ziffer 1 verwiesen.

5. Zuteilung unterschiedlicher Aufgaben und Rollen innerhalb eines Evaluati-

onsteams: auch dieses Vorgehen ist meist mit einer der drei oberen Trian-
gulationsmoglichkeiten verbunden.
Die Evaluation der Walliser Wirtschaftsforderung erfolgte interaktiv, d.h.
unter Einbezug der Betroffenen. Zuerst wurden mit Interviews deren Ein-
schétzungen erhoben. Die Zwischenresultate wurden anschliessend durch
Gruppenarbeit vertieft. Dabei wurden innerhalb des Evaluationsteams die
Funktionen der Animation, der Expertise und der Methodik méglichst auf
verschiedene Personen verteilt (Studie Rey et al. 1993, S. 31).

Weiterfiithrende Literatur

Ein Verfechter von Methodenmix und Triangulation ist Patton 1990 (S. 186-
198, 464-470). Vor allem Balthasar/Knopfel 1994 haben sich unter den Pro-
jekten des NFP 27 eines Methodenmixes und der Triangulation bedient und
geben hierzu Hinweise.
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3.9 Hinweise zur Wahl der Evaluationsstrategie und
der Forschungstechnik

Die Wahl der Evaluationsstrategie und der Forschungstechnik ist eine
gemeinsame Aufgabe von Auftrageber und Evaluationsteam. In der Regel wird
ein Evaluationsteam bestimmte Evaluationsstrategien und Forschungstechniken
auch deshalb vorschlagen, weil sie mit dem entsprechenden Analysein-
strumentarium vertraut ist. Die Einholung mehrerer Offerten und deren kritische
Beurteilung kann helfen, das fiir die Fragestellung optimale Vorgehen zu
finden.

Evaluationen setzen sehr gute Kenntnisse des sozial- (und allenfalls auch
des natur-)wissenschaftlichen Instrumentariums voraus. Auch wenn in Abbil-
dung 9 versucht wird, gewisse Hinweise zum Vorgehen zu geben, muss betont
werden, dass die Bestimmung der Evaluationsstrategie und der Forschungs-
technik eine Kunst und demnach auch ein kreativer Prozess ist, fiir den es keine
pfannenfertigen Rezepte gibt.
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Abbildung 9 Wahl von Evaluationsstrategien und Forschungstechniken
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Evaluationsstrategie Forschungstechnik

_Ja > [ Kontrollgruppen-Vergleich

Ist einer der folgenden Querschnitts-Vergleich Wahl der geeigneten
Vergleiche moglich? ] > Forschungstechnik
— Léngsschnitt-Vergleich
o Kombinationen
Kausalorientiert
Nein N\ | Verschiedene Forschungs-
Ié implizit vergleichende Methoden__| ;c;;;lsl;e?n(é r]i.igx?skumenten-
Fragestellung teilnehmende Beobachtung)
Kombinationen von Forschungs-
M techniken
deskriptiv/normativ  Sind sekundr-
statistische Ja sekundarstatistische
> Analysen Analysen
moglich?
N /VI\ . z.B. Umfragen, ver-
4 Muss.e " dle. Er.— Ja % gleichende Fallstudien
gebnisse flir eine
ngi%esamthelt ——— Nemn % z.B. Fallstudien, nicht-
& ' repris. Umfragen
Tiefeninterviews

Die Wahl der Evaluationsstrategie und der Forschungstechniken ist ein
Optimierungsprozess, bei welchem es gilt, die Fragestellung, die Evaluations-
strategien, die Forschungstechniken sowie die finanziellen und zeitlichen Vor-
gaben in eine bestmogliche Beziehung zueinander zu bringen. Dies ist eine
hochst anspruchvolle Aufgabe, die indessen von einigen Evaluationsteams im
Rahmen des NFP 27 gemeistert wurde. Welche Fragen und Aspekte dabei
angesprochen werden, kann vielleicht am besten anhand einiger Schwéchen von
Evaluationen, denen wir im Laufe der letzten Jahre in Gesuchen und Projekten
in- und ausserhalb des NFP 27 begegnet sind, dargestellt werden.

o Verwendung deskriptiver Ansédtze zur Beantwortung kausalorientierter
Fragen. Dies ist der weitaus hdufigste Fehler, der nach unseren Erfahrungen
bei der Wahl des Evaluationsdesigns gemacht wird. Die Beantwortung
kausalorientierter Fragen geschieht mit Vorteil im Rahmen explizit verglei-
chender Evaluationsstrategien: als zweitbeste Losung und fiir den Fall, dass
keine Vergleiche moglich sind, konnen auch implizit-vergleichende Eva
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luationsstrategien eingesetzt werden. In letzterem Falle ist es notwendig,
dass sich das Evaluationsteam ihrer beschrinkten Aussagekraft bewusst ist,
um nicht unzuldssige Schlussfolgerungen zu ziehen.

e Zu komplexes Evaluationsdesign. Die Erarbeitung eines differenzierten
Wirkungsmodells ist ein sinnvoller Schritt im Rahmen jeder Evaluation. Vor
deren Inangriffnahme (d.h. bei der Offertstellung) muss sich das Eva-
luationsteam bewusst sein, dass auf ein Wirkungsmodell mit vielen Varia-
beln nur dann kausalorientierte Anworten moglich sind, wenn eine sehr
grosse Zahl von Beobachtungsdaten im Léangs- oder Querschnitt
(Kontrollgruppen- und Querschnittvergleiche) ausgewertet werden kann.
Andernfalls ist es nicht moglich, den Einfluss der einzelnen Variabeln auf
das Wirkungsfeld zu ermitteln. Verschiedene Evaluationsteams sind sich
dieser Voraussetzungen nicht bewusst.

o Ungenitigend grosse Stichproben fiir interkantonale Auswertungen von Um-
fragen. Ziel einzelner Evaluationen ist es, aufgrund von Umfragen Aussagen
iiber den kantonalen Vollzug machen zu konnen. Damit dies mdoglich ist,
braucht es aber pro Kanton eine Stichprobe von mindestens 100 Personen
pro Untersuchungssegment. Auf gesamtschweizerischer Ebene ist somit eine
sehr hohe Stichprobe erforderlich.!4

« Ubertragung der Ergebnisse aus einem Segment auf eine Grundgesamtheit
ohne vorangegangene statistische Absicherung. Oft sind sich Evaluations-
teams zu wenig bewusst, dass sie bestimmte Daten nur bei einem Teil-
segment (z.B. in bestimmten Kantonen, bei bestimmten Firmen) erhoben
haben, und ziehen Schlussfolgerungen auf eine grossere Grundgesamtheit
(z.B. die Schweiz als Ganzes, alle Firmen), als aus statistischen Griinden
vertretbar wére.

o Sehr aufwendige Datenauswertungstechniken bei ungeniigender Daten-
qualitdt. Fiir bestimmte Auswertungen werden teilweise sehr aufwendige
(6konometrische) Verfahren eingesetzt. Der entsprechende Aufwand lohnt
sich aber nur dann, wenn die Daten den entsprechenden theoretischen Va-
riabeln entsprechen und die Datenqualitét geniigend ist.

o "Umfunktionieren" einer Kontroll-Evaluation in eine Verbesserungs-Eva-
luation. Wir mochten diesen Punkt erwdhnen, obwohl er die Evaluations-
methodik nur indirekt beriihrt. In verschiedenen Evaluationen, die von
Kontrollinstanzen in Auftrag gegeben wurden, versuchte das Evaluations-
team nachtraglich, den Betroffenen Lernimpulse zu vermitteln. Dazu ist es in
der Regel zu diesem Zeitpunkt zu spit. Sofern eine Evaluation Lernimpulse

14Durch kantonal geschichtete Stichproben kénnte die Stichprobengrosse vergleichsweise vermindert werden;
dadurch wird aber moglicherweise fiir kleinere gesellschaftliche Teilsegmente die Aussagekraft auf
gesamtschweizerischer Ebene vermindert.
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auslosen soll, miissen "vertrauensbildende Massnahmen" am Anfang und
nicht am Ende einer Evaluation stehen.



Anhang 1 Erliauterung der wichtigsten Be-
griffe

Bias: Ausmass, in welchen eine Messung, Stichprobe oder analytische Methode
einen bestimmten Wert unter- oder {iberschidtzt bzw. von spezifischen
theoretischen oder inhaltlichen Voraussetzungen ausgeht.

Black box-Evaluation: Untersuchung und Beurteilung der Wirkungen, ohne zu
ermitteln, wie sie zustandekommen. Verzichtet wird namentlich auf eine
Untersuchung des Vollzugs.

Controlling: Betriebswirtschaftlich inspiriertes Konzept einer laufenden Er-
folgskontrolle. Wéhrend Controlling in der Privatwirtschaft als Ergdnzung und
Weiterentwicklung des betrieblichen Rechnungswesens entstanden ist, wird der
Begriff im offentlichen Sektor z.T. viel weiter gefasst und umfasst auch die
Wirkungskontrolle. Der Begriff Controlling wird in dieser Form nur im deut-
schsprachigen Raum verwendet; im angelsdchsischen Bereich werden primér

die Begriffe "evaluation", "performance review" u.a.m. verwendet.

Delphi-Umfrage: Befragung von Fachexperten zu Zukunftsfragen. Die Befra-
gung erfolgt tiber mehrere Runden. Zuerst erfolgt in der Regel eine konventio-
nelle Befragung (schriftlich, grosstenteils mit standardisierten Fragen). In der
zweiten Runde werden die Experten mit den Antworten aller Experten kon-
frontiert, um die Weiterentwickung ihrer Einschdtzungen anzuregen. Es konnen
auch neue Argumente in die Befragung aufgenommen werden.

diachron: bezeichnet ein Evaluationskonzept, welches die Entwicklung be-
stimmter Gréssen im Zeitablauf untersucht (s. Langsschnitt-Vergleiche).

Effektivitiit: Dieses Kriterium bezieht sich auf die Umsetzung/den Vollzug
der Massnahme. Es geht um den Grad der Ubereinstimmung zwischen dem
rechtlich geforderten bzw. dem geplanten Verhalten von Vollzugstragern
und/oder Adressaten und deren beobachtbarem Verhalten (Outputs und
Impacts). Je nach Massnahmentyp stellt sich die Frage der Effektivitdt in
besonderer Weise: Befolgungsgrad bei Geboten und Verboten, Vollzugsgrad
bei  offentlichrechtlichen = Normen, die der Umsetzung durch
Verwaltungsinstanzen bediirfen (z.B. Erteilung von Bewilligungen), Grad
der Inanspruchnahme bei den privatrechtlichen Normen mit fakultativem
Charakter, aber auch z.B. bei Finanzhilfen, Beachtungsgrad bei
Informationen und Empfehlungen etc. Die Effektivitit ist eine notwendige,
aber nicht ausreichende Voraussetzung der Wirksamkeit.
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Effizienz: (—Wirtschaftlichkeit)

Evaluation: Der Begriff Evaluation bedeutet dem Wortsinn nach Beurteilung
eines Gegenstandes oder Sachverhalts. Er kann in einem sehr breiten Sinne
gebraucht werden, der weder den zu evaluierenden Sachverhalt (Produkt, In-
stitution, Massnahme, grosserer Politikbereich), noch das Ziel der Evaluation
(Kaufentscheid, Reorganisation, Massnahmenverbesserung), noch die Evalua-
tionsstrategie (sozialwissenschaftliche Untersuchungsmethoden, impressioni-
stische Bewertung), noch die evaluierende Instanz (fiir Massnahmen verant-
wortliche Behorde, Aufsichtsbehorde, freie wissenschaftliche Forschung u.a.m.)
einschrinkt. Im Leitfaden beschrinken wir uns indessen erstens auf den
offentlichen Bereich (wobei Evaluationsstrategien durchaus auf bestimmte
Fragen in Firmen, z.B. auf interne Ausbildungsprogramme, Beitrdge an die
Kulturférderung u.a.m. angewendet werden konnen). Zweitens konzentrieren
wir uns auf methodische Evaluationen. Das sind Evaluationen, welche a)
nachvollziehbare Uberlegungen und Aussagen enthalten, b) auf einem syste-
matischen Vorgehen beruhen, welches eine Ermittlung der wichtigen Wir-
kungszusammenhédnge anstrebt, ¢) dem Zweck dient, mdglichst objektive Aus-
sagen iiber Vollzug und Wirkungen zu gewinnen, und d) in einer Form vorliegt,
die ihren methodischen Charakter erkennen ldsst. Drittens konzentrieren wir uns
auf die Evaluation von Massnahmen. Dies sind analytisch isolierbare
Tatigkeiten des Staates im Hinblick auf bestimmte, allerdings oft vage formu-
lierte Ziele, die sich auf Verdnderungen in Wirtschaft und Gesellschaft bezie-
hen. Sie beinhalten in der Regel personelle und finanzielle Ressourcen.

Evaluationsdesign: Konkrete Untersuchungsanlage zur Beantwortung be-
stimmter Forschungsfragen. Das Evaluationsdesign enthdlt Angaben zur Eva-
luationsstrategie und zu den gewahlten Forschungstechniken.

Evaluationsforschung: wird weitgehend identisch mit dem Begriff
"Evaluation" verwendet, wobei namentlich die Verwendung von Methoden der
angewandten Sozialwissenschaften im Vordergrund steht.

Evaluationsstrategie: Hauptansatz der Untersuchung zur Beantwortung der
gestellten Fragen im Hinblick auf den Vollzug, die Wirkungen oder die Wirt-
schaftlichkeit der staatlichen Massnahme. Konzeptionelle Antwort auf die
Untersuchungsfrage.

Evaluierbarkeitspriifung: Eine Evaluierbarkeitspriifung (oder Vor-Evalua-
tion) dient der Vorbereitung und Planung einer Evaluation. Sie soll namentlich
iiber die Ziele der staatlichen Massnahme, das Wirkungsmodell, die Eva-
luationsstrategie, die Forschungstechniken sowie die Datenlage Aufschluss
geben. Eine Evaluierbarkeitspriifung kann auch ohne spitere Evaluation sinn
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voll sein und Hinweise fiir eine bessere Selbstevaluation der Massnahmen ge-
ben.

ex ante Evaluation: (—>prospektive Evaluation)
ex post Evaluation: (—retrospektive Evaluation)
externe Validitiit: (—Ubertragbarkeit)

Forschungstechnik: die gewéhlte sozial- (allenfalls auch naturwissenschaftli-
che) Methode zur Gewinnung und Auswertung der Daten im Hinblick auf die
Beantwortung der gestellten Untersuchungsfrage.

Generalisierbarkeit von Evaluationsresultaten (—Ubertragbarkeit)
Impacts: Anderungen des Verhaltens der Adressaten der Massnahme

Interne Validitit: Ausmass, in welchem in einer Untersuchung/Evaluation die
Ursachen bzw. Wirkungen bestimmter Phinomene ermittelt werden konnen.

Kontrollgruppen (-Vergleich): Ermittlung der Wirkungen einer staatlichen
Massnahme durch Vergleich des Zustands, der bei der Zielgruppe eingetreten
ist, und des Zustands, der bei einer (der Massnahme nicht ausgesetzten) Kon-
trollgruppe eingetreten ist.

Kosten-Effektivitits-Analysen: Ermittlung der Kosten unterschiedlicher
Massnahmen (z.B. Reduktion Geschwindigkeit, Ausbau von Strassen, Gurten-
tragpflicht auf den Riicksitzen) zur Erzielung einer bestimmten Wirkung (z.B.
Reduktion der Strassentoten um eine bestimmte Anzahl Personen). Sie bilden
eine Alternative zu Kosten-Nutzen-Analysen, wenn der Nutzen nicht in Geld-
wert bestimmbar ist.

Kosten-Nutzen-Analysen: Verfahren zur Bestimmung der Wirtschaftlichkeit
einer Massnahme, wobei Kosten und Wirkungen(=Nutzen) in Geldwert quan-
tifiziert werden.

Leistungsindikatoren: Statistiken, welche Riickschliisse iiber den Output von
Verwaltungen und die daraus entstehenden Wirkungen ermdoglichen (sollen)
und sowohl monetire wie nichtmonetéire Aspekte beinhalten.

Lingsschnitt(-Vergleich): Untersuchungen, welche durch Beobachtung von
bestimmten Einheiten im Zeitablauf Riickschliisse auf die Wirkungen von
Massnahmen zu ziehen versuchen.

Massnahme, staatliche: Analytisch isolierbare Tatigkeiten des Staates im
Hinblick auf bestimmte, allerdings oft vage formulierte Ziele, die sich auf Ver-
dnderungen in Wirtschaft und Gesellschaft beziehen. Sie beinhalten in der Re-
gel personelle und finanzielle Ressourcen.
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Monitoring: Laufende Beobachtung, Bereitstellung stindiger Daten {iber
Vollzugs- und Wirkungsaspekte.

Outcomes/Wirkungen: Auf eine bestimmte Massnahme zurilickfiihrbare
Veranderungen in Wirtschaft, Gesellschaft oder der Umwelt.

Output: Die von der Verwaltung hergestellten Gliter bzw. erbrachten Dienst-
leistungen (Drucksachen, Verordnungen, Bewilligungen, Bussen, erteilte Bei-
trage u.a.m.).

Prospektive Evaluation: Abschidtzung der mutmasslichen Wirkungen vorge-
sehener Massahmen.

Qualitative Daten: Daten, welche in Form von Worten ausgedriickt werden.

Quantitative Daten: Information, welche in Form von Daten ausgedriickt wird
(erfordert "Messung" als Verfahren der Zuteilung von Zahlen auf beobachtete
Sachverhalte oder Ereignisse).

Querschnitt (-Vergleich): Vergleich von Gebieten (Lénder, Kantone, Ge-
meinde) im Hinblick auf den Vollzug und die Wirkungen bestimmter staatlicher
Massnahmen.

Reprisentative Stichprobe: Eine Stichprobe, welche dieselbe Verteilung von
Merkmalen aufweist wie die Bevolkerung, aus welcher die Stichprobe gezogen
worden ist.

Retrospektive Evaluation: Empirische Erfassung der Wirkungen von Mass-
nahmen, welche in Kraft gesetzt und vollzogen worden sind.

synchron: bezeichnet ein Evaluationskonzept, welches nicht den Zeitpunkt
variiert (—Langsschnitt-Vergleich), sondern verschiedene Gruppen, Gebiete
0.4. zu einem selben Zeitpunkt untersucht (s. Kontrollgruppen-Vergleiche,
Querschnitt-Vergleiche).

Ubertragbarkeit von Evaluationsresultaten: Ausmass, in welchem die
Resultate einer Wirkungsanalyse iiber die untersuchten Einheiten hinaus auf
andere Gegebenheiten (andere Gruppen, andere rdumliche Einheiten, unter-
schiedliche Zeitpunkte) libertragen (oder verallgemeinert) werden konnen.

Vollzug: Zusammenspiel der Aktivititen der Verwaltung einerseits und der
durch die staatlichen Massnahmen anvisierten Adressaten andererseits.

Wirksamkeit: Verhiltnis zwischen den beabsichtigten und den tatsdchlich
eingetretenen Outcomes/Wirkungen, die auf die staatliche Massnahme
zuriickzufiihren sind.
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Wirkungen: Auf eine bestimmte Massnahme zuriickfiihrbare Verdnderungen
in Wirtschaft und Gesellschatft.

Wirkungsanalysen/Wirkungskontrollen: Untersuchung der Wirkungen
staatlicher Massnahmen. Dabei werden sowohl die zielkonformen wie auch die
zielkontraren Wirkungen untersucht. Besondere Beachtung wird oft Mit-
nahmeeffekten, Verdrangungseffekten und anderen Nebenwirkungen ge-
schenkt.

Wirkungsmodell: Annahmen (welche ev. auf wissenschaftlichen Theorien
beruhen konnen) dariiber, wie eine staatliche Massnahme wirkt. Ein Wir-
kungsmodell dient der Konzeption oder Anderung einer Massnahme und ist
Grundlage fiir eine Evaluation der Wirkungen.

Wirkungspfad: Rekonstruktion der Wirkungsketten ausgehend von einer
bestimmten staatlichen Massnahme, ev. bezogen auf bestimmte, spezifische
Wirkungsaspekte.

Wirtschaftlichkeit: Verhiltnis zwischen dem vorgesehenen oder tatsichli-
chen Output und den vorgesehenen oder tatsdchlichen Ressourcen
(Wirtschaftlichkeit der Outputproduktion) bzw. Verhiltnis zwischen den
voraussichtlichen oder tatsdchlichen Outcomes/Wirkungen und den
vorgesehenen  oder tatsdchlichen  Ressourcen (=outcomebezogene
Wirtschaftlichkeit). Eine bessere Wirtschaftlichkeit ldsst sich entweder
dadurch erreichen, dass =zur Erzielung bestimmter zielbezogener
Outcomes/Wirkungen weniger Ressourcen eingesetzt werden oder dass mit
den eingesetzten Ressourcen ein Mehr an Output bzw. zielbezogenen
Outcomes/Wirkungen erzielt wird. Unter Wirtschaftlichkeit wird in der
Evaluationsforschung oft auch das in monetiren Grossen ausgedriickte
Verhiltnis zwischen Nutzen/Wirkungen und den dafiir eingesetzten
Ressourcen/Mitteln verstanden (—Kosten-Nutzen Analysen).

Zeitreihenuntersuchungen: Untersuchungen, welche durch Beobachtung der
Veranderungen bestimmter Einheiten im Zeitablauf Riickschliisse auf die Wir-
kungen von Massnahmen zu treffen versuchen.

Zielerreichung: Verhiltnis zwischen vorgegebenen Zielen und tatsdchlich
eingetroffener Situation (ohne kausale Zuordnung zu bestimmten staatlichen
Massnahmen).



Anhang 2 Glossar der wichtigsten Begriffe in

vier Sprachen

Deutsch Franzosisch Italienisch Englisch
Beteiligte partie prenante, detentori di inter- | stakeholder
protagoniste essi

Bilanz-Evaluation

évaluation récapi-
tulative

valutazione di sin-
tesi

summative evaluation

Effektivitét effectivité effettivita implementation,
compliance
Erfolgskontrolle analyse des résul- | analisi dei risultati | results analysis
tats
Ergebnis résultats, réalisa- risultati, rendimenti | outputs, results, pro-
tions, extrants ducts
Evaluation évaluation valutazione evaluation

Evaluierbarkeitspriifung,
Vorstudie

étude d'évaluabilité

pre-valutazione

evaluability assess-
ment

Kontrollgruppe

groupe de contrdle,
groupe témoin

gruppo di controllo

control group

Kosten-Nutzen-Analyse

analyse colt-
avantage

analisi costi-bene-
fici

cost-benefit analysis

Kosten-Wirksamkeits-

analyse colt-effi-

analisi costi-effi-

cost-effectiveness-

Analyse cacité cacia analysis

Massnahme mesure metodo measure, program

Mitnahmeeffekt effet d'aubaine impatto lordi deadweights

Politik, 6ffentliche politique publique |politica policy

Sparsamkeit emploi ménager economicita economy
des fonds

Verbesserungs-Evaluation | évaluation endo- valutazione forma- |formative evaluation
formative tiva

Vollzug mise en oeuvre, esecuzione implementation
exécution

Vollzugskontrolle, Moni- | pilotage, suivi monitoraggio monitoring

toring

Wirksamkeit, efficacité efficacia effectiveness

Wirkung, Effekt effet, impact impatto outcome, impact, ef-

fect

Wirtschaftlichkeit, Effizi- |efficience efficienza efficiency

enz

Ziel objectif, but, fina- | objettivo goal, objective, target,
lité aim

Zielgruppe groupe cible, public | gruppo obiettivo target group

cible
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Avant-propos

Le développement considérable des activités de I'Etat dans la période d'aprés-guerre a fait
douter, depuis les années 70, de plus en plus que les mesures étatiques soient correctement
exécutées, qu'elles produisent les effets souhaités et qu'elles puissent étre justifiées écono-
miquement. Les évaluations sont I'une des réponses données a ces questions brQlantes. Dé-
veloppées aux Etats-Unis depuis les années 60, elles se sont répandues de plus en plus lar-
gement en Europe; en Suisse, elles sont engagées toujours plus fréquemment au niveau de
la Confédération, des cantons et des communes.

Le présent guide est destiné a faciliter I'approche de l'instrument "évaluations”, qui peut étre
engagé de maniére trés diversifiée et souple. Il s'adresse aux personnes qui aimeraient
commander, accompagner et mettre a profit des évaluations. L'expérience montre que, dans
bien des cas, c'est I'administration qui demande des évaluations; c'est pourquoi beaucoup
d'exemples seront tirés de ce contexte. Mais les partis, les associations et d'autres groupes
auront toujours plus fréquemment recours a cet instrument. A eux aussi, ce guide devrait
apporter une aide utile.

Cet ouvrage constitue la premiere partie du résultat final du Programme national de recher-
che sur "les effets des mesures étatiques" (PNR 27). Une seconde partie paraitra dans un an
environ sous la forme d'un "manuel sur les méthodes de recherche évaluative"; il sera axé
avant tout sur la science et la pratique des évaluations.

L'impulsion a I'élaboration de ce guide m'a été donnée en avril 1993, alors que j'effectuais un
séjour de recherche de trois semaines aux Etats-Unis. A cette occasion, j'ai pu tirer profit, en
particulier, des contacts noués avec le GAO (General Accounting Office) et de plusieurs
conversations que j'ai eues avec Eleanor Chelimsky et Ray Rist. La suite de mon travail s'est
fondée sur de nombreux entretiens intervenus dans le cercle du groupe d'experts et des col-
laborateurs de projets participant au PNR 27. Andreas Balthasar, Fronmut Gerheuser, Leo
Meyer et Ruedi Meier, notamment, m'ont communiqué des commentaires détaillés et preé-
cieux a propos des premiers projets du guide. Madame Madeleine Rieke a donné au texte
une forme imprimable et fait preuve, dans cette entreprise, d'une persévérance et d'une pa-
tience infinies. Frangoise Nagy a mis beaucoup de soin dans la traduction du texte. Heinrich
Koller, directeur de I'Office fédéral de la justice, a mis & disposition son infrastructure de bu-
reau. Ernst Buschor, président du groupe d'experts du PNR 27, m'a donné beaucoup de
confiance et de liberté dans I'élaboration des rapports finaux. Je tiens a remercier ici chaleu-
reusement toutes les personnes mentionnées. Je dois en outre des remerciements particu-
liers & ma femme et & mes deux enfants, dont la vitalit¢ m'a aidé & surmonter sans dom-
mage ma charge de travail parfois lourde.

Berne, octobre 1994



0. Apercu

Ce guide s'adresse aux personnes qui souhaitent commander, accompagner et mettre a
profit une évaluation, ou procéder a des éclaircissements a ce propos. Ce n'est pas un guide
d'auto-évaluation, mais il peut donner des idées sur les aspects a considérer lors de I'appré-
ciation propre de I'exécution ou de l'efficacité.

L'ouvrage se divise en trois parties. La premiéere traite du déroulement d'une évaluation -
du point de vue du mandant -, de la formulation du probléme a I'exploitation du résultat. La
seconde expose ce que sont les évaluations, et la troisieme a pour théme les stratégies et les
techniques de recherche engagées pour obtenir des résultats significatifs.

La premiére partie explique en six étapes la procédure concréte d'adjudication, d'accom-
pagnement et de mise a profit des évaluations. Le chapitre 1.1 énumére, en donnant des
exemples, les déclencheurs possibles d'évaluations. Le chapitre 1.2 vous montre quels points
vous devriez prendre en considération quand vous déterminez le cadre général de I'évalua-
tion. Le chapitre 1.3 vous donne des indications sur la demande d'offres, le choix a faire en-
tre celles-ci, et la conclusion du contrat. Le chapitre 1.4 donne des informations sur I'accom-
pagnement de I'évaluation et le temps qu'il faut y consacrer. Le chapitre 1.5 vous montre a
guelles fins vous pouvez mettre a profit les résultats d'une évaluation. Les évaluations peu-
vent avant tout contribuer & améliorer I'exécution, a étudier et a représenter de maniere fon-
dée les effets des mesures en discussion, ainsi qu'a prendre en mains la modification ou la
nouvelle conception d'une mesure. Le chapitre 1.6 vous donne des indications sur la maniére
dont vous pouvez vous assurer, lors du remaniement d'une mesure, que son efficacité pourra
étre par la suite contrélée et attestée.

Les deuxiéme et troisieme parties résument les connaissances élémentaires qui vous se-
ront utiles en matiere d'évaluations. La deuxieme partie se penche sur les principaux genres
d'évaluations, les critéres qui leur servent de base, et mentionne également le temps néces-
saire et les colts des évaluations. La troisieme partie examine les stratégies et méthodes de
recherche les plus fréguemment utilisées dans la recherche évaluative. On insiste particulié-
rement sur les stratégies d'évaluation visant & distinguer les effets.

L'annexe 1 définit brievement les principales notions utilisées, I'annexe 2 contient un
glossaire des termes importants en quatre langues, I'annexe 3 donne des indications biblio-
graphigues et I'annexe 4 propose un index des matiéres.

Quelques remarques encore sur ce que vous ne trouverez pas dans les chapitres ci-apres.
Il ne s'agit pas d'un cours de gestion administrative réussie. Le théme serait trop large. Nous
nous concentrerons sur la question de savoir comment on peut se procurer de meilleures
informations sur I'exécution et les effets. Nous savons que ces efforts pour distinguer |'effica-
cité et I'efficience des mesures étatiques sont parfois vus d'un mauvais oeil, mais nous avons
la conviction qu'ils sont dans l'intérét des citoyennes et des citoyens et qu'a long terme ils
seront reconnus comme tels. Dans les pages qui suivent, nous nous limiterons aussi aux éva-
luations de mesures étatiques fondées sur les sciences sociales. C'est la une voie parmi les
nombreuses qu'il faudra parcourir. Une administration novatrice et coopérative a de tres
nombreuses autres possibilités, chacune avec ses avantages et ses inconvénients, d'obtenir
des informations sur l'efficacité des mesures étatiques: contacts administratifs, réactions de
citoyennes et de citoyens, contacts avec des associations, interventions politiques, communi-
cations dans les journaux, indicateurs de performance, statistiques officielles, etc. Ces possi-
bilités ne seront pas traitées ici. Nous aimerions nous concentrer sur l'instrument "évalua-
tions", de maniére a vous donner a son sujet des informations significatives. Toutefois, nous
tenons a insister sur le fait que les évaluations doivent compléter et non remplacer les autres
mécanismes existants de contrdle des résultats, et qu'elles peuvent contribuer a ce que Il'ac-
tion étatique réponde encore mieux que jusqu'ici aux besoins des citoyennes et des citoyens.



1. Six éetapes pour commander, accompagner et mettre a pro-
fit avec succes un projet d'évaluation

1.1 Distinguer le probleme

Au début de toute évaluation, il y a un probléme dont la solution ou la maitrise judicieuse
est entravée par le manque d'informations essentielles. 1l peut s'agir par exemple d'un des
problémes suivants:

Exemple 1: A la Direction des travaux publics d'un petit canton montagnard de Suisse
centrale, le Conseil exécutif et les fonctionnaires se demandent quel serait le meilleur mo-
ment pour dégager les trois grands cols de la neige. Les frais seraient-ils moindres si le dé-
blaiement de la neige avait lieu plus tard? Mais n'y aurait-il pas alors des effets négatifs sur
le tourisme et I'nGtellerie? (situation de départ de I'étude Ecoplan 1993b dans le canton d'Uri)

Exemple 2: L'Office fédéral de I'environnement, des foréts et du paysage s'inquiéte de
plus en plus de savoir si les prescriptions de protection de la nature et du paysage valables
pour les pistes de ski sont effectivement respectées. Il doute de plus en plus que ses directi-
ves et instructions soient véritablement suivies dans la pratique et aimerait savoir comment
contribuer a une meilleure application de ses prescriptions. (situation de départ de I'étude
Hirsch et al. 1995)

Exemple 3: Une grande ville suisse est forcée de réduire ses dépenses également dans le
domaine social. Les centres communautaires de la ville, gérés par une organisation d'utilité
publique, doivent économiser plus d'un million de francs. Mais ou va-t-on économiser? De
maniére linéaire ou de maniere ciblée dans les domaines ol le dommage n'est pas négligea-
ble? La directrice du Bureau d'aide sociale souhaite qu'une stratégie d'économies raisonnable
soit élaborée en commun avec les responsables des centres communautaires. (situation de
départ de I'étude Price Waterhouse 1993)

Exemple 4: Un vice-directeur de I'Office fédéral de la justice aimerait faire examiner
l'avant-projet de loi fédérale sur I'égalité entre la femme et I'hnomme sous l'angle de ses
conséquences présumées dans le domaine économique. Quels colts économiques une inter-
diction de la discrimination entrainerait-elle? Le bilan pourrait-il méme se révéler positif? (si-
tuation de départ de I'étude Littmann-Wernli 1991)

Exemple 5: En 1984, le canton du Tessin a fait oeuvre de pionnier en adoptant une loi
sur les administrateurs de biens. Dix ans plus tard, il est temps de faire le bilan. La loi a-t-elle
fait ses preuves? Faut-il la conserver, la développer ou la supprimer? (situation de départ
d'une étude encore en cours en 1994)

Exemple 6: Le service de I'OFIAMT compétent pour la promotion de I'hdtellerie se préoc-
cupe depuis assez longtemps de I'efficacité et de I'efficience des mesures d'encouragement.
On sait combien d'hétels recoivent des cautionnements et des préts. En revanche, on ne sait
pas trés bien si les hétels bénéficiant de la promotion s'affirment ensuite véritablement par
rapport a la concurrence et si les investissements renforcent durablement leur capacité d'in-
vestissement. (situation de départ de I'étude Hanser/Kuster/Cavelti 1994.)

Les évaluations sont un instrument qui peut étre engagé de maniére souple et diverse.
On peut s'en servir pour rendre compte de mesures étatiques (exemples 5 et 6), pour amé-
liorer I'exécution (exemple 2), pour économiser des frais ou améliorer I'efficience (exemples 1
et 3), pour supprimer (év. exemple 5) ou pour changer des mesures (exemples 2 et 5), ou
pour en élaborer de nouvelles (exemple 4). Les évaluations deviennent de plus en plus un
instrument indispensable pour rendre l'action étatique plus transparente, plus efficace et plus
efficiente. Elles sont utilisées par le gouvernement dans sa fonction de surveillance, par I'ad-
ministration dans le cadre de sa responsabilité de préparation et d'exécution des mesures
étatiques, par le Parlement dans I'exercice de sa mission de haute surveillance, mais aussi
par les partis, les associations et les groupes de citoyens.



Pour élaborer des évaluations significatives, on utilise toutes les méthodes scientifiques
(sociales) courantes de collecte et d'exploitation des données, ainsi que les procédures de
décision et de solution des problémes. Depuis quelque temps, on accorde en outre une im-
portance accrue a la mise en valeur appropriée des résultats des évaluations.

La principale contribution de la recherche évaluative par rapport a d'autres instruments
de collecte d'informations (instruments de gestion d'entreprise, controlling, etc.) réside avant
tout dans la mise en évidence des possibilités et des limites de l'identification des effets des
mesures étatiques dans le domaine social et économique. Le principal probléme a cet égard
est celui d'isoler I'influence des mesures étatiques d'autres facteurs d'influence (conjoncture,
changement des valeurs, etc.) affectant les rouages complexes de I'évolution sociale.

- Le premier chapitre de la deuxieme partie donne d'autres éclaircissements sur ce
gue sont les évaluations, ce qu'elles peuvent faire et ce qu'elles coltent. Mais on
trouvera aussi dans les exemples ci-aprés des indications sur les possibilités d'enga-
gement des évaluations. Le chap. 3.5 donne des détails sur les stratégies d'évalua-
tion pour la détermination des effets des mesures étatiques.

Ainsi, les évaluations ne sont pas un instrument miracle. Elles coltent cher en argent et en
temps (cf. chap. 2.5). C'est pourquoi elles présupposent une planification attentive dans la
perspective de ces deux éléments. Elles exigent tant du prescripteur que des destinataires
gu'ils comprennent la situation, qu'ils s'engagent vigoureusement, qu'ils soient capables de
se concentrer sur I'essentiel, capables aussi d'apprendre et préts a coopérer. Dans les chapi-
tres ci-apres, nous aimerions montrer quelles étapes concretes constituent la condition pré-
alable & I'exécution et & la mise & profit d'évaluations significatives®.

1.2 Cerner I'environnement et les questions

La premiére étape consiste a éclaircir les questions et a cerner de maniére plus précise le
contexte d'une évaluation possible. En d'autres termes, il faut délimiter le cadre général de la
recherche. Concrétement, cela revient & décider
e sil'étude du probleme doit étre poursuivie,

e qui il faut engager dans la suite des travaux,

e si le travail sur le probléme doit se poursuivre dans le cadre interne ou par le biais d'un
mandat externe,

e a quoi un éventuel mandat doit servir,

e (uel est le cadre temporel,

o quelles ressources financiéres et humaines doivent étre engagées.

1.21 Définir la question de recherche

Si vous songez a confier un mandat d'évaluation (interne ou externe), c'est la plupart du
temps dans I'espoir de pouvoir répondre a des questions trés vastes, telles par exemple cel-
les-ci:

o Des subventions déterminées produisent-elles des effets durables?

e Quels sont les points faibles de I'exécution de la loi?

e Atteignons-nous, par notre campagne d'information, véritablement ceux qui ont le plus
besoin de cette information?

En regle générale, les évaluations ne peuvent donner des réponses fondées qu'a des
guestions précises. Elles ne sont pas en mesure de répondre a des codts supportables a tous
les besoins d'information. Selon les besoins de connaissance et les questions, on en vient a
se concentrer sur un ou plusieurs des axes suivants d'évaluation:

! Dans la formulation des chapitres ci-aprés, j'ai fait des emprunts importants aux documents pré-

parés par Andreas Balthasar pour le cours "Engagement d'experte(s) extérieur(e)s".



1. Evaluation de I'exécution (analyses, contrOles et études d'exécution, analyses de procé-

dure): Une évaluation de I'exécution porte sur les activités de I'administration ainsi que
sur le comportement des particuliers qui y est lié. Souvent, les instances d'exécution ont
de bonnes connaissances de certains aspects de l'exécution (contacts personnels, confé-
rences spécialisées, données statistiques, etc.). Toutefois, un examen de I'exécution par
une équipe d'évaluation peut étre utile dans différents cas, p.ex. dans la perspective d'un
inventaire complet en méme temps que critique, pour l'approfondissement de questions
d'exécution importantes (p.ex. fixation de priorités lors de I'engagement de moyens limi-
tés) ou pour une comparaison transversale entre organisations d'exécution cantonales ou
communales.
Exemple: Une enquéte sur I'exécution déja presque classique est I'étude de Delley et al.
(1982) sur I'exécution de la lex Furgler de I'époque. Le résultat étonnant de I'enquéte fut
que les cantons tirérent parti de cette loi de maniére trés novatrice pour leurs besoins
respectifs.

2. Evaluation des effets (analyses et contréles des effets, analyses d'impact): La détermina-

tion des effets des mesures étatiques se trouve aujourd'hui au centre de nombreux ef-
forts, car elle représente la condition préalable a une appréciation fondée. La question est
la suivante: Qu'est-ce qui serait différent si la mesure n'était pas exécutée? Il s'agit donc
d'isoler l'influence exercée par la mesure sur la complexité des événements sociaux et
économiques. Il ne faut pas oublier que la fiabilité des évaluations d'effets dépend en
partie de la possibilité d'établir des comparaisons judicieuses (comparaisons avec groupe
de contrble, comparaisons transversales et longitudinales, cf. chap. 3.5). En outre, il est
nécessaire de se concentrer sur certains aspects des effets pour obtenir des résultats si-
gnificatifs.
Exemple: L'étude Hanser/Kuster/Cavelti 1994 cherchait a savoir quels effets la promotion
de I'hotellerie avait sur les activités d'investissement et le résultat d'exploitation des hé-
tels qui en bénéficiaient. Les collaborateurs du projet reconstruisirent dans chaque cas la
décision d'investissement, analysérent les données relatives a la situation des hotels
avant et apres l'investissement et firent aussi des comparaisons avec des hotels qui fi-
nancaient leurs investissements sans aide de I'Etat ou n'avaient pas investi depuis long-
temps.

3. Evaluation de l'efficience (analyses d'efficience ou de rentabilité): De telles études ser-

vent & répondre a la question de savoir si I'output ou les effets pourraient aussi étre réali-
sés avec moins de ressources ou si les dépenses (colts) d'une mesure déterminée sont
justifiées par ses effets. Les analyses d'efficience, qu'elles soient menées de maniére im-
pressionniste ou systématique, correspondent ainsi a un désir croissant du public de plus
de transparence concernant les avantages et les codts de I'action étatique. L'exécution
d'analyses colts-avantages proprement dites exige une appréciation des effets en termes
monétaires et présuppose des connaissances approfondies de la matiere. Les analyses
colt-effectivité posent des exigences un peu moins grandes en matiére de quantification
monétaire. Toutes ces études peuvent étre entreprises a titre prospectif, avant la prise
d'une mesure ou la mise en oeuvre d'un investissement, ou a titre rétrospectif en vue de
procéder a d'éventuelles corrections.
Exemple: Dans une enquéte sur le déblaiement de la neige sur les cols uranais (Ecoplan
1993 b), les avantages financiers d'une ouverture retardée des cols furent confrontés aux
inconvénients qui en résulteraient (effets sur le secteur touristique). Il fut recommandé
de repousser légérement I'ouverture des cols.

4. Monitoring (contrble et pilotage de I'exécution): Le monitoring, ou suivi, consiste a mettre
a disposition en permanence des informations sur des aspects de I'exécution et des ef-
fets. Les données recueillies peuvent servir a surveiller I'exécution, p.ex. par la comparai-
son entre les valeurs idéales et les valeurs existantes ou la confrontation aux chiffres
d'autres cantons. Le monitoring peut se référer a des grandeurs importantes pour I'objec-
tif et donner une idée de leur développement. A ce propos, on mentionnera les efforts



entrepris pour élaborer des indicateurs de performance, qui doivent donner des éclaircis-
sements sur 'output de I'administration et les effets obtenus. Mais, la plupart du temps,
on ne peut pas certifier, sur la base des indicateurs de performance, que le résultat a été
obtenu exclusivement sur la base des activités étatiques. Le monitoring et les indicateurs
de performance sont des instruments ponctuels, mais permanents, alors que les évalua-
tions des effets donnent des résultats plus approfondis, mais souvent limités a un mo-
ment déterminé. Ces instruments sont complémentaires.

Exemple: Les possibilités offertes dans le cadre des mesures dites préventives contre le
chémage (avant tout les cours de perfectionnement) servent a améliorer les chances des
chdémeurs de trouver un emploi. Dans quelle mesure ces cours atteignent-ils leur but a
court, & moyen et a long terme? Dans une étude approfondie, Freiburghaus (1987) a
montré comment un contrdle permanent des résultats des mesures préventives peut étre
organisé. Pour contréler le résultat de telles mesures de perfectionnement, des indica-
teurs (fréquentation des cours, appréciation au terme des cours, etc.) devraient étre sai-
Sis.

5. Evaluation des effets futurs présumés d'une mesure prévue (évaluation ex ante, évalua-

tion prospective): Cette perspective est centrale lors de la prise de nouvelles mesures ou
de la révision de mesures existantes. Des méthodes tres diverses sont utilisées pour ré-
pondre aux questions prospectives: évaluation impressionniste de déroulements d'effets
possibles, élaboration de scénarios (p. ex. a l'aide de la méthode Delphi), appréciation
des projets de mesures dans différentes conditions cadres, élaboration de modéles quan-
titatifs et simulation des effets. La collaboration d'une équipe d'évaluation peut servir dif-
férents objectifs: aide dans I'exploration de I'avenir (p.ex. exécution d'un sondage Delphi
sur les scénarios possibles de I'évolution dans I'avenir), élaboration d'hypothéses fondées
concernant la structure d'effets des mesures, élaboration de propositions en vue d'une
meilleure évaluabilité des mesures prévues, etc.
Exemple: Apres l'accident du réacteur de Tchernobyl, les voix en faveur de I'abandon de
I'énergie nucléaire se multiplierent. Le Conseil fédéral chargea un groupe de travall
d'imaginer des scénarios énergétiques, afin d'étudier les possibilités et les conséquences
d'un abandon de I'énergie nucléaire par la Suisse. Le groupe de travail examina au total
18 scénarios, dont 5 étaient particulierement importants. Des divergences d'opinion au
sein du groupe se manifestérent notamment a propos des effets d'une politique sévere
d'économies d'énergie sur le confort, ainsi que des effets économiques d'un abandon
(rapport du groupe d'experts sur les scénarios énergétiques 1988).

La définition de la question de recherche est une démarche capitale de toute évaluation. Elle
implique qu'on reformule le probléme politique ou administratif qui se pose pour en faire une
guestion de recherche utilisable.

Plus vous pourrez limiter et spécifier vos questions et vous faire une idée claire de la
contribution de I'équipe d'évaluation a la solution de vos problémes, plus |'évaluation sera
précise et avantageuse. Bien qu'il incombe a une équipe d'évaluation compétente d'établir
avec vous une formulation judicieuse des questions faisant I'objet de I'évaluation, la prépara-
tion sera facilitée si vous avez, a I'avance, des idées aussi réalistes que possible a ce sujet.
Voici un exemple de la maniére dont un ensemble de questions assez large au départ peut
étre réduit et précisé.

Le Conseil exécutif du canton X, compétent pour la promotion économique aimerait sa-
voir si la politigue de promotion économique du canton "fonctionne bien". Aprés plusieurs
discussions avec les fonctionnaires chargés de I'exécution et un expert en évaluation appelé
a titre informel, les questions de recherche possibles suivantes se dégagent:

e Les services de l'instance cantonale chargée de la promotion économique sont-ils suffi-
samment connus des petites et moyennes entreprises?

¢ Comment la collaboration entre les instances cantonales qui s'occupent de promotion
économique pourrait-elle étre améliorée?



e Est-il judicieux de soutenir en priorité les entreprises high-tech?

Apres des entretiens avec le Conseil exécutif, il apparait que les deux derniéres questions
sont jugées prioritaires. La question de la coordination est traitée dans le cadre interne, en
collaboration avec les experts en organisation du département du personnel; pour la question
des entreprises high-tech, on demande ensuite des offres & des équipes d'évaluation
connaissant bien les questions régionales et économiques.

Le probléme de savoir quelles sont, parmi les questions posées au départ sur une large base,
celles auxquelles une évaluation pourrait répondre utilement doit étre éclairci de cas en cas,
et intégré par la suite également dans les négociations avec I'équipe d'évaluation.

1.22 Déterminer approximativement le groupe des parties prenantes

La plupart du temps, plusieurs services et responsables sont intéressés a une évaluation.
Il s'agit donc de délimiter approximativement le groupe des personnes et instances concer-
nées par |'évaluation. Votre service est-il le seul impliqué? D'autres services s'intéressent-ils a
ces questions, ou leur participation est-elle méme nécessaire dans la perspective d'une éva-
luation réussie? Est-il judicieux d'impliquer dés maintenant d'autres intéressés (associations,
partis, etc.)? Qui doit signer officiellement un éventuel mandat d'évaluation? (Un éclaircisse-
ment préalable visant a connaitre les idées de cette personne est en régle générale utile.)
Quelles sont les personnes et institutions qui s'intéressent a une évaluation? De qui peut-on
attendre un appui ou, selon les cas, des résistances?

1.23 Evaluation interne ou externe?

Dans ce guide, nous partons de l'idée que vous confiez un mandat d'évaluation a I'exté-
rieur de votre propre service, que ce soit a un établissement proche de I'administration (p.ex.
station fédérale de recherches agronomiques) ou a une instance indépendante (institut uni-
versitaire, bureau privé). Cela ne signifie pas que nous donnions la préférence a une évalua-
tion externe. Comme on le verra dans les remarques suivantes, il y a beaucoup de bonnes
raisons de confier une évaluation & une instance interne de I'administration, ou méme de s'en
charger soi-méme. Mais, dans les deux derniers cas, le service dispose déja en régle géné-
rale de contacts de recherche établis, ou méme parfois d'un know-how en matiére d'évalua-
tion. Ce sont avant tout les personnes et les services qui n‘'ont pas de contacts de recherche
réguliers qui devraient avoir le plus grand besoin d'un guide tel que celui-ci, c'est pourquoi
nous en avons orienté le contenu sur ce cas hypothétique.

A propos de la question de I'opportunité d'une évaluation interne ou externe, il ne s'agit
pas de choisir I'une aux dépens de l'autre, mais de combiner au mieux les deux possibilités. Il
s'agit de méthodes d'action qui sont complémentaires et ne s'excluent pas. Il conviendra de
garder cela a Il'esprit quand nous examinerons ci-aprés quelques-uns des avantages et des
inconvénients des évaluations interne et externe.

Evaluation interne

Dans une certaine mesure, tout service pratique I'évaluation interne. Il s'agit de représen-
ter et d'apprécier les activités propres et leurs effets. La saisie des effets intervient dans la
plupart des cas sous forme intuitive, sans que l'action étatique et la transformation des gran-
deurs cibles se trouvent dans un rapport de corrélation déterminé. L'accent principal de I'éva-
luation interne réside généralement dans I|'évaluation de l'exécution. Dans la mesure ou les
connaissances scientifiques nécessaires existent dans le service en cause ou dans un dépar-
tement de recherche de l'institution correspondante, une évaluation interne des effets est
certainement aussi possible.
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e Avantages
En régle générale, une évaluation interne peut s'appuyer sur une bonne compréhension
de la matiére ainsi que sur la connaissance du domaine politique et de la discipline scien-
tifique concernée. De bonnes relations personnelles existent avec les services administra-
tifs, les instances d'exécution et les destinataires de la politique. Les données et statisti-
qgues administratives internes sont connues. Pendant I'évaluation, on peut transmettre en
permanence les résultats intermédiaires. Généralement, les équipes internes d'évaluation
bénéficient d'une grande crédibilité au sein de I'administration, et les services visés par
les résultats et les recommandations acceptent volontiers de les mettre en pratique.

e Inconvénients
L'évaluation interne peut étre liée a un aveuglement d'entreprise. Du point de vue mé-
thodologique, les instances de recherche internes ne disposent pas obligatoirement de
toutes les connaissances nécessaires a une évaluation. La crédibilité des résultats et des
recommandations pour les institutions et personnes extérieures a I'administration (per-
sonnalités politiques, associations, partis, etc.) n'est généralement pas tres élevée.

Evaluation externe
Pour une évaluation externe, vous avez la possibilité de choisir entre les instituts universi-
taires et les bureaux privés. Malgré les différences qui existent dans le profil de telles institu-
tions (cf. AGREB 1990, p. 13), nous présenterons ensemble les avantages et les inconvé-
nients des uns et des autres.
¢ Avantages
Les services d'évaluation externes disposent généralement de bonnes connaissances de
la procédure (stratégies d'évaluation, techniques de recherche). lls ont I'expérience du
domaine en cause ou d'autres domaines politiques. Parfois, ils offrent une large palette
de capacités (connaissances scientifiques, pratiqgue des conseils). lls ont la distance né-
cessaire par rapport a I'objet de la recherche et peuvent apporter des perspectives et des
idées nouvelles. Cela accroit la crédibilité des résultats aux yeux des personnes extérieu-
res.
e Inconvénients
Les équipes d'évaluation externes connaissent souvent moins bien l'objet de l'enquéte
gue les praticiens de I'administration, et il leur faut parfois un certain temps pour démar-
rer. Les évaluateurs ne sont pas obligatoirement au courant des préoccupations concréetes
de l'administration et ils doivent faire des efforts particuliers pour que les résultats cor-
respondent aux besoins.

A notre avis, il n'y a pas de différences marquées entre les colts et I'objectivité de I'en-
gquéte. En regle générale, les évaluations externes sont liées a des frais budgétaires déclarés
comparativement plus élevés, étant donné que divers frais d'évaluation internes (frais de
personnel, frais de bureau, frais de formation) demeurent cachés. Mais, du point de vue du
cot global, elles ne sont pas obligatoirement plus chéres. Inversement, les évaluations in-
ternes ne sont pas nécessairement plus optimistes, ou moins critiques par rapport au man-
dant. Il y a des équipes d'évaluation externes qui sont trés soucieuses de leur réputation
d'indépendance et de sérieux, mais aussi d'autres qui, dans la perspective de I'adjudication
d'autres mandats de recherche, tiennent a maintenir une bonne entente avec le prescripteur
de I'évaluation.

Les évaluations internes et externes peuvent étre combinées de maniére appropriée de
cas en cas. En voici deux exemples.

Exemple 1: Un service aimerait savoir comment il pourrait préparer des données d'exécu-
tion appropriées pour saisir les effets d'une mesure déterminée. Il confie un mandat d'étude
d'évaluabilité a un scientifigue versé dans les questions d'évaluation. L'expertise fournie au
service intéressé traite en détail des objectifs et des mécanismes d'effets de la mesure étu-
diée et indique les moyens de saisir en permanence ces effets (monitoring, indicateurs de
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performance, indications pour évaluations futures des effets). Le service décide de recueillir
aupres des instances d'exécution et des destinataires de la mesure différentes données qui
seront utiles pour I'appréciation de I'efficacité. Par manque de personnel, différentes recom-
mandations de plus longue portée concernant la collecte de données ne peuvent étre mises
en oeuvre (étude Freiburghaus 1987).

Exemple 2: Une évaluation de I'exécution et des effets est réalisée par un bureau privé.
L'évaluation concerne aussi une institution semi-privée qui assure la plus grande partie de
I'exécution. Les bases statistiques nécessaires a l'analyse des effets sont fournies par cette
institution elle-méme. Elle est tenue constamment au courant des résultats intermédiaires et
met en oeuvre différentes propositions déja avant la présentation du rapport final au public.

1.24 Déterminer I'objectif d'utilisation de I'évaluation

Il vaut la peine de réfléchir assez tot a I'utilisation possible de I'évaluation. La délimitation
du groupe des parties prenantes vous a peut-étre déja donné certaines indications. Vous
savez qui est intéressé a I'évaluation et a ses résultats et comment la personne ou institution
correspondante pourrait utiliser les éventuels résultats.

Maintenant déja, il est probablement possible de savoir si I'évaluation sera engagée "sim-
plement" au sens d'un compte rendu ou de maniére ciblée, par exemple dans la perspective
de réductions de frais ou de changements de mesures.

- Vous trouverez des indications sur les objectifs d'utilisation possibles des évaluations

au chap. 1.5.

En rapport avec l'objectif d'utilisation, la question se pose aussi de savoir si une publication
va suivre |'étude d'évaluation. A qui faut-il communiquer les résultats? Au service intéresseé et
a ses responsables, aux autres parties prenantes, au grand public? Notamment pour faciliter
les processus d'apprentissage (cf. chap. 1.56), nous préconisons la plus grande transparence
et ouverture possible dans le domaine des évaluations. Pourtant, il sera parfois indiqué de
concevoir les évaluations au sens strict de processus de conseils et de ne pas communiquer
les résultats a d'autres intéressés ou au grand public. Cette procédure est conseillée, en par-
ticulier, quand une évaluation porte aussi sur le développement de I'organisation ainsi que
sur I'amélioration des structures de direction et du personnel.

1.25 Fixer le cadre temporel et estimer les moyens nécessaires, en finances et
en personnel

La plupart du temps, les exigences posées au processus d'évaluation découlent de I'ob-
jectif d'utilisation. Il s'agit de déterminer quand les résultats intermédiaires et finaux devront
étre produits.

En outre, il importe de fixer approximativement le cadre des ressources humaines et fi-
nancieres. Si vous exécutez I'évaluation au niveau interne, vous devez libérer le personnel
nécessaire a l'exécution de I'évaluation. Pour une évaluation externe, vous devez réserver
des moyens budgétaires et prévoir le personnel nécessaire a I'accompagnement et a la mise
a profit de I'étude d'évaluation.

- 1l est important que vous partiez d'hypotheses réalistes concernant le temps et les
frais. Le chap. 2.5 vous donne des indications correspondantes. Vous trouverez au
chap. 1.4 des informations sur le temps nécessaire a I'accompagnement et a la mise
a profit.
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1.26 Décider de la poursuite de I'évaluation

Une évaluation n'a de sens que si le profit qui en est attendu dépasse les ressources en
personnel et en finances qu'il faudra vraisemblablement y consacrer.

Dans de nombreux cas, des variantes de procédure sont aussi possibles, et il s'agit de
choisir parmi elles celle qu'on présume la meilleure.

Exemple: L'OFEFP voulait savoir si les prescriptions de protection de la nature et du
paysage étaient respectées dans le cas d'atteintes au paysage conditionnées par la pratique
du ski. Il envisagea comme premiére variante une observation de l'environnement, sous
forme de prise et d'interprétation de photographies aériennes de nombreux domaines skia-
bles, afin d'en suivre I'évolution dans le temps. La seconde variante consistait a étudier trés
intensivement un certain nhombre de domaines skiables selon des perspectives diverses
(scientifique, juridique, sociologique et économique), afin d'observer le poids des impératifs
écologiques dans la totalité des intéréts en jeu. (L'OFEFP s'est décidé pour la premiere va-
riante; par la suite, le PNR 27 a financé la seconde, cf. Hirsch et al 1995.)

Documentation complémentaire
Pour de plus amples informations, on se référera avant tout au guide pour le management
des projets de recherche de I'administration fédérale (AGREB 1990) et & ses annexes.

1.3 Demander des offres et adjuger le mandat

Quand vous étes au clair sur le cadre général et les principales questions de I'évaluation,
vous pouvez demander des offres?. Méme si vous entretenez une bonne et étroite collabora-
tion de recherche avec un institut universitaire ou une équipe d'évaluation/un bureau de
conseils, nous vous recommandons de demander plus d'une offre, et cela pour les raisons
suivantes:

o Les offres concurrentes peuvent ouvrir des perspectives intéressantes sur la formulation
des questions et la conception de stratégies d'évaluation nouvelles et prometteuses.

e Vous avez une meilleure position de négociation, avant tout du point de vue des co(ts.

e Vous pouvez justifier plus valablement votre adjudication lors de contr6les ultérieurs.

o |l se peut que la meilleure approche du projet consiste a en faire une collaboration entre
différentes équipes d'évaluation, ou a le diviser en mandats partiels.

Aprés une premiére sélection restreignant le choix a deux ou trois mandataires possibles, il

est dans la plupart des cas utile de discuter des propositions soumises dans les offres avec

les équipes d'évaluation correspondantes. On éclaircit a cette occasion les questions de com-

préhension, et on concrétise mieux la formulation des questions, la stratégie d'évaluation et

la technique de recherche.

1.31 Faut-il donner mandat d'une étude d'évaluabilité?

Lors de projets d'évaluation relativement importants (plus de 200'000 francs), il peut étre
opportun de demander une étude d'évaluabilité (cf. aussi Balthasar 1993, pp. 6 ss). On en-
tend par la des éclaircissements et des réflexions sur la planification et la praticabilité d'une
enquéte, en d'autres termes une étude de faisabilité concernant une évaluation. Cette étude
doit notamment donner des éclaircissements sur la mesure a évaluer, les criteres qui doivent
étre a la base de I'évaluation, les stratégies d'évaluation possibles, les techniques de recher-
che possibles et la situation des données. Dans le cadre d'une étude d'évaluabilité, on abor-
dera par exemple les questions suivantes: La mesure a évaluer peut-elle étre suffisamment
cernée? Sur quels objectifs (objectifs formulés dans la loi, déclarations d'associations, besoins

2 Nous partons ici du cas d'une évaluation externe; toutefois, certaines des étapes mentionnées

ci-apres peuvent également étre utiles lors d'une évaluation interne.

13



des groupes cibles, etc.) I'évaluation pourrait-elle s'appuyer? Y a-t-il des sources d'informa-
tion appropriée sur I'exécution ou les effets? Y a-t-il des résistances a une évaluation? Quel
devrait étre le réle de I'équipe d'évaluation (fournir des informations, conseiller, arbitrer,
etc.)?

Les études d'évaluabilité accroissent les chances de succés d'une évaluation. Elles peu-
vent aussi amener & la conclusion que les questions posées ne peuvent recevoir de réponse
ou ne le pourraient qu'a un co(t trés élevé, en moyens financiers et en temps. Le cas
échéant, une étude d'évaluabilité peut aussi indiquer a un service comment il pourrait trouver
lui-méme des informations appropriées sur I'efficacité des mesures mises en oeuvre par lui,
et constituer une solution de rechange a une évaluation proprement dite.

1.32 Préparer la présentation de I'offre

La présentation de I'offre est facilitée, et le résultat amélioré, si vous fournissez des indi-
cations aussi précises que possible & propos du mandat. Vous devez en indiquer I'objectif et
les principes; il appartiendra alors aux offrants de définir la voie par laquelle les buts prescrits
seront atteints.

C'est pourquoi un cahier des charges que vous remettez aux intéressés pourrait contenir
des indications sur les points suivants:

e motif, probléme

e uestions

e objectif d'utilisation des résultats

e état de fait a évaluer, mesure étatique a étudier

e uestions spécifiques a creuser

e éventuels travaux préparatoires, études préalables

e mandant, personne compétente/personne de contact

e autres services concernés par |'évaluation

e exigences de qualifications posées a I'équipe d'évaluation

e impératifs temporels pour les résultats intermédiaires et finaux

o forme des produits intermédiaires et finaux (informations orales, écrites)
e cadre des codts, éventuels impératifs concernant le niveau des honoraires
e date de remise des offres, ampleur attendue

1.33 Examen des offres sous I'angle de leurs lacunes

Avant de faire un choix entre les offres, étudiez-les sous I'angle de leurs éventuelles lacu-
nes. Vous pourrez ainsi déterminer si elles donnent des réponses a toutes les questions im-
portantes. La liste de contréle ci-aprés énumere les points qui, sur la base des expériences
du PNR 27, devraient étre éclaircis avant la mise en oeuvre de I'évaluation. Selon le type de
guestions toutefois, il y aura d'autres points a régler; de méme, certaines des questions figu-
rant sur la liste de contrdle pourront ne pas étre pertinentes.

Liste de contrdle pour I'examen de l'intégralité des offres

Les questions sur lesquelles il faut étre au clair sont les suivantes:

e Quelle est la mesure a évaluer (p.ex. acte normatif complet, réglementation juridique
particuliére, subventions particuliéres, etc.)?

e Sur quelles questions (exécution, effets, monitoring, autres) I'évaluation se concentre-

ra-t-elle?
e Selon quels critéres (effectivité, efficacité, efficience) la mesure doit-elle étre appréciée?
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Sur quoi I'analyse des buts s'appuiera-t-elle (buts formulés juridiquement, buts ou décla-
rations informels des protagonistes, besoins du groupe cible, etc.)?

Quel modéle d'effets sera a la base de I'évaluation?

Quelles stratégies d'évaluation va-t-on utiliser?

Quelles techniques de recherche va-t-on utiliser?

Quelles sont les personnes qui vont mener I'évaluation?

Quelles étapes de travail seront entreprises, quand (év. par qui)?

Qui accompagnera le travail de I'équipe d'évaluation?

Quand des inputs (p.ex. documents statistiques, commentaires, communications a ceux
qui sont concernés par I'évaluation) sont-ils attendus de vous ou d'autres services?
L'acces aux données est-il assuré?

De quoi se composeront les produits intermédiaires et finaux (rapports, ampleur de ces
rapports, présentations orales, traductions de rapports, etc.)?

Quand recevrez-vous ces produits intermédiaires et finaux?

Des mesures supplémentaires de mise en valeur des résultats sont-elles prévues (p.ex.
organisation de séminaires, présentations a des instances de décision, articles dans des
revues)?

Combien I'évaluation codtera-t-elle (niveaux des prix) et de quels éléments se compose-
ront les codts?

1.34 Choisir

Vous étes maintenant en mesure de prendre une décision fondée. Les critéres détermi-

nants pour cela dépendent du projet d'évaluation concret. Nous vous donnerons d'abord
quelques indications sur les facteurs qui, selon notre expérience, sont importants pour le
choix, et nous vous proposerons ensuite une liste de contrdle pour I'appréciation des offres.

Facteurs touchant le contenu

Stratégie d'évaluation solide: Il s'agit de garantir que les difficultés rencontrées lors de la
réalisation de certaines étapes de recherche ne mettront pas en danger I'ensemble du
projet. Le meilleur moyen pour cela consiste a combiner les stratégies d'évaluation et a
mélanger les méthodes.

Flexibilité de la procédure: Si, dans le cadre d'une évaluation, on explore un terrain nou-
veau, on ne peut guére exclure les surprises (p.ex. concernant la disponibilité des infor-
mations). Dans ce cas, il est souhaitable que la structure de I'enquéte permette des
changements. Dans cette perspective, une procédure souple est plus facilement possible,
par exemple, lors d'études de cas et d'interviews orales que dans le cadre d'une vaste in-
terrogation écrite ou d'exploitations statistiques trés codteuses.

Eclaircissement de la situation des données: Il faut éclaircir avec soin la question de sa-
voir si les données nécessaires existent et peuvent étre exploitées (p.ex. avec soutien in-
formatique). La limitation a une stratégie d'évaluation ou a des techniques de recherche
déterminées présuppose un éclaircissement comparativement plus approfondi de la situa-
tion des données. Cela peut nécessiter p.ex. que, lors d'un sondage dans un domaine dé-
licat (p.ex. situation financiére) on effectue des tests pilotes, que lors d'exploitations sta-
tistiques secondaires on examine les conditions préalables a une exploitation assistée par
I'informatique ou que, lors d'une comparaison transversale, on procéde a des éclaircisse-
ments de base sur les données (analyse élémentaire des mesures, comparabilité de I'en-
vironnement).

Mesures de mise en valeur des résultats: Elles peuvent constituer un facteur de codt dé-
terminant, dont l'importance est parfois sous-estimée lors de I'adjudication du mandat.
Une offre qui ne contient pas de mesures de mise en valeur des résultats peut, au pre-
mier abord, paraitre plus avantageuse qu'une offre qui prévoit les mesures correspondan-
tes (y compris les frais!); mais, en fin de compte, elle sera peut-étre plus colteuse. Avant
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tout si vous souhaitez déclencher des processus d'apprentissage dans l'administration (cf.
chap. 1.56), la communication est une tache permanente a laquelle il convient de préter
toute Il'attention voulue. Une procédure participative, qui essaie d'inclure constamment
les préoccupations des mandataires dans le processus d'évaluation et permet en méme
temps des réactions permanentes peut étre trés utile aux processus d'apprentissage (tou-
tefois, elle prend plus de temps et suscite des frais). Les mesures de mise en valeur des
résultats peuvent étre fixées avant le début des travaux. Si trop d'incertitudes demeurent
sur leur forme, on peut également les déterminer par la suite. Dans ce cas, il faudrait
prévoir pour elles une réserve qui ne soit pas trop chichement mesurée, afin que, plus
tard, il ne manque pas les moyens financiers nécessaires pour diffuser utilement les ré-
sultats de I'étude d'évaluation dans I'administration et a I'extérieur.

Facteurs personnels

e Qualité de I'équipe d'évaluation: Elle peut étre d'une importance déterminante pour la
réussite de I'évaluation. La qualité de I'équipe d'évaluation repose sur quatre facteurs
gu'il vous appartiendra de pondérer.

- L'équipe d'évaluation devrait bien connaitre la stratégie d'évaluation correspondante
et les techniques de recherche a appliquer. Cela ne concerne pas seulement les tech-
niques difficilement compréhensibles pour le profane telles que les analyses multiva-
riées ou les procédures économétriques. Des techniques apparemment (!) plus sim-
ples telles que les sondages ou les interviews en profondeur présupposent aussi des
connaissances et de I'expérience si on veut qu'elles conduisent a des résultats signifi-
catifs.

- L'équipe d'évaluation devrait avoir de bonnes connaissances du domaine qui fait I'ob-
jet de la recherche (p.ex. politique agricole, sécurité sociale, politique technologique),
ou de la discipline déterminante (économie, sociologie, science politique, etc.). Cela
permet une procédure rapide et précise, et facilite I'accés de I'équipe d'évaluation aux
données (p.ex. disponibilité des personnes clés pour les interviews). En outre, les ré-
sultats d'une équipe d'évaluation qui compte parmi les connaisseurs d'un domaine dé-
terminé sont en regle générale plus crédibles.

- Si plusieurs personnes ou équipes d'évaluation indépendantes participent au projet,
une bonne collaboration devrait étre garantie (p.ex par des formes déja existantes de
collaboration).

- Last but not least, I'équipe d'évaluation devrait disposer de bonnes capacités de
communication (contacts avec vous, avec les personnes concernées par I'évaluation,
présentations écrites et orales).

La liste de contrdle ci-aprés pourra vous aider dans I'appréciation des offres entre lesquelles
vous aurez a faire un choix. C'est a vous qu'il appartiendra de donner un poids plus ou moins
grand aux différents facteurs. Nous vous recommandons de juger les offres avec réalisme.
Ne vous laissez pas aveugler par les belles expressions techniques ou les graphiques perfec-
tionnés. Il est important que vous compreniez la procédure proposée. Prenez garde quand
I'équipe d'évaluation vous promet des réponses a toutes vos questions. Il se pourrait qu'elle
n‘ait pas du tout conscience de la portée de vos questions et que, par exemple, elle croie
pouvoir répondre aux questions sur les effets d'une mesure par une simple énumération des
indicateurs de buts. Faites preuve de prudence également quand I'équipe d'évaluation vous
promet des réponses a des questions que vous n'‘avez pas du tout posées. Il est possible
gu'elle soit spécialisée dans d'autres questions et d'autres méthodes que ce qui serait néces-
saire dans le cas concret.

- Si vous souhaitez confier un mandat d'évaluation des effets et que les offres regues

ne vous convainquent qu'en partie, nous vous recommandons de vous référer au
chap. 3.5.
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Liste de contrble pour I'appréciation d'offres

Critéres d'appréciation

oui/non

commentaire

Critéres touchant le contenu

La définition des taches a été correctement
saisie.

oooo

Toutes les questions ont été examinées.

oooaO

La maniere dont les questions seront abor-
dées est représentée de maniére compré-
hensible.

Ooooo

La procédure et la perspective méthodolo-
gigue choisies sont convaincantes.

Ooooo

Dans le cas d'analyses d'effets, la stratégie
d'évaluation et les méthodes de recherche
sont appropriées pour saisir les effets des

mesures.

oooo

Le calendrier de travail apparait réaliste, il
n'y a pas de goulots d'étranglement.

Ooooo

Du point de vue des résultats intermédiai-
res et finaux, les étapes du projet sont cor-
rectement réparties.

oooo

Les propositions de mise en valeur des ré-
sultats sont judicieuses.

oooo

Critéres personnels

L'équipe d'évaluation a des connaissances
méthodologiques (sur les stratégies d'éva-
luation, les techniques de recherche), spé-
cialisées (p.ex. en économie) et pratiques
suffisantes.

Ooooo

L'organisation du projet prévue semble
appropriée a l'accomplissement du mandat.

Ooooao

La forme de la collaboration entre mandant
et mandataires est clairement définie.

Ooooo

Critéres financiers

Le cadre financier proposé est adapté aux
travaux prévus.

Ooooao

Les modalités de décompte proposées
permettent un contréle permanent du rap-
port prix/prestations.

Ooooo

Les éventuels impératifs concernant les
honoraires sont respectés.

Ooooo

Autres remarques

Source: Andreas Balthasar, documents destinés au cours "Engagement d'expert(e)s extérieur(e)s", dans le cadre
du programme de perfectionnement "La commune et I'administration urbaine en mutation” du Centre de recher-
che sur la politique suisse (avec petits compléments de I'auteur).
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1.35 Adjudication du mandat en tant que négociation

Il est rare que, parmi les offres qui vous sont soumises, vous trouviez une proposition
parfaitement adaptée a vos besoins. En régle générale, une phase de négociation est néces-
saire avant I'adjudication du mandat, au cours de laquelle vous concrétisez encore vos désirs
et vos idées alors qu'inversement I'équipe d'évaluation précise ses options méthodologiques.
Cette phase peut étre trés importante pour le succés de I'évaluation. On pourra peut-étre
adapter encore mieux a vos besoins la procédure, le calendrier et les colts. Dans la mesure
ou vous excluez délibérément certaines méthodes (p.ex. pour des raisons de fiabilité, de
temps ou de frais), vous accepterez d'autant mieux la procédure choisie et ses résultats. La
phase de négociation vous permet d'évaluer le niveau de qualification méthodologique de
I'équipe d'évaluation, et de vérifier si elle est en mesure de répondre a vos questions criti-
ques sur la stratégie d'évaluation et les méthodes de recherche.

A la fin du processus de négociation, vous constaterez probablement qu'en matiére d'éva-
luation il n'y a pas de voie "idéale" ou "unique". La définition d'un mandat d'évaluation est
beaucoup plus un processus d'optimisation dans lequel un rapport d'équilibre doit étre établi
entre, d'une part, les besoins d'information et d'apprentissage et, d'autre part, le temps et les
codts.

Il nous parait important qu'avant la signature du contrat vous fassiez une courte pause
pour considérer objectivement Il'esquisse du projet. En regle générale, une évaluation ne
donnera de bons résultats que dans la mesure ou on peut s'y attendre sur la base du plan de
recherche. Il ne faut donc pas espérer des miracles. Avant l'adjudication du mandat, il peut
valoir la peine de considérer une derniéere fois les questions suivantes:

o Est-ce que je comprends la stratégie d'évaluation? A-t-elle un sens? Est-elle appropriée
pour donner une réponse aux questions posées? Peut-on prévoir que les résultats seront
utilisés et appliqués®? N'est-il plus possible d'apporter d'autres améliorations au plan de
recherche?

e L'équipe d'évaluation mérite-t-elle notre confiance dans la perspective du traitement de
questions difficiles?

e Le calendrier de travail est-il réaliste? N'y a-t-il pas de goulots d'étranglement (délais trop
courts)? Les résultats arriveront-ils & temps pour la prise des décisions qui en dépendent?

o Les frais de I'évaluation peuvent-ils étre justifiés par le profit qu'on pourra vraisembla-
blement en tirer?

En cas de doute, il vaut la peine de revoir encore une fois la question et de discuter des

points correspondants avec I'équipe d'évaluation, voire de renoncer a I'évaluation. Vous avez

le droit d'étre au clair sur le plan de recherche. En revanche, si vous pouvez répondre affir-
mativement a toutes les questions ci-dessus, plus rien ne devrait s'opposer a la conclusion du
contrat.

La derniére étape de I'adjudication du mandat est la formulation et la signature du texte
du contrat. A cet égard, on peut en régle générale partir de I'offre, complétée et précisée sur
la base du résultat obtenu dans les négociations.

Documentation complémentaire

Comme autres instruments de travail de nature générale, vous pouvez utiliser AGREB 1990 et
I'Office fédéral du personnel 1993. En outre, Wholey 1983 donne une bonne introduction a la
procédure en matiére d'évaluations.

¥ Si vous souhaitez approfondir ce point, vous trouverez d'autres données au chap. 1.5.
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1.4 Accompagner utilement I'évaluation

Dans la perspective de lI'accompagnement et du pilotage du projet d'évaluation, deux
guestions sont au premier plan: Premiérement, qui doit accompagner |'évaluation? Deuxié-
mement, comment, c'est-a-dire selon quels principes I'accompagnement doit-il intervenir?

1.41 Qui accompagne I'évaluation?

La définition de l'organisation du projet dans la perspective de I'accompagnement a des
effets sur la mise en valeur des résultats, mais aussi sur les frais. Les questions suivantes
doivent recevoir une réponse: (1) Quelle(s) personne(s) du service qui commande (et fi-
nance) l'évaluation doit/doivent assumer la responsabilité face a I'équipe d'évaluation? (2)
Faut-il éventuellement constituer un groupe chargé de I'accompagnement et du pilotage de
I'évaluation? Quelle sera la tache de ce groupe d'accompagnement? De qui doit-il se compo-
ser?

Sur la base des expériences acquises dans le cadre du PNR 27, les groupes d'accompa-
gnement peuvent représenter un instrument utile pour accompagner et contribuer a fagconner
le processus d'évaluation. lls devraient se composer des principales personnes intéressées au
processus d'évaluation et a ses résultats, et en méme temps ne pas dépasser une certaine
grandeur (8-12 personnes). Le groupe d'accompagnement peut, d'une part, fournir des in-
formations précieuses a I'équipe d'évaluation. De l'autre, par son accés privilégié aux résul-
tats de I'évaluation, il est tres souvent un instrument utile pour la mise en valeur des résul-
tats. On peut lui confier par exemple les taches suivantes:

o collaboration a la définition de la question de recherche et du plan de recherche

e détermination des personnes ou groupes a inclure dans I'évaluation (p.ex. sous forme
d'interviews)

e appréciation des stratégies d'évaluation et des techniques de recherche (p.ex. du point
de vue de la plausibilité et de la compréhensibilité)

e appréciation des résultats de I'évaluation (présentations orales, rapports intermédiaires,
projet de rapport final)

e collaboration a la détermination des changements qui doivent étre décidés a la suite de

I'évaluation.

L'aspect négatif est le temps nécessaire a l'action du groupe d'accompagnement. Les délais
doivent étre fixés assez tot et comporter une réserve pour les difficultés qui pourraient éven-
tuellement survenir lors de I'évaluation. Les groupes d'accompagnement suscitent également
des dépenses, a savoir des frais administratifs (p.ex. locations de salles, repas, év. indemni-
tés de déplacement aux participant/e/s) ainsi que du temps pour la préparation des séances.
Le temps étant un bien colteux, les séances du groupe d'accompagnement doivent étre pré-
parées tres sérieusement par I'équipe d'évaluation (ce qui se répercute sur le budget).

Nous déconseillons d'établir des groupes d'accompagnement en tant que simple instru-
ment alibi. lls doivent permettre au contraire une authentique collaboration d'autres person-
nes au processus d'évaluation. Le mandant formel n'a pas a craindre cette collaboration si,
de son cété, il peut faire en sorte que le groupe d'accompagnement ait suffisamment de
connaissance de la matiére.

1.42 Principes de I'accompagnement

L'accompagnement de I'évaluation exige un bon dosage de confiance et de contréle. Les
équipes d'évaluation méritent généralement la confiance qui leur est accordée. Elles appor-
tent un know-how professionnel et de I'expérience dans la gestion de projets de recherche,
et elles ont intérét a ce que I'évaluation soit un succes.
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En méme temps, il est important que vous montriez a I'équipe d'évaluation que vous étes
soucieux de la communication ponctuelle des résultats intermédiaires et finaux. Plus vous
saurez marquer votre présence et mettre en évidence l'importance de résultats conformes au
but et a la matiére, mieux le résultat correspondra a vos idées. Un accompagnement attentif
de I'évaluation peut étre trés productif pour la mise en valeur des résultats. Plus vous suivrez
I'évaluation avec compétence, plus les décisions a prendre encore pendant le processus
d'évaluation (p.ex. ampleur de I'échantillon du sondage, détermination des interviews a faire
lors de la deuxiéme étape, ampleur et forme du rapport intermédiaire) correspondront a vos
besoins. Vous tirerez profit des dépenses et des efforts d'accompagnement au moment de la
mise en valeur des résultats.

Prévoyez donc assez de temps pour lI'accompagnement de I'évaluation. L'expérience nous
a montré que, pour l'accompagnement d'une évaluation relativement importante - p.ex. de
dix mois -, il faudrait prévoir au moins 1 a 2 jours par mois. Vous aurez besoin de ce temps
pour:

e les contacts téléphoniques (p.ex. toutes les 2 semaines); la discussion des questions de
détail qui surgissent;

e les rencontres avec I'équipe d'évaluation (environ une fois par mois) ou avec un éventuel
groupe d'accompagnement (tous les 2-4 mois); la préparation des décisions importantes
touchant le projet de recherche;

¢ [linformation d'autres parties prenantes, au sein et en dehors de votre service, concer-
nant la progression du projet et les résultats (intermédiaires);

o |'analyse des résultats intermédiaires et finaux;
e la mise en valeur des résultats.
Il est tout a fait possible que I'équipe d'évaluation, au cours de l'opération, interpréte le plan
de recherche différemment de vous ou que, par exemple, des changements doivent étre in-
troduits en raison de la situation des données. Dans ce cas, il est important de mettre les
problémes sur le tapis et d'en discuter de maniére approfondie. Souvent, il sera possible de
trouver une solution appropriée prenant en compte tant vos besoins d'information que les
limites fixées par le budget.

Nous ne saurions taire le fait que, dans de rares cas, des difficultés sérieuses peuvent
surgir lors d'évaluations. Les raisons peuvent en étre tres diverses:

e résistance des services qui sont partie prenante et/ou des groupes concernés;

e changement des conditions cadres (rejet d'un projet en votation populaire, nouvelles dé-
cisions d'orientation des autorités politiques, problémes budgétaires, etc.);

o plan de recherche irréalisable, ou seulement difficilement réalisable (manque de qualifica-
tion d'un groupe de contréle pour la comparaison, séries de nombres insuffisantes lors
d'une comparaison longitudinale, problemes de collecte des données, difficultés dans
I'exploitation assistée par ordinateur);

e problémes personnels au sein de I'équipe d'évaluation (remise de taches de recherche a
une personne non qualifiée, mauvaise collaboration au sein de I'équipe d'évaluation, ma-
ladie ou indisposition prolongée de membres clés de I'équipe d'évaluation, départ d'une
personne tres capable de I'équipe d'évaluation).

Il n'y a pas de recettes passe-partout pour faire face a ces situations délicates. Vous pouvez

essayer de remédier quelque peu aux difficultés et de trouver des solutions de remplacement

(p.ex. remplacement d'un collaborateur de projet non qualifié, échantillon composé un peu

differemment) afin d'arriver néanmoins a des résultats utilisables. Lors de problémes dont

I'équipe d'évaluation n'est pas responsable (p.ex. insuffisance des données fournies par I'ad-

ministration), un mandat complémentaire sera peut-étre nécessaire. Lorsqu'une conclusion

prometteuse de I'évaluation n'est pas en vue, on devra envisager de limiter, voire d'aban-
donner le projet. Dans tous les cas, nous vous déconseillons, face a des résultats (intermé-
diaires) insuffisants dus a une planification lacunaire et a une gestion de projet insatisfai-
sante de I'équipe d'évaluation, d'investir des moyens supplémentaires dans le projet d'éva-
luation. Inversement, il peut étre trés profitable de donner des mandats supplémentaires
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quand I'équipe d'évaluation a fait du bon travail et que d'intéressantes questions complémen-
taires se posent.

1.5 Mettre a profit de maniére optimale les résultats de I'évaluation

Vous vous trouvez en face d'un probléme et vous avez commandé et accompagné une
évaluation pour y trouver des réponses. Déja lors de la préparation du projet d'évaluation,
vous avez peut-étre rencontré des questions que vous ne vous étiez encore jamais posées
sous cette forme. Par exemple: Quels sont nos principaux objectifs? Quelles personnes, en-
treprises ou régions nos mesures doivent-elles atteindre? La mesure a-t-elle suscité les effets
secondaires redoutés? Y a-t-il un potentiel d'économies qui ne mette pas en danger les effets
principaux?

Par le contact avec votre mandataire, vous avez eu connaissance des résultats intermé-
diaires. Peut-étre ce contact étroit a-t-il déja déclenché des processus d'apprentissage (sou-
vent, les processus d'apprentissage les plus importants se déroulent pendant I'évaluation).
Maintenant, les résultats sont la (par écrit ou sous forme de présentation orale). Vous ou
d'autres personnes pouvez les mettre a profit a différentes fins.

1.51 Rendre compte

Peut-étre les résultats ne sont-ils pas nouveaux. lls mettent en évidence des faits que
vous connaissiez déja. Peut-étre avez-vous maintenant une connaissance plus fondée de
I'exécution, de l'efficacité ou de l'efficience. Vous pouvez attester que le public cible est at-
teint. Il est apparu que les effets secondaires étaient moins graves qu'on l'avait prétendu.
C'est bien. Il n'est pas obligatoire qu'une évaluation fasse apparaitre la nécessité de change-
ments et d'améliorations. Le public a le droit de savoir si des mesures et des lois qui sont
colteuses ou qui imposent des devoirs particuliers aux privés atteignent les objectifs fixés. La
transparence des mesures étatiques aide a créer ou a accroitre la confiance des citoyennes
et des citoyens en I'Etat. Par une évaluation, vous pouvez aussi, le cas échéant, prévenir une
"fausse alarme" et vous procurer des arguments permettant de faire face a I'appel a une
réduction de subventions ou a une suppression de prescriptions (ou le contraire). La démo-
cratie a besoin d'arguments fondés.

Nous aimerions vous déconseiller expressément d'utiliser les évaluations comme un sim-
ple instrument alibi propre a vous donner une légitimation. A court terme, vous pouvez en
tirer un bénéfice. Mais nous avons la conviction qu'a I'occasion les organes de contrdle, au
niveau de la Confédération et des cantons, vérifieront si I'adjudication des évaluations cor-
respond a un véritable besoin et est menée avec soin.

1.52 Améliorer I'exécution

Tres souvent, les évaluations peuvent donner des indications sur la maniére dont vous
pourriez améliorer I'exécution. Les évaluations de I'exécution, en particulier, poursuivent cet
objectif. Les évaluations des effets peuvent aussi vous donner des indications sur les amélio-
rations possibles de I'exécution quand elles ne sont pas congues comme une évaluation
"boite noire" et qu'elles reconstruisent soigneusement la piste d'effets.

Exemple 1: Vous avez appris par |'évaluation que les services que vous offrez sont
connus de 90 % des grandes entreprises, mais de 40 % seulement des petites. Dans les an-
nées a venir, vous allez renforcer sensiblement vos efforts d'information auprés des petites
entreprises et vérifier ensuite si le degré de connaissance et I'utilisation des services se sont
ameéliorés dans ces entreprises.

Exemple 2: Une évaluation de I'exécution a essayé avant tout de déterminer a quoi sont
imputables les différences d'exécution qui existent entre les communes de votre canton.
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L'enquéte a montré que les responsables de cet état de choses ne sont pas la structure poli-
tique ou la situation financiére des communes, mais la sensibilité aux problemes et le niveau
de formation du personnel d'exécution. C'est pourquoi, dans les mois et les années a venir,
vous allez centrer vos efforts principalement sur la formation et le perfectionnement (cf.
étude Balthasar/Knopfel 1994).

Exemple 3: L'étude commandée montre que l'amélioration de la qualité de I'environne-
ment visée par la mesure est anéantie par la multiplication des émetteurs (p.ex. véhicules,
batiments). Mais, en méme temps, un potentiel considérable est découvert encore au hiveau
de I'application systématique des prescriptions. C'est pourquoi vous allez concentrer vos ef-
forts en premier lieu sur une exécution conforme aux normes, et patienter en ce qui
concerne l'aggravation des normes juridiques.

1.53 Economiser des frais

En tant qu'instrument polyvalent, les évaluations peuvent contribuer & économiser des
frais. Des propositions d'économies possibles peuvent résulter d'évaluations de I'exécution et
des effets. Mais les évaluations peuvent aussi porter spécifiquement sur la recherche de pos-
sibilités de réduire les frais. Dans ce cas, on attribue la plus grande priorité au critere de I'ef-
ficience. Il s'agit de déterminer quelles sont les économies qui auront le moins d'influence sur
les effets principaux visés par la mesure. On mentionnera spécifiquement a cet égard les
analyses codts-avantages et les analyses colt-effectivité, qui sont engagées généralement de
maniere prospective pour évaluer les solutions d'action possibles.

Exemple 1: Une reconstruction des décisions d'investissement du groupe cible visé par la
subvention fait apparaitre que 70% des bénéficiaires auraient procédé a l'investissement
également sans aide de I'Etat. C'est la un effet d'aubaine tres élevé. Par un rétrécissement du
groupe des ayants droits et une meilleure formation des personnes chargées de I'examen des
demandes, on va essayer de diminuer I'effet d'aubaine.

Exemple 2. Une enquéte auprés d'un groupe cible de bénéficiaires de subventions étati-
ques fait apparaitre que certaines personnes et entreprises n‘avaient pas besoin de cette
prestation et ont été tres surprises d'en bénéficier. On essaie maintenant, en changeant les
bases juridiques, d'exclure de tels cas du droit aux subventions.

Exemple 3: Le goulot d'étranglement financier d'une grande ville impose une réduction

des dépenses d'un service social égale a 1,4 million de francs. On envisage d'abord une ré-
duction linéaire des dépenses. On y renonce en faveur d'une évaluation. Pour la premiére
fois, on crée ainsi la transparence sur les frais globaux (frais de personnel, frais de matériel,
frais de locaux incorporables) de ce service réparti dans toute la ville, on classe les presta-
tions fournies par ordre d'importance, en collaboration avec le personnel d'exécution, et on
fixe ensuite des priorités et des postériorités pour les réductions. Grace a I'évaluation, on
suscite pour la premiére fois dans le service en cause la conscience des objectifs visés par le
travail social et des frais que cela implique. On peut alors effectuer les réductions la ou cela
sera le plus supportable pour les personnes touchées. Une comparaison transversale des
différents services améliore en outre la conscience de leurs particularités et des potentiels
d'amélioration (cf. étude Price Waterhouse 1993).
Il est légitime que les évaluations soient mises en oeuvre en vue d'économiser des codts,
implicitement ou explicitement. Elles peuvent fournir des bases approfondies sur la maniére
dont des réductions déterminées pourront étre réparties au mieux entre différents postes de
dépenses.

1.54 Supprimer des mesures

Le cas échéant, une évaluation peut aussi montrer qu'une mesure pourrait étre suppri-
mée sans inconvénients majeurs.
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Exemple: L'évaluation de l'impératif d'égalité, dans la loi sur le travail a domicile, entre
travailleurs a domicile et travailleurs en usine (Gerheuser/Schmid 1993) a montré, premiere-
ment, que le nombre des personnes soumises a cette disposition diminue régulierement,
deuxiémement, qu'il est hautement vraisemblable qu'il n'y a plus de cas d'exploitation criante
et, troisiemement, qu'une application systématique de l'impératif d'égalité conduirait a la
disparition de certaines formes de travail a domicile, ce qui n'est en fait pas souhaité par les
travailleurs intéressés. Dans leurs conclusions, les auteurs considérent la suppression de la
prescription comme un scénario possible, en partant de l'idée que le travail a domicile, prin-
cipalement exercé par les femmes, sera suffisamment protégé par I'impératif d'égalité selon
la (future) loi fédérale sur I'égalité entre la femme et I'homme.

Avant tout, les évaluations de I'efficience peuvent donner des indications sur la question
de savoir si les colts d'une mesure sont compensés par I'utilité des effets qu'elle permet
d'obtenir. Dans certains cas, elles peuvent aussi aider a justifier la renonciation & des mesu-
res supplémentaires demandées par les groupes politiques.

1.55 Changer ou remanier des mesures

Les évaluations, en tant qu'enquétes empiriques, sont d'abord orientées sur la saisie de la
situation existante (cf. chap. 2.4). Toutefois, leur objectif le plus important réside souvent
dans la préparation des décisions futures. Pour savoir ol on va, il faut commencer par bien
savoir ou on est. C'est seulement quand on sait comment I'exécution se déroule et quels ef-
fets la mesure produit qu'on peut déterminer le besoin de changement de maniére quelque
peu fiable.

Si l'avenir était un simple prolongement du passé, le remaniement d'une mesure serait
une chose trés simple. 1l suffirait d'éliminer les défauts de la mesure existante. Les change-
ments  résulteraient pour ainsi dire automatiquement d'une évaluation (ex
post/rétrospective).

Mais la réalité est complexe et souvent imprévisible. C'est pourquoi trois autres étapes
doivent s'ajouter a une évaluation de I'exécution et des effets:

Analyse de I'évolution du probléeme:

Il s'agit d'analyser les développements intervenus jusqu'ici et de formuler des hypothéses
aussi fondées que possible sur la maniére dont les conditions cadres et la situation du pro-
bleme évolueront a 'avenir. Il faut par exemple répondre aux questions suivantes: Comment
le probléme a-t-il évolué? A-t-on constaté une amélioration, une détérioration, une stabilisa-
tion? Comment la situation va-t-elle vraisemblablement évoluer? Quels nouveaux facteurs
futurs faut-il prendre en compte? Si, notamment dans les questions touchant I'économie, les
transports, I'énergie et I'environnement, on peut parfois établir une modélisation quantitative
des développements passés ou a venir, dans d'autres domaines politiques, pour autant qu'on
s'y livre a des considérations explicites, on travaille avec des scénarios. 1l est concevable aus-
si de chercher a connaitre les idées que se font de I'avenir les experts du domaine en cause,
en appliquant a cela la technique du sondage Delphi. Pour maitriser les techniques com-
plexes d'exploration de I'avenir, il peut étre tout a fait indiqué de faire appel a un conseiller
scientifique.

Analyse des possibilités daction.:

Sur la base de I'analyse du probléme, de I'évaluation de I'exécution et des effets, compte
tenu des exemples (positifs et négatifs) tirés de domaines politiques apparentés, dans d'au-
tres cantons ou d'autres pays, et, last but not least, sur la base de votre créativité et de celle
d'autres partenaires intéressés au remaniement, il s'agit de déterminer des solutions de re-
change pour l'avenir. Celles-ci peuvent consister en copies de mesures existantes (dans d'au-
tres domaines politiques, d'autres cantons ou pays), en adaptation de mesures existantes a
une situation changée, en un amalgame d'éléments de mesures existantes, en une synthéese
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de tels éléments de mesures pour en faire quelque chose de nouveau, ou encore relever de
l'invention.

Choix de la mesure appropriée:

Dans une analyse grossiere, il s'agit d'abord d'éliminer les solutions d'action inappro-
priées. Ensuite, les solutions restantes (sur la base de vos expériences et connaissances ac-
quises jusqu'ici) seront jugées approximativement, dans la perspective des critéres "effectivi-
té/aptitude a I'exécution”, "efficacité" et "efficience". Il faudra répondre a des questions telles
que celles-ci: Quels problemes d'exécution pourraient surgir selon les différentes solutions
d'action? Combien de temps nécessitera I'exécution? Quels effets principaux et secondaires
pourraient intervenir? Quelles charges financiéres et autres faut-il en attendre pour les pri-
vés? Comme l|'expose le chapitre 3.7, il est possible, dans certains domaines politiques, de
mettre en place des modélisations et des simulations des effets de mesures futures. Dans
d'autres domaines, on travaille avec des scénarios. En regle générale, il s'agit la d'une appreé-
ciation approximative des effets. Elle constitue la base du choix de I'action. Celui-ci implique
gu'on classe les objectifs selon leur importance, qu'on détermine le degré probable de réali-
sation des objectifs des différentes mesures et qu'on choisisse selon le profit a en attendre.
En soi, il existe des modeles et des logiciels pour un choix d'action aussi systématique que
possible, mais qui ne sont toutefois pas applicables a la plupart des processus de décision
dans le domaine public. Ce qui est décisif, c'est de faire un choix conscient, fondé sur des
arguments valables. Les possibilités d'action nouvelles et peu conventionnelles ne doivent
pas étre exclues trop vite sur la base d'arguments émotionnels; leur contribution a la solution
du probléme devrait étre appréciée sérieusement.

En régle générale, les étapes énumérées ci-dessus ne sont pas exécutées par une seule
personne, mais dans le cadre de travaux de commission. La collaboration de plusieurs per-
sonnes encourage la créativité et facilite I'approche et la discussion de solutions d'action pos-
sibles. Toutefois, le danger existe qu'une opinion de groupe s'impose rapidement et sans
examen sérieux des différentes solutions d'action. Dans la mesure ou vous pouvez faire in-
tervenir votre responsabilité dans le processus, vous devriez faire en sorte que toutes les
solutions valables soient étudiées sérieusement et que le choix se fasse sur une base solide.

L'exécution systématique et résolue des étapes mentionnées ne vous donne pas encore
la garantie que les mesures pourront étre exécutées sans difficultés et qu'elles agiront dans
la mesure attendue. L'avenir est toujours ouvert aux surprises. L'objectif devrait étre de fa-
conner la mesure, sur la base des éléments connus, de telle sorte qu'elle prenne en compte
les développements prévisibles possibles. On ne peut pas faire plus. Toutefois, il est impor-
tant que, dans la formulation de la mesure, vous garantissiez qu'a lI'avenir vous recevrez pé-
riodiquement les informations qui vous permettront de savoir si I'exécution se déroule dans le
cadre planifié et si on peut admettre que les effets prévus sont atteints (cf. chap. 1.6).

1.56 Les processus d'apprentissage en tant qu'objectif de I'évaluation

L'objectif principal des évaluations est, en résumé, de permettre et de favoriser les pro-
cessus d'apprentissage. De meilleures connaissances doivent rendre possible une meilleure
action. Les processus d'apprentissage ont une dimension individuelle et collective. Seuls les
individus acquiérent la connaissance. Mais la transformation de la réalité par l'action inter-
vient dans un contexte collectif, dans des organisations ou méme dans des réseaux. Souvent,
il est trés difficile de prévoir au début qui il faut intégrer dans ce processus d'apprentissage:
un service déterminé, les fonctionnaires au niveau de la Confédération, des cantons et des
communes, un réseau relativement large incluant les associations des personnes touchées,
ou méme le grand public? Les processus d'apprentissage qui se dégagent des évaluations ne
sont pas entiérement planifiables. Par la transparence, et en particulier par I'ouverture de
I'accés aux résultats, on crée toutefois la possibilité d'élargir au maximum le cercle des per-
sonnes et institutions impliquées dans le processus d'apprentissage.
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Jusqu'ici, la recherche évaluative a pris en compte la nécessité d'une évaluation favori-
sant l'apprentissage en développant des modes d'action répondant tres concréetement aux
besoins des mandants. Depuis quelque temps, on pratique de plus en plus les méthodes
d'évaluation interactives. Celles-ci comprennent ['évaluation comme un processus ouvert,
faconnable, dans lequel peuvent intervenir tant les préoccupations de I'équipe d'évaluation
gue celles des intéressés (cf. chap. 3.62). L'évaluation interactive peut contribuer a susciter
des processus d'apprentissage dans un réseau de personnes ou d'institutions. L'évaluation se
rapproche ainsi de la médiation, c'est-a-dire de I'utilisation des connaissances des sociences
sociales pour mieux maitriser les conflits politiques et sociaux. Certes, a cété de cela, on
continuera a avoir besoin, grand besoin méme, d'évaluations de nature indépendante et li-
bre. De telles évaluations peuvent, dans la mesure ou elles créent un savoir nouveau sur une
base fiable, susciter des processus d'apprentissage sans pour autant afficher explicitement
cet objectif.

1.57 Digression: Abus possible des évaluations

Dans le contexte des processus d'apprentissage et de l'utilisation des évaluations, il im-
porte de dire un mot sur I'abus possible des évaluations. A cet égard, il convient de signaler
d'emblée gu'entre l'utilisation légitime des évaluations et leur abus, il existe des zones d'om-
bre qui rendent les limites mouvantes.

Les dangers d'abus se glissent déja dans I'adjudication du mandat d'évaluation. La ques-
tion de recherche peut étre formulée de telle sorte que les effets positifs d'une mesure sont
saisis et que, par exemple, les effets secondaires négatifs possibles ne sont absolument pas
étudiés. Ce caractére unilatéral peut se manifester aussi dans le design d'évaluation: par
exemple, on ne choisit comme unités de comparaison que des cantons ou d'autres pays dont
on est sar qu'ils s'en tirent comparativement moins bien. Egalement lors de I'application de
certaines techniques de recherche, on peut orienter un résultat positif: par exemple, dans les
sondages, on n'inclut pas les groupes qui se montrent critiques a I'égard de la mesure. Les
statistiques qui donnent une image défavorable de la situation sont classées comme non fia-
bles et ne sont méme pas analysées. Le résultat d'une telle maniére d'agir est une évaluation
alibi, forcée de maniére a donner une image positive de la mesure. Inversement, une évalua-
tion - voulue comme une évaluation "tueuse" - peut aussi étre utilisée pour "descendre" une
mesure déterminée. La encore, il s'agit d'une évaluation alibi qui ne tend qu'a légitimer une
décision déja prise.

Il n'y a pas de recettes passe-partout pour lutter contre ces abus des évaluations. Nous
placons notre espoir dans une opinion publique critique, des médias qui posent des questions
et connaissent leur sujet, une science qui veille soigneusement sur ses critéres, et des orga-
nes de contréle de I'exécutif et du Parlement® soucieux de vérifier le fondement méthodique
des études d'évaluation en procédant a des contréles au hasard. Certes, tous les abus ne
pourront étre empéchés de la sorte. Mais nous avons la conviction qu'avec le développement
des évaluations, on prendra également des dispositions propres a empécher les éventuels
exces. A l'avenir, les instituts universitaires et les bureaux privés seront obligés, plus encore
gu'aujourd'hui, de se conformer a des directives éthiques implicites ou explicites s'ils veulent
maintenir a long terme leur crédibilité scientifique.

Des abus peuvent encore se produire apres I'établissement des résultats de la recherche.
On classera tres clairement parmi les abus la falsification de données désagréables, le retrait
de passages critiques et la non-publication de résultats d'évaluation élaborés avec sérieux,
alors que pourtant la publication avait été convenue. A c6té de cela, il y a de nombreux cas
qgu'on ne peut qualifier véritablement d'abus. Parmi ceux-ci, il y a l'utilisation unilatérale de

4 Ainsi, aux Etats-Unis, le General Accounting Office, organe de contrdle du parlement, a accumulé

un ensemble de connaissances important dans le but d'examiner scientifiquement les évaluations
demandées par I'exécutif.
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résultats d'évaluation par les médias et les politiciens. Il peut trés bien arriver que, dans les
médias, a partir d'un rapport aboutissant a un jugement dans I'ensemble positif sur une me-
sure, on extraie les quelques passages critiques en les présentant comme |'opinion d'ensem-
ble du rapport (ou inversement). Dans la mesure ou il n'y a pas de citations fausses, on ne
peut guere faire quoi que ce soit juridiguement (p.ex. par le recours au droit de réponse)
contre une telle utilisation unilatérale. On sait aussi que les politiciens choisissent des argu-
ments dans les analyses scientifiques et s'en servent comme munitions dans les débats poli-
tiques. Prescripteurs et exécutants d'évaluations doivent se résigner au fait que la discussion
des mesures étatiques se déroule dans l'arene politique et que c'est la que sont fixées les
régles du jeu.

Dans le champ de tension entre I'exploitation 1égitime et I'abus, des questions trés délica-
tes apparaissent notamment lors de la formulation des rapports finaux destinés a I'opinion
publique. Du point de vue de I'équipe d'évaluation, I'administration réagit souvent de maniére
hypersensible a certaines remarques critiques figurant dans le projet de rapport final. De leur
cOté, les mandants se représentent déja comment ces passages seront extraits de leur
contexte, gonflés et jetés dans le combat politique. Nous voudrions ici, d'une part, faire re-
marquer aux prescripteurs (avant tout dans I'administration) que la fonction de contréle de la
presse et de la politique exige qu'on montre a I'occasion les faiblesses et que les conséquen-
ces qui en découlent pour l'administration sont rarement graves. Nous croyons que le gou-
vernement et I'administration doivent développer une meilleure approche de la critique. D'au-
tre part, nous aimerions faire remarquer en méme temps aux mandataires que les évalua-
tions sont tres souvent utilisées comme des munitions dans les discussions politiques et que,
selon la devise "if anything can go wrong, it will go wrong", il y a de grandes chances pour
gue certaines déclarations soient tirées de leur contexte et gonflées. En conséquence, nous
aimerions recommander a I'équipe d'évaluation, lors de la rédaction de rapports destinés au
grand public, de respecter le principe "dur sur le fond, modéré dans le ton".

Documentation complémentaire

A propos des objectifs possibles d'utilisation des évaluations, on trouvera des renseigne-
ments avant tout dans Chelimsky 1987. Des indications plus détaillées concernant I'apprécia-
tion prospective des effets figurent dans Bussmann 1992. Bohret/Hugger 1980 traitent des
modeles de décision. Rose 1993 se penche sur les possibilités de tirer la legcon des expérien-
ces d'autres secteurs et de celles acquises lors de mesures précédentes. Dans la perspective
de I'encouragement des processus d'apprentissage, parmi les projets du PNR 27, avant tout
Rey et al. 1993, Bierter/Binder 1993 et Hirsch et al. 1995 donnent une idée des méthodes
interactives correspondantes. Les exposés figurant dans Bussmann 1994, et en particulier
celui de Binder 1994, abordent la thématique d'apprentissage ou l'utilisation des évaluations
dans ce but.

1.6 Prendre des dispositions en vue de mieux saisir a l'avenir I'efficacité
des mesures

Quand une mesure nouvelle ou changée a été acceptée par les instances de décision
politiques, on pourrait dire: tout est bien qui finit bien. Mais I'action étatique ne connait pas
de fin, elle est un processus permanent. Tot ou tard, des questions seront posées sur I'effec-
tivité, I'efficacité et I'efficience des mesures prises. Si vous vous souciez de pouvoir justifier
plus tard I'efficacité des mesures, ce que nous supposons, alors c'est maintenant que vous
devez prendre les dispositions appropriées. Sans cela, une évaluation ne pourra étre exécu-
tée qu'a grands frais ou, selon les circonstances, seulement par des méthodes discutables. Si
vous souhaitez améliorer I'évaluabilité, vous pouvez commencer dans les domaines suivants:

Collecte des données d'exécution
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Les données d'exécution se présentent lors de I'activité de I'administration. Elles jettent
une lumiére tant sur les prestations de l'administration (p.ex. le personnel engagé pour cer-
taines activités, les mesures prises, les autorisations accordées, les subventions fournies) que
sur le comportement des destinataires de la mesure (p.ex. nombre des questions ou deman-
des formulées, nombre des installations ayant besoin d'assainissement, ampleur des travaux
de construction entrepris). En regle générale, les données d'exécution sont trés faciles a re-
cueillir. Les instances d'exécution peuvent étre priées ou avoir I'obligation de fournir périodi-
guement certaines données importantes pour l'appréciation de I'exécution ou de son efficaci-
té. Une situation particulierement favorable & I'accés aux données est celle ou une prestation
étatique est fournie (subvention, octroi d'un permis de construire, etc.).

Dans la détermination des données a saisir, il s'agit d'apprécier aussi bien que possible
non seulement les besoins actuels, mais aussi les besoins futurs. Quels problémes pourraient
surgir au niveau politique? Sur quels aspects des effets faudrait-il a I'avenir disposer d'infor-
mations fondées? Quelles mesures partielles pourraient donner lieu a des discussions quant a
leur efficience? Il vaut la peine de réfléchir assez tot a ces questions et a d'autres. Naturelle-
ment, il n'est pas possible de prévoir tous les besoins d'information. De méme, il est inutile
de prévoir des obligations d'information pour tous les cas concevables. La comme partout, le
principe de la proportionnalité s'applique. En partie, on ne pourra éviter que, dans le cas de
besoins d'information surgissant rapidement, on doive recueillir de nouvelles données a court
terme. En méme temps, il faut rappeler que les séries de chiffres a plus long terme peuvent
étre importantes pour l'appréciation de I'efficacité d'une mesure. Lors de tout changement de
mesure, il convient d'éclaircir si, jusqu'ici, on a saisi des données qui ne sont plus que d'une
faible utilité ou qui pourraient étre saisies plus simplement et mieux d'une autre maniére.
Cela peut arriver par exemple quand vous avez recueilli jusqu'ici de grandes quantité de
données et que vous pouvez désormais vous limiter a un échantillon de I'ensemble pour le-
guel on saisira des données sensiblement plus détaillées.

Tralitement et exploitation des données d'exécution

La saisie des données d'exécution ne vaut la peine que si on en assure le traitement et
I'exploitation. Prenez contact avec les services responsables de taches statistiques et deman-
dez au besoin un conseil méthodologique auprés de I'Office fédéral de la statistique. Pensez
assez tot a réserver le personnel et les appareils informatiques nécessaires. Mieux vous plani-
fierez le traitement et I'exploitation, moins vous devrez engager par la suite de personnel
pour cela (utilisation d'informations exploitables par machine). Veillez a ce que les données
puissent étre exploitées dans la perspective de différents aspects. Il existe aujourd'hui des
systémes de banques de données faciles a manier, qui rendent possibles de telles analyses.
Prenez également contact en temps utile avec l'instance de protection des données, afin de
vous assurer que les exploitations ne permettent pas de tirer de déductions concernant des
personnes déterminées. Une exploitation significative peut aller de pair avec le respect des
principes de la protection des données.

Rendre possibles des comparaisons en vue d'une meilleure évaluabilité de la mesure

Les identifications d'effets les plus fiables sont celles qui se fondent sur des comparaisons
appropriées (cf. chap. 3.5).

Nous mentionnerons en premier lieu la comparaison longitudinale, dans laquelle on com-
pare la situation avant et apres I'entrée en vigueur d'une mesure. A cet égard toutefois, il est
important que l'influence de facteurs qui fluctuent dans le temps (p.ex. situation conjonctu-
relle) soit maintenue constante. En régle générale, une comparaison longitudinale est d'au-
tant plus opportune que le changement de la mesure apparait marqué. Cela contredit en
partie la tradition des petits changements graduels. Dans tous les cas, nous vous recomman-
dons de saisir la situation réelle avant I'entrée en vigueur de la mesure de maniére aussi dé-
taillée que possible, afin de pouvoir par la suite établir une comparaison temporelle.
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Comme deuxieme et troisieme possibilités, nous mentionnerons la comparaison avec
groupe de controle et la comparaison transversale. L'identification des effets est facilitee
guand la mesure prise en considération n'est pas étendue a tous les destinataires ou a tous
les domaines possibles. Certains groupes de personnes, branches ou domaines sont ainsi
exclus de la réglementation. De ce fait, il devient possible de comparer la situation des desti-
nataires de la réglementation (groupe cible) a celle d'un groupe de personnes qui n'est pas
soumis a cette réglementation (comparaison avec groupe de contréle), ou de comparer la
situation entre plusieurs domaines (comparaison transversale).

Exemple 1: L'étude de I'impact sur I'environnement n'est prescrite que pour les projets de
construction a partir d'un certain ordre de grandeur, p.ex. a partir de 200 places de station-
nement pour les parkings en étages. Grace a cette valeur limite, une exploitation statistique
des effets exercés par I'étude de I'impact sur I'environnement sur la durée de la procédure de
construction peut étre menée. Par exemple, on peut chercher a savoir si la valeur limite de
200 places de stationnement a une influence marquée sur la durée de la procédure de cons-
truction. L'analyse d'un certain nombre de procédures de constructions soumises et non
soumises a l'obligation d'étude d'impact sur I'environnement (EIE) peut donner par exemple
les images suivantes:

Figure 1
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Figure 1: Durée de la procédure de construction en fonction du nombre de places de stationnement prévues
dans le projet de construction (exemple hypothétique)

Dans la représentation a, la durée de la procédure de construction dépend du nombre de
places de stationnement; I'obligation d'EIE n'exerce pas d'influence la-dessus. La représenta-
tion b fait apparaitre une autre image: au-dessus de la valeur limite de 200 places de sta-
tionnement, on constate une augmentation sensible de la durée de la procédure de construc-
tion; dans ce cas, I'obligation d’EIE exerce une influence significative.

Exemple 2: Les aides mises a disposition par la loi fédérale sur I'encouragement du crédit
a I'nbtellerie et aux stations de villégiature ne sont pas demandées par tous les hétels qui
pourraient bénéficier des prestations correspondantes. Différentes raisons expliqguent cela
(manque de connaissance des possibilités d'aide, base en capital propre suffisante, principes
réglementaires). La comparaison entre les hétels qui ont demandé des prestations (caution-
nements, contributions aux frais d'intéréts) et ceux qui ne l'ont pas fait permet de tirer des
conclusions sur la maniere dont les hoteliers apprécient la promotion de I'hétellerie et sur les
effets des mesures (étude Hanser/Kuster/Cavelti 1994).

Exemple 3: Alors que la forme de la semi-détention pour les courtes peines privatives de
liberté jusqu'a 3 mois est déja possible depuis le ler janvier 1974, les cantons peuvent, de-
puis le ler janvier 1986, a titre expérimental, faire exécuter sous forme de semi-détention
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également les peines d'emprisonnement et de détention de 3 a 6 mois. Pour les peines priva-
tives de liberté jusqu'a une durée maximum de 30 jours, les cantons ont en outre, depuis le
ler mai 1990, la faculté de choisir comme forme d'exécution un travail d'utilité publique. Les
cantons ont l'obligation d'analyser les expériences qu'ils font avec ces nouvelles formes
d'exécution. Le fait que celles-ci ne soient pas appliquées systématiquement permet la com-
paraison avec les formes traditionnelles d'exécution des peines du point de vue des codts, de
I'aptitude a I'exécution et de la resocialisation.

Le fait que les destinataires "glissent a travers les mailles de la loi" ou que les cantons
n‘appliquent pas une prescription ou ne le fassent que de maniere tres inégale est peut-étre
contestable du point de vue éthique, car cela contrevient au postulat de I'égalité. Pourtant,
I'inégalité de traitement, les réglementations d'exception et I'inégalité d'exécution offrent des
possibilités d'en apprendre plus sur les effets de I'exécution. Notamment dans le cas de nou-
velles mesures ou de conditions cadres incertaines, elles constituent une bonne occasion de
créer de meilleures bases en vue de décisions ultérieures - congues comme définitives. Au
besoin, de telles mesures peuvent prendre juridiqguement la forme de réglementations a titre
d'essai; elles sont limitées dans le temps et ne sont maintenues que si elles font leurs preu-
ves.

Exemple: La question de la remise d'héroine aux toxicomanes est connue et contestée
dans I'opinion publique. Sur la base de la loi sur les stupéfiants, 700 toxicomanes recoivent
dans les villes suisses, sous contrdle médical, de I'héroine, de la morphine ou de la métha-
done. Mais il y a & c6té de cela différentes autres réglementations a titre d'essai, avant tout
dans la circulation routiére (p.ex. 50 km/heure a l'intérieur des localités), dans les médias
(p.ex. essais de radios locales), dans la création et I'utilisation de banques de données élec-
troniques et dans le domaine scolaire (p.ex. semaine de cing jours, horaire continu).

Nous vous suggérons de considérer la question de I'évaluabilité dés la phase de formula-
tion de la mesure et de l'inscrire a l'ordre du jour des questions a traiter. Si, dans votre ser-
vice ou dans la commission qui traite de la nouvelle formulation de la mesure, on a trop peu
de connaissances solides sur les stratégies d'évaluation, une personne connaissant bien ces
questions pourra vous donner relativement facilement (et a peu de frais) des conseils en vue
d'améliorer I'évaluabilité de la mesure.

Documentation complémentaire

Mader 1988 et 1993 et Mastronardi 1991 donnent un point de vue juridique sur les ré-
glementations a titre d'essai.
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2. Qu'entend-on par évaluations?

2.1 La notion d'évaluation

La notion d'évaluation se référe a I'appréciation d'un objet ou d'un état de fait. Elle peut
étre utilisée dans un sens tres large, qui ne limite ni I'état de fait & évaluer (produit, institu-
tion, mesure, domaine politique assez vaste), ni l'objectif de I'évaluation (décision d'achat,
réorganisation, amélioration d'une mesure), ni la stratégie d'évaluation (méthodes de recher-
che relevant des sciences sociales, appréciation impressionniste), ni l'instance d'évaluation
(autorité d'exécution, gouvernement, autorité de surveillance, recherche scientifique libre,
etc.).

Dans notre contexte toutefois, nous nous limitons au domaine public (étant entendu que
les stratégies d'évaluation peuvent parfaitement étre appliquées a certaines questions qui se
posent dans des entreprises, par exemple des programmes de formation interne ou des me-
sures de promotion culturelle propres a une entreprise).

Deuxiéemement, nous nous concentrons sur les évaluations systématiques ou scientifi-
ques, c'est-a-dire les évaluations qui
o se fondent sur des réflexions et des affirmations reproductibles,

e reposent sur une procédure systématique qui vise a saisir de facon complete les effets les
plus significatifs,

e visent & acquérir des indications aussi objectives que possible, et

e sont présentées sous une forme qui atteste leur caractere méthodique.

Troisiémement, nous nous concentrons sur I'évaluation de mesures étatiques. 1l s'agit d'ac-

tivités de I'Etat isolables analytiquement dans la perspective de buts déterminés, parfois for-

mulés de maniere vague, il est vrai, qui se réferent a des changements dans I'économie et la

sociéte. Elles comportent en regle générale des ressources en personnel et en moyens finan-

ciers.

2.2 Que peut-on, en fait, évaluer?

L'évaluation des mesures étatiques couvre un large domaine. Peuvent faire I'objet d'éva-
luations:
e des lois entiéres ou des dispositions particuliéres,
e des subventions (p.ex. contributions aux chemins forestiers, aux briseurs d'avalanches),
e institutions et établissements (p.ex. écoles, entreprises de transport, institutions soute-
nues par I'Etat telles que les offices du tourisme ou les associations d'utilité publique),
e installations (p.ex. routes, lignes de chemin de fer ou de bus).
La méthodologie utilisée pour tous ces objets d'évaluation est trés semblable, de méme que
pour les programmes - paquets de mesures orientés sur des objectifs déterminés. Nous re-
viendrons en détail, dans la suite de ce guide (troisieme partie), sur les stratégies d'évalua-
tion et méthodes de recherche correspondantes; pour l'instant, nous nous limiterons a des
considérations sur l'évaluation de domaines politiques entiers (p.ex. le systéme suisse de
formation, la politique agricole, etc.). Les stratégies usuelles d'évaluation des mesures et
programmes étatiques, comparatives ou non comparatives, ne conviennent ici que dans une
mesure limitée, étant donné que différentes mesures agissent ensemble de telle maniére
gu'on ne peut distinguer avec précision leur contribution au résultat global. Les conditions
préalables a une évaluation sont analogues a la situation d'un patient qui absorbe en méme

Nous utilisons partout le terme de "mesure". Les différences par rapport a la notion de pro-
gramme, qui domine dans la littérature d'évaluation anglo-saxonne, sont de nature graduelle. Aux
Etats-Unis, le programme n'est pas simplement une notion analytique, mais aussi une notion de
droit, ce qui fait que la reprise littérale de ce terme nous a paru problématique.
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temps plusieurs médicaments; de ce fait, il va étre difficilement possible d'estimer l'influence
d'un médicament précis sur son état de santé. Un objet global - un domaine politique entier -
demande aussi des méthodes d'évaluation globales. On peut se servir pour cela, notamment,
des moyens suivants: analyse d'indicateurs de performance existants (p.ex., dans le systéme
éducatif, du nombre de ceux qui arrivent au terme des études primaires, secondaires et ter-
tiaires) et des frais; appréciation par des experts étrangers (peer review), en partie a I'oeuvre
dans des organisations internationales (p.ex. OCDE, Banque mondiale, OMS).

Figure 2

Méthodologie d'enquéte pour les mesures étatiques, programmes et domaines politiques
Objet méthode d'enquéte principale

Mesures étatiques stratégies d'évaluation comparatives/non comparatives
Programmes dito

Domaines politiques | analyses quantitatives, appréciations globales, peer review

2.3 Quels aspects et criteres les évaluations peuvent-elles contenir?

Entre ce que font les fonctionnaires et ce qui se passe dans la réalité sociale, il existe des
déroulements d'effets complexes. Il y a plusieurs possibilités de récapituler et de classer les
divers activités et états de faits; les notions ne sont pas (encore) utilisées de maniére uni-
forme. Nous partons de la représentation suivante:

Figure 3
Action étatique et déroulements d'effets

decideurs politiques N
objectifs / ressources

N\
mesures/programmes

N

activités de I'administration
N\ %

output de I'administration N efficience
\l/ (en rapport avec

I'output)
changements de comportement des destinataires
exécution idéale—effectivité <— exécution (existante)
N\ N\ %
efficacité < effets > efficience (en rapport

avec les effets)
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Les ressources de l'administration comprennent les compétences juridiques, les moyens
matériels, les moyens financiers et le personnel.

L'output correspond aux biens produits et aux services fournis par I'administration (im-
primés, ordonnances, autorisations, amendes, subventions, etc.).

L'exécution comprend le jeu réciproque des activités de l'administration, d'une part, et
des destinataires visés par les mesures étatiques, de l'autre. Le critére déterminant de la
gualité de I'exécution est I'effectivité. On considére la le degré de concordance entre le com-
portement juridiqguement exigé ou prévu des instances d'exécution et/ou des destinataires et
leur comportement effectivement observé. Selon le type de mesure, la question de I'effectivi-
té se pose de maniére différente: degré de respect en cas d'injonction et d'interdictions, de-
gré d'application s'il s'agit de normes de droit public nécessitant une mise en oeuvre par des
instances administratives (p.ex. octroi d'autorisations), degré d'utilisation pour les regles de
droit privé a caractére facultatif et pour les aides financieres, degré d'observation pour les
informations et recommandations. L'effectivité est une condition nécessaire mais non suffi-
sante de I'efficacité.

Les effets sont les transformations imputables a une mesure qui interviennent dans I'éco-
nomie et la société. Deux critéres sont déterminants ici. Le premier est celui de l'efficacité,
c'est-a-dire la relation entre les effets visés et les effets réellement intervenus. En termes de
grandeur quantitative, on appelle cette relation le degré de réalisation de I'objectif. La cons-
tatation et I'appréciation de I'efficacité présupposent la détermination des objectifs des mesu-
res étatiques.

Le second critere est celui de I'efficience; il se réfere au rapport entre l'output, ou les
effets obtenus, et les ressources engagées (efficience en rapport avec l'output, ou efficience
en rapport avec les effets). On atteint une meilleure efficience soit en engageant moins de
ressources pour obtenir un certain output ou certains effets en rapport avec le but, soit en
obtenant avec les mémes ressources plus d'output ou plus d'effets en rapport avec le but.
Par efficience, on entend souvent aussi, dans la recherche évaluative, le rapport, exprimé en
grandeurs monétaires, entre les avantages/effets et les ressources/moyens investis.

2.4 Quel horizon temporel couvrent les évaluations?

Dans l'usage linguistique courant, on entend souvent par évaluation le choix d'un produit
dans la perspective d'une utilisation ultérieure. Par exemple, un service étudie I'utilité prati-
gue d'un nouvel équipement informatique, ou le Département militaire fédéral se demande
guel type de vélo militaire pourrait convenir a la troupe durant les prochaines décennies. En
régle générale, une telle évaluation intervient sur la base de modeéles existants ou, le cas
échéant, de prototypes. Ceux-ci sont comparés les uns aux autres au moyen de descriptions
de produits (stations de travail), ou soumis a un test sur le terrain (vélos militaires).

A la différence des installations informatiques ou des vélos militaires, nous ne savons
souvent que trés approximativement, dans le cas des mesures étatiques, comment est fait le
"produit”, c'est-a-dire comment I'exécution se déroule et quels effets la mesure suscite. Ces
informations ne peuvent étre obtenues que par la saisie des processus qui se sont déeroulés
jusqu'ici. C'est pourquoi les évaluations ont trés souvent un caractére rétrospectif (évalua-
tions ex post).

Il s'agit la d'enquétes empiriques, c'est-a-dire d'enquétes qui essaient de saisir les états
de faits dans leurs manifestations concretes. Les évaluations se distinguent ainsi des appré-
ciations de mesures étatiques définies sur la base de simples considérations théoriques, p.ex.
par des économistes qui se fondent sur des théories économiques. En régle générale, les
évaluations ne sont pas orientées sur la construction de théories ou I'élaboration d'un savoir
empirique largement applicable (p.ex. sur les instruments de I'action étatique), mais elles
peuvent contribuer a I'une et a l'autre. Alors que, pendant longtemps, les évaluations ont été
comprises d'abord comme un instrument permettant de constater les effets, on insiste a
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nouveau plus fortement, depuis la fin des années 80, sur la référence théorique de la recher-
che évaluative.

Le caractére rétrospectif des évaluations n'est pas un obstacle a leur utilisation dans le
changement et/ou la conception nouvelle d'une mesure, bien au contraire. La connaissance
de l'effectivité, de I'efficacité et de I'efficience de la mesure en vigueur permet de définir des
points de repére touchant la nécessité et I'orientation d'un changement ou d'un remanie-
ment. Ces connaissances facilitent en outre I'appréciation des effets présumés d'une nouvelle
mesure envisagée. Beaucoup d'évaluations ont, certes, un caractére rétrospectif, mais ser-
vent de base a l'action future.

Les évaluations prospectives (ou ex ante) visent a évaluer les effets ou I'efficience de
mesures possibles ou prévues. Il ne s'agit plus d'enquétes empiriques, mais de projections de
connaissances existantes dans l'avenir. Ces évaluations peuvent avoir un caractére plutot
impressionniste. Elles peuvent se servir de certaines techniqgues comme par exemple celle
des scénarios. Mais elles peuvent aussi reposer sur des modeéles d'effets perfectionnés. Dans
les domaines ou existent des théories éprouvées sur la structure des effets (avant tout en
politique économique, agricole, énergétique et de I'environnement), on peut utiliser les mo-
deles correspondants tant pour la représentation rétrospective que (prenant pour hypothese
certaines conditions cadres) pour la simulation des effets de mesures changées. De maniére
tout a fait générale, on vise a lier plus étroitement les évaluations rétrospectives et prospec-
tives. Les évaluations de l'efficience sont trés souvent utilisées de maniére prospective, afin
d'estimer I'opportunité de grands projets d'investissement (p.ex. construction de routes, de
voies de chemin de fer).

- Vous trouverez de plus amples détails sur I'engagement des évaluations en vue de

changer ou de remanier des mesures au chapitre 1.5.

2.5 Que coltent les évaluations et combien de temps durent-elles?

En régle générale, les évaluations sont colteuses, en temps et en moyens financiers.
Pour une étude approfondie (évaluation des effets ou de I'efficience), il faut compter avec
une durée de six mois a deux ans et un codt de 50'000 a 300'000 francs. Pour un objet de
recherche clairement limité et qui n'est pas trop complexe, on peut obtenir des résultats tout
a fait utilisables dans un délai d'environ six mois et avec un budget inférieur a 100'000
francs. Des questions encore plus limitées, p.ex. des éclaircissements tout & fait simples
concernant I'exécution, coltent parfois moins de 50'000 francs. Les frais se répartissent en
trois parties a peu prés égales couvrant respectivement la préparation et la planification dé-
taillée du projet, I'exécution proprement dite et la mise en valeur des résultats (présentations
écrites, orales).

La recherche en sciences sociales n'est pas bon marché, car elle exige généralement un
investissement en personnel trés élevé. Pour ce qui est des techniques de recherche (cf.
chap. 3.6), les interviews individuelles (p.ex. interviews en profondeur), les sondages portant
sur un large échantillon et les exploitations statistiques avec important dépouillement de
données ou élaboration de nouveaux modéles économétriques coltent relativement cher.
Inversement, les analyses de documents, les recherches documentaires, les sondages par
téléphone ou par écrit (p.ex. interrogation de groupes cibles) et les exploitations statistiques
plus simples sont comparativement bon marché. Il ne faut pas sous-estimer le colt des me-
sures de mise en valeur des résultats (p.ex. sous forme de manifestations de perfectionne-
ment ou de brochures présentées de maniére attrayante). Une stratégie plus chére peut par-
faitement se justifier si elle promet des réponses meilleures et plus fiables a vos questions.

Les équipes d'évaluation sont parfaitement en mesure de respecter les calendriers et les
budgets avec une marge d'erreur de 10%. Ce qu'on inclut trop peu dans la planification, ce
sont les colts de prise en charge des groupes d'accompagnement, de traduction et, de ma-
niére plus générale, de mise en valeur des résultats.
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Documentation complémentaire

La meilleure introduction a l'objet et a la méthodologie des évaluations se trouve dans
Rossi/Freeman 1993; une édition précédente de cet ouvrage, parfois entachée encore de
certains défauts, a été traduite en allemand (Rossi/Freeman/Hofmann 1988). Le rapport du
groupe de travail "Méthodes d'évaluation des politiques publiques" (1986) et Monnier (1987)
peuvent étre recommandés. Dans la perspective de la gestion de I'administration, il vaut tou-
jours la peine de lire Wholey 1983. AGREB 1990, aux pages 12-14, examine les avantages et
les inconvénients de la recherche interne et externe.
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3. De quelles stratégies et techniques de recherche les éva-
luations se servent-elles?

3.1 Possibilités de classification des stratégies d'évaluation

Dans les limites de ce guide, il n'est pas possible de présenter dans le détail la méthodo-
logie des évaluations. Un manuel spécial paraitra a ce sujet en 1995/96 dans le cadre du PNR
27; il existe en outre différents ouvrages d'enseignement (cf. indications bibliographiques
données a propos des chapitres ci-apres).

Toutefois, une bonne partie des documents sur les évaluations sont formulés de maniere
plus détaillée que ne le souhaiteraient les prescripteurs d'évaluations. De plus, rares sont les
ouvrages faits pour des pays tels que la Suisse. C'est pourquoi nous allons essayer de don-
ner, dans les limites de cet ouvrage, une explication de base des principales stratégies d'éva-
luation et méthodes de recherche.

Il y a différentes possibilités de représenter les choses. Chacune part de critéres de va-
leur implicites sur les méthodes appropriées et moins appropriées. Il serait faux de voir dans
les considérations qui vont suivre un "livre de cuisine" sur les stratégies d'évaluation et de
I'appliquer aveuglément. Chaque mode de représentation - celui-ci comme les autres - a ses
avantages et ses inconvénients, ses possibilités et ses limites. Nous voyons la un point de
départ, mais non un point final, @ une compréhension approfondie de la méthodologie des
évaluations.

Il'y a un grand nombre de tentatives de classification en matiere de recherche évaluative.
Aux Etats-Unis, c'est notamment la distinction entre méthodes expérimentales, quasi expéri-
mentales et "autres” qui domine (p.ex. Rossi/Freeman 1993). Toutefois, une transposition de
ce systeme aux conditions européennes est difficile du fait que les expériences proprement
dites sont plus rares en Europe qu'aux Etats-Unis et que, par conséquent, une grande partie
de la méthodologie d'évaluation américaine ne peut étre appliquée pratiguement que rare-
ment. Aux Etats-Unis, les critéres établis par la Société de recherche évaluative (ERS Stan-
dards Committee 1982) sont également significatifs; ces critéres distinguent six types d'éva-
luation différents (évaluations prospectives, études d'évaluabilité, études d'exécution, études
des effets, monitoring, méta-évaluations). Nous nous appuyons ici sur cette systématique,
complétée par des éléments développés par le US General Accounting Office (1991a); elle se
caractérise par des expériences pratiques en matiére d'évaluations et apparait facilement
transférable a la situation de pays tels que la Suisse.

3.2 Notions de stratégie d'évaluation et de technique de recherche

Nous distinguons entre stratégie d'évaluation, technique de recherche (ou méthode de
recherche) et design d'évaluation.

o La stratégie d'évaluation est la base de départ de I'enquéte visant a répondre aux ques-
tions posées dans la perspective de I'exécution ou des effets de la mesure étatique. Elle
est la réponse conceptuelle a la question de recherche.

e La technique de recherche est la méthode de sciences sociales (ou naturelles) choisie
pour collecter et exploiter des données en vue de répondre a la question de recherche.

e Comme on le verra au chapitre suivant, lors de questions normatives et descriptives, la
stratégie d'évaluation peut consister dans une large mesure en [l'utilisation de certaines
techniques de recherche. Face a des questions a orientation causale, il faut en régle gé-
nérale une base de comparaison implicite ou explicite sur laquelle se fonde la stratégie
d'évaluation.

. Le design d'évaluation est la structure d'enquéte concréte mise en place pour répondre
aux guestions posées. Il contient des données sur la stratégie d'évaluation et les techni-
gues de recherche choisies.
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3.3 Apercu des stratégies d'évaluation

3.31 Questions descriptives, normatives et a orientation causale

Les évaluations de I'exécution ou des effets peuvent contenir des questions descriptives,
normatives ou a orientation causale.

Les questions descriptives concernent, comme leur nom l'indique, la description d'activi-
tés, d'objets ou d'états de faits. Par exemple, les rapports sur I'exécution fournis par |'admi-
nistration ont en regle générale un caractére descriptif.

Dans le cas des questions normatives, il s'agit de comparer entre ce qui est et ce qui doit
étre. Les examens entrepris par les organes de contrdle partent généralement de questions
normatives.

Lors de questions a orientation causale, il s'agit d'établir des rapports (de cause a effet)
entre des activités et des situations. Les recherches scientifiques sont souvent fondées sur de
telles questions.

Partant du domaine de la politique de protection des eaux, voici des exemples de ces
trois genres de questions:
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Figure 4

Questions descriptives, normatives et a orientation causale

Question Exécution Objectifs ou effets
descriptive Combien y a-t-il de Comment la qualité des eaux
stations d'épuration s'est-elle développée au
en fonction en Suisse? cours des dix derniéres
années?®
normative Les prescriptions de Dans combien d'eaux la

protection des eaux
sont-elles respectées
dans le canton X dans
le cadre de la procédure
des autorisations de
construction?

qualité d'eau prescrite
est-elle atteinte?’

a orientation
causale

Dans quelle mesure la
suppression des sub-
ventions a la construc-
tion de stations
d'épuration a-t-elle
exercé des effets?

Dans quelle mesure la
politique de protection des
eaux a-t-elle contribué a
I'amélioration de la qualité
de celles-ci? Quels effets
secondaires se sont exercés
sur le développement
économique?

normative et
a orientation
causale

A quelles causes
faut-il imputer les
déficits (ou succes)
d'exécution dans la
protection des eaux?

Pourquoi n'a-t-on pas encore
atteint le niveau prescrit de
qualité des eaux dans les
zones a forte densité
démographique?

3.32 Genres de questions et stratégies d'évaluation

La maniére de formuler les questions - descriptive, normative ou a orientation causale - a
une influence déterminante sur la stratégie d'évaluation. Les corrélations sont représentées a
la figure 5 et seront commentées dans les chapitres suivants.

Il s'agit de la description de I'évolution au moyen d'un indicateur important. La question de savoir
dans quelle mesure la qualité des eaux est imputable a la politique de protection des eaux ou a
d'autres facteurs (p.ex. situation conjoncturelle) demeure ouverte.

La aussi, on ne met en lumiére que I'objectif quantitatif et on laisse ouverte la question de savoir
si et dans quelle mesure la politique de protection des eaux a contribué au résultat.
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Figure 5

Genres de questions et stratégies d'évaluation

Genre de question Stratégie d'évaluation

Combinaisons

Questions
descriptives

pas de stratégie d'éva-
luation spécifique

(voir sous techniques de
recherche)

combinaison avec
guestions a orientation
causale et/ou normatives

Questions comparaison situation combinaison avec
normatives existante/idéale (mesure guestions a orientation
des écarts) causale et/ou
descriptives
Questions a stratégies explicitement comparatives

orientation causale

groupes de controble

expériences

groupes de contréle non
équivalents

analyses de discontinuité-
régression

comparaison transversale

comparaison
longitudinale

combinaison avec compa-
raison longitudinale

combinaison avec
comparaison longitudinale

combinaison avec
comparaison transversale

(comparaison avant-apres)

stratégies implicitement

comparatives, p.ex.

- appréciation par les
destinataires

- interrogation de
personnes clés

- reconstruction compléte
du déroulement

- recours aux prix fictifs

3.4 Stratégies d'évaluation pour les questions descriptives et normatives

Bien que, pour les évaluations, les questions normatives et a orientation causale consti-
tuent le principal défi, il y a dans chaque évaluation le plus souvent aussi des questions des-
criptives auxquelles il s'agit de répondre. Elles peuvent prendre les formes les plus diverses:
Combien de temps faut-il en moyenne a un employé pour arriver au bout d'un dossier?
Comment se déroule un entretien d'orientation pour les chdmeurs? Comment se présente la
situation des revenus des bénéficiaires de paiements directs dans I'agriculture? Quelles per-
sonnes fréquentent les centres de loisirs municipaux?
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Les réponses aux questions descriptives peuvent étre une description des états de faits et
activités en cause. Une stratégie d'évaluation particuliére n'est pas nécessaire. On fait inter-
venir tout I'éventail des techniques de recherche des sciences sociales (cf. chap. 3.6). Les
instituts universitaires et les bureaux privés ont une expérience suffisante de I'approche des
questions descriptives. lls traitent ces questions avec compétence, méme si parfois des ques-
tions difficiles se posent, telles par exemple celles-ci: Les données fiscales cantonales don-
nent-elles des renseignements fiables sur la situation des revenus des rentiers AVS? Quel est
le meilleur moyen de déterminer la situation économique et sociale des familles a un parent?
Les connaissances acquises dans le canton X a propos de la procédure d'étude d'impact sur
I'environnement peuvent-elles étre étendues a toute la Suisse? Combien de personnes étran-
géres travaillent-elles illégalement en Suisse? Ainsi, les questions a notre avis les plus délica-
tes concernent la représentativité (et par conséquent aussi la transmissibilité) des données et
des connaissances. En outre, la recherche en sciences sociales se heurte a un probléme diffi-
cile avec les parties de la population "cachées" (p.ex. les immigrants illégaux), ainsi qu'avec
les comportements interdits ou socialement proscrits (p.ex. mauvais traitements envers les
enfants, emploi illégal, fraude fiscale, toxicomanie).

La réponse aux questions normatives fait partie intégrante de toute évaluation en tant
gu'activité d'appréciation. Dans une telle question, il s'agit de comparer entre valeurs idéales
et valeurs existantes et c'est la en fait que se trouve déja la stratégie d'évaluation appro-
priée. Les sciences sociales disposent d'une expérience suffisante dans le domaine de la véri-
fication des théories et, de maniere générale, des technigques de mesure pour répondre avec
compétence aux questions normatives.

Dans l'idéal, la réponse aux questions normatives présuppose les étapes suivantes (qui,
dans le cas des évaluations concrétes, ne sont pas obligatoirement utilisées dans chaque cas
ni dans cet ordre):

o Détermination des impératifs ou des objectifs: En théorie, les objectifs peuvent étre deé-
terminés par le recours aux actes de droit et aux documents qui s'y rattachent (messa-
ges, débats parlementaires). Mais ces textes sont rédigés généralement de maniere assez
vague, si bien qu'il faut se tourner vers d'autres matériels (déclarations politiques, crite-
res de valeur des intéressés, etc.). Les régles d'interprétation juridique, notamment, peu-
vent aider a cerner les objectifs. Le cas échéant, I'équipe d'évaluation peut faire intervenir
des impératifs/objectifs hypothétiques a titre de contrdle. Il est concevable aussi d'exa-
miner des états de faits au moyen de plusieurs objectifs.

e Opérationalisation des impératifs/objectifs: Ceux-ci sont traduits en objectifs de perfor-
mance déterminés, afin de pouvoir étre comparés avec des états de faits concrets. Par
exemple, I'objectif de la stabilité du niveau des prix est fixé sur la base d'un taux de ren-
chérissement maximum de 3 pour cent, ou l'objectif de la couverture du minimum vital
est fixé a un revenu annuel de 30'000 francs pour une famille de quatre personnes habi-
tant a la campagne.

e Mesure: Les objectifs de performance en tant que valeurs idéales sont comparés avec
des états de faits concrets (valeurs existantes).

o Bilan global: Les résultats de plusieurs mesures en rapport avec les différents objectifs de
performance sont récapitulés dans une appréciation globale.

Une question normative typique est celle de I'effectivité (conformité de I'exécution): Les auto-

rités et les destinataires des mesures se sont-ils conformés aux dispositions juridiques et aux

autres impératifs?

La question de l'efficacité est aussi une question normative, qui présente toutefois aussi
un aspect d'orientation causale (voir plus loin). L'aspect d'orientation causale des questions
normatives en référence a I'efficacité et a I'efficience est souvent négligé lors de la fixation de
la stratégie d'évaluation, comme le montre I'exemple hypothétique ci-apres.

Exemple: Pour réduire la consommation d'énergie, on projette d'introduire sur le marché
des oeufriers spéciaux qui seront vendus a prix réduit dans le cadre d'une campagne. L'ob-
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jectif de la campagne est d'écouler un million d'oeufriers (critere de I'effectivité) et de réduire
ainsi la consommation d'énergie de 0,1 pour cent (critére de l'efficacité). Au bout d'un an, il
apparait que les deux critéres ont été atteints. Mais une évaluation approfondie (a orientation
causale) fait apparaitre ensuite que seulement un oeufrier sur dix vendus est finalement utili-
sé en raison des problemes posés par la détermination de la durée de cuisson nécessaire, et
gu'en conséquence l'abaissement de la consommation d'énergie n'a été que de 0,01 pour
cent. La réduction effective de la consommation constatée était due a d'autres facteurs (hiver
doux).

Les stratégies d'évaluation visant a répondre a des questions a orientation causale (voir
plus loin) touchent aussi implicitement des questions normatives, sans que toutes les équipes
d'évaluation en soient pleinement conscientes. Les comparaisons implicites et explicites vi-
sant a déterminer les effets fixent la barre a des hauteurs diverses selon l'objet de la compa-
raison (groupe de contr6le, domaine a comparer, moment de la comparaison).

Exemple: L'évaluation, reposant sur une expérience, d'une nouvelle forme de thérapie
pour les prisonniers peut donner des résultats tres différents selon la situation de départ des
détenus. Si d'autres thérapies ont déja été entreprises aupres d'eux, il est possible que le
succes soit maigre. Si, en revanche, il n'existe pas d'autres possibilités de thérapie, les chan-
ces sont plus grandes que l'introduction de la thérapie soit un succes.

Inversement, il peut arriver que des questions délicates se posent, dans le cas d'enquétes
d'abord descriptives ou a orientation causale, du point de vue des aspects normatifs. Dans
deux évaluations menées dans le cadre du PNR 27, il est apparu clairement que, lors de
I'exécution, des prescriptions juridiques n'avaient pas été respectées par les autorités et/ou
les destinataires de la norme. Ces constatations étaient fondées en partie sur les informa-
tions confidentielles. Dans les deux projets, ces faits n'ont été mentionnés dans le rapport
final que jusqu'a un certain point, car il ne s'agissait pas d'abord de signaler des erreurs indi-
viduelles, mais de représenter les conditions de succes de la mesure en cause et en partie
aussi les processus d'apprentissge. Notamment face a des questions strictement réglemen-
tées du point de vue juridique (p.ex. procédure d'autorisations de construction), les équipes
d'évaluation doivent avoir conscience que les impératifs juridiques et I'exécution effective
peuvent diverger et que ce fait risque de rendre plus difficile I'acces aux informations.

3.5 Stratégies d'évaluation pour les questions a orientation causale

3.51 Stratégies d'évaluation explicitement et implicitement comparatives

Les questions a orientation causale concernent les rapports de cause a effet. Quels ont
été les effets de I'obligation d'étude d'impact sur I'environnement sur la participation des as-
sociations écologiques a l'application du droit sur la protection de I'environnement? Quels
effets les cautionnements et subventions accordés aux hoteliers ont-ils exercé sur le chan-
gement des structures dans I'hGtellerie? Quels ont été les effets des valeurs limites sévéres
imposées aux chauffages d'immeubles sur la situation concurrentielle de I'industrie suisse du
chauffage? Ce sont la des questions typiques qui visent & éclaircir les relations de cause a
effet.

Dans les évaluations des effets et en partie aussi dans celles de l'exécution, il s'agit de
questions a orientation causale. En regle générale, il est trés difficile d'y répondre parce que,
entre la décision et I'entrée en vigueur d'une mesure, son exécution et ses effets dans la so-
ciété, il existe la plupart du temps un tissu d'effets trés enchevétré, rarement accessible a
I'observation directe. Dans l'idéal, il s'agit d'établir une relation fiable entre la mesure étati-
que et les changements (de la société, de I'économie, de I'environnement, etc.) qui lui sont
imputables et d'isoler ainsi d'autres facteurs d'influence. La question est celle-ci: Qu'est-ce
qui serait autrement si la mesure étatique n'était pas exécutée (comparaison "policy on" -
"policy off")?
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Figure 6
Situation des mesures étatiques par rapport a la réalité sociale

mesure étatique

l / autres facteurs

réalité

Comment, dans une réalité enchevétrée et complexe, peut-on saisir des changements qui
interviennent souvent lentement, souvent avec retard et parfois de maniére furtive? Com-
ment des causes déterminées peuvent-étre isolées d'autres facteurs d'influence?

La réponse de la recherche évaluative se situe avant tout dans le développement de stra-
tégies d'évaluation comparatives. On essaie de tirer des conclusions sur les relations de
cause a effet par des variations en référence aux unités d'enquéte (comparaison avec groupe
de contrble), aux unités spatiales (comparaison transversale) et a la perspective temporelle
(comparaison longitudinale). Ces stratégies d'évaluation reposant sur une base comparative
explicite seront exposées en détail dans les trois chapitres ci-apres.

Naturellement, de telles stratégies ne peuvent étre appliquées a toutes les mesures.
Quand des mesures sont exécutées depuis longtemps sans changement et appliquées de la
méme maniére dans tous les cantons et communes, et sont valables en outre pour tous les
destinataires pris en considération, les comparaisons avec groupe de contréle, les comparai-
sons transversales (a I'exception des comparaisons internationales) et les comparaisons lon-
gitudinales ne sont pas opportunes ou pas possibles.

Dans la mesure ou, dans de tels cas, on n'est pas contraint de renoncer complétement
aux indications sur les effets des décisions, il s'agit de tirer le meilleur parti de la situation. En
tant que solution de rechange, on peut mettre en oeuvre des stratégies d'évaluation implici-
tement comparatives. Ces stratégies ne se servent pas de variations dans le temps existant
empiriquement (comparaisons longitudinales) et autres (comparaisons avec groupe de
contrble et transversales), mais recourent a des comparaisons de remplacement sous forme
de constructions intellectuelles hypothétiques, d'examens inductifs de modéles d'effets, et de
prix fictifs. Dans certaines circonstances, elles peuvent apporter des résultats tout a fait dé-
fendables. Les stratégies suivantes se présentent pour déterminer les effets:

o Appréciation par les destinataires de la mesure

Les destinataires (ainsi que, le cas échéant, d'autres intéressés) de la mesure peuvent
(par des sondages écrits, des interviews en profondeur, des hearings, etc.) étre interro-
gés sur leur appréciation des effets. lls fonderont leur appréciation sur la base d'expé-
riences précédentes (comparaison longitudinale implicite), de comparaisons transversales
(avant tout avec des pays voisins) ou d'une construction intellectuelle hypothétique
("Quelle serait la situation si la mesure n'existait pas?").

Il est clair que les réponses peuvent étre influencées par un comportement tactique (ré-
ponses a l'avantage de la personne questionnée) ainsi que par des erreurs d'appréciation.
Ces derniéres peuvent étre dues au fait que, par exemple, on n'a pas pris en considéra-
tion les déroulements d'effets contre-intuitifs (p.ex. la possibilité que I'aide sociale dimi-
nue l'initiative propre et le respect de soi des bénéficiaires) et les effets secondaires. Les
équipes d'évaluation chevronnées sont capables de contrbler dans une certaine mesure
ces sources d'erreur en faisant intervenir dans le processus de dialogue les arguments et
guestions correspondants. Mais on ne peut entierement exclure que l'ignorance, les pré-
jugés et I'état d'esprit du moment n'influencent les réponses des destinataires interrogés.
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Consultation de personnes clés

Des personnes clés telles qu'experts du domaine concerné, spécialistes de I'administra-
tion et représentants de groupes d'intéréts peuvent constituer une autre source d'infor-
mations sur les relations de cause a effet. Leur connaissance du processus doit contribuer
a reconstruire les effets. En particulier, les personnes clés dans I'exécution des mesures
peuvent avoir des connaissances précieuses sur des aspects centraux de la piste d'effets.
La aussi, la détermination des effets intervient en partie sur la base de constructions in-
tellectuelles hypothétiques.

Mais, comme les destinataires (voir plus haut), les experts et les personnes clés de I'exé-
cution peuvent commettre des erreurs d'appréciation. Leur prise de position peut étre in-
fluencée par I'état d'esprit du moment (p.ex. euphorie ou scepticisme concernant certains
développements). Précisément dans des réseaux communiquant étroitement entre eux,
certains protagonistes, par leur force institutionnelle ou leur personnalité, peuvent in-
fluencer les opinions de telle sorte que méme des interrogations menées sur une large
base peuvent dégager une opinion trés uniforme.

Les équipes d'évaluation chevronnées sont conscientes de ces dangers. Elles recherchent
systématiqguement d'autres déclarations auxquelles elles confrontent les personnes inter-
rogées. Dans un processus itératif, les résultats dégagés dans une premiére étape sont
encore une fois soumis aux personnes clés afin de les inciter, le cas échéant, a repenser
leur opinion. Au besoin, le processus d'évaluation peut aussi étre con¢gu comme un pro-
cessus d'apprentissage commun dans lequel on veille a ce que chaque opinion ait la
méme valeur, quelle que soit la position hiérarchique de la personne qui I'exprime. Natu-
rellement, méme dans le cadre de tels processus d'évaluation congus avec soin, il sera
trés difficile de reconstruire un résultat global fiable a partir de perspectives divergentes
et nuancées concernant la structure des effets.

Reconstruction compléte du déroulement/étude(s) de cas approfondie(s)

Déja l'interrogation de personnes clés peut étre marquée par l'effort en vue de recons-
truire de maniére aussi précise que possible la structure des effets. Il s'agit toutefois
d'une option autonome qui se sert de différentes techniques de collecte des données
(analyses de documents, sondages, interviews en profondeur, analyses quantitatives de
données, etc.). L'idée est de procéder a une reconstitution sans lacune d'un cas (cf. chap.
3.62). Ces connaissances étendues permettent d'exclure certains effets par voie induc-
tive, dans la mesure ol on ne trouve pas les indices correspondants qui sont la condition
préalable a I'apparition des effets. Naturellement, une large marge de possibilités subsiste
et il est trés difficile de juger comment les différents éléments de la chaine d'effets s'as-
semblent en un tout, I'effet.

Recours aux prix fictifs

Un moyen de dépannage pour discerner les effets est constitué, dans les évaluations
s'inspirant de la réflexion économique, par les prix du marché ou prix fictifs en tant qu'es-
timations de prestations qu'on peut théoriguement obtenir sur le marché. On peut par
exemple déterminer approximativement les effets économiques de certaines construc-
tions de routes en partant du renchérissement des terrains gu'elles mettent en valeur di-
rectement ou indirectement. On peut aussi examiner si et dans quelle mesure une réduc-
tion de la pollution sonore dans le voisinage d'un aérodrome se répercute sur les prix du
terrain dans les communes concernées.

Naturellement, le marché n'est qu'un instrument trés imparfait de détermination des ef-
fets. Les bulletins de vote économiques sont répartis de maniére trés inégale. Par exem-
ple, on peut estimer que le démantélement de la scéne de la drogue en ville exerce des
effets économiquement positifs sur les chiffres d'affaires des commerces du voisinage,
alors qu'on ne prend pas en compte les frais encourus par les toxicomanes ou leurs famil-
les en raison du déplacement de la scéne de la drogue. L'analyse peut en soi étre affinée
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peu a peu pour prendre en compte aussi de telles objections. Néanmoins, des éléments
impondérables demeurent, qui tiennent au fait que les "prix du marché" de certaines
données institutionnelles (p.ex. prix du marché mondial, prix de cartels, prix de monopo-
les) sont dépendants et que ces contingences influencent le résultat de I'évaluation. En
outre, il faut constater qu'une quantification monétaire de certains états de faits est la
plupart du temps trés difficile. Ce sont avant tout les évaluations des effets (présumes)
de la déréglementation économique qui se servent de tels concepts de prix.
Ainsi, les stratégies d'évaluation implicitement comparatives présentent des risques et des
chances quand il s'agit de répondre a des questions a orientation causale. Vous trouverez au
chapitre 3.6 un certain nombre d'autres indications sur l'aptitude des méthodes de recherche
a donner des éclaircissements sur les relations de cause a effet.

3.52 Comparaison avec groupe de controle

La stratégie d'évaluation de la comparaison avec groupe de contréle (ou comparaison
avec ou sans mesure) sert a répondre aux questions a orientation causale. La question typi-
que pour une évaluation des effets est généralement celle-ci: Qu'est-ce qui serait différent
dans la réalité si la mesure n'était pas mise en oeuvre? C'est précisément a cette question
gue veut répondre la comparaison avec groupe de contrdle. Dans le domaine de la recherche
évaluative, elle est traitée a la rubrique des "méthodes expérimentales et quasi expérimenta-
les". Nous mentionnerons ici les possibilités suivantes de comparaison avec groupe de
contréle:

Expérience (avec choix au hasard): A partir d'un ensemble, on soumet un échantillon de
personnes choisies au hasard & une mesure déterminée (dans le jargon de I'évaluation: "trai-
tement"”). La situation constatée dans le groupe cible est comparée a celle d'un groupe de
contréle (lui aussi choisi au hasard) qui n'est pas soumis a la mesure. On déduit de la compa-
raison entre les situations des deux groupes les effets de la mesure.

Exemple: L'objectif d'une expérience est d'essayer une nouvelle forme de thérapie pour
les prisonniers. On effectue une enquéte auprés des détenus afin de savoir qui s'intéresse au
traitement. Parmi ceux qui sont intéressés, on choisit au hasard un échantillon de personnes
qui vont bénéficier de la thérapie; les autres inscrits servent de groupe de contrdle. La situa-
tion des deux groupes est saisie au moyen de questionnaires, d'observations effectuées par
le personnel pénitentiaire et de données sur les taux de récidive a moyen terme. Les résul-
tats sont confrontés les uns aux autres, ce qui permet de tirer des conclusions sur le succés
ou I'échec de la nouvelle thérapie.

Groupes de contrble non équivalents: Dans cette procédure, les groupes de contréle ne
sont pas créés par tirage au sort; au moyen de méthodes statistiques, a partir de différences
de temps, de lieux et de personnes qui se produisent "naturellement” dans I'application de la
mesure, on tire des conclusions sur les effets. Pour comparer aussi bien que possible les uni-
tés soumises a la mesure a celles qui ne le sont pas, on se sert de moyens statistiques tels
gue la constitution de "couples de jumeaux" (“matching") qui se ressemblent sous autant
d'aspects importants que possible.

Exemple: Dans une évaluation sommaire cofinancée par le PNR 27, on a cherché a dis-
tinguer les effets du soutien accordé aux constructions agricoles par les crédits d'investisse-
ment et les subventions dans le canton de Zurich. Pour cela, on a confronté un groupe d'ex-
ploitations agricoles fortement subventionnées a des entreprises moins subventionnées, et
on a comparé leurs revenus agricoles et leur endettement. Des différences sensibles sont
apparues entre les deux groupes. L'enquéte a bénéficié de la bonne situation des données
dans le secteur agricole (étude Schnyder 1993).

Souvent, la comparaison avec groupe de contréle est complétée par une comparaison
longitudinale (pour le groupe cible et/ou le groupe de contrble). Notamment dans le cas des

43



groupes de contrbéle non équivalents, susceptibles de fournir des résultats contestables sur le
plan de la méthode, on peut alors tirer des conclusions plus fiables sur les effets.

Exemple: dans I'enquéte susmentionnée, on a également effectué une comparaison lon-
gitudinale pour le groupe d'entreprises qui avaient investi dans la construction d'étables. Il
est apparu qu'environ 35 pour cent des entreprises ayant effectué des investissements
avaient amélioré leur situation économique; toutefois, un nombre semblable d'entreprises
ayant une situation économique de départ analogue ont été lourdement chargées par l'inves-
tissement, si bien que leurs revenus ne se sont pratiguement pas améliorés, ou se sont
méme détériorés.

Analyses de discontinuité-régression: 1l s'agit d'une nouvelle méthode d'identification des
effets d'une mesure, qui n'est valable que pour des groupes déterminés de personnes qui se
distinguent des autres par des valeurs seuils déterminées. La méthode présuppose que
I'équipe d'évaluation possede des connaissances statistiques approfondies.

Exemple: Dans le domaine des études d'impact sur I'environnement, les projets de cons-
truction prévoyant au moins 200 places de stationnement ont l'obligation d'établir un rapport
d'impact sur I'environnement. Pour déterminer les effets de I'étude d'impact sur la durée de
la construction, on peut partir de I'idée que l'accroissement du nombre de places de parking
augmente aussi la durée de la procédure de construction. Pour savoir si I'obligation d'établir
un rapport d'impact sur I'environnement a une influence significative sur la durée de la pro-
cédure, on examine si, dans la ligne de régression du rapport taille du parking/durée de la
construction, il y a ou non une rupture a partir de 200 places de stationnement (cf. figure 1,
chap. 1.6).

Bien que les comparaisons avec groupe de contrdle représentent une stratégie d'évalua-
tion qui convient trés bien a I'évaluation des effets, leur applicabilité est limitée a différents
égards. Comme on I'a vu au chap. 1.6, certains principes éthiques et juridiques (égalité de-
vant la loi) s'opposent a l'exécution d'expériences. Quand des mesures sont valables pour
toute la population et appliquées uniformément dans tout le pays, il est souvent difficile de
trouver des groupes de contrdle permettant de tirer des conclusions sur les effets de la me-
sure. Néanmoins, en liaison avec d'autres stratégies d'évaluation (avant tout la comparaison
longitudinale), la comparaison avec groupe de contréle (non équivalent) peut donner des
résultats plus significatifs.

Documentation complémentaire
Rossi/Freeman 1993 et Mohr 1993 traitent de maniére trés approfondie la comparaison
avec groupe de controle.

3.53 Comparaisons transversales

Par la comparaison transversale, une évaluation de I'exécution et des effets d'une mesure
étatiqgue est étendue au dela des unités spatiales (communes, cantons, pays). Dans la re-
cherche évaluative, on trouve trés peu de données sur les comparaisons transversales: en
régle générale, elles sont traitées dans le cadre de la comparaison avec groupe de contrdle.
Toutefois, dans la comparaison avec groupe de contréle, on recherche d'abord les différences
entre unités d'enquéte (p.ex. destinataires des mesures tels qu'individus ou entreprises) au
sein d'une zone homogéne, alors que dans la comparaison transversale on compare les ca-
ractéristiques de I'exécution et des effets des mesures entre des zones qui ne sont pas obli-
gatoirement homogenes (pays, cantons, communes).

La prise en compte réaliste des conditions, différentes d'une zone a l'autre, de I'exécution
d'une mesure est le principal défi auquel répond la comparaison transversale. Il s'agit, a par-
tir de la forme différente selon les zones d'une mesure déterminée, de tirer des conclusions
sur ses mécanismes d'effets, en incluant dans I'appréciation l'influence des conditions de dé-
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part et cadres (p.ex. force économique, facteurs démographiques, structures familiales,
structure fédéraliste ou centraliste) sur le fonctionnement de la mesure. Il y a différentes
maniéres de procéder pour prendre en compte l'influence des conditions cadres sur le mode
d'action des mesures:

On représente en détail les mesures (bases Iégales, programmes, activités et structures
d'exécution, tendances de développement, etc.) prises dans des zones différentes (pays,
cantons, communes), dans un secteur politique déterminé. Il s'agit en fait d'études de
cas par zone (pour les études de cas particuliers et multiples, cf. chap. 3.62). La présen-
tation des cas particuliers conserve un caractére isolé, toutefois des relations transversa-
les se dégagent souvent (avant tout dans la perspective des aspects d'exécution). En par-
tie, on essaie aussi d'exploiter les expériences ainsi faites pour en tirer des conclusions a
propos des mécanismes d'effets fondamentaux. On renonce toutefois a une interprétation
quantitative du rapport entre la forme de la mesure et les résultats. Cette procédure a
été choisie en Suisse, en particulier, dans le cadre des études d'exécution (p.ex. Delley et
al. 1982, Lunder et al. 1990).

Exemple: Balthasar/Kndpfel ont identifié trois modéles fondamentaux de contréle des
chauffages dans les cantons. lls prennent pour exemple du premier modele (contréle des
chauffages par des fonctionnaires) le canton de Lucerne, du second (contréle des chauf-
fages par des ramoneurs) le canton de Vaud, et du troisiéme (contrble des chauffages
par des entreprises de révision) le canton de Bale-Ville. lls ne cherchent pas a apprécier
si un de ces modeles est dans I'ensemble supérieur aux autres (étude Balthasar/Knopfel
1994).

Si les zones incluses dans I'enquéte sont nombreuses, on peut également procéder a des
analyses quantitatives du rapport entre la forme de la mesure et des grandeura d'effets
importantes. A cet égard, il importe de s'assurer que l'analyse n'est pas systématique-
ment faussée par d'autres facteurs d'influence (p.ex. différences entre ville et campagne,
entre régions économiquement fortes et faibles).

Exemple 1: Hausheer a enquété, dans le cadre d'une recherche transversale, dans plus
de 100 communes pour savoir si et dans quelle mesure le systéme de la taxe sur les sacs
exerce des effets, en comparaison avec les solutions habituelles, sur le volume des dé-
chets mixtes et les résultats des collectes sélectives (papier, métal). L'auteur est arrivé a
la conclusion que la taxe sur les sacs conduit a une réduction sensible du volume des dé-
chets mixtes et a un accroissement significatif de celui des collectes sélectives. Il a méme
été en mesure de prouver que les grandeurs mentionnées étaient également influencées
par le montant de la taxe sur les sacs (Hausheer 1991).

Exemple 2: Balthasar/Knopfel ont effectué une enquéte approfondie dans 419 communes
des cantons de Lucerne, Berne et Bale-Campagne sur les facteurs qui influencent la diffu-
sion de nouvelles installations de chauffage. Il est apparu que, notamment dans le can-
ton de Lucerne, la part des chauffages modernes est trés élevée et qu'en outre le degré
de qualification des contréleurs de chauffage dans les différentes communes exerce une
influence significative sur le renouvellement des chauffages a mazout (Balthasar/Kndpfel
1994).

Notamment dans les expériences pilotes menées de maniére centralisée, on cherche a
comparer des zones dans lesquelles une mesure déterminée est introduite avec des zo-
nes autant que possible semblables dans lesquelles ce n'est pas le cas. La structure d'en-
quéte est ici analogue a celle des expériences (cf. chap. 3.52).

Exemple: Au début des années 80, la vitesse était limitée en Suisse a 60 km/h dans les
localités. Pour éclaircir les effets de l'introduction du 50 km/h, on introduisit cette limita-
tion dans quatre zones tests. On prit comme groupe de contrble quatre zones aussi sem-
blables que possible, ou la vitesse continua a étre limitée a 60 km/h. Les effets des deux
limitations (sur la fréquence des accidents, leur gravité, la fluidité de la circulation, etc.)
furent soigneusement observés et systématiqguement comparés (Arbeitsgruppe Verkehr-
ssicherheit 1983).
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Les comparaisons transversales peuvent remplir toute une série de fonctions utiles. Déja la
représentation descriptive de diverses solutions peut aiguiser la conscience de nouvelles pos-
sibilités. Ainsi par exemple, dans la politique en matiére de drogue, on cherche trés sérieu-
sement des moyens de diminuer la criminalité motivée par I'acquisition. De méme, a partir de
la représentation de cas particuliers (pays, cantons, communes) caractérisés par des succes
ou des échecs marqués, on peut tirer des enseignements sur les conditions de succés d'une
mesure. Dans de tels cas, les comparaisons transversales peuvent aussi se fonder sur d'au-
tres formes de comparaison (comparaison avec groupe de contrble, comparaison longitudi-
nale) qui ont été utilisées dans différentes zones. L'instrument de la comparaison transver-
sale peut étre utilisé d'une maniere particulierement efficace pour répondre a des questions a
orientation causale quand un grand nombre de zones sont étudiées sous I'angle de relations
de cause a effet déterminées. Une telle structure d'enquéte est alors identique a celle de la
comparaison avec groupe de contr6le. Naturellement, il ne sera pas toujours possible de
transférer les expériences ainsi faites a un autre zone, étant donné que, selon les circonstan-
ces, il peut exister des conditions cadres qui ne concordent pas avec celles des unités exami-
nées. Il faut donc se garder de transférer mécaniquement les expériences étrangéres.

Documentation complémentaire

Rose 1993 donne une vision excellente de l'aptitude des comparaisons transversales au
transfert d'expériences d'une zone a l'autre. Dans la plupart des projets du PNR 27, on a
également procédé a des comparaisons transversales entre cantons ou entre communes,
comme par exemple dans Sangra 1992, Bierter/Binder 1993, Gerheuser/Schmid 1993, Bal-
thasar/Knopfel 1994, Hanser/Kuster/Cavelti 1994 et Hirsch et al. 1995.

3.54 Comparaison longitudinale

Avec la comparaison longitudinale, on essaie de distinguer les effets des mesures dans le
déroulement temporel. La comparaison présuppose qu'une mesure est mise nouvellement en
vigueur (p.ex. interdiction de ventes d'immeubles en cascade), changée (p.ex. changement
dans le droit matrimonial), modifiée dans son dosage (p.ex. politique de la Banque nationale
concernant la quantité de monnaie en circulation, niveau des subventions forestieres) ou
supprimée (p.ex. clause du besoin dans I'h6tellerie). On cherche a savoir quels changements
interviennent dans les grandeurs cibles a la suite de la modification de la mesure. La ques-
tion de savoir si ces changements sont imputables a la modification doit en régle générale
faire I'objet d'un examen attentif (possibilité d'un parallélisme di au hasard; possibilité que la
modification de la mesure et des variables cibles puisse étre imputée a une troisieme gran-
deur, etc.). Quand d'autres développements se superposent a la modification de la mesure
(évolution conjoncturelle, mutation des valeurs, mesures d'économies des pouvoirs publics,
etc.), il est généralement trés difficile de déterminer I'effet net de la mesure. C'est pourquoi
la comparaison longitudinale a été utilisée dans la recherche évaluative en partie seulement
comme deuxiéme ou troisieme stratégie. Il y a néanmoins toute une série de conditions dans
lesquelles cette comparaison est trés utile. Nous mentionnerons a titre d'exemples les cas
suivants:

e La mesure est une disposition nouvelle introduite dans plusieurs communes, cantons ou
pays. Si on observe partout la méme évolution des grandeurs cibles, le rapport entre la
mesure et les effets peut étre tenu pour bien assuré.

Exemple: Dans une étude du groupe de travail "évaluation législative”, on a cherché a

connaitre les effets de l'introduction de la taxe sur les sacs a ordures sur le volume des

déchets mixtes. Dans 11 des 21 communes observées, le volume des déchets mixtes a

fortement diminué, dans 4 autres il a diminué faiblement; les communes restantes ne

disposaient pas de chiffres détaillés. Le fait qu'on ait observé des résultats analogues
dans presque toutes les communes a accru la fiabilité des conclusions (étude INFRAS

1990).
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e L'ampleur des changements apres l'entrée en vigueur d'une mesure est trés grande, et il
n'y a pas d'autres raisons qui expliqueraient de maniere plausible ces changements.
Exemple: L'évaluation de la campagne sur le SIDA se fonde sur une comparaison longitu-
dinale. Face a l'accroissement marqué de l'usage de préservatifs dans le déroulement
temporel, il ne semble pas nécessaire de filtrer I'effet net de la campagne sur le compor-
tement par rapport a d'autres facteurs de sensibilisation (maladie de personnes célébres,
rapports médicaux, conversations avec des connaissances).

o |l existe des bases théoriques sur le rapport entre la mesure et les variables cibles ainsi

que d'éventuels autres facteurs d'influence. Les hypotheses théoriques sont empirique-
ment bien assurées. Dans ce cas, les changements identifiés empiriquement dans le dé-
roulement temporel sont considérés comme une image fiable de la réalité s'ils concordent
avec la théorie.
Exemple: En matiére de protection des eaux, les corrélations entre I'épuration des eaux
et la qualité de I'eau sont suffisamment connues pour que le rapport entre le développe-
ment du nombre et de la capacité des installations d'épuration, d'une part, et I'améliora-
tion de la qualité de I'eau dans le déroulement temporel, de l'autre, puisse étre recons-
truit sans autre sur la base des substances repérées, et I'effet net de la politique de pro-
tection des eaux identifié.

o |l est possible de saisir statistiguement l'influence du changement de mesure sur certai-

nes unités (parties de la population, entreprises, etc.) et de l'isoler ainsi d'éventuelles su-
perpositions d'autres développements. La comparaison longitudinale, combinée & la com-
paraison avec groupe de contréle non équivalent (voir plus haut), peut donner des résul-
tats trés significatifs.
Exemple: Dans une enquéte sur les effets des cautionnements et subventions accordés
conformément & la loi sur I'encouragement du crédit & I'notellerie et aux stations de villé-
giature, on a analysé dans le déroulement temporel les données d'exploitation de 48 ho-
tels ayant bénéficié d'un soutien. Ces valeurs ont été pondérées par rapport a la
moyenne de la branche et ainsi implicitement comparées a I'ensemble des hétels, afin de
filtrer l'influence de la conjoncture, des conditions de neige, etc. (étude Han-
ser/Kuster/Cavelti 1994).

Une variante de la comparaison longitudinale est la comparaison entre situation existante et
tendance. Dans la mesure ou certaines grandeurs cibles suivent une tendance (p.ex. aug-
mentation de la pollution atmosphérique du fait de I'accroissement du trafic), une simple
comparaison longitudinale donne une image fausse. Mieux vaut comparer I'évolution qui se
serait produite sans le changement de mesure a celle qui a suivi la mesure. Pour cela, il faut
établir une prévision sur I'évolution sans la mesure (prévision fondée sur le statu quo), qui
peut reposer sur une extrapolation de tendance ou une autre méthode d'estimation de I'ave-
nir.

Documentation complémentaire

Schmitz 1989 et Widmer 1991 donnent une idée des enquétes a base longitudinale. Par-
mi les études du PNR 27, nous mentionnerons Hanser/Kuster/Cavelti 1994 ainsi que Baltha-
sar/Kndpfel 1994.
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3.6 Techniques de recherche

3.61 Apercu/présentation de techniques de recherche choisies

Divers auteurs utilisent la technique de recherche comme caractéristique centrale de la
classification des stratégies d'évaluation. De notre point de vue, toutefois, lors de questions a
orientation causale, la décision concernant le genre de comparaison adéquat (comparaison
avec groupe de contrble, transversale, longitudinale, stratégies d'évaluation implicitement
comparatives) est d'une importance centrale et la technique de recherche doit étre orientée
la-dessus de maniére optimale.

Il existe un nombre toujours plus grand de techniques de recherche. On peut les diviser
en gros en méthodes de collecte et méthodes d'exploitation des données.

Nous énumérerons brievement les méthodes suivantes de collecte des données:

e analyse de documents

e interview ouverte/semi-ouverte

e sondage écrit/téléphonique/personnel

e collecte de données statistiques (dépouillement de données d'exécution de I'administra-
tion, dépouillement de statistiques propres)

e enregistrement audio-visuel

e discussion en groupe (méthode interactive)

e oObservation participative

Parmi les méthodes d'exploitation des données, on peut mentionner celles-ci:

e étude de documentation/analyse de documents (appréciation qualitative)

e procédure d'interprétation herméneutique (p.ex. d'interviews orales)

e analyse du contenu (quantitative)

o exploitation statistique plus simple (moyenne, médiane, écart type, etc.)

e régression, régression multiple

e analyse de facteurs, analyse de clusters, analyse multidimensionnelle

e programmation linéaire

e modélisation causale avec modeles mathématiques, modéles économétriques, simula-
tions.

Les techniques de recherche se subdivisent en méthodes qualitatives et quantitatives.
Dans le cadre des méthodes qualitatives®, les données sont représentées sous forme de
mots. Lors de l'utilisation de méthodes quantitatives, les données sont représentées sous
forme de chiffres; il est nécessaire d'effectuer préalablement une "mesure", c'est-a-dire d'at-
tribuer des chiffres aux événements ou états de faits.

Nous aborderons ci-aprés plus en détail trois techniques de recherche qui sont souvent
utilisées dans le cadre des évaluations.

Dans le monde anglophone, les informations chiffrées dans lesquelles les chiffres ne peuvent pas
étre mis en rapport les uns avec les autres (au sens de mesure ordinale ou cardinale) comptent
également parmi les méthodes qualitatives. Un exemple en est I'analyse du contenu des textes
assistée par ordinateur.
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Figure 7
Principales techniques de recherche, combinaisons

Technique de recherche |Sous groupes Formes spéciales, com-
bi-naisons avec d'autres
tech-niques de recher-
che

Etudes de cas cas particulier enquétes interactives

cas choisis centrées sur les protagonis-
études de cas multiples tes
études de cas intercommu-
nales,
intercantonales, internatio-
nales

Sondages Sondages sur panels

Analyses de données Analyses statistiques se- études économétriques

existantes condaires

synthéses d'évaluations

Documentation complémentaire
Atteslander 1985 et Lamnek 1988 donnent une introduction intéressante aux méthodes
de la recherche sociale empirique et des méthodes qualitatives.

3.62 Etudes de cas

Nous entendons par étude de cas la description analytique d'un événement, d'une institu-
tion, d'un processus (d'exécution) ou d'une mesure. Les objets de recherche d'une étude de
cas peuvent étre par exemple:

e des procédures d'autorisation de construction choisies dans le canton X,

o les expériences de 5 chémeurs face au service de placement de I'Etat,

o les stratégies administratives en rapport avec la création d'un dépot de déchets spéciaux,
e I'exécution de la loi sur I'assurance invalidité dans différents cantons.

La raison des études de cas tient en régle générale a la complexité de l'objet a étudier, qui
exige une analyse plus en profondeur qu'en largeur. En conséquence, l'information recueillie
sera abondante et complexe.

Dans le traitement des études de cas, on se sert d'une ou de plusieurs méthodes de col-
lecte et d'exploitation des données (analyses de documents, interviews, observation partici-
pative, procédure d'interprétation herméneutique, exploitations statistiques plus simples,
etc.). Ainsi, les études de cas sont moins une technique de recherche qu'un acces a celle-ci.

Nous distinguons entre les études de cas particuliers, de cas choisis et de cas multiples.
Les études de cas particuliers visent habituellement & décrire un événement, un processus ou
une mesure unique. Elles peuvent servir a l'illustration (p.ex. représentation de plusieurs pro-
cédures d'autorisation en cours parallélement pour un grand projet de construction), et pré-
senter alors des limites mouvantes avec I'investigative journalism". Elles peuvent aussi servir
a explorer des questions nouvelles qui n'ont pas encore été traitées. Troisiemement, le choix
peut se porter sur un cas critigue (p.ex. comportement des services compétents dans un cas
de catastrophe), afin de tirer les lecons de I'événement et de pouvoir procéder a des amélio-
rations. Dans le dernier exemple, il s'agit de I'étude de cas choisis selon des critéres détermi-
nés. On pose des questions normatives telles que celles-ci: Les objectifs de performance vi-
sés par la mesure (p.ex. taux d'occupation des participants aux programmes de perfection-
nement pour chémeurs) sont-ils atteints? L'exécution s'est-elle déroulée comme prévu? De
telles questions normatives - questions de contréle - peuvent recevoir des réponses satisfai-
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santes au moyen de cas choisis. En comparaison avec une analyse compléete, une telle étude
de cas ne pourra pas répondre a la question de savoir quelle est la fréequence des écarts en-
tre impératifs idéaux et valeurs existantes. Mais, par un choix intelligent (p.ex. de "bons" et
de "mauvais" cas), on pourra distinguer si des écarts se produisent, et pourquoi. Dans les
études de cas multiples, on étudie plusieurs cas, soit pour rendre les déclarations plus crédi-
bles, soit pour mieux tester certaines hypothéses, soit encore pour mettre en lumiere les
différences (entre cantons, moments, etc.). Des limites mouvantes existent entre les études
de cas multiples qui concernent différentes zones, et les comparaisons transversales.

Les stratégies d'évaluation centrées sur les protagonistes, interactives, sont une combi-
naison entre études de cas et sondages (voir chapitre suivant). Elles incluent dans I'étude
(souvent par des interviews ouvertes ou semi-ouvertes) les protagonistes les plus importants
pour une mesure (instances d'exécution, destinataires, autres intéressés). Ce faisant, on se
référe souvent a leurs appréciations de I'efficacité. L'objectif n'est pas, comme dans beau-
coup de sondages, de distinguer une opinion représentative, mais plutét de saisir de maniére
aussi compléte que possible les diverses formes d'argumentation possibles; dans ces condi-
tions, le processus de recherche est généralement terminé quand, lors d'interviews supplé-
mentaires, on n'‘enregistre plus de nouveaux arguments et on constate une "saturation" des
formes d'argumentation. A partir du matériel trouvé, I'équipe d'évaluation peut établir certai-
nes typologies. En régle générale, elle n'essaiera pas de reconstruire la réalité a partir des
opinions existantes. Dans la mesure ou les arguments n'ont pas déja été trouvés de maniere
interactive (p.ex. dans des hearings, des groupes de discussion), I'équipe d'évaluation trans-
mettra les résultats et les interprétations a tous les protagonistes, ou au moins aux plus im-
portants, afin que les déclarations et propositions puissent étre discutées en commun. Dans
le pilotage de I'évaluation, I'équipe d'évaluation peut s'orienter sur les désirs et les questions
d'intéressés importants, p.ex. dans le cadre d'un groupe d'accompagnement. En outre, le
processus d'évaluation est en régle générale axé sur une amélioration des mesures et non
pas simplement sur un bilan. L'approche centrée sur les protagonistes et interactive permet
de poser les questions et les problemes sur la table, de chercher en commun des solutions et
de les discuter, I'équipe d'évaluation assumant alors la fonction d'animateur et d'expert.
Cette stratégie d'évaluation convient avant tout pour les mesures dont I'exécution réussie et
I'efficacité dépendent de la bonne collaboration entre autorités et intéressés.

Les études de cas conviennent généralement au traitement de questions descriptives. Si
on choisit correctement les cas (étude de cas choisis selon des criteres déterminés), elles
peuvent également servir a répondre a des questions normatives (p.ex.: Y a-t-il des déficits
d'exécution et, si oui, pourquoi?). Les études de cas peuvent exceptionnellement aussi servir
a répondre a des questions a orientation causale, par exemple lorsqu'on examine, a propos
d'un cas particulier, si I'enchainement d'effets pris en compte est également observé dans la
réalité. La question de savoir si, a partir d'études de cas, on peut obtenir des éclaircisse-
ments sur les effets pour un ensemble assez grand est contestée.

Les études de cas peuvent étre combinées avec d'autres techniques de recherche, p.ex.
avec des sondages, afin de recueillir des données tant en profondeur qu'en largeur.

Documentation complémentaire

Yin 1989 et General Accounting Office 1990 donnent un bon apercu des études de cas.
Rey et al. 1993 et Bierter/Binder 1993, tous deux des rapports finaux sur des projets mis en
oeuvre dans le cadre du PNR 27 a orientation centrée sur les protagonistes, interactive, don-
nent des indications pratiques sur cette procédure. Un autre exemple est Gerheuser 1991.
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3.63 Sondages

Lors d'un sondage, on saisit en régle générale, a partir de I'échantillon d'un ensemble,
des données qui doivent permettre d'identifier I'apparition, le modéle de répartition et la rela-
tion réciproque entre certains événements et situations qui se manifestent naturellement®.
L'objectif est de recueillir des informations a partir desquelles on pourra tirer des conclusions
concernant des parties de la population qui n'étaient pas contenues dans I'échantillon. On
utilise des échantillons aléatoires dans lesquels chaque segment de la population a examiner
a une certaine probabilité d'étre pris en considération dans I'échantillon. Dans les limites de
la fiabilité statistique, les résultats peuvent étre transférés a I'ensemble qui fait I'objet de la
recherche. Dans la perspective de l'agrégation des données, on attache une grande impor-
tance a l'uniformité des données a recueillir auprés des unités observées dans I'échantillon.
En régle générale, les informations sont recueillies & partir de questions fermées, c'est-a-dire
gue les personnes interrogées choisissent parmi les réponses possibles celle qui leur
convient'®. Les questions ouvertes sont possibles, mais elles exigent ensuite un codage des
réponses lors de I'exploitation.

Les sondages peuvent étre menés par écrit/par courrier, par téléphone ou par interroga-
tion individuelle.

La définition de I'ensemble dont on tire I'échantillon est d'une importance capitale. Lors
d'une vaste étude sur les effets de I'AVS, cela sera par exemple la population adgée de plus de
62 ou 65 ans. Dans une étude sur le groupe cible d'une mesure déterminée (p.ex. PTT, en-
couragement a la construction de logements), on éclaircira a chaque fois avec soin quelles
couches socio-économiques et démographiques en font partie. On peut concevoir aussi de
concentrer un sondage sur des couches de population dans lesquelles on pressent certains
problémes (p.ex. familles & un parent, chémeurs de longue durée, entreprises en faillite,
etc).

Exemple: Dans une étude sur I'encouragement de I'accession a la propriété par la Confé-
dération, on interrogea des propriétaires de maison aidés par des cautionnements de la
Confédération, des personnes dont la demande d'aide fédérale avait été refusée, des proprié-
taires de maison ne bénéficiant pas de l'aide fédérale ainsi que des locataires sur leur situa-
tion et leur appréciation de I'aide fédérale. Il apparut que les propriétaires de maison bénéfi-
ciant de cautionnements de la Confédération avaient un profil sensiblement différent (reve-
nus plus faibles, maisons plus petites, etc.) de ceux qui ne bénéficiaient pas de l'aide. L'inter-
rogation des locataires donna également des informations révélatrices, p.ex. le fait que 62
pour cent des locataires interrogés n'avaient encore jamais songé a acquérir un logement
(étude Schulz et al. 1993).

Les sondages sur panels constituent une combinaison des sondages avec les comparai-
sons longitudinales. Dans ce cas, on interroge plusieurs fois le méme échantillon de person-
nes, sur une certaine durée. On peut déterminer ainsi des changements dans les états de
faits et les opinions. Pour les décisions sur des mesures étatiques, les informations sur les
tendances sont souvent plus utiles que les informations purement statiques. De telles infor-
mations peuvent aussi donner des indications sur les relations d'effets, dans la mesure ou on
peut distinguer quel état de fait s'est manifesté avant un autre.

L'exécution de sondages présuppose en régle générale des connaissances approfondies
des états de faits. Celles-ci peuvent étre acquises de diverses maniéres (étude de documen-
tation, interviews en profondeur, etc.). Les sondages impliquent une étude préalable atten-
tive. Parfois, des éclaircissements fondés sont nécessaires pour savoir de quel ensemble il
faut logiquement tirer I'échantillon et quelle doit étre la grandeur de I'échantillon pour chacun
des divers segments. Ensuite viennent les prétests (examens expérimentaux) du question-

Nous n'examinerons pas spécialement ici les enquétes exhaustives telles que, par exemple, les
recensements populaires ou les enquétes effectuées auprés des recrues.

1% Dans la mesure ot on ne peut pas estimer d'avance toutes les réponses possibles, on crée dans le
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naire, destinés a vérifier que les questions sont formulées de maniére claire et neutre. Aprés
I'exécution du sondage, une reprise souvent multiple des données est nécessaire afin d'obte-
nir les réponses manquantes ou de remplacer les personnes qui n‘ont pas répondu par d'au-
tres personnes convenant a l'enquéte. Il s'agit de garantir que les résultats du sondage ne
seront pas altérés par des réponses manquantes.

Les sondages permettent en regle générale de répondre a des questions a orientation
descriptive. On peut saisir des états de faits (p.ex. état sanitaire, comportement en matiére
de dépenses des personnes agées ou invalides) et des opinions (p.ex. degré d'indigence). En
un temps relativement court et moyennant des frais supportables, on peut dégager des son-
dages l'appréciation de prestations étatiques (p.ex. remise du courrier, disposition des formu-
laires fiscaux, renseignements sur les prestations de I'AVS) par les utilisatrices et utilisateurs.
En revanche, les sondages ne conviennent que dans certaines limites pour répondre aux
questions a orientation causale. Parfois, on essaie d'obtenir des éclaircissements sur les
connexions d'effets a partir des corrélations, c'est-a-dire des relations positives entre diffé-
rentes grandeurs. Les sondages peuvent en particulier éclairer les relations de cause a effet
quand ils fournissent des informations sur les motifs des personnes dans la perspective de
certains comportements (observables) (p.ex. les raisons d'un déclin de I'utilisation des trans-
ports publics, qui peuvent résider dans l'augmentation des tarifs, les problemes de sécurité,
la longue durée des trajets ou le caractére peu pratique des correspondances).

Documentation complémentaire

Atteslander 1984 donne une introduction aux techniques de sondage; General Accounting
Office 1991b traite de cet instrument dans le contexte des évaluations, et Wholey 1983
donne des indications sur la mesure dans laquelle les interviews par téléphone permettent de
juger de la qualité des prestations de services étatiques. Parmi les projets du PNR 27, ce sont
avant tout Schulz et al. 1993 et Sangra 1992 qui ont utilisé cette technique de recherche.

3.64 Analyse de données existantes

Les deux techniques de recherche qui viennent d'étre mentionnées exigent en régle gé-
nérale la collecte de nouvelles informations, que ce soit par des sondages, des interviews ou
d'autres technigues de recherche (pour des études de cas). Etant donné que la collecte de
données est en général codteuse, il vaut toujours la peine d'examiner la qualification des
données existantes; cette démarche facilite également la préparation de la recherche de
nouvelles données.

Analyses statistiques secondaires

Beaucoup de données (p.ex. données d'exécution, recensements démographiques, re-
censements partiels, sondages) sont recueillies a des fins déterminées. Dans le cadre des
analyses statistiques secondaires, on les utilise pour répondre a des questions qui n'avaient
pas été prévues a l'origine. Dans la plupart des cas, les analyses statistiques secondaires
peuvent servir a des fins descriptives.

Exemple: La proportion de propriétaires de maison et de locataires déterminée dans le
recensement démographique et le nombre de nouvelles constructions relevé dans la statisti-
que des constructions peuvent étre retracés dans le temps, répartis par cantons et mis en
rapport avec lI'encouragement de l'accession a la propriété du logement par la Confédération
ou les cantons (cf. étude Schulz et al. 1993).

Selon les circonstances, une combinaison de données recueillies a des fins descriptives
peut fournir des informations sur certaines relations de cause a effet dans la perspective de
mesures étatiques déterminées.

Exemple: Dans les années 60 et 70, différentes enquétes furent menées sur l'origine so-
ciale des étudiants. Elles firent apparaitre que les étudiants des classes supérieures et
moyennes étaient surreprésentés. Une comparaison plus récente des diverses statistiques
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ainsi que des sondages effectués au cours des 30 derniéres années sur l'origine sociale des
étudiants a montré que, malgré le développement des systemes de bourses dans les can-
tons, la surreprésentation des étudiants des classes supérieures et moyennes n'a guére
changé (travail de séminaire non publié, Université de Berne).

La pertinence des analyses statistiques secondaires dépend de la situation des données
en cause. Dans les domaines de I'économie et de l'agriculture, par exemple, les conditions
préalables sont trés bonnes. Néanmoins, les déclarations générales plus approfondies sont
toujours difficiles et la situation des données doit étre examinée attentivement dans chaque
cas concret.

Synthéeses d'évaluation

A propos de certaines questions ou mesures étatiques, il existe déja des enquétes. Dans
le cadre de synthéses d'évaluation, les résultats de diverses études sont agrégés (réunis)
dans le but de tirer des conclusions plus fiables que celles des différentes études.

Exemple: Il y a en Suisse toute une série de campagnes d'information et, dans certains
cas (p.ex. campagne sur le SIDA, informations sur la protection civile), on effectue des
contr6les des résultats. Dans le cadre d'une synthese d'évaluation, on peut réunir les résul-
tats de ces diverses enquétes et cerner de plus pres les conditions de succés de I'instrument
"campagnes d'information” (description du projet Balthasar a l'attention du Fonds national).

Les synthéses d'évaluation peuvent avoir un caractere qualitatif, mais dépasser les études
documentaires typiques. Les résultats sont pondérés et combinés qualitativement, sans qu'on
vise a une agrégation statistique des différentes études. En outre, il y a la possibilité de com-
biner des études individuelles. Aux Etats-Unis, on a développé a cet effet la méthode de la
"méta-analyse”, qui consiste & établir une moyenne entre les volumes d'effets'! déterminés
quantitativement dans diverses études.

Documentation complémentaire

General Accounting Office 1992a et 1992b donnent des éclaircissements sur les analyses
statistiques secondaires et les syntheses d'évaluation. Parmi les projets du PNR 27, Rieder
(Les évaluations dans le domaine de la politique agricole I et Il) ainsi que Stalder et al. 1994
ont effectué des analyses statistiques secondaires en se servant de la programmation linéaire
et de I'économétrie.

3.7 Digression: Les modeles en tant que point de départ et résultat des
évaluations

Les modeéles ont une grande importance pour les évaluations, a la fois comme point de
départ et comme résultat des évaluations ainsi qu'en rapport avec les technigues de recher-
che statistiques.

Les modéles sont des tentatives de représenter la réalité. lls peuvent prendre une forme
réelle (p.ex. la montre en tant que modéle de la rotation de la terre sous forme analogique
ou digitale), discursive (p.ex. théories sur le changement des valeurs) ou mathémati-
gue/numérique (p.ex. modéle conjoncturel économique). Dans les évaluations, ce sont les
deux derniéres formes qui dominent.

Toute évaluation a orientation causale présuppose un modele d'effets. Un modéle permet
de centrer I'évaluation, et en méme temps de spécifier des hypothéses importantes qui de-
vront étre examinées dans I'enquéte empirique.

Exemple: La loi sur le travail a domicile prévoit I'obligation de rémunérer de maniére
égale les travailleurs/-euses a domicile et dans I'entreprise. Lors d'interviews d'employeurs et
de travailleuses a domicile, on a cherché a savoir si la prescription mentionnée était respec-
tée dans le cas des travailleuses a domicile soumises a la loi; a cette occasion, on a aussi

1 Mesurés en considérant la différence de situation entre groupe cible et groupe de contrdle.
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examiné de plus prés les conditions préalables de succes aupres des instances d'exécution
cantonales. L'enquéte reposait sur le modele d'effets selon lequel la réalisation de I'impératif
d'égalité dépend des activités des instances d'exécution et des intéréts spécifiques des em-
ployeurs et des travailleuses a domicile - un modéle parfaitement plausible (étude Gerheu-
ser/Schmid 1993). Mais, dans le cadre d'une enquéte différemment centrée, on aurait pu
aussi examiner d'autres aspects des effets, tels que, par exemple, la question de savoir si
I'impératif d'égalité a également touché les travailleuses non soumises a la loi sur le travail a
domicile ou si cet impératif a eu une influence sur le déplacement des places de travail vers
des pays a bas salaires.

Les modéles sont indispensables a la recherche scientifique et aux évaluations a orienta-
tion causale, dans la mesure ou ils permettent de limiter et de préciser la question de recher-
che; mais ils recélent en méme temps le risque de donner une direction unilatérale, voire
fausse, a I'évaluation par l'image de la réalité qu'ils présupposent. Cela peut arriver par
exemple quand, dans un modele, seuls les effets souhaités d'une mesure sont inclus et que
des effets secondaires importants sont occultés.

Les modéles constituent en méme temps aussi le point final d'une évaluation au sens ou
tout résultat d'évaluation est une tentative de représenter des aspects de la réalité.

Figure 8
Les modéles en tant que point de départ et résultat des évaluations

modele
L'évaluation (en Le modéle in-
tant que test fluence I'image
empirique) de la réalité
conduit a des
adaptations du
modele réalité

Les modéles peuvent avoir des dimensions trés diverses.

o lls peuvent avoir un caractére statique ("Une augmentation du prix de I'essence de 5
pour cent conduit a une réduction de la consommation de 0,5 pour cent") ou dynamique
("Une augmentation du prix de I'essence conduit d'abord a une diminution des trajets en
voiture, puis au développement de voitures consommant moins, et enfin a un effet d'ac-
coutumance").

o s peuvent présenter un caractére partiel (p.ex. influence des prix des transports publics
sur leur utilisation) ou global (utilisation des transports publics et privés dépendant du
changement des valeurs, de I'évolution de la structure de I'habitat, de I'évolution des prix,
de I'offre en prestations de transports publics, etc.).

e lIs peuvent prétendre a une validité limitée dans I'espace et dans le temps ("L'augmenta-
tion des amendes de parcage en 1993 a conduit a une diminution du stationnement sur
les trottoirs de 21 pour cent) ou globale ("L'influence des peines sur le comportement dé-
lictuel dépend de la gravité de la peine et des chances d'étre pris").

Les modéles qualitatifs sont présentés en mots, les modeles quantitatifs en chiffres. Ces der-

niers sont des systemes d'équations mathématiques dans lesquels I'ampleur de l'influence

entre les grandeurs (variables) est exprimée en valeurs numériques (dites parametres). En
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principe, les deux formes de modeéle sont traduisibles dans l'autre "langue”. Notamment dans
le cas d'un grand nombre de variables, une représentation mathématique/numeérique offre
I'avantage d'une meilleure vision d'ensemble.

Les modéles quantitatifs, notamment, jouent un rdle considérable en ce qui concerne les
attentes de capacité des évaluations. Selon les circonstances, ces modeles permettent d'éva-
luer les effets futurs de mesures existantes ou prévues, dans I'nypothése de conditions ca-
dres déterminées, et de simuler les effets possibles d'autres mesures.

Exemple: Une enquéte économétrique relative aux effets de la politique des étrangers sur
le changement des structures en Suisse entreprit de considérer tous les marchés importants
(marché des biens et marché du travail). Le modéle développé réussit a retracer de maniere
satisfaisante I'évolution passée. Dans une simulation, on estima les effets possibles d'une
libéralisation du marché du travail (immigration plus forte de travailleurs qualifiés, plus faible
de travailleurs peu qualifiés). 1l en résulta, selon le modéle, des effets marqués sur les sec-
teurs économiques importants mais, fait étonnant, des effets insignifiants seulement sur
I'évolution de la productivité (étude Stalder et al. 1994).

Les exigences posées aux modeéles quantitatifs sont considérables. Il faut que des don-
nées suffisantes existent et que les relations entre les variables importantes demeurent sta-
bles sur d'assez longues périodes. Il est important en outre de pouvoir compter sur une pé-
nétration scientifique a long terme du domaine en cause. De bonnes conditions préalables
aux modéles guantitatifs existent par exemple dans les questions touchant I'économie, I'agri-
culture, I'énergie et en partie I'environnement.

Les modéles quantitatifs suscitent souvent chez les profanes, du fait de leur "langue”, des
attentes de précision (au sens de "concordance" avec la réalité et de capacité a prévoir les
développements futurs). Méme si les modéles quantitatifs facilitent un examen empirique, ils
n'offrent nullement la garantie de pouvoir estimer de maniére (plus) fiable les développe-
ments futurs.

Une question centrale des modeéles quantitatifs est la relation réciproque entre les varia-
bles, notamment la mesure dans laguelle les changements des grandeurs (influencables par
les mesures étatiques, dites exogénes) entrainent des changements dans les grandeurs qui
en dépendent (dites endogénes). Ces coefficients de comportement, ou parametres, peuvent
étre déterminés de trois maniéres; en conséquence, on distingue aussi trois genres de mode-
les:

Parametres techniques, ou modéles préétablis du point de vue technique/des sciences
naturelles: Dans ces modeles, les parameétres sont définis par les données techniques.

Exemple: Dans la politigue de I'environnement, les modeles quantitatifs reposant sur des
parameétres techniques jouent un role important. Sur la base des prévisions de la circulation
et de la connaissance des effets de purification des catalyseurs (=parameétres techniques),
ainsi que d'hypotheses concernant le renouvellement du parc automobile, on a pu estimer au
milieu des années 80 les effets prévisibles de l'introduction du catalyseur sur la charge de
pollution atmosphérique.

Parametres déterminés (empiriquement) statistiquement, ou modeles statistiques posi-
tifs: Les coefficients de comportement sont (souvent a l'aide de connaissances théoriques)
déterminés ou estimés par des méthodes statistiques (telles que calculs de régression, mode-
les de piste, analyses de facteurs, de variance et de clusters); souvent, on contrdle la plausi-
bilité des résultats au moyen des connaissances théoriques, et au besoin on les adapte.

Exemple: L'analyse économétrique mentionnée dans l'avant-dernier exemple (étude Stal-
der et al. 1994) s'est servie de procédures statistiques, notamment du calcul de régression,
pour estimer la relation entre les grandeurs importantes qui sont significatives dans l'inter-
section entre la politique des étrangers et la politique structurelle.

Paramétres fixés de maniére normative, ou modeles normatifs: Sur la base de théories
normatives, on fixe des paramétres (spécifiés mathématiquement et quantifiés par des don-
nées normeées). Les paramétres ne sont pas vérifiés empiriguement, mais fixés comme hypo-
theses plausibles. On ne vise pas a un contrble statistique de la validité (c'est-a-dire de
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I"exactitude" des rapports de cause a effet) du modéle. Dans la mesure ou le modéle répond
a des objectifs de prévision, on peut toutefois déterminer par la suite si les développements
illustrés sur la base du modéle se produisent effectivement dans la réalité. Si c'est le cas,
c'est un indice de la crédibilité du modeéle également a des fins de prévision; mais le risque
existe que, dans l'intervalle, les rapports entre des grandeurs importantes aient changé.

Exemple: Dans le domaine de l'agriculture, un modéle reposant sur la programmation
linéaire devait enregistrer notamment les rapports entre I'élevage du bétail et la culture des
céréales. Il était fondé sur I'hypothése que les paysans ont un comportement économique
rationnel. Le modéle put donner des indications sur le futur changement des structures
paysannes et sur ses effets régionaux et sectoriels. Dans des simulations, on put notamment
concrétiser le scénario d'une libéralisation selon le GATT (étude Felder/Rieder dans: Les éva-
luations dans le domaine de la politique agricole | 1994).

Souvent aussi, les modeles sont des combinaisons de ces trois types. Un modéle écono-
mique normatif reposant sur la programmation linéaire peut par exemple s'appuyer sur des
corrélations de nature technique et scientifique (p.ex. grandeur des entreprises et produit
des récoltes).

Documentation complémentaire

Rieder/Meyer 1994 donnent une breve introduction aux modéles quantitatifs en tant qu'ins-
trument d'évaluation. Dans le PNR 27, les modéles quantitatifs ont été utilisés avant tout
dans deux études (Les évaluations dans le domaine de la politique agricole 1/11 1994, ainsi
que Stalder et al. 1994).

3.8 Mélange de méthodes et triangulation

Pour formuler des déclarations sensées sur I'exécution et les effets de I'action étatique, il
est opportun d'utiliser, dans le cadre des évaluations, des approches et des techniques de
recherche diverses. Cela permet généralement de saisir d'une maniére relativement satisfai-
sante les facettes de la réalité. Pour obtenir des résultats significatifs, un mélange de métho-
des est souvent aussi plus avantageux que l'orientation sur une seule technique de recher-
che. Les équipes d'évaluation se servent par exemple d'analyses de documents, d'études
documentaires, d'analyses statistiques secondaires rudimentaires et d'interviews pour se faire
une idée générale du domaine de recherche, avant de faire intervenir d'autres techniques de
collecte (p.ex. sondages) et d'exploitation (p.ex. régression multiple) des données.

Exemple: Balthasar/Knopfel 1994 ont saisi les effets des prescriptions de protection de
I'environnement sur les découvertes dans le domaine des installations de chauffage domesti-
que, sur l'application technique de ces découvertes a I'amélioration des chauffages domesti-
ques et sur leur diffusion. Ils ont enquété, sous forme d'une étude de cas, sur le rapport en-
tre les valeurs limites de protection de I'environnement et les découvertes; dans le cadre
d'une étude de marché, ils ont examiné l'influence de I'homologation sur les innovations en
matiére de chauffage domestique; sur la base de sondages et d'analyses statistiques, ils ont
cherché a connaitre I'influence du contrdle des chauffages sur la modernisation des installa-
tions de chauffage. Par des analyses de séries temporelles, enfin, ils se sont efforcés de saisir
les effets globaux des mesures administratives.

La triangulation se sert d'approches qui se recoupent, de maniére a améliorer la fiabilité
des résultats des évaluations. Elle peut comporter une ou plusieurs des formes suivantes:

1. Combinaison de stratégies d'évaluation: Lors de questions a orientation causale, une
combinaison de comparaisons (comparaison avec groupe de contréle, transversale, longi-
tudinale) ou la combinaison de celles-ci avec une stratégie d'évaluation implicitement
comparative peut améliorer la fiabilité de résultats faibles ou confirmer encore celle de
résultats déja bons.

Exemple: Une comparaison intéressante de stratégies d'évaluation et de techniques de

recherche diverses a été rendue possible par deux des études données en mandat par le
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groupe de travail "évaluation législative” (AGEVAL) concernant la prévoyance profession-
nelle. Dans le cadre d'une enquéte (économétrique) statistique secondaire en série tem-
porelle, on a déterminé les effets exercés sur le marché du travail par la loi fédérale sur
la prévoyance professionnelle (étude Schatti 1990). Gerheuser 1991 a enquété sur la
méme question en procédant a une interrogation (non représentative) de chefs du per-
sonnel d'entreprises.

2. Recoupement de technigues de recherche: On essaie par la d'assurer la solidité d'affirma-
tions sur des états de faits. Il peut s'agir de vérifier les déclarations de certaines person-
nes de maniéres multiples (p.ex. par des interviews et par I'observation participative),
d'intégrer un groupe de personnes de diverses maniéres lors de la détermination d'états
de faits (p.ex. par des interviews en profondeur complétées par un sondage représenta-
tif) ou d'exploiter plusieurs sources de données concernant des états de faits analogues
(p.ex. analyses statistiques secondaires et sondages représentatifs).

Cf. étude Balthasar/Knopfel plus haut.

3. Etablissement de diverses hypothéses d'effets (concurrentes): On sait que les hypothéses
d'effets peuvent inciter a choisir les stratégies d'évaluation et les techniques de recherche
de telle sorte que les hypothéses d'effets soient confirmées (p.ex. inefficacité d'un ins-
trument d'action déterming). L'établissement d'hypothéses d'effets concurrentes peut
contribuer a diminuer ce risque.

4. Traitement de la méme question par plusieurs équipes d'évaluation: Cette procédure est
liée dans la plupart des cas a une des trois possibilités de triangulation susmentionnées.
Pour un exemple, voir chiffre 1.

5. Attribution de taches et de réles divers au sein d'une équipe d'évaluation: Cette procé-

dure est, elle aussi, généralement liée a l'une des trois possibilités de triangulation
ci-dessus.
L'évaluation de la promotion économique valaisanne s'est déroulée de maniéere interac-
tive, c'est-a-dire qu'elle a inclus les intéressés. Tout d'abord, on a recensé leurs estima-
tions au moyen d'interviews. Ensuite, les résultats intermédiaires ont été approfondis
dans le cadre d'un travail en groupe. A cette occasion, les fonctions d'animation, d'exper-
tise et de méthodologie ont été réparties autant que possible entre diverses personnes au
sein de I'équipe d'évaluation (étude Rey et al. 1993, p. 31).

Documentation complémentaire

Patton 1990 (pp. 186-198, 464-470) se fait le champion du mélange des méthodes et de la
triangulation. Parmi les projets du PNR 27, avant tout Balthasar/Knépfel 1994 se sont servis
d'un mélange de méthodes et de la triangulation, et donnent des indications a ce propos.

3.9 Indications sur le choix de la stratégie d'évaluation et de la techni-
que de recherche

Le choix de la stratégie d'évaluation et de la technique de recherche est une tache com-
mune du prescripteur de I'évaluation et de I'équipe qui en est chargée. En regle générale,
une équipe d'évaluation va aussi proposer des stratégies d'évaluation et des techniques de
recherche déterminées parce qu'elle connait bien les instruments d'analyse correspondants.
La demande de plusieurs offres et leur appréciation critique peut aider a trouver la procédure
optimale pour la question en cause.

Les évaluations présupposent de trés bonnes connaissances des instruments des sciences
sociales (et au besoin aussi des sciences naturelles). Méme si, a la figure 9, on essaie de
donner certaines indications sur la procédure, il faut souligner que la détermination de la
stratégie d'évaluation et de la technique de recherche est un art, et par conséquent aussi un
processus créatif, pour lequel il n‘existe pas de recettes toutes prétes.
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Figure 9
Choix des stratégies d'évaluation et des techniques de recherche

Stratégie d'évaluation Technique de recherche

____comparaison avec groupe de controle

_ou§

|____comparaison transversale

L'une des comparaisons choix de la technique

suivantes est-elle possible?™] % de recherche appropriée

a orientation causale combinaisons
N non /N | différentes techniques de
|% recherche (p.ex. analyse de
méthodes implicitement comparativeS— documents, interviews,
Questions observations participative)
\l/ combinaisons de techniques
descriptive/normative Des analyses stati- de recherche
stiques secondaires . .
oui analyses statistiques
% sont-elles .
secondaires

/1

_comparaisorlijngitudinale

possibles?

% Les résultats oui p.ex. sondages, études

. o de cas comparatives
doivent-ils étre P

valablespourun ______ non 9
ensemble?

p.ex. études de cas, sondages
non représentatifs, interviews
en profondeur

Le choix de la stratégie d'évaluation et des techniques de recherche est un processus

d'optimisation dans lequel il s'agit de situer dans une relation aussi harmonieuse que possible
la question, les stratégies d'évaluation, les techniques de recherche et les impératifs finan-
ciers et temporels. C'est la une tache extrémement difficile, qui a néanmoins été maitrisée
par plusieurs équipes d'évaluation dans le cadre du PNR 27. Le meilleur moyen de cerner les
guestions et aspects qu'il s'agit de considérer consiste peut-étre a partir de certaines faibles-
ses des évaluations que nous avons rencontrées au cours de ces derniéres années dans des
demandes et des projets formulés au sein et en dehors du PNR 27.

Utilisation d'approches descriptives pour répondre a des questions a orientation causale.
C'est la I'erreur de loin la plus fréquemment commise, selon notre expérience, lors du
choix du design d'évaluation. La réponse aux questions a orientation causale doit étre re-
cherchée de préférence dans le cadre de stratégies d'évaluation explicitement comparati-
ves; en tant que deuxiéme solution et pour le cas ou des comparaisons ne sont pas pos-
sibles, on peut aussi utiliser des stratégies d'évaluation implicitement comparatives. Dans
ce cas, il importe que I'équipe d'évaluation soit consciente du caractére significatif limité
de ces stratégies, et n'en tire pas de conclusions irrecevables.

Design d'évaluation trop complexe. L'élaboration d'un modele d'effets différencié est une
étape importante de toute évaluation. Avant de I'entreprendre (c'est-a-dire lors de la pré-
sentation de I'offre), I'équipe d'évaluation doit étre consciente que, face a un modéle d'ef-
fets dotés de nombreuses variables, des réponses a orientation causale ne sont possibles
gue quand un trés grand nombre de données d'observation peuvent étre exploitées dans
le déroulement temporel ou transversalement (comparaisons avec groupe de contrble et
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transversales). Sans cela, il n'est pas possible de déterminer l'influence des différentes
variables sur le champ d'effets. Certaines équipes d'évaluation n'‘ont pas eu conscience de
ces conditions.

Echantillons trop petits pour les exploitations intercantonales de sondages. L'objectif de
certaines évaluations est de formuler, a partir de sondages, des affirmations sur I'exécu-
tion cantonale. Mais, pour que cela soit possible, il faut avoir pour chaque canton un
échantillon d'au moins 100 personnes par segment d'enquéte. Ainsi, au niveau de toute
la Suisse, un échantillon trés nombreux est nécessaire®?.

Transfert des résultats d'un segment a un ensemble sans garantie statistique préalable.
Souvent, les équipes d'évaluation ont trop peu conscience qu'elles ont recueilli certaines
données sur un segment partiel seulement (p.ex. dans certains cantons, auprés de cer-
taines entreprises), et elles en tirent des conclusions pour un ensemble (p.ex. la Suisse
entiere, toutes les entreprises) plus vaste que ne le justifient les raisons statistiques.
Techniques d'exploitation des données trés colteuses pour une qualité de données insuf-
fisante. Pour certaines exploitations, on utilise parfois des procédures (économétriques)
trés colteuses. Mais les dépenses encourues ne se justifient que si les données corres-
pondent aux variables théoriques en cause et que leur qualité est suffisante.

"Conversion" d'une évaluation de contrble en évaluation d'amélioration. Nous aimerions
mentionner ce point, méme s'il ne touche qu'indirectement la métholologie des évalua-
tions. Dans plusieurs évaluations données en mandat par des instances de contrble,
I'équipe d'évaluation a essayé par la suite de transmettre des impulsions d'apprentissage
aux intéressés. En régle générale, a ce moment, il est trop tard. Dans la mesure ou une
évaluation doit déclencher des impulsions d'apprentissage, les "mesures d'édification de
la confiance" doivent intervenir au début et non a la fin d'une évaluation.

12

Par des échantillons disposés par couches cantonales, on pourrait réduire un peu la taille des
échantillons; toutefois, pour des segments sociaux partiels assez petits, la force de signification
pour I'ensemble de la Suisse pourrait en étre réduite.
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Annexe 1 Explication des principales notions

Analyse colts-avantages: procédure visant a déterminer l'efficience d'une mesure en
quantifiant en termes monétaires les codts et les effets (=avantages).

Analyse colt-effectivité: détermination des codts de différentes mesures (p.ex. réduction
de la vitesse, développement du réseau routier, obligation de porter la ceinture de sécurité
sur le siege arriére) pour obtenir un certain effet (p.ex. réduction du nombre des morts sur la
route d'un nombre déterminé de personnes). Une telle analyse constitue une solution de re-
change a l'analyse colts-avantages quand les avantages ne sont pas quantifiables en termes
moneétaires.

Analyse des effets/contrbdle des effets: enquéte sur les effets des mesures étatiques.
On examine ici aussi bien les effets conformes aux objectifs que les effets contraires. On ac-
corde souvent une attention particuliére aux effets d'aubaine, aux effets d'éviction et autres
effets secondaires.

Biais: proportion dans laquelle une mesure, un échantillon ou une méthode analytique
sous-estime ou surestime une valeur déterminée, ou part de conditions spécifiques concer-
nant la théorie ou le contenu.

Comparaison avec groupe de controdle: identification des effets d'une mesure étatique
par comparaison entre la situation qui se présente dans le groupe cible et celle concernant
un groupe de contréle (non soumis a la mesure).

Comparaison longitudinale: enquéte visant a tirer des conclusions sur les effets des me-
sures en observant des unités déterminées sur une certaine durée.

Comparaison transversale: comparaison de zones (pays, cantons, communes) dans la
perspective de I'exécution et des effets de mesures étatiques déterminées.

Controlling: concept inspiré de I'économie d'entreprise et désignant un contréle permanent
des résultats. Alors que, dans I'économie privée, le controlling s'est développé en tant que
complément et prolongement de la comptabilité d'entreprise, la notion est saisie de maniére
souvent beaucoup plus large dans le secteur public, pour inclure aussi le contrble des effets.
C'est sous cette forme qu'on utilise la notion de controlling dans le monde germanophone;
les anglo-saxons utilisent avant tout les termes d"'evaluation”, de "performance review", etc.

Degré de réalisation de I'objectif: rapport exprimé en termes quantitatifs entre les objec-
tifs prescrits et les effets réellement intervenus.

Design d'évaluation: structure d'enquéte concréte visant a répondre a des questions de
recherche déterminées. Le design d'évaluation contient des données sur la stratégie d'éva-
luation et les techniques de recherche choisies.

Diachrone: désigne un concept d'évaluation qui étudie I'évolution de grandeurs déterminées
dans le déroulement temporel (cf. comparaisons longitudinales).

Données qualitatives: données exprimées sous formes de mots.

Données quantitatives: information exprimée sous forme de données (exige une "mesure"
en tant que procédure d'attribution de chiffres aux états de faits ou événements observés).

60



Echantillon représentatif: échantillon présentant la méme répartition de caractéristiques
gue la population dont il est tiré.

Effectivité: ce critere se référe a I'exécution de la mesure. Il désigne le degré de concor-
dance entre le comportement Iégalement exigé ou prévu des responsables de |'exécution
et/ou des destinataires et leur comportement observé. Selon le type de mesure, la question
de l'effectivité se pose de maniére particuliére: degré de respect pour les injonctions et inter-
dictions, degré d'application pour les normes de droit public qui nécessitent une mise en
oeuvre par les instances administratives (p.ex. octroi d'autorisations), degré d'observation
pour les normes de droit privé a caractére facultatif, mais aussi, par exemple, pour les aides
financieres, degré d'observation pour les informations et recommandations, etc. L'effectivité
est une condition nécessaire mais non suffisante de I'efficacité.

Effets: changements dans I'économie et la société imputables a une mesure déterminée.

Efficacité: rapport entre les effets visés et les effets réellement intervenus (voir aussi -
degré de réalisation de I'objectif).

Efficience: rapport entre l'output prévu ou effectif et les ressources prévues ou effectif et
les ressources prévues ou effectivement investies (=efficience en rapport avec I'output), ou
rapport entre les effets prévisibles ou réels et les ressources prévues ou effectivement inves-
ties (=efficience en rapport avec les effets). On atteint une meilleure efficience soit en enga-
geant moins de ressources pour obtenir un certain output ou certains effets en rapport avec
le but, soit en obtenant avec les mémes ressources plus d'output ou plus d'effets en rapport
avec le but. Par efficience, on entend souvent aussi, dans la recherche évaluative, le rapport,
exprimé en grandeurs monétaires, entre les avantages/effets et les ressources/moyens in-
vestis (= analyses colts-avantages).

Enquétes sur séries temporelles: enquétes qui essaient de tirer des conclusions sur les
effets des mesures par I'observation des changements d'unités déterminées sur une certaine
durée.

Etude d'évaluabilité: une étude d'évaluabilité (ou pré-évaluation) sert a préparer et plani-
fier une évaluation. Elle doit donner des éclaircissements, notamment, sur les objectifs de la
mesure étatique, le modele d'effets, la stratégie d'évaluation, les techniques de recherche et
la situation des données. Une étude d'évaluabilité peut aussi avoir un sens sans étre suivie
d'une évaluation, et donner des indications pour une meilleure auto-évaluation des mesures.

Evaluation: le terme d'évaluation signifie I'appréciation d'un objet ou d'un état de fait. Il
peut étre utilisé dans un sens tres large, qui ne limite ni I'état de fait & évaluer (produit, insti-
tution, mesure, domaine politique relativement vaste), ni l'objet de I|'évaluation (décision
d'achat, réorganisation, amélioration d'une mesure), ni la stratégie d'évaluation (méthodes
de recherche des sciences sociales, appréciation impressionniste), ni l'instance d'évaluation
(autorité responsable des mesures, autorité de surveillance, recherche scientifique libre,
etc.). Dans le guide, nous nous limitons toutefois en premier lieu au secteur public (méme si
les stratégies d'évaluation peuvent parfaitement étre appliquées a des questions intéressant
les entreprises, p.ex. programmes de formation interne, contributions a la promotion cultu-
relle, etc.). Deuxiémement, nous nous concentrons sur les évaluations présentant un carac-
tére méthodique, c'est-a-dire des évaluations qui (a) se fondent sur des réflexions et des
affirmations reproductibles, (b) reposent sur une procédure systématique qui vise a saisir de
facon compléte les effets les plus significatifs, (¢) visent & acquérir des indications aussi ob-
jectives que possible sur I'exécution et les effets, et (d) sont présentées sous une forme qui
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atteste leur caractére méthodique. Troisiemement, nous nous concentrons sur I'évaluation de
mesures. |l s'agit d'activités de I'Etat isolables analytiquement dans la perspective de buts
déterminés, souvent formulés de maniére vague, il est vrai, qui se référent a des change-
ments dans I'économie et la société. Elles comportent en régle générale des ressources en
personnel et en moyens financiers.

Evaluation "bofite noire'": étude et appréciation des effets sans qu'on cherche a savoir
comment ils se produisent. On renonce notamment a une étude de |'exécution.

Evaluation ex ante: (= évaluation prospective)
Evaluation ex post: (= évaluation rétrospective)
Evaluation prospective: estimation des effets présumés de mesures prévues.

Evaluation rétrospective: saisie empirique des effets de mesures qui ont été mises en
vigueur et exécutées.

Exécution: combinaison des activités de I'administration, d'une part, et des destinataires
visés par les mesures étatiques, de l'autre.

Généralisabilité des résultats de I'évaluation: (= transmissibilité)

Indicateurs de performance: statistiques qui permettent (ou doivent permettre) des dé-
ductions sur l'output des administrations et les effets qui en découlent, et contiennent des
aspects tant monétaires que non monétaires.

Mesures étatiques: activités de I'Etat isolables analytiguement dans la perspective de buts
déterminés, souvent formulés de maniére vague, il est vrai, qui se référent a des change-
ments dans I'économie et la société. Une mesure comporte en régle générale des ressources
en personnel et en moyens financiers.

Modéle d'effets: hypothéses (qui peuvent éventuellement reposer sur des théories scienti-
figues) sur la maniére dont une mesure va exercer ses effets. Un modéle d'effets sert a
concevoir ou a modifier une mesure; il constitue la base de I'évaluation des effets.

Monitoring (ou suivi): observation permanente, mise a disposition constante de données
sur les aspects de I'exécution et des effets.

Output: biens fabriqués ou services fournis par I'administration (imprimés, ordonnances,
autorisations, amendes, subventions accordées, etc.).

Piste d'effets: reconstruction des enchainements d'effets a partir d'une mesure étatique
donnée, éventuellement en référence a des aspects d'effets déterminés, spécifiques.

Recherche évaluative: expression utilisée dans une large mesure comme synonyme
d"'évaluation”, mettant toutefois au premier plan l'utilisation de méthodes des sciences socia-
les appliquées.

Sondage Delphi: interrogation d'experts a propos de questions touchant I'avenir. L'enquéte

se développe en plusieurs étapes. Premieérement, il y a en général une interrogation classique
(écrite, en grande partie sur la base de questions standardisées). Dans une seconde étape,
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les experts sont confrontés aux réponses de tous les autres, dans le but de les inciter a affi-
ner leurs estimations. De nouveaux arguments peuvent venir compléter l'interrogation.

Stratégie d'évaluation: principale base de départ de I'enquéte visant a répondre aux ques-
tions posées dans la perspective de I'exécution, des effets ou de l'efficience de la mesure
étatique. Réponse conceptuelle a la question de recherche.

Synchrone: désigne un concept d'évaluation qui ne fait pas varier le moment (= comparai-
son longitudinale), mais étudie différents groupes, zones, etc. a un méme moment (cf. com-
paraison avec groupe de contrble, comparaison transversale).

Technique de recherche: méthode de sciences sociales (éventuellement aussi de sciences
naturelles) choisie pour collecter et exploiter les données en vue de répondre a la question
de recherche.

Transmissibilité des résultats d'évaluation: mesure dans laquelle les résultats d'une
analyse d'effets peuvent étre transférés (ou généralisés), au dela des unités examinées, a
d'autres situations (autres groupes, autres unités spatiales, autres moments).

Validité externe: (= transmissibilité)

Validité interne: mesure dans laquelle on peut identifier, dans une enquéte/évaluation, les
causes ou les effets de certains phénomeénes.
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Annexe 2 Glossaire des principales notions en quatre langues

Francais Allemand Italien Anglais
analyse codt-avantage Kosten-Nutzen-Analyse |analisi costi- cost-benefit analysis
benefici
analyse codt-efficacité Kosten-Wirksamkeits- analisi costi- cost-effectiveness-
Analyse efficacia analysis
analyse des résultats Erfolgskontrolle analisi dei risultati | results analysis
effectivité Effektivitat effettivita implementation,
compliance
effet d'aubaine Mitnahmeeffekt impatto lordi deadweights
effet, impact Wirkung, Effekt impatto outcome, impact,
effect
efficacité Wirksamkeit, efficacia effectiveness
efficience Wirtschaftlichkeit, Effi- efficienza efficiency
zienz
emploi ménager des Sparsamkeit economicita economy

fonds

étude d'évaluabilité

Evaluierbarkeitsprtfung,
Vorstudie

pre-valutazione

evaluability assess-
ment

évaluation Evaluation valutazione evaluation
évaluation endoformative | Verbesserungs- valutazione forma- | formative evaluation
Evaluation tiva

évaluation récapitulative

Bilanz-Evaluation

valutazione di sin-
tesi

summative evaluation

groupe cible, public cible

Zielgruppe

gruppo obiettivo

target group

groupe de controle,
groupe témoin

Kontrollgruppe

gruppo di controllo

control group

mesure Massnahme metodo measure, program

mise en oeuvre, exécuti- |Vollzug esecuzione implementation

on

objectif, but, finalité Ziel objettivo goal, objective, tar-
get, aim

partie prenante, prota- Beteiligte detentori di inte- | stakeholder

goniste

ressi

pilotage, suivi Vollzugskontrolle, Moni- | monitoraggio monitoring
toring
politique publigue Politik, offentliche politica policy
résultats, réalisations, Ergebnis risultati, rendimen- | outputs, results, pro-

extrants

ti

ducts
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