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„Evaluierung des Öffentlichen Sektors in  Russlands: 

ein neues Steuerungsinstrument für Staat und Kommunen?“

(Thesenpapier zur DeGEval-Jahrestagung, 12-14.12.2005, Essen)

Die gegenwärtigen Reformen des Öffentlichen Sektors in Russland orientieren sich sowohl konzeptionell, wie zumeist auch technisch an den ‚Public Sector Reform‘-Modellen, wie sie in den westlichen (vornehmlich angelsächsischen) Ländern bereits seit 20-25 Jahren auf dem Wege sind. Ihnen liegt das Konzept vom sog. „Neuen Steuerungsmodell“ (New Public Management) zugrunde, woraus Begriffe wie „agencification“, „performance management“, „performance audit“, „outsourcing“, „public-privat partnership“ usw. abgeleitet worden sind. 

Eine ausführliche Analyse der NSM-Reformen im Westen zeigt allerdings, dass es den in Russland zu diskutierenden und zu realisierenden Reformen- bzw. Steuerungsinstrumentarien derzeit jedoch an einem wichtigen und zentralen Bestandteil, der Politik- und Programmevaluierung (policy/program evaluation), mangelt. Im Westen ist die Einführung der Programmevaluierung gleichzeitig mit der Implementierung grundlegender Reformen durchgeführt worden; unter Evaluierungsexperten ist das Verhältnisse von beiden daher  mit der Metapher „Siam-Zwillinge“ belegt worden [Wollmann, 2003]. 

In Russland zeigt allein das Beispiel der sog. “Privilegen-Monetesierung“ im Jahr 2005, wo Verfahren ohne jegliche Voruntersuchungen eingeführt wurden, wie riskant und quasi-professionell die russische Regierung in diesen komplizierten Bereich eingegriffen hatte. Die Folgen solcher Praxis waren Straßenproteste einerseits und rascher zusätzlicher Geldtransfer durch Bundesregierung andererseits, was zur Erhöhung der Inflationsrate führte.

Auch das Übernehmen des dreistufigen Schemas der föderalen Ausführungsorgane  (Ministerien, Aufsichtsbehörden/Dienste und Agenturen) scheint eher  aussichtslos zu sein. Normalerweise wird von einer direkten Verbindung zwischen autonomen und verantwortlichen Staatsanstalten (agencies) und Stufen im Policy-Zyklus (Planungs-/Entscheidungsvorbereitung, Entscheidungsfindung/Zielformulierung, Implementation und Evaluierung) auf der einen Seite ausgegangen und damit eine höhere Leistungsfähigkeit auf der anderen Seite angenommen [Bouckert, 2004]. Hierfür müssten die Ministerien für Politikformulierung, die Agenturen für deren Umsetzung und die Dienste für Aufsicht, Monitoring bzw. Evaluierung stehen. Da im Rahmen der russischen Politikberatung jedoch keinesfalls das Konzept des Politik-Zyklus im Mittelpunkt steht, verwundert es kaum, dass  eine Evaluierungsebene nicht vorgesehen ist.

Evaluierung kann bekanntlich in zweierlei Richtungen erfolgen: intern und extern. Bisher wurden in keiner Staatsanstalt Evaluierungsabteilungen eingerichtet, die mit internen Evaluierungen beauftragt worden wären. In seltenen Fällen greifen Abteilungen des russischen Ministeriums für Wirtschaftsentwicklung und Handel (derzeit unter der Leitung des  Reformer Herman Gref) in Prozesse und Abläufe ein, um ein gelegentliches Monitoring durchzuführen – dies bedeutet jedoch nicht immer Evaluierung im herkömmlichen Sinne. Im Sommer 2005 war eine Forschungsgruppe der Hochschule für Ökonomie (Institut für Politik- und Programmevaluierung), der ich gehöre, von der Abteilung für staatliche Wirtschaftssteuerung beauftragt worden, die Wirkungen zweier Bundesgesetze aus dem sog. „Deregulierungs-Gesetzespaket“ zu evaluieren. Eines der Gesetze regelt das Lizenzvergabeverfahren; das andere setzt den Eingrenzungsrahmen für die Durchführung der staatlichen Aufsicht über die unternehmerische Tätigkeit fest (wurde zum Zwecke des Unternehmerschutzes entwickelt). Bei der Evaluierung arbeiten wir mit dem Ansatz des regulatory impact assessment (RIA). Außerdem ist geplant, ein formalisiertes Monitoringsverfahren auszuarbeiten, damit das Wirtschaftsministerium künftig selbstständig seine Evaluierungen durchführen kann. 

Tatsächlich zeigt sich derzeit ein progressiver Teil der Beamtenschicht bereit, externe Evaluatoren einzuladen, da sie für die anstehenden Reformprozesse langfristig auf objektive Informationen angewiesen sind. Ende September diesen Jahres erklärte sich das Wirtschaftsministerium bereit, im Jahr 2006 die Finanzierung der  Evaluierungsforschung mindestens zu verdoppeln.

Auch im privaten Sektor gibt es positive Signale. Der RAO EES - der russische staatlich dominierte Energiekonzern, der seinen technischen Standard auf den neuesten Stand bringen möchte - beauftragte unsere Forschungsgruppe im Juli diesen Jahres, eine innovative Methodik zur Evaluierung des ökonomischen Einflusses der neuer technischen Standards auszuarbeiten und hierzu entsprechende Pilot-Verfahren durchzuführen. Hierbei stützen wir uns in erster Linie auf die Ergebnisse einer Kosten-Nutzen-Analyse. 

Das dritte „window of opportunity“ könnte in der Tätigkeit des russischen Bundesrechnungshofes (BRH) gesehen werden (alle Auditor werden gemäß Duma-Beschluss ernannt), der sich allmählich von der reinen Finanzprüfung zur Leistungsmessung hin bewegt. Aus unserer Sicht könnte der BRH auch (dem Beispiel des best value regime in Großbritannien folgend) auf Landes- und Kommunalebene  Leistungsindikatoren messen, um die Ergebnisse an die Exekutive weiterzugeben. Damit wäre der Prozess der Gouverneurs- und Bürgermeisterernennungen transparenter als jetzt.
Weniger vielversprechende Entwicklungen sind der auf Kommunalebene zu verzeichnen. Eine Kommunalreform ist in Russland bestenfalls erst ab Januar 2006 geplant – so diese nicht auf das Jahr 2009 verschoben wird. Im Gegensatz zu Deutschland sind die russischen Kommunen keine Vorreiter in Bezug auf Evaluierung bzw. Leistungsmessung. Hinzu kommt, dass die Kommunen zur Zeit an akuten Finanzierungsmängeln infolge der letzten Budgetreform leiden.

Insofern bleibt eine umfassende Evaluierungskette, basierend auf ex-ante-, on-going- und ex-post-Phasen und über alle Ebenen (Bund, Land, Kommune) sowie unter bewusster und methodisch fundierter Anwendung derzeit noch eine Zukunftsvision. Russland wiederholt durch die Unterschätzung der Evaluierungsforschung gegenwärtig auf bedauerliche Art und Weise die Fehler der westlichen Reformentwicklungen, wo erste staatliche Eingriffsprogramme implementiert worden sind, und erst nach dem Erkennen der Anfangsschwierigkeiten Evaluierungssysteme als Reaktion darauf institutionalisiert wurden. Gerade jetzt, da politische Prioritäten (Verdoppelung des Bruttosozialprodukts, Militärreform, Armutsbekämpfung, Wohnungswesen, Gesundheitssystemreform usw.) klar formuliert sind, scheinen  Innovationsimpulse, wie durch policy evaluation möglich, in Russland dringend geboten.

Zweifellos ist dies ein komplizierter und langwieriger Prozess, der empfindliche politische Interessen der Beteiligten trifft. Das Ziel muss jedoch die allmähliche Schaffung und Etablierung eines vollwertigen Evaluierungssystems – im Sinne eines Warnsystems - sein. Andernfalls wird ein solches später in 2-3 Jahren zu installieren sein, um damit auf nicht verhinderte kleine und große Krisen der politischen und wirtschaftlichen Konjunkturentwicklung zu reagieren.
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