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DIE EVALUATION VON BERATUNG IN DER ENTWICKLUNGSPOLITIK

Friedrich Bolay

1. Aufgaben und Definition der Verwaltungsberatung in der Entwicklungspolitik

Dieser Diskussionsbeitrag beruht auf Erfahrungen bei der Mitarbeit, bei Unter-
suchungen und bei Evaluationen in einem Subsektor der Entwicklungspolitik, der
heute als Verwaltungszusammenarbeit bezeichnet wird. Unter dem Stichwort Ver-
wal tungszusammenarbeit werden von deutschen entwicklungspolitischen Organisa-
tionen Beratungsleistungen an Verwaltungen in der Dritten Welt erbracht. Auf-
traggeber ist das Bundesministerium fir wirtschaftliche Zusammenarbeit, das
Evaluationen als Kontrollinstrument einsetzt. Die institutionellen Prd-

missen der deutschen Stellen erzeugen spezifische Probleme bei der Durchfih-
rung der Beratung und damit notwendigerweise auch fir die Evaluationen. Unter
anderem wird diese Beratung dffentlicher Stellen durch tffentliche Stellen als
eine technische Zusammenarbeit definiert, obwohl mit den Bezugspunkten Verwal-
tung und Entwicklung die politisch-administrative und die sozio-Gkonomische
Dimension unverkennbar sind. Die Evaluation von Beratungsprojekten (1) in
der Entwicklungspolitik bewegt sich dabei zwischen einer Evaluation von wis-
senschaftlicher Beratung von Politik und Verwaltung und den Problemen einer
Wirksamkeitsmessung von Einzelberatungen. (FISCHER 1979, S. 34)

Die Verwaltung von Landern der Dritten Welt wird von zwei Institutionen mit
unterschiedlichen Aufgaben betreut. Die Deutsche Stiftung fiir internationale
Entwicklung(DSE) veranstaltet durch fhre Zentralstelle fir tffentliche Ver-
waltung Bildungsprogramme und Konferenzen. Die Deutsche Gesellschaft fiir
Technische Zusammenarbeit (GTZ) konzentriert sich im Fachbereich "Institu-
tionelle Infrastruktur und Sozialstruktur” auch auf infrastrukturelle

Probleme von Verwaltungsprojekten. Zwar wird zwischen Beratung und Bildung
institutionell unterschieden in der konkreten Durchfiihrung, vor Ort ist meist
kaum feststellbar, ob es sich um eine BildungsmaBnahme oder eine Beratung han-
delt. Dabei sind auch noch von den Beratungsleistungen, deren Erfolg und ent-
wicklungspolitische Wirkungen evaluiert werden sollen, diejenigen Gutachten

zu unterscheiden, die Bewertungen und Empfehlungen an den Auftraggeber ent-
halten. (2)
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Versucht man, flir den Bereich der Verwaltungszusammenarbeit BeratungsmaBnahmen

zu definieren und abzugrenzen, so kann man folgende Handlungsformen unterschei-
den, zwischen denen Wechselwirkungen bestehen:

1. BildungsmaBnahmen zielen unmittelbar auf die Verdnderung der Struktur von
Personen bzw. personalen Systemen.

2. Gegenstdndliche Lieferungen zielen unmittelbar auf die Verdnderung der ma-
TerielTen Lebenswelt.

3. BeratungsmaBnahmen zielen unmittelbar auf die Verdnderung der Struktur von
sozialen Systemen.

Diese Unterscheidung verzichtet auf einen positiven und theoretisch begriinde-
ten Entwicklungsbegriff und fragt lediglich technisch danach, worauf einge-
wirkt werden soll. Die Instrumente, die dabei eingesetzt werden, sind informa-
tionelle, materielle oder finanzielle Leistungen. Gebote, Verbote oder Sank-
tionen stehen im internationalen Rahmen nicht zur Verfligung. Der Vorschlag,
Leistungen mit Auflagen zu koppeln, etwa bestimmte soziale oder politische
Reformen durchzufiihren, zielt in die Richtung, stdrkere regulative Instrumente
der Einwirkung zu entwickeln. Fiir unsere Zwecke soll also Beratung definiert
werden als der Versuch, durch Empfehlungen auf die Verdnderung der Struktur
von sozialen Systemen hinzuwirken. (KUNIG 1973, S. 1). Beratung ist konkret
und zielgerichtet und verzichtet auf formalisierte Lernsituationen. Sie kann
die Vermittlung abstrakten Wissens einschlieBen, wenn diese auf inmittelbare
Verwertung und Verdnderung der Praxis abzielt.

Die Unterscheidung von BildungsmaBnahmen oder Beratungsaktivitdten ist in der
Praxis nicht immer leicht durchzufiihren, Die Merkmale einer formalen Lernsi-
tuation treten in den Hintergrund, wenn etwa bei Fortbildungsveranstaltungen
vor Ort erfahrungsorientierte Lernformen praktiziert werden, die sich auf den
Arbeitsplatz der Teilnehmer beziehen und diese zum Erarbeiten von Verbesse-
rungsvorschlédgen anregen sollen. Werden Formen des Inservice Training on the
Job mit Zielen der Organisationsentwicklung verkniipft, so ist kaum noch unter-
scheidbar, ob es sich um Bildungs- oder Beratungsleistung der eingesetzten
Experten handelt. Handelt es sich um Counterparts, die in der Hierarchie einen
hohen Rang einnehmen, so neigt man dazu, den Meinungsaustausch als Beratung zu

bezeichnen, wihrend auf den unteren Ebenen eher der Unterweisungscharakter be-
tont wird.
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2. Probleme

Die Unterscheidung der Begrifflichkeit ist von Bedeutung, da sie auf Kompeten-
zen und Zustindigkeiten in den ausfiihrenden Organisationen Bezug nimmt. Bil-
dung ist auch in der GTZ organisationsintern ausdifferenziert, wdhrend Verwal-
tung oder Beratung meist dem sektoralen Gesichtspunkt untergeordnet ist. Dies
erzeugt eine defensive Handlungs- und Argumentationsstrategie, die dann den
technischen, institutionellen und beratenden Gesichtspunkten betont.

Unabhingig von den institutionellen Eigeninteressen ist bei Projekten der Ver-
waltungszusammenarbeit hdufig zu beobachten, daB eine Verschiebung von Bil-

dungs- zu BeratungsmaBnahmen stattfindet. Dabei mag eine Rolle spielen, daB

aufgrund der rdumlichen Distanz, der fehlenden Kontrolle iber die Umweltbe-
dingungen und der schwachen Fixierung der Handlungsformen der Spielraum fir
die Selbstprogrammierung relativ groB ist. Die Analyse der Ursachen und Be-
dingungen von Verlagerungen der Aktivitdten oder fhrer Umdefinition stellt
einen relevanten Ansatzpunkt flir die Projektevaluation dar.

Geht man zunichst vom Verstindnis der Beratenden aus, so missen die Empfehlun-
gen yon den Adressaten gehdrt, verstanden, angenommen und befolgt werden. Erst
nach der Befolgung kdnnen die intendierten entwicklungspolitischen Wirkungen
eintreten, die ja letztendlich Zweck der Veranstaltung sind. Erst das Befolgen
miindet nach unserer Definition in die Strukturdnderung einer Behdrde, eines
offentlichen Unternehmens oder eines Verwaltungsinstituts ein.

ErfahrungsgemdB muB man es schon als Erfolg ansehen, mit Empfehlungen liberhaupt
gehort zu werden. Schon aus diesem Grund wird der Zugang hdufig Uber Bildungs-
maBnahmen gesucht, in deren Verlauf sich dann ein Vertrauensverhdltnis aufbauen
kann, das es erlaubt, konkreter zu werden. In sich gefestigte Organisationen
sind in der Regel ohne externen Druck nicht bereit, mit AuBenstehenden iber-
haupt in ein relevantes Gesprdch einzutreten. Der Ausgang von BildungsmaBnahmen
impliziert hdufig personiiche Einzelbeziehungen, die in der Beratung fortdauern.

In vielen Fdllen muB man die Frage stellen, ob in Beratungsbeziehungen in Lin-
dern der Dritten Welt die Probleme wechselseitig verstanden werden. Unter
Verstehen soll die Fahigkeit gefaBt werden, die Empfehlungen in Beziehung zur
Wirklichkeit zu setzen und sie anzupassen. Das heifit, die Bedingungen und Be-
dingtheit im interkulturellen Kontext miissen von beiden Seiten erfaBt werden.
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Die offizielle Rhetorik zugunsten von "Management by Objectives" oder

"Merit System" wird auch durch symbolische Verbeugungen vor der nationalen
Eigenart in der Regel nicht lberzeugender. Verstehen ist eine personale Lei-
stung, die sowohl bei BildungsmaBnahmen als auch bei BeratungsmaBnahmen das
erfolgsrelevante Kernstiick ist. Die Akzeptanz einer BeratungsmaBnahme, etwa
durch die BehGrdenspitze, 148t sich aus offiziellen Verlautbarungen, Reform-
versuchen und einer fortlaufenden Beziehung zu der beratenden Stelle erschlies-
sen. Auch die Reaktion auf Probleme bei der Durchsetzung und Anpassungs-
strategien sind von Bedeutung. Gelingt es vollends, mit Hilfe relevanter Grup-
pen oder der BehOrdenleitung Strukturempfehlungen durchzusetzen, so ist die
inhaltliche Obereinstimmung von Empfehlung und struktureller Verdnderung mig-
licherweise ein Hinweis auf den Beratungserfolg, jedoch noch kein Beweis fiir
die entwicklungspolitische ZweckmaBigkeit. Eine neue Organisationseinheit

wird ins Leben gerufen, ein Verfahren geindert, die Rekrutierungsanforderungen
von Personal gedndert, oder eine Aufgabe verlagert. Unter entwicklungspoliti-
schen Gesichtspunkten kann der Beratungserfolg irrelevant oder irrefiihrend

sein.

Beratung und Bildung kinnen sich erginzen oder sogar wechselseitig substitu-
ieren. Die Bezeichnung einer MaBnahme, ihre Struktur, ihre Einordnung in das
Aktivitdtenspektrum und ihr Problemlésungsbeitrag hdngen von institutionellen
und personellen Faktoren und Rahmenbedingungen wie Kommunikation mit der Um-
welt, Entstehungsgeschichte und Handlungsspielrdume der Beteiligten ab. Eine
Evaluation, die sich auf Projekte der Verwaltungszusammenarbeit bezieht, die

U. a. Beratungsleistungen erbringen, darf nicht der Gefahr erliegen, das
Spannungsverhdltnis zwischen unmittelbarem Beratungserfolg und der entwick-
lungspolitischen Iwecksetzung aufldsen zu wollen. Zy fragen ist nicht nur, ob
der Beratungserfolg eingetreten ist, sondern z. B. auch, ob die BeratungsmaB-
nahme in Verbindung mit anderen Aktivitidten einen Beitrag zu Entwicklungspro-
zessen geleistet hat oder leisten wird. Als vertrauensbildende MaBnahme, als
Gelegenheit, Informationen iiber Teilprobleme zu sammeln, die dann etwa als
Fallstudien in den Unterricht einfliessen konnen, oder als Zugangsmoglichkeiten
zur Verwaltungswirklichkeit kinnen Beratungsaktivitdten entwicklungspolitisch
zweckvoll sein, auch wenn keine Strukturdnderung eingetreten ist. Da Struktur-
dnderungen der Indikator fiir Beratungserfolg sein sollen, ist dann auf die iso-
lierte Erfolgsbewertung von BeratungsmaBSnahmen zu verzichten und der Beitrag

zu anderen Problemen oder Aktivitdten offen zu bewerten.
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Viele heute in der Bundesrepublik Deutschiand bestehenden rechtlichen Bera-
tungspflichten oder Beratungsaktivitdten haben sich als flankierende MaBnahmen
zu anderen Instrumenten der Problemidsung entwickelt und als offentliche
Handlungsform und organisatorisch nur langsam verselbstindigt und ausdifferen-
ziert. Im Bereich der Entwicklungspolitik und der Verwaltungszusammenarbeit
ist die Stellung der Beratung im Instrumentenspektrum weniger eindeutig zu
definieren. Eine analytische Evaluation, die bessere Kenntnisse und eine
bessere Praxis in einem materiellen politikfeld befordern will, wird sich
primdr an den Problemen orientieren, danach aber auch versuchen, die
(Beratungs-) Methoden zu verbessern.

Anmerkungen

(1) Von den "Infrastrukturprojekten” unterscheiden sich die Regierungs-
berater, die mit einer wirtschaftsplanerischen Ausrichtung die Zentral-
regierungen beraten.

{(2) Zu unterscheiden sind:
Feasibility: Sie priift "ex ante" Durchftihrbarkeit, Bedarf, entwick-
Tungspolitische Relevanz usw. und berdt insoweit.

Evaluation: Ist die externe periodische Oberpriifung im Gegensatz zur
Thternen Verlaufskontrolle. Sie enthdlt Bewertungen und Beratungselemente.

Evaluation der Evaluation: Die Evaluationen sind durch ein offizielles
Prufraster verglejchbar und lassen Querschnittsanalysen zu. Ebenso kann
die Wirkung der einzelnen Evaluation untersucht werden.

Literaturhinweise

FISCHER, Wolfgang E., Regierungsberater in Entwicklungsldndern, in: Entwicklung
und Zusammenarbeit 11/79, S. 34.

KUNIG, Klaus, Uffentliche Verwaltung und soziale Differenzierung, in: Verwal-
tungsarchiv 1/1973, S. 1

KUNIG, Klaus/ BOLAY, Friedrich, Zur Evaluation eines Verwalthngshi1feprojektes
im Nordjemen, in: Verwaltungsarchiv 3/1980, S, 265 ff.



