Thomas Widmer

Evaluation in der AuBBenpolitik: Griinde fiir eine
Evaluationsliicke
Eine Replik auf Peter Rudolf

In seinem Forumsbeitrag in der Zeitschrift fiir Internationale Beziehungen
thematisiert Peter Rudolf (2007) die Vernachlissigung der Evaluation von
Aufenpolitik in der Aufienpolitikanalyse. In Reaktion darauf differenziert der
vorliegende Beitrag aus der Perspektive der Evaluationsliteratur die Aussagen von
Rudolf, denen aber im Grundsatz zugestimmt wird. In Ergdnzung werden empirische
Befunde zur Evaluationsliicke in der Auflenpolitik aus der Schweiz vorgestellt. In
Fortfiihrung der Argumentation von Rudolf werden acht Thesen zur Erklirung der
diagnostizierten Evaluationsliicke prdsentiert. Der Beitrag schlief3t gestiitzt auf diese
Thesen und auf Erfahrungen mit Evaluation in anderen Politikfeldern mit
Uberlegungen zur Machbarkeit und Wiinschbarkeit —einer Ausweitung der
Evaluationstdtigkeiten in der Aufienpolitik.

1. Einleitung’

Die Evaluation hat sich mit Beginn in den 1960er Jahren in den USA und ausgehend
von Feldern sozialer Dienstleistungen wie Bildung und Erziehung sukzessive in
vielen Lindern und Politikfeldern als Instrument zur Bewertung staatlicher Aktivi-
titen etabliert.> Die vielfiltigen Erscheinungsformen der Evaluation reichen von
kontrolldhnlichen bis zu lernorientierten Zugéingen und von praxisnahen Kleinst-
projekten zu umfangreichen, wissenschaftsnahen Analysen.®> Als Gemeinsamkeit
dieser — schwer abzugrenzenden — Aktivititen wird hier unter Evaluation eine
wissenschaftliche Dienstleistung zur systematischen und transparenten Bewertung
eines Gegenstandes verstanden. Fiir den vorliegenden Beitrag kann der Gegenstand
der Evaluation auf Aktivititen der Aulenpolitik eingegrenzt werden, wobei der Be-
griff Aktivitdt weit zu fassen ist und damit Maflnahmen, Projekte, Programme, Stra-
tegien, Prozesse, Gesetze, Staatsvertrige etc. einschlief3t. Unter AuBenpolitik wird
die Gestaltung der Aullenbeziehungen eines Landes verstanden, unter Einschluss

1 Ich danke den anonymen Gutachterinnen und Gutachtern der ZIB fiir die — vor allem in
einem Fall — sehr hilfreichen Hinweise, die mich dazu veranlasst haben, einige wesentli-
che Anpassungen vorzunehmen. Bei Céline Widmer bedanke ich mich fiir die Unterstiit-
zung. Selbstverstandlich liegt die Verantwortung fiir diesen Beitrag alleine bei mir.

2 Vgl. Weiss (1998: 10-15); Furubo et al. (2002); Fitzpatrick et al. (2004: 30-43); Leeuw
(2006); Stufflebeam/Shinkfield (2007: 32-42); Widmer et al. (2008).

3 Vgl. Beywl (1987: 44-79); Vedung (1997: 35-92); Stufflebeam et al. (2000); Fitzpatrick
et al. (2004: 53-167); Stufflebeam/Shinkfield (2007: 131-248).
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der Entwicklungszusammenarbeit, jedoch unter Ausschluss der Verteidigungspoli-
tik.4

Wihrend die Entwicklung der Evaluation im angelsédchsischen Sprachraum
bereits friih dazu fiihrte, dass staatliches Handeln weitgehend von evaluativen Mal-
nahmen durchdrungen wurde, ist die Entwicklung in Kontinentaleuropa, besonders
im deutschen Sprachraum, fiir lange Zeit eher trige verlaufen und gewann erst in
den 1990er Jahren an Dynamik. Seither hat sich die Evaluation aber auch in diesen
Lindern als Profession etabliert (Widmer 2004; Joint Committee 2006). Sie ist in
vielen Politikfeldern zu einer gidngigen Praxis geworden (vgl. dazu die Beitrdge in
Stockmann 2006a; Widmer et al. 2008) und inzwischen auch in den rechtlichen
Grundlagen verankert (Bussmann 2007; Widmer 2007).

Peter Rudolf (2007) legt in seinem Beitrag im letzten Heft der Zeitschrift fiir In-
ternationale Beziehungen aus der Perspektive der Aufenpolitikanalyse liberzeu-
gend dar, dass die AuBenpolitikevaluation in Deutschland bisher weitgehend ver-
nachlissigt wurde. Wie ich in diesem Beitrag ausfiihren werde, unterscheidet sich
die Situation in der Schweiz nicht wesentlich. Wie noch zu zeigen sein wird, hat
sich die Evaluation auch in der schweizerischen Auflenpolitik nicht so weit etablie-
ren konnen wie in anderen Politikfeldern. Der vorliegende Beitrag befasst sich
schwergewichtig mit den Griinden fiir diese Situation und stellt dazu Thesen zur
Diskussion.

Im nachfolgenden Abschnitt werden vorerst Umfang und Grenzen dieser Evalua-
tionsliicke aufgezeigt und dabei auch einige Differenzierungen zum Beitrag von
Rudolf (2007) vorgenommen, um dann im dritten Abschnitt den Griinden fiir die
eher schwach ausgeprigten Evaluationsaktivititen in der Auflenpolitik im allge-
meinen und in der Schweiz im besonderen nachzugehen. Der Beitrag schliet mit
einigen weiterfiihrenden Uberlegungen. Der vorliegende Beitrag fiihrt damit die
von Rudolf (2007) aufgeworfene Diskussion weiter, indem er erstens die Proble-
matik der schwach ausgeprigten AuBenpolitikevaluation auf konzeptioneller
Ebene differenziert, zweitens zusitzliche Evidenz fiir die schweizerische Auflenpo-
litik einbringt und drittens der Frage nachgeht, aus welchen Griinden die konsta-
tierten Schwichen auftreten. Letzteres erlaubt auch eine Diskussion der Frage, ob
es moglich und sinnvoll ist, eine verstidrkte Evaluationstitigkeit in der Auenpolitik
zu realisieren.

2. Umfang und Grenzen der Evaluationsliicke

Ausgehend von einer Perspektive der AuBenpolitikanalyse diagnostiziert Rudolf
(2007) einen vernachlissigten Bereich in der Evaluation von Auflenpolitik. Nament-
lich wird darauf verwiesen, dass sich die AuBenpolitikanalyse in erster Linie mit
Fragen der Politikformulierung befasse (siche etwa Kloti et al. 2005) und dabei Fra-

4 Viele der nachfolgenden Uberlegungen treffen mutatis mutandis auch auf die Verteidi-
gungspolitik zu.
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gen nach den Wirkungen dieser Auflenpolitiken vernachldssigt wiirden (Rudolf
2007: 320). Die diagnostizierte Leerstelle bezieht sich demnach auf eine Liicke in
der Analyse von Wirkungen, nicht auf den Evaluationsansatz per se — der sich ja
auch mit der Bewertung von auflenpolitischen Entscheidungsprozessen und deren
Umsetzung (also der Politikformulierung respektive der Implementation) befassen
kann.’ Ich bin jedoch der Auffassung, dass der Evaluationsansatz — unabhéingig vom
jeweiligen Evaluationsfokus (sei dies nun Formulierung, Entscheidungsfindung, Im-
plementation oder Wirkung) — im Feld der AuBlenpolitik generell schwach entwi-
ckelt ist. Untersuchungen der Auflenpolitik setzen sich in aller Regel zum Ziel, zu
beschreiben, zu verstehen, zu erkldren und/oder zu prognostizieren, selten jedoch
wird (in expliziter Weise) eine Bewertung angestrebt, wie sie dem Evaluationsan-
satz eigen ist. Sicherlich befasst sich die Evaluationspraxis in anderen Politikfeldern
hiufig mit Fragen nach Politikwirkungen (die als Grundlage einer Bewertung der
entsprechenden Politik dienen), der Evaluationsansatz beschrénkt sich konzeptionell
hingegen nicht auf die politikinduzierten Auswirkungen, sondern kann ebenso For-
mulierungs- oder Umsetzungsprozesse bewerten. Demzufolge besteht die Evaluati-
onsliicke in der Aufenpolitik nicht alleine bei der Wirkungsanalyse, sondern auch
bei der Analyse der Politikgestaltung — auch hier sind Evaluationen eher spérlich
vertreten.

Im Gegensatz dazu bestehen jedoch einige auflenpolitische Aktivititen, die sehr
wohl eine teilweise bereits sehr lange Evaluationstradition aufweisen. An erster
Stelle ist dabei die Entwicklungszusammenarbeit zu nennen, wo — wie Rudolf
(2007: 319-320) darlegt — in den Geberldndern seit lingerem entsprechende Evalua-
tionsfunktionen bestehen.® Zweitens sind neben den von Rudolf (2007) genannten
Sanktionen weitere auf3enpolitische Instrumente, wie etwa in den Bereichen Handel,
Direktinvestitionen oder Mitwirkung bei internationalen Organisationen, Evaluatio-
nen unterzogen worden.” Und drittens ist darauf zu verweisen, dass das Instrument
der Evaluation bei vielen gouvernementalen wie nicht-gouvernementalen internatio-
nalen Organisationen fest etabliert ist. Exemplarisch zu nennen ist etwa die United
Nations Evaluation Group (UNEG 2007), das Operations Evaluation Department
(OED; Grasso et al. 2003) der Weltbank, oder die International Union for Conser-
vation of Nature and Natural Resources (IUCN Monitoring & Evaluation Initiative
2004). Das heif3t, dass bei multilateralen Beziehungen, die im Rahmen einer interna-
tionalen Organisation abgewickelt werden, sehr oft auf der internationalen Ebene
entsprechende Evaluationsfunktionen bestehen. Die hier einzugrenzende Evaluati-
onsliicke betrifft demzufolge stirker die bilaterale als die multilaterale Zusammen-

5 Vgl. etwa Chen (1996: 123-125); Patton (1997: 195-214); Vedung (1997: 209-245);
Weiss (1998: 8-10); Rogers (2000); Love (2004); Davidson (2005: 56-58); vgl. auch das
von Daniel Stufflebeam (2000, 2004) bereits in den 1960er Jahren entwickelte CIPP
Model der Evaluation (CIPP steht hier fiir context-input-process-product).

6 Vgl. Dabelstein/Rebien (2002); Pitman et al. (2004); Feinstein/Beck (2006); fiir Deutsch-
land Stockmann (2006b); fiir die Schweiz Widmer et al. (2001: 29-34); Widmer/Neuen-
schwander (2004: 395-396).

7 Vgl. etwa Dupont et al. (2003); Picciotto/Weaving (2004); EFK (2005); Borrmann et al.
(2007).
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arbeit, jedenfalls soweit letztere im Rahmen einer internationalen Organisation mit
eigener Organisationskultur ablduft. Trotz dieser bestehenden Evaluationsaktiviti-
ten bleibt auffillig, dass sich die Evaluation in der Auflenpolitik bisher weniger eta-
blieren konnte als in vielen anderen Politikfeldern.® Dieser Umstand wird in der
Literatur schon seit lingerem diskutiert.?

Fiir die Schweiz lassen sich zur Evaluation in der AuBlenpolitik folgende Feststel-
lungen machen (Tabelle 1): In der Bundesverwaltung sind geméf den Angaben des
Bundesrates in seinen Geschiftsberichten von knapp 150 wichtigen Wirksamkeits-
iiberpriifungen gerade drei — das entspricht einem Anteil von lediglich zwei Prozen-
ten — der Auflenpolitik (ohne Entwicklungszusammenarbeit) zuzuordnen.

Die Parlamentarische Verwaltungskontrolle (PVK), die im Rahmen der parlamenta-
rischen Oberaufsicht im Auftrag parlamentarischer Kommissionen Evaluationen
durchfiihrt, hat in den Jahren 1995 bis 2007 insgesamt 47 Berichte publiziert. Gerade
fiinf dieser Berichte setzen sich mit auB3enpolitischen Themen auseinander. Einer
dieser Berichte befasst sich mit Entwicklungszusammenarbeit, so dass sich die Eva-
luationstitigkeit der PVK (wie sie sich aufgrund der Berichtslegung prisentiert) mit
vier Berichten zu 8,5 Prozent mit AuBenpolitik jenseits der Entwicklungszusammen-
arbeit befasst. Im Vergleich zur Umweltpolitik (5 Berichte), zu den Sozialversiche-
rungen (6 Berichte) oder zur Gesundheitspolitik (7 Berichte) erscheint dies als
gering.! Die Eidgenossische Finanzkontrolle (EFK), die unter der Bezeichnung
Wirtschaftlichkeitspriifung im Auftrag des Parlaments, der Regierung oder auf
eigene Initiative ebenfalls Evaluationen durchfiihrt, hat in den Jahren 2000 bis 2007
22 entsprechende Projekte realisiert. Davon entfallen gerade drei Projekte auf die
AuBenpolitik, wovon wiederum zwei der Entwicklungszusammenarbeit zuzuordnen
sind. Die damit einzige seit 2000 realisierte Evaluation der EFK zur Auflenpolitik
jenseits der Entwicklungszusammenarbeit befasst sich mit der Exportférderung
(sieche EFK 2005). Auf der Seite der Exekutive wurden gemél einer Erhebung von
Andreas Balthasar (2007: 388-391) in den Jahren 1999 bis 2002 insgesamt 278 Eva-
luationsstudien veranlasst. Davon entfallen 33 Studien auf das Eidgendssische
Departement fiir Auswirtige Angelegenheiten, das sich (neben dem Staatssekretariat
fiir Wirtschaft, das namentlich fiir die AufBenwirtschaft zustindig ist) mit den
schweizerischen Auflenbeziehungen befasst. Von diesen 33 Studien sind nur gerade

8 Vel. Rudolf (2007: 321, 327); fiir die Situation in Deutschland, Osterreich und der
Schweiz Widmer et al. (2008).

9 Vgl. exemplarisch Bobrow (1973); Cohen/Harris (1975); Rosenau (1980: 90-91); Ray-
mond (1987); Baldwin (2000).

10 Aufgrund der ausgeprigt foderalistischen Struktur und der stark dezentralisierten Aufga-
benverteilung erhalten die Auflenbeziehungen (die weitgehend eine Bundeskompetenz
darstellen) in der Schweiz auf Bundesebene ein groferes Gewicht als andere Aufgaben-
felder, die zu einem wesentlichen Teil in kantonaler Kompetenz liegen. Im Jahre 2006
lagen gemil Finanzrechnung die Bundesausgaben fiir ,,Beziehungen zum Ausland* bei
2419 Mio. Franken (Entwicklungshilfe 1572 Mio. Franken; Politische und Wirtschaftli-
che Beziehungen 845 Mio. Franken), jene fiir ,,Umwelt und Raumordnung* bei 644 Mio.
Franken, jene fiir Gesundheit bei 192 Mio. Franken und jene fiir Sozialversicherungen
bei 13.183 Mio. Franken (Bundesrat 2007). Die Sozialversicherungen weisen aufgrund
der Bundesbeitrdge an die bundeseigenen Sozialwerke sehr hohe Zahlen aus.
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sechs Studien nicht der Entwicklungszusammenarbeit zuzuordnen, was einem Anteil
von rund zwei Prozent an den gesamten Evaluationstitigkeiten des Bundes ent-

spricht.

Tabelle 1: Evaluationstdtigkeiten in der schweizerischen Auf3enpolitik

Quelle Zeitraum Anzahl! davon AP davon AP

(in %) ohne EZ
(in %)

Geschiiftsberichte Bundesrat? 2000-2006 149 6 (4.0) 3(2.0)

Parlamentarische Verwaltungs- 1995-2007 47 5(10.6) 4 (8.5)

kontrolle (PVK)3

Eidgendssische Finanzkontrolle 2000-2007 22 3(13.6) 1(4.5)

(EFK)*

Studie Balthasar (2007)° 1999-2002 278 33(11.9) 6(2.2)

1 Die zugrunde gelegten Quellen enthalten teilweise dieselben Fille und es werden unter-
schiedliche Zihleinheiten verwendet, weshalb keine Spaltentotale berechnet werden.

2 Quelle: Eigene Berechnungen aufgrund der Berichte des Bundesrates iiber seine Geschifts-
fiihrung in den entsprechenden Jahren [http://www.admin.ch/br/org/00072/index.ht-
ml?lang=de; 7.1.2008]. In den Anhéngen zu diesen Berichten werden jeweils die wichtigsten
im Berichtsjahr abgeschlossenen Wirksamkeitsiiberpriifungen der Bundesverwaltung aufge-
fiihrt. Nicht berticksichtigt wurden Studien der Aufsichtsorgane PVK und EFK. In den Ge-
schiftsberichten werden teilweise Berichte angefiihrt, die kaum als Evaluationen bezeichnet
werden konnen, vgl. dazu etwa den Rechenschaftsbericht zur schweizerischen Préisenz bei
der Weltausstellung EXPO 2005 Aichi, Japan (Generalkommissariat 2006). Die Zahlen in
der Tabelle enthalten aber auch solche Berichte.

3 Quelle: Eigene Berechungen aufgrund der Angaben auf der Website der PVK [www.parla-
ment.ch/d/kommissionen/ko-kommissionen/ko-au-pvk/ko-au-pvk-veroeffentlichungen/sei-
ten/index.aspx; 7.1.2008]. Zihleinheit bildet hier ein Bericht, wobei teilweise im Rahmen
einer Evaluationsstudie mehrere Berichte verdffentlicht wurden. Einer der Berichte befasst
sich gleichzeitig mit Auflen- und Verteidigungspolitik, wurde hier aber trotzdem der Auf3en-
politik zugeordnet.

4 Quelle: Eigene Berechungen aufgrund der Angaben auf der Website der EFK [http://
www.efk.admin.ch/deutsch/pr%FCfungsberichte.htm; 7.1.2008]. Zihleinheit bildet hier die
einzelne Wirtschaftlichkeitspriifung bzw. Evaluation mit teilweise mehreren Berichten. An-
dere Untersuchungsformen, wie etwa Revisionen, Querschnittspriifungen oder reviews,
wurden nicht beriicksichtigt.

5 Quelle: Balthasar (2007: 388-391); die Angaben wurden den graphischen Darstellungen ent-
nommen, da keine numerischen Angaben enthalten sind.

AP: Aufienpolitik; EZ: Entwicklungszusammenarbeit

Insgesamt lésst sich festhalten, dass sich in der Schweiz Evaluationen auf Bundes-
ebene nur zu einem kleinen Anteil mit auenpolitischen Gegenstinden befassen und
dass dabei vor allem die Entwicklungszusammenarbeit und selten andere Elemente
der AuBlenpolitik evaluiert werden. Weiter ist festzustellen, dass sich die Aufsichts-
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organe PVK und EFK tendenziell noch eher mit der AuB3enpolitik (ohne Entwick-
lungszusammenarbeit) befassen als dies gemil} den vorliegenden Angaben die dafiir
zustindigen Verwaltungsstellen tun. Auch wenn diese Aussagen mit einer gewissen
Vorsicht zu interpretieren sind, lassen sie den Schluss zu, dass es zumindest in der
Schweiz auch empirische Evidenz dafiir gibt, dass Evaluationen in der Auflenpolitik
(mit Ausnahme der Entwicklungszusammenarbeit) wenig Gewicht beigemessen
wird, wie dies auch Rudolf (2007) festhalt.

Es stellt sich daher die Frage, welche Ursachen dazu fiihren, dass Formulierung,
Implementation und Wirkung von AuBenpolitik selten in systematischer und trans-
parenter Weise evaluiert werden.

3. Griinde fiir die Evaluationsliicke

Nachfolgend sollen acht Thesen diskutiert werden, die meines Erachtens wesentlich
die dargelegte Evaluationsliicke erkliren zu vermdgen. Ausgangspunkt meiner
Uberlegungen bildet das schweizerische politische System. Dabei ist zu beachten,
dass diese Thesen je nach spezifischem Kontext im jeweiligen politischen System
nicht fiir alle Lander in gleicher Weise Geltung beanspruchen konnen.

(1) Aufenpolitik ist ein traditionelles Kerngebiet staatlicher Titigkeit, das nicht
grundsdtzlich in Frage gestellt wird und demnach einen geringen Legitimationsbe-
darf hat.

Es bestehen zwar in der Politik sehr wohl unterschiedliche Auffassungen zur spe-
zifischen Ausgestaltung von Auflenpolitik. Hingegen bleibt unbestritten, dass sich
ein souveridner Staat im Grundsatz auflenpolitisch betidtigen soll. Aufenpolitik ist
ausreichend legitimiert, auch ohne dass sie einen systematischen und transparenten
Nachweis ihrer Wirksamkeit erbringt. Die unterschiedlichen Auffassungen zur Aus-
gestaltung von AuBenpolitik sind aber wesentlich dafiir verantwortlich, dass
gewisse Gebiete innerhalb der AuBenpolitik durchaus iiber Evaluationsaktivititen
verfiigen. Hier illustrativ ist das Beispiel der Entwicklungszusammenarbeit, die seit
ihrem Bestehen unter wechselnden Vorzeichen immer wieder in ihrer Existenz in
Frage gestellt wurde und deshalb einen fiir auB3enpolitische Aktivitéten liberdurch-
schnittlich hohen Rechtfertigungsbedarf aufweist. Vor derartigen Erfordernissen
sind andere Bereiche der AuBlenpolitik (etwa die diplomatischen und konsularischen
Dienste) weitgehend verschont geblieben.

(2) Auflenpolitik liegt im Zustindigkeitsbereich der Exekutive (Regierung und
Verwaltung) und ist deswegen weniger einer dOffentlichen Debatte ausgesetzt und
auch der Legislative nur beschrdankt zugdnglich.

Aufgrund des Umstandes, dass die AuBlenpolitik weitgehend im Zusténdigkeitsbe-
reich der Exekutive liegt (vgl. KIoti et al. 2005: 288-289), stellt sie in geringerem
MaBe Gegenstand offentlicher Debatten dar. Zwar werden auflenpolitische Themen
durchaus in der medialen Offentlichkeit diskutiert, es handelt sich dabei jedoch nur
um die Spitze des Eisbergs. Die grole Masse an aulenpolitischen Aktivititen wird
weder im Parlament noch in den Medien zum Thema gemacht. Auch wenn sich die
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AuBenpolitik in den letzten Dekaden gewandelt hat, ist — zumindest fiir die Schweiz
— kein stédrkerer Einbezug von weiteren Akteuren (also eine Pluralisierung) in die
Entscheidungen zu Staatsvertrdgen zu beobachten (KI6ti et al. 2005: 112, 259-260).
In den 1980er und 1990er Jahren wurden in der Schweiz mehr als drei Viertel aller
Staatsvertriage von der Exekutive (Regierung und Verwaltung) abschlieend verab-
schiedet (KIoti et al. 2005: 103). Die Transparenz ist daher bei au3enpolitischen
Entscheidungen deutlich geringer als bei innenpolitischen. Die Moglichkeiten (und
das Interesse, siehe unten) des Parlaments zur Mitgestaltung sind kleiner!! und es ist
selten, dass das Parlament die Initiative ergreift und im Bereich der AuBenpolitik
Evaluationen veranlasst. Ein Anspruch der Transparenz besteht bei der Auflenpolitik
in einem deutlich geringeren Maf3e als in der Innenpolitik. Diese These steht in
engem Zusammenhang mit der folgenden:

(3) Das Interesse der Offentlichkeit und der Politik ist bei aufienpolitischen Akti-
vitdten verhdltnismdfig gering, was zu einer geringeren Nachfrage nach Evaluatio-
nen fiihrt.

Viele aulenpolitische Aktivititen 16sen bei den Biirgerinnen und Biirgern nur eine
sehr geringe Betroffenheit aus, weshalb hier auch das Interesse der Massenmedien
und der Politik schwicher ist. Selbstverstindlich gilt dies nicht fiir alle aulenpoliti-
schen Vorhaben; in Einzelfillen ist die Aufmerksamkeit sogar iiberdurchschnittlich
grof. Trotzdem lésst sich feststellen, dass die (wenigen, siehe oben) vom Parlament
verabschiedeten Staatsvertrige duBerst selten kontroverse Debatten auslosen und
nur in Ausnahmefillen zu umstrittenen Entscheiden fiihren, wobei solche in der
Schweiz in den 1990er Jahren hdufiger waren als in den 1980er Jahren (Kloti et al.
2005: 94-95, 256-258). Das Phinomen eines allgemeinen Desinteresses spiegelt
sich auch in der massenmedialen Berichterstattung, wo die Auflenpolitik ein Schat-
tendasein fiihrt (Goetschel et al. 2002: 98-100). Auch dies gilt selbstverstindlich
nicht fiir jegliche AuBlenpolitik, weil singulidre Ereignisse durchaus eine erhebliche
Medienberichterstattung auslosen kénnen. Der tiberwiegende Teil au3enpolitischer
Aktivititen bleibt aber unter der Wahrnehmungsschwelle der medialen Offentlich-
keit und der Politik (Hirschi 2000; Vogeli 2007).

(4) Die Verheifsungen der Evaluation, iiber eine systematische und transparente
Analyse Lernimpulse zu erhalten, werden als deutlich weniger attraktiv eingeschdtzt
als die Bewahrung des Selbstbestimmungsrechts.

Kernbereiche der Aufenpolitik, wie etwa die Diplomatie, sind geprigt durch
starke Professionen. Neben einem selektiven Ausbildungszugang charakterisieren
diplomatische Korps einerseits eine stark verankerte, kollektive Identitidt und ande-
rerseits der Umstand, dass sie von Personen getragen wird, die sich in der Biirokratie
tiber Jahre hochgedient haben. Das diplomatische Korps verfiigt — obwohl dies
immer wieder in Frage gestellt wird — liber eine starke Machtposition (Schneider
1998: 39; Goetschel et al. 2002: 227). Aufgrund ihrer nach wie vor starken Position

11  Falls tiber einen Staatsvertrag im Parlament entschieden wird, dann hat dieses lediglich
die Moglichkeit, den Staatsvertrag entweder anzunehmen oder abzulehnen. Hingegen
konnen keine Anderungen vorgenommen werden, wie dies bei innenpolitischen Vorla-
gen moglich und in der Schweiz auch hiufig ist.
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gelingt es der Diplomatie, sich recht erfolgreich gegen professionsfremde Zugriffe
zur Wehr zu setzen und Evaluationserfordernissen weitgehend zu ignorieren. Die
stark sozialwissenschaftlich geprigte Evaluation (wie auch die AuBenpolitikana-
lyse; vgl. Schneider 1997) findet den Zugang zur stark juristisch und historisch
gepragten Karrierediplomatie kaum. Diese Konstellation ist durchaus vergleichbar
mit anderen Feldern, wo die Evaluation mit starken Professionen konfrontiert ist,
wie etwa in der Medizin oder in der Justiz. Ahnlich ist die Situation auch an univer-
sitdren Hochschulen, wo die Professorinnen und Professoren sorgsam ihre fachliche
Autonomie verteidigen. In diesen vergleichbaren Fillen wird in der Regel Evalua-
tion vermittelt iiber die entsprechende Fachlichkeit vorangetrieben, etwa in so
genannten peer reviews. Die Evaluation medizinischer Leistungen erfolgt unter
Beachtung des Selbstbestimmungsrechts der Profession durch medizinische Fach-
personen, jene der Professorinnen und Professoren durch Personen mit professora-
lem Status etc. Diese Entwicklung ist bisher im Falle der Aufenpolitik (noch) nicht
zu beobachten.

(5) Impulse der Europdischen Union zur Etablierung von Evaluationsfunktionen
fehlen in der Auflenpolitik.

In Kontinentaleuropa spielt die Europdische Union in einigen Feldern der Innen-
politik (wie etwa in der Agrar-, Regional- oder Strukturpolitik; vgl. die Beitrige in
Widmer et al. 2008) eine zentrale Rolle als Impulsgeber zur Etablierung einer Eva-
luationspraxis. In verschiedenen Programmen der Europdischen Kommission ist
Evaluation zwingend vorgeschrieben. Die Auflenpolitiken der EU-Mitgliedsldnder
(und anderer europdischer Linder) sind zwar von der Zusammenarbeit auf européi-
scher Ebene geprigt, die Europdische Union tritt jedoch in diesem Fall als internati-
onaler Partner und nicht als Programminstanz auf und ist deswegen nicht als Impuls-
geber fiir nationale Evaluationsaktivititen geeignet. Die nationalen Auflenpolitiken
der EU-Mitgliedslidnder sind weiterhin Teil der sorgsam gehiiteten nationalen Sou-
verdnitdt und demzufolge wenig empfinglich fiir entsprechende Impulse der Euro-
pdischen Union.

(6) Aufsenpolitische Aktivititen sind mehrheitlich bi- und multilateral strukturiert
und selten unilateral. Dies hat zur Folge, dass Evaluationen schwieriger zu realisie-
ren sind, weil sie ebenfalls dieser Struktur zu folgen hditten.

Die Struktur vieler auBenpolitischer Gegenstinde ist bilateral oder multilateral
ausgerichtet (wie Staatsvertridge, Mitgliedschaft in Organisationen etc.), und nicht
unilateral (wie Sanktionen, Krieg etc.). Diese Struktur wiirde bedingen, dass Evalu-
ation durch zwei Staaten oder durch multilaterale Organisationen veranlasst wird.
Letzteres geschieht (siehe oben), ersteres ist hingegen kaum zu beobachten. Wih-
rend in der Entwicklungszusammenarbeit vermehrt so genannte joint evaluations
realisiert werden, bei denen zwei oder mehr Geberldnder zusammen ein gemeinsa-
mes Programm evaluieren (lassen), ist dies in anderen Feldern der AuBlenpolitik bis-
her nicht zu beobachten. Hier ist aber auch die strukturelle Ausgangslage eine
andere, weil es ja nicht — wie bei der Entwicklungszusammenarbeit — darum geht,
gemeinsam Verbesserungen in einem Drittland zu erreichen, sondern in Konkurrenz
in moglichst optimaler Weise die eigenen Interessen durchzusetzen. Auflerhalb der

132

87, am 10.03.2026, 02:58:22. @ Inhalt,
Its i it, fiir oder ir ,

Erlaubnis ist j i i i Inhal


https://doi.org/10.5771/0946-7165-2008-1-125

Thomas Widmer: Evaluation in der Aufenpolitik: Griinde fiir eine Evaluationsliicke

Entwicklungszusammenarbeit (und zuweilen auch innerhalb) ist die Auflenpolitik
von Interessenpolitik geprédgt. Die internationalen Partner stehen in der Regel in
Konkurrenz zueinander und ein bilateraler Staatsvertrag stellt eine Artikulierung
eines Verhandlungsergebnisses zwischen den Partnern dar. Der Vertrag entzieht
sich damit der Gestaltung durch eine der Parteien, Anderungen bediirfen der
Zustimmung beider Parteien. Demzufolge sind die Anreize fiir die Vertragspartner
gering, einseitig eine systematische und transparente Evaluation eines solchen Ver-
trages vorzunehmen, besonders wenn der zugehorige Bericht verdffentlicht wiirde
und so dem Vertragspartner eine verbesserte Verhandlungsposition erdffnen wiirde
oder gar die Weiterexistenz des Verhandlungsergebnisses in Frage stellt.

(7) Aufgrund der oft erforderlichen Geheimhaltungsvorgaben sind viele auf3enpo-
litische Prozesse (etwa internationale Verhandlungen) einem empirischen Ansatz
kaum zugdnglich.

In der Literatur wird vor allem auf methodische Herausforderungen der Evalua-
tion von AuBenpolitik hingewiesen, die zwar durchaus eine Hiirde darstellen kon-
nen, aber grundsitzlich tiberwindbar sind. Hierzu gehoren etwa Aspekte wie diffuse
und multiple Ziele, die Operationalisierung dieser Ziele, die Attributionsproblema-
tik, die Etablierung kontrafaktischer Vergleichsgrundlagen oder die Generalisierbar-
keit von Befunden (Raymond 1987: 99-103; Baldwin 2000: 173-174; Rudolf 2007:
325-327). Diese Problempunkte treten jedoch nicht singulir in der AuBenpolitik auf,
sondern sind auch in anderen Politikfeldern allgegenwirtig und »at least theoreti-
cally solvable« (Rosenau 1980: 96). Die AuBlenpolitik zeichnet sich jedoch in einer
besonderen Art und Weise dadurch aus, dass sie sich auf dem Hintergrund von
Geheimhaltungserfordernissen einem empirischen Zugriff weitgehend verschlief3t.
Héufig ist weder eine empirische Analyse aufgrund bestehender Dokumente mog-
lich, noch zeigen sich die beteiligten Akteure geneigt, fiir Interviews oder Befragun-
gen zur Verfiigung zu stehen (fiir eine Illustration siehe Widmer/Hirschi 2005: 46-
49).

(8) Aufienpolitik wird in ihren Kernbereichen durch die dffentlichen Institutionen
realisiert und kaum an Dritte delegiert, wodurch der Anstof fehlt, Evaluationen zur
Kontrolle der externen Triiger einzusetzen.?

Die Kernbereiche der Auenpolitik werden im Gegensatz zu anderen Politikfel-
dern und gewissen Teilbereichen der AuBenpolitik (wie die Entwicklungszusam-
menarbeit, die Aulenhandelsférderung oder die auswirtige Kultur- und Bildungspo-
litik) weitgehend direkt durch Stellen innerhalb der AuBenministerien (bzw. des
Departements fiir Auswirtige Angelegenheiten fiir die Schweiz) gestaltet und umge-
setzt. In vielen Feldern, in denen Evaluationen stirker verbreitet sind, erfolgt eine
Delegation namentlich der Umsetzung an auflen stehende Instanzen, seien dies zivil-
gesellschaftliche oder auch offentliche Tridgerorganisationen oder (vornehmlich in
foderalistisch-strukturierten Staaten) auch die subnationale Ebene, also die Bundes-
lander respektive die Kantone. In verschiedenen Politikfeldern hat sich im Zuge der

12 Die Idee zu dieser These habe ich einem der anonymen Gutachten entnommen. Ich
mochte mich an dieser Stelle speziell fiir diesen wertvollen Hinweis bedanken.
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zunehmenden Delegation staatlicher Aufgaben an mehr oder weniger autonome
Durchfiihrungsorganisationen die Nachfrage nach Evaluationen erhoht (vgl. auch
Verhoest et al. 2007; Widmer 2008: 268-270). Die externen Stellen verfiigen iiber
einen gewissen Grad an Handlungsautonomie, welche den Prinzipal veranlasst, die
Aktivititen des Agenten zu iiberwachen. Da die Ausfiihrung bei den klassischen
auBenpolitischen Aktivititen innerhalb der ministerialen Hierarchie erfolgt und des-
halb kein Bedarf nach einer Kontrolle Dritter besteht, fehlt ein zentraler Impuls fiir
die Entwicklung von Evaluationsaktivititen in Kernbereichen der Aufenpolitik.
Auch Informationsasymmetrien treten unter diesen Umstédnden weniger auf als dies
bei einer delegierten Aufgabenerfiillung der Fall ist. Schlielich ist auch davon aus-
zugehen, dass Interessendivergenzen bei einer internen Realisierung geringer ausfal-
len.

4. Schluss

Wie in den vorstehenden Ausfiihrungen dargelegt, besteht im Bereich der AuB3enpo-
litik jenseits der Entwicklungszusammenarbeit im Vergleich mit anderen Politik-
feldern ein erheblicher Nachholbedarf beziiglich systematischer und transparenter
Evaluation. Diese Differenz hat sich in den letzten Jahren besonders in Kontinental-
europa akzentuiert, weil in anderen Politikfeldern umfangreiche Evaluationsaktivi-
tdten initiiert wurden. Wie weit sich die AuBlenpolitik dieser Entwicklung ebenfalls
unterziehen wird oder entziehen kann, bleibt offen.

Der vorliegende Beitrag prisentiert acht Thesen zur Erkldrung der bisher schwa-
chen Entwicklung der Evaluationsfunktion im Bereich der AuBenpolitik. Verschie-
dene der vorgelegten Erkldrungen fiir die durch Rudolf (2007) und im vorliegenden
Beitrag aufgezeigte Evaluationsliicke in der AuBenpolitik beziehen sich auf struktu-
relle Merkmale dieses Politikfelds, die sich als duferst stabil erwiesen haben. Folg-
lich muss davon ausgegangen werden, dass die Evaluation in vielen Bereichen der
AuBenpolitik auch in Zukunft einen schweren Stand haben wird. Diese Einschit-
zung wird auch dadurch bestirkt, dass das Postulat der Evaluation in der AuBenpoli-
tik bereits seit mehr als dreifig Jahren in der wissenschaftlichen Literatur artikuliert
wird, ohne dass sich die Situation wesentlich verdndert hitte. Die strukturellen
Bedingungen in den klassischen Auflenbeziehungen, wie sie etwa bei diplomati-
schen Verhandlungen ausgepridgt vorliegen, werden sich wohl auch in Zukunft
gegeniiber jeglichen Evaluationsbemiihungen verschlieBen. In anderen Teilberei-
chen der Auflenpolitik hingegen, etwa bei den konsularischen Diensten, wire eine
verstiarkte Evaluationstitigkeit durchaus denkbar und — angemessen konzipiert —
wohl auch sinnvoll.

Gerade im deutschsprachigen Raum und namentlich in der Schweiz wire die Aus-
gangslage zur Etablierung einer Evaluationspraxis auch in dafiir geeigneten, aber
bisher vernachldssigten Feldern der AufBenpolitik momentan sehr giinstig. Neben
der Dynamik in anderen Politikfeldern konnten auch die bestehenden oder neu zu
schaffenden rechtlichen Grundlagen (Bussmann 2007; Widmer 2007) dazu einen
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Beitrag leisten. Dass eine rechtlich erzwungene Etablierung der Evaluation aber
auch zielfiihrend ist, kann nicht a priori vorausgesetzt werden. Auf einer Meta-
Ebene wiire hier dem Desiderat von Rudolf (2007: 321) zu folgen, indem nach den
Effekten eines zunehmenden Einsatzes der Evaluation in der Auflenpolitik zu fragen
wire. Erfahrungen aus anderen Politikfeldern zeigen auf, dass die Evaluation kon-
zeptionell durchdacht, selektiv und zielangemessen einzusetzen ist, um angestrebte
Effekte zu erzielen und unerwiinschte Effekte zu vermeiden (Widmer 2008).
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