Wirkungsmodelle: Ursprung, Erarbeitungsprozess,
Moglichkeiten und Grenzen

Andreas Balthasar und Sarah Féssler | In den letzten Jahren sind Wirkungsmodelle, das
heisst eine Veranschaulichung der Ablauf- oder Wirkungslogik eines Gesetzes, einer Strategie
oder eines Programmes, nicht nur als Basis fiir die Realisierung von Politikevaluationen,
sondern auch als Grundlage fiir die politische Steuerung immer wichtiger geworden. Aus-
gehend von den theoretischen Wurzeln in der Programmplanung, der Begleitung der Um-
setzung sowie der Evaluation von Programmen legt der vorliegende Beitrag die verschie-
denen Einsatzbereiche von Wirkungsmodellen in der &ffentlichen Verwaltung dar. Er
beschreibt den Prozess der Erarbeitung eines Wirkungsmodells und reflektiert die Méglich-
keiten und Grenzen seines Einsatzes. Er kommt zum Schluss, dass Wirkungsmodelle als
Bestandteile der modernen Programmplanung und der Evaluation noch an Bedeutung ge-
winnen werden, dass es aber notwendigq ist, in Zukunft vermehrt darauf zu achten, fiir wen,
fiir welchen Zweck und mit welchen Akteuren Wirkungsmodelle entwickelt werden.
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1 Einleitung
Wirkungsmodelle, das heisst die Veranschaulichung der Ablauf- oder Wirkungs-
logik eines Gesetzes, einer Strategie oder eines Programms, sind in den letzten
Jahren immer wichtiger geworden, nicht nur als Basis fiir die Realisierung von
Politikevaluationen, sondern auch als Grundlage fiir die politische Steuerung. Seit

2001 sind Wirkungsmodelle auf Bundesebene Bestandteil des Fiihrens mit
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Leistungsauftrag und Globalbudget (Rieder 2003). Seit der Einfiihrung des neuen
Fiihrungsmodells fiir die Bundesverwaltung gelten Wirkungsmodelle als Grund-
lage fiir die Formulierung der Leistungsgruppen aller Bundesédmter (Bundesrat
2013). Mit dem Mehrjahresprogramm 2016-2023 zur Umsetzung der Neuen
Regionalpolitik (NRP) wurden Wirkungsmodelle flichendeckend als Steuerungs-
und Controllinginstrumente der Zusammenarbeit von Bund und Kantonen ein-
gefiihrt (Bundesrat 2015). Im Bereich der Gesundheitspolitik lasst sich heute kaum
noch ein Programm finden, das nicht auf einem Wirkungsmodell basiert. Es ge-
hort vielmehr zum professionellen Standard der Erarbeitung von gesundheits-
politischen Strategien, von einem Wirkungsmodell auszugehen und die Um-
setzung darauf aufbauend zu konzipieren (BAG 2014). Und zunehmend werden
auch die konzeptionellen Grundlagen fiir Gesetzgebungsaktivitdten und den Voll-
zug in Form von Wirkungsmodellen dargestellt. So wurden Wirkungsmodelle
beispielsweise als Grundlage fiir die Evaluation der Revision des Krankenver-
sicherungsgesetzes (KVG) im Bereich der Spitalfinanzierung (Weber/Vogt 2015),
fiir die Neuordnung der Pflegefinanzierung (Feh Widmer/Riiefli 2015) oder fiir die
Evaluation des Kartellgesetzes (Evaluationsgruppe Kartellgesetz 2008) entwickelt.
Auch in unseren deutschsprachigen Nachbarldndern wird eine wirkungsorien-
tierte Verwaltungssteuerung angestrebt (Bundesministerium des Innern/Bundes-
verwaltungsamt, 2016; Seiwald et al. 2011 und 2012).

Zwar nimmt die Bedeutung von Wirkungsmodellen fiir die politische Steue-
rung und die Evaluation politischer Massnahmen zu. Dennoch fehlt bisher eine
kritische Auseinandersetzung mit der Thematik. Wie werden Wirkungsmodelle
entwickelt? Worin liegen deren Chancen? Welche Risiken sind damit verbunden?
Hier setzt der vorliegende Beitrag an. Dazu zeichnet er zuerst die Urspriinge der
Idee von «Wirkungsmodellen» als Grundlage fiir die Entwicklung von Strategien
und Planungen sowie fiir die Begleitung der Umsetzung und die Evaluation poli-
tischer Massnahmen nach. Danach legt er verschiedene Einsatzbereiche von
Wirkungsmodellen in der Bundesverwaltung dar. Weiter beschreibt er den Prozess
der Erarbeitung eines Wirkungsmodells an einem konkreten Beispiel. Schliess-
lich reflektiert er die Moglichkeiten und Grenzen des Einsatzes von Wirkungs-

modellen mit einigen kritischen Uberlegungen.

Zur Geschichte von Wirkungsmodellen

Uberblick

In der Evaluationsforschung haben Wirkungsmodelle eine Tradition, die bis in
die 1950er-Jahre zurtickgeht. 1959 publizierte Don Kirkpatrick eine Serie von vier
Artikeln,in welchen er die Wirkungen eines Ausbildungsprogramms untersuchte.

Je ein Artikel widmete sich den Reaktionen der Teilnehmenden auf den Kurs, dem



Erwerb von neuem Wissen, neuen Fertigkeiten und neuen Einstellungen, den
verhaltensbezogenen Veranderungen in Form der Anwendung des Gelernten in
der Praxis und den Auswirkungen des Kurses auf die Arbeitsprodukte (vgl. Fun-
nell/Rogers 2011, 16). Kirkpatrick propagierte den Einsatz eines Wirkungsmodells
bereits damals sowohl fiir die Programmplanung als auch fiir die Evaluation.
Edward Suchman entwickelte die Idee in den 1960er-Jahren weiter. Er lenkte die
Aufmerksamkeit der Evaluation auf die Notwendigkeit, den Zusammenhang
zwischen der Intervention und dem, was die Intervention erreichen will, genau
zu analysieren: «The evaluation study tests some hypothesis that activity A will
attain objective B because it is able to influence process C which affects the
occurrence of this objective. An understanding of all three factors — program, ob-
jective and intervening process —is essential to the conduct of evaluative research.»
(Suchman 1967, 55, zit. n. Funnell/Rogers 2011, 16)

Ohne die wichtigen Beitrdge von Daniel Stufflebeam (1967), Carol Weiss (1972),
Carol Fitz-Gibbon und Lynn Morris (1975) sowie Joseph Wholey (1979) vernachlas-
sigen zu wollen, ldsst sich sicherlich festhalten, dass Huey-Tsyh Chen und Peter
Rossi (1980;1983;1987) die Orientierung von Evaluationen an Wirkungsmodellen
mit dem Konzept der theoriegeleiteten Evaluation (theory-driven evaluation) auf
ein stabiles theoretisches Fundament gestellt haben. «Every program embodies
a conception of the structure, functions, and procedures appropriate to attain its
goals. This conception constitutes the logic or plan of the program, which we have
called program theory. The program theory explains why the program does what
it does and provides the rationale for expecting that doing things that way will
achieve the desired results.» (Rossi et al. 1999, 156) Geméss Rossi et al. (1988, 25)
liegt der Zweck der Formulierung eines solchen Wirkungsmodells im Rahmen
des Designs einer 6ffentlichen Politik darin, «bestimmte Vorstellungen tiber die
Regulierung, Modifikation und Kontrolle sozialen Verhaltens oder sozialer Be-
dingungen in Hypothesen zu iibersetzen, welche die Basis fiir spatere Mass-
nahmen bilden». Wirkungsmodelle verbildlichen die Theorie, wie ein Programm
wirken soll (Balthasar 2011). Dabei ist der Begriff Programm in einem weiteren
Sinn zu verstehen. Er kann unterschiedliche Interventionen wie Gesetze, Strate-
gien, Programme, Politiken und Projekte meinen. Die Programmtheorie hat in der
Regel zwei Komponenten: Einerseits enthilt sie eine Kausalhypothese, welche
die Ursachen respektive die Verantwortlichkeiten fiir ein gesellschaftliches
Problem aufzeigt. Andererseits zeigt die Interventionshypothese auf, wie ein
solches Problem angegangen und mit welchen Massnahmen es geldst werden
soll (Sager et al. 2017). Die Darstellung der Programmtheorie in einem Wirkungs-
modell bietet eine Strukturierungshilfe, um die Evaluationsfragen, -vergleiche
und -methoden zu bestimmen.
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«Program theory», «program logic», «theory of change», «theory of action»,
«intervention logic», «context-mechanism-outcome-configurations» —in der Pro-
grammplanung und der Programmevaluation werden unterschiedliche Begriffe
und Konzepte verwendet, um einen dhnlichen Gedanken zu transportieren.
Immer geht es darum, dass die Planung und die Evaluation von Programmen auf
einer fundierten Auseinandersetzung mit dem Zusammenhang zwischen Inter-
vention und Wirkungen, und zwar dem Postulierten (Planung) oder dem Effek-
tiven (Evaluation), beruhen sollten (Rogers 2008). Um dies deutlich zu machen,
wird nachfolgend etwas naher auf das Konzept der «Logic Models», auf die
«Theory of Change» und auf den von Ray Pawson und Nick Tilley (1997) postu-
lierten realistischen Evaluationsansatz eingegangen. Wir betrachten diese
Konzepte als wichtige Anséatze, die leicht unterschiedliche Typen von Wirkungs-

modellen ins Zentrum stellen.

Konzept des Logic Model

Das Konzept des Logic Model ist in der Evaluation sehr weit verbreitet. Es hat dank
einem 1998 von der W. K. Kellogg Foundation publizierten Leitfaden stark an
Popularitdt gewonnen (Widmer/De Rocchi 2012). Ein erster Vorldufer des Logic
Model wurde bereits 1967 von Daniel Stufflebeam entwickelt. Sein CIPP-Modell
umfasst die Elemente Kontext, Input, Prozess und Produkt (Stufflebeam 1967).
Auch die im Jahr 1969 erarbeiteten und vor allem in der Entwicklungszusam-
menarbeit eingesetzten Logframes zdhlen zu den Vorldufern der Logic Models
(Funnell/Rogers 2011). Logic Models umfassen fiinf Elemente und zeigen auf, mit
welchen Mitteln (Input) tiber welchen Weg (Massnahmen) mittels welcher Leis-
tungen (Output) welche Wirkungen bei den Zielgruppen oder Politikadressaten
(Outcome) erzielt werden sollen und wie dadurch gesellschaftliche Probleme
(Impact) gelost werden sollen (W. K. Kellogg Foundation 2004). Im untenstehen-
den Beispiel wird das Konzept des Logic Model mit einem Projekt zur Verbesse-
rung der Gesundheit mittels Verteilung von Apfeln in Schulen verdeutlicht: Als
Input werden die Ziele und Ressourcen des Projekts verstanden. Unter Umsetzung
werden die fiir die Verteilung der Apfel notwendigen Strukturen und Prozesse
beschrieben. Die Apfel werden als Output in Schulen verteilt, dann von den
Schiilerinnen und Schiilern gegessen (Outcome). Auf diese Weise tragen sie zur
Verbesserung der Gesundheit bei (Impact; vgl. Abb. 1). Logic Models werden in der
Regel auf der Basis von bestehenden Programmen entwickelt und beschreiben
deren wesentliche Komponenten. Sie sollten fiir alle Beteiligten und Betroffenen
auf einen Blick verstandlich sein (Clark/Anderson 2004). Heute verlangen in den
USA viele Stiftungen und andere Non-Profit-Organisationen von Gesuchstellern,
dass sie ihr Projekt mittels eines Logic Model beschreiben (Clark/Anderson 2004).
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Auch in der Schweiz sind entsprechende Bestrebungen im Non-Profit-Sektor im
Gange. So hat beispielsweise der Dachverband offene Kinder- und Jugendarbeit
(DOJ 2016) mit dem Quali-Tool ein praxisnahes Instrument entwickelt, das Fach-
personen zur Erarbeitung von Wirkungsmodellen nutzen kénnen. Es kann als
Planungsgrundlage, als Kommunikationsinstrument und als Mittel zur Konzeption
von Evaluationen eingesetzt werden. Ahnliches gilt fiir den von der schweize-
rischen Zertifizierungsstelle fiir gemeinniitzige Spenden sammelnde Organi-
sationen entwickelten Leitfaden zur Wirkungsmessung fiir Non-Profit-Organi-
sationen (Stiftung Zewo 2016).

Abbildung 1: Beispiel eines Logic Model

Input Umsetzung ™ Output ! Outcome nd Impact
Ziele, Strukturen und Prozesse Verteilte Apfel in Schiiler/-innen Verbesserte
Ressourcen zur Verteilung der Apfel Schulen essen die Apfel. Gesundheit

Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an Funnell/Rogers, 2011.

Theory of Change

Zwar haben sich Logic Models in der Praxis der Programmplanung und der
Evaluation weit verbreitet. Allerdings wurde deren linearer Ansatz auch kritisiert
(z.B. Coryn et al. 2011). Sue Funnell und Patricia Rogers (2011) pléddieren dafiir, fiir
komplexe Interventionen Wirkungsmodelle einzusetzen, die auf der Theory of
Change beruhen. Die Theory of Change ist eine Methode zur Planung, Beteiligung
und Evaluation von Projekten, die insbesondere sozialen Wandel beabsichtigen.
Sie bezeichnet einerseits einen systematischen Projektplanungsprozess und
andererseits eine spezifische Form eines Wirkungsmodells, welches das Produkt
dieses Prozesses ist (Stiftung Zewo 2016). Die Grundidee des Prozesses besteht
darin, ausgehend von den Wirkungszielen eines Projekts zu bestimmen, welche
Voraussetzungen das Projekt schaffen muss, damit diese Ziele erreicht werden
konnen. Basierend darauf werden Aktivitaten zur Schaffung dieser Voraus-
setzungen definiert, und das Ganze wird in einem Flussdiagramm respektive Wir-
kungsmodell grafisch dargestellt. Im Gegensatz zu den Logic Models steht bei
Wirkungsmodellen, die auf der Theory of Change beruhen, die Kausalhypothese
im Zentrum. Die Theory of Change zeigt auf, welche Abfolge von Bedingungen
erreicht werden muss, damit ein gesellschaftliches Problem gelést werden kann
(Clark/Anderson 2004).
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Abbildung 2: Beispiel einer Theory of Change

Outcome

Verbesserte

Gesundheit
Bedingung Bedingung Bedingung
Verbesserter Verbesserter Reduziertes

Vitamin C Spiegel Quercetin Spiegel Ubergewicht
Bedingung Bedingung Bedingung
Schiiler/-innen essen Schiiler/-innen Schiiler/-innen essen
die Apfel. essen Apfelschale. Apfel statt Stissigkeiten.
Intervention
An Schulen
abgegebene Apfel

Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an Funnell/Rogers, 2011.

2.4 Realistischer Evaluationsansatz
Sowohl Logic Models als auch die Theory of Change vernachlédssigen haufig
Kontextfaktoren. Hier setzt der kontextsensitive realistische Evaluationsansatz
von Ray Pawson und Nick Tilley an (1997). Pawson und Tilley gehen davon aus,
dass politische Massnahmen tiblicherweise mehrere verschiedene Mechanismen
auslosen. Welcher Mechanismus genau initiiert wird, hdngt vom Kontext ab, also
von spezifischen lokalen, historischen, soziokulturellen und institutionellen Ge-
gebenheiten. Deshalb wird die Wirkung der Massnahme, also der Outcome, je
nach Kontext unterschiedlich sein. Es gibt somit verschiedene Kontext-Mecha-
nismen-Outcome-Konfigurationen (KMO-Konfigurationen), die es bei der Projekt-
planung zu beriicksichtigen beziehungsweise bei der Evaluation zu identifizie-
ren gilt (Ledermann 2004; Sager/Hinterleitner 2014). Mit dem Konzept der
Kontext-Mechanismen-Outcome-Konfigurationen versuchen Pawson und Tilley
zu erklaren, warum und wie spezifische Elemente einer Intervention in bestimm-
ten Zielgruppen oder Settings wirken (Blamey/Mackenzie 2007). Im Gegensatz
zu Logic Models und zur Theory of Change beleuchtet der realistische Ansatz aber
in der Regel nicht die gesamte Programmtheorie, sondern fokussiert auf einzelne

Elemente des Untersuchungsgegenstands.
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Abbildung 3: Beispiel KMO-Konfigurationen

Kontext Mechanismus Outcome

In und im Umfeld der Schiiler essen Apfel statt Verbesserte Gesundheit
Schule gibt es keinen Kiosk | Siissigkeiten.

mit Stissem.

In der Schule gibt es keinen | Schiiler essen Apfel, wenn Teilweise verbesserte
Kiosk mit Slissem, aber im sie nicht zum Kiosk laufen Gesundheit

Umfeld. mogen.
In der Schule gibt es einen Schiiler essen keine Apfel, Keine verbesserte
Kiosk mit Siissem. sondern Siisses. Gesundheit

Quelle: eigene Darstellung.

Vergleich der drei Modelle

Jeder der drei beschriebenen Zugiange zum Wirkungsmodell hat Starken und
Schwichen (vgl. Abb. 4). Ein Logic Model bietet eine Vereinfachung von Wirkungs-
zusammenhdngen im Sinne einer Konzentration auf wesentliche Effekte (Brunold
et al. 2016). Durch diese Reduktion der Komplexitit bietet ein Logic Model allen
Beteiligten und Betroffenen einen guten Uberblick tiber bereits bestehende
Programme. Patricia Rogers (2008) argumentiert jedoch, dass solche simplen
Modelle komplexen und komplizierten Interventionen nicht gerecht werden.
Kompliziert sind Interventionen, wenn sie Mehrebenensysteme (Hooghe/Marks
2003) — zum Beispiel Bund, Kantone, Gemeinden — sowie mehrere respektive
alternative Wirkungsketten umfassen. Komplex sind Interventionen, wenn ihre
Wirkungen zu Beginn schwer vorhersehbar sind und Riickkoppelungseffekte ent-
halten.In diesen Féllen schlagen Funnell und Rogers (2011) vor, Wirkungsmodelle
einzusetzen, die auf der Theory of Change beruhen. Diese eignen sich besonders,
um die Komplexitat zu verstehen und die Kausalhypothese von neuartigen Pro-
grammen explizit darzustellen. Beide genannten Ansatze, also die Logic Models
und die Theory of Change, vernachlassigen jedoch den Einfluss von Kontext-
faktoren. In der Kontextsensitivitat, wie sie der realistische Evaluationsansatz
verwendet (Pawson/Tilley 1997), liegt die Stdrke der KMO-Konfigurationen.
Allerdings hat dieser Ansatz den Nachteil, dass nicht ein ganzes Programm,

sondern nur spezifische Programmelemente untersucht werden konnen.
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Abbildung 4: Vergleich von drei Typen von Wirkungsmodellen

Logic Model Theory of Change KMO-
Konfigurationen
Zentrale Zielsetzung | Komplexitat Komplexitat Spezifische
reduzieren verstehen Elemente des
Programms
verstehen
Spezifisches Unterscheidung Kausalhypothese Kontext integrieren
Merkmal zwischen Kontext, darstellen
Input, Prozess und
Produkt
Hauptséchliches Bestehendes Neues Programm Programmelemente
Einsatzgebiet Programm

Quelle: Eigene Darstellung

Idealerweise werden die Starken der verschiedenen Ansitze kombiniert, indem
ein Wirkungsmodell ein Programm tibersichtlich darstellt, die Kausalhypothese
explizit macht und den Kontext einbezieht (vgl. Kap. 4). Wie diese Starken der
unterschiedlichen Ansatze zum Tragen kommen kénnen, hangt jedoch auch stark
von ihrem Einsatzbereich ab. Im néchsten Abschnitt erldutern wir, fiir welche

Zwecke Wirkungsmodelle zurzeit hauptsachlich genutzt werden.

Einsatzbereiche von Wirkungsmodellen

Wirkungsmodelle kénnen in allen Phasen des Politikzyklus genutzt werden
(vgl. Abb. 5). Unter Politikzyklus (Policy Cycle) wird eine Abfolge von Phasen ver-
standen, die eine 6ffentliche Politik durchlauft. Nach der Definition eines gesell-
schaftlichen Problems im Rahmen des Agenda Settings durch politische Akteure
erfolgt die Politikformulierung und umsetzung. Gestiitzt auf eine Evaluation
werden die Politikwirkungen bewertet und wird die Politik beendet oder weiter-
gefiihrt (Sager et al. 2017).
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Abbildung 5: Verschiedene Nutzungsarten von Wirkungsmodellen im Politikzyklus

in Ihrem Politikfeld zu beobachten.

Sie méchten eine
Grundlage, um eine
Evaluation zu planen
und die Wirkungen
lhres Handelns zu
belegen.

Problemdefinition

Politikwirkungen

Sie méchten die Umsetzung
mittels eines Controllings
steuern und dafiir Leistungs-

Controlling /
Fortschritts-

messung

Sie mochten eine Strukturierungs-
hilfe fiir ein Monitoring, das lhnen Monitoring
erlaubt, relevante Veranderungen

Politikumsetzung

Sie mdchten bei der Entwicklung
Ihrer Aktivitaten sicherstellen, dass
diese wirkungsorientiert sind.

Sie méchten priifen, ob die
Gesamtheit der Aktivitdten
«Wirkungsliicken» aufweist.

Sie méchten eine
Regulierungsfolgenab-
schétzung vornehmen.

Sie méchten in lhrer
Organisation oder mit externen
Partnern ein gemeinsames
Verstandnis lhrer Aktivitaten
entwickeln und dieses gegen

ziele und -indikatoren festlegen. ..
aussen kommunizieren.

Quelle: Brunold et al. 2016.

Aus der Abbildung lassen sich folgende primére Einsatzmoglichkeiten von
Wirkungsmodellen ableiten:

Monitoring

Eine erste Moglichkeit zur Nutzung eines Wirkungsmodells ergibt sich bei einem
Monitoring. Als Monitoring wird hier eine Dauerbeobachtung eines gesellschaft-
lichen oder natiirlichen Phanomens verstanden, mit dem Ziel, Probleme zu
erkennen und festzustellen, ob sich das Handlungs- und Politikfeld in eine
erwiinschte oder unerwiinschte Richtung entwickelt (Balthasar 2005). Das
Monitoring kann am Anfang oder auch am Ende eines Politikzyklus stehen. Oft
setzt die Lancierung einer Politik mit einem Monitoring ein. Ein Wirkungsmodell
kann in diesem Zusammenhang als Strukturierungshilfe fiir den Aufbau eines
Monitorings dienen und die Auswahl von Indikatoren erleichtern, die dazu be-
niitzt werden, um iiber die Notwendigkeit einer Intervention zu entscheiden.
Vielfach steht ein Monitoring jedoch am Ende eines Politikzyklus. In diesem Fall
dient das Monitoring dazu, festzustellen, ob sich die relevanten gesellschaftlichen
Indikatoren in die erwtunschte Richtung entwickeln. Ein interessantes Beispiel
stellt das Wirkungsmodell zur Suchtstrategie dar (Laubereau/Oetterli 2017).
Basierend auf einem umfassenden Wirkungsmodell wird dort ein Indikatoren-
Set als Grundlage fiir ein Monitoring-System Sucht entwickelt. Dieses wird es er-
moglichen, auf der Ebene der Zielgruppen, der Strategie und der Gesamtbevolke-

rung Entwicklungen zu verfolgen und die Zielerreichung zu tiberpriifen. Diese
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Form der Nutzung von Wirkungsmodellen im Zusammenhang mit einem Moni-

toring verbreitet sich in der Bundesverwaltung zunehmend.

Strategieentwicklung

Jede Strategieentwicklung beginnt mit einer Problemanalyse, die zu einem guten
Verstandnis der Ursachen fiir die anzugehenden Schwierigkeiten beitragen soll.
Gestiitzt darauf werden Massnahmen formuliert, die zur Reduzierung des
Problems beitragen sollen. Ein Wirkungsmodell kann helfen, die geplanten Mass-
nahmenin einer Strategie wirkungsorientiert zu planen, sodass sie einen Beitrag
zur Losung des identifizierten Problems leisten. Das Bundesamt fiir Gesundheit
fordert den Einsatz von Wirkungsmodellen zur Strategieentwicklung gezielt mit-
tels eines Leitfadens (BAG 2014). Die «Nationale Strategie Prévention nichtiiber-
tragbarer Krankheiten 2017-2014» (NCD-Strategie) ist ein Beispiel, wie das Denken
in Wirkungsmodellen die Strategieentwicklung unterstiitzen kann (BAG et al.
2016). Bei der Planung eines Gesetzes kann ein Wirkungsmodell im Zentrum einer
prospektiven Gesetzesfolgenabschitzung stehen. Prospektive Gesetzesfolgen-
abschatzungen befassen sich mit voraussichtlichen Auswirkungen der Gesetz-
gebung (Verfassung, Gesetze, Verordnungen) und finden im Vorfeld von gesetz-
geberischen Entscheiden statt (Rissi/Sager 2013; EFK 2016). In der Schweiz finden
solche Untersuchungen oftmals als sogenannte Regulierungsfolgenabschatzungen
statt, welche die Auswirkungen von Gesetzen auf die Wirtschaft, namentlich die
kleineren und mittleren Unternehmen, im Fokus haben (Bussmann 2009). Regu-
lierungsfolgenabschatzungen bauen oft auf Wirkungsmodellen auf. So wurden
beispielsweise der Regulierungsfolgenabschitzung der Unternehmenssteuer-
reform III (ESTV 2015), der Revision des Lebensmittel-Verordnungsrechts (Oesch
et al. 2015) und dem Bundesgesetz iiber das elektronische Patientendossier

(Dobrev et al. 2010) Wirkungsmodelle zugrunde gelegt.

Kommunikation

Nachdem ein Gesetz, eine Strategie, ein Programm oder ein Projekt verabschie-
det worden ist, kann ein Wirkungsmodell auch als Kommunikationsinstrument
eingesetzt werden. Ein Wirkungsmodell tragt dazu bei, innerhalb einer Organi-
sation oder mit externen Partnern ein gemeinsames Verstandnis der Wirkungs-
entfaltung einer Aktivitit zu entwickeln, indem Impliziertes explizit gemacht
wird. Mittels eines Wirkungsmodells kann zudem die Kommunikation gegen
aussen gestirkt werden. So wurde das Wirkungsmodell zum Fortpflanzungs-
medizingesetz vom Bundesamt fiir Gesundheit grafisch aufbereitet und syste-
matisch in der Kommunikation mit Externen genutzt (BAG 2016). Ebenfalls soll

das Wirkungsmodell der Abteilung Chemikalien explizit als Grundlage fiir die
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Kommunikation mit den anderen am Vollzug des Chemikaliengesetzes betei-

ligten Amtern und weiteren politischen Akteuren dienen (Vettori et al. 2015).

Controlling

Das Controlling liefert den Fithrungsverantwortlichen Informationen zur Uber-
wachung und zur Steuerung von Umsetzungsprozessen (Balthasar 2005). Auch
in diesem Zusammenhang kénnen Wirkungsmodelle von Nutzen sein. So helfen
sie beispielsweise, wirkungsrelevante Leistungen (Outputs) zu definieren, die
dann im Rahmen des Controllings gemessen und verfolgt werden kénnen. Das
Controlling erfolgt in der Regel mittels Indikatoren, die aufgrund von Wirkungs-

modellen bestimmt wurden (Bundesrat 2013).

Leistungsauftrage

Die mit Leistungsauftrag und Globalbudget gefiihrten Amter des Bundes werden
angehalten, mithilfe von Wirkungsmodellen Leistungen, Ziele und Indikatoren
zu formulieren (Rieder 2011). So wurden im Bundesamt fiir Strassen Wirkungs-
modelle fiir die verschiedenen Produktegruppen entwickelt und mit Indikatoren
versehen (ASTRA 2011). Seit der Einfiihrung des neuen Fiihrungsmodells fiir die
Bundesverwaltung gelten Wirkungsmodelle als Grundlage fiir die Formulierung
der Leistungsgruppen aller Bundesamter (Bundesrat 2013). In der Botschaft zum
neuen Fihrungsmodell schreibt der Bundesrat, dass als Orientierungshilfe fiir
die Formulierung der Grundauftrage der Leistungsgruppen in der Regel fur jede

Leistungsgruppe ein einfaches Wirkungsmodell erstellt werden soll.

Evaluation

Weit verbreitet ist schliesslich der Einsatz von Wirkungsmodellen in der Evalua-
tion von politischen Massnahmen, Programmen und Projekten. Beispiele lassen
sich in fast allen Politikbereichen finden, z. B. beim Datenschutz (Bolliger et al.
2011), bei der Gleichstellung (Egger et al. 2015), beim Verkehr (Frick et al. 2006)
oder bei der Bildung (Peters 2005). Wie bereits erwdhnt wurde, stehen Wirkungs-
modelle im Zentrum zahlreicher Evaluationsansitze, wie zum Beispiel der
theoriebasierten Evaluation oder der realistischen Evaluation. Das Wirkungs-
modell konkretisiert die Vorstellung des Gesetzgebers beziiglich des Zusammen-
hangs zwischen Intervention und Problemlésung. Im Rahmen einer Evaluation
wird untersucht, ob die Wirkungsannahme konzeptionell stimmig war und ob
die Wirkungen auch erwartungsgemaiss eingetreten sind. Stimmen die Wirkungs-
annahmen konzeptionell nicht, so wird von einem Theoriefehler gesprochen. Ist
das Konzept stimmig, aber bleiben die Wirkungen dennoch aus, so wird von

einem Implementationsfehler gesprochen (Suchman 1969).
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Die Zusammenstellung in diesem Kapitel zeigt auf, dass die Nutzung von Wir-
kungsmodellen auch ausserhalb der Evaluation in der Bundesverwaltung weit
verbreitet ist. Im nachsten Abschnitt werden einige Aspekte erlautert, die bei der

Erarbeitung von Wirkungsmodellen zu beachten sind.

Wie erarbeitet man ein Wirkungsmodell?

Die Vorstellung unterschiedlicher Konzepte von Wirkungsmodellen unter Ziffer
2 hat auch deutlich gemacht, wie unterschiedlich Wirkungsmodelle entwickelt
werden konnen. Je nach Einsatzbereich stehen andere Gegenstiande im Fokus.
Wie das Wirkungsmodell erarbeitet werden soll, hingt wesentlich von dessen
Einsatzbereich ab. Dies werden die Ausfithrungen unter Ziffer 4.2 deutlich
machen. Zuvor gehen wir jedoch auf die einzelnen Bestandteile eines Wirkungs-
modells ein. Dabei wahlen wir den klassischen Weg und beschreiben die einzel-
nen Elemente,indem wir vom Input zum Impact voranschreiten. Dabei orientieren
wir uns in erster Linie am Konzept der Logic Model, wie unter Ziffer 2.1 dargestellt
wurde.

Bestandteile eines Wirkungsmodells

Uberblick

Zur Illustration der Bestandteile eines Wirkungsmodells in den nachfolgenden
Ausfihrungen ziehen wird das Modell bei, das die Revision des KVG im Bereich
der Spitalfinanzierung abbildet (BAG 2015). Diese Gesetzesrevision ist 2009 in
Kraft getreten und zielt im Kern auf eine Einddmmung des Kostenwachstums
iiber eine Starkung des Wettbewerbs zwischen den Spitilern. Gleichzeitig wurde
uber Vorgaben zu den kantonalen Spitalplanungen auch die Steuerung der Ver-
sorgungskapazitdten intensiviert. Zur Beurteilung der Auswirkungen des Ge-
setzes hat der Bundesrat das Bundesamt fiir Gesundheit mit der Durchfithrung
einer Evaluation beauftragt. Auf der Grundlage einer Machbarkeits- und Kon-
zeptstudie wurde als theoretische Grundlage fiir die Evaluation ein vereinfachtes
Wirkungsmodell der KVG-Revision erarbeitet (vgl. Abb. 6). Das Wirkungsmodell
zeigt auf, wie die Massnahmen der Revision idealerweise hinsichtlich der Ziele
des KVG wirken sollten. Zudem werden auch mogliche andere Einflussfaktoren
dargestellt. Das Wirkungsmodell beschrankt sich auf die zentralen Massnahmen
der Revision. Mit Bezug auf die oben dargestellten Einsatzbereiche von Wirkungs-
modellen dient dieses Wirkungsmodell somit in erster Linie den Bediirfnissen
der Evaluation. Da es die Zusammenhinge der Gesetzesrevision jedoch deutlich

vereinfacht darstellt, kann es auch fiir die Kommunikation niitzlich sein.



Abbildung 6: KVG-Revision der Spitalfinanzierung

Outcome 1 Outcome 2
Input Output Mikroebene (Verhalten) Mesoebene
« Finanzierungsanteil "
Dualfixe Leistungs- Kantone mind. 55% Verstarkte kantonale Verénderung der
finanzierung + Finanzierungsantei Steuerung: Spitallandschaftin den
OKP maximal 45% + Leistungs- und Kantonen
%’ Kantonale Spitalplanung / « Kantonale Spitallisten Qualitétsvorgaben
= e b < Lei 5 .
N . ol
E Interkant. Koordination Veranderung der
s (inkl. « Tari SwissDRG (Kosten- Struktur- und Prozess-
2 e und Qualit n qualitt in der
5 bezogene Baserates) den Spitélern: stationdren
s + Einbezug Investi : L
% Freie Spitalwahl kosten Anpassungen von
g * Verdfentichung Stuktren und Veréinderung der
< Qualititsindikat nKl. « Spezialisierung LesiEnes
ualitétsindikatoren + Verlagerung von Lelslunqserbrlnger:
e Leistungen . ‘Slta(iona're Versorgung
D izini i « Qualiti .
Fortschritt, Effizienzsteigerungen etc. + Mengenausweitung Versorgung

Quelle: in Anlehnung an Weber/Vogt (2015, 8).
Die einzelnen Bestandteile des Wirkungsmodells

Input

AlsInput werden die Grundlagen eines Gesetzes, einer Strategie, eines Programms
oder eines Projekts bezeichnet. Der Input umfasst idealerweise klare Ziele eines
Programms, Indikatoren als Beurteilungsgrundlage, Aktivititen zur Zieler-
reichung, Aussagen zu personellen und finanziellen Ressourcen sowie die Zu-
weisung von Verantwortlichkeiten und Aufgaben (Balthasar 2011). Sager, Ingold
und Balthasar (2017) verwenden fiir den Input den Begriff Politikkonzept oder
politisches Handlungsprogramm. Wie wir unter Ziffer 2.2 ausgefiihrt haben, stellt
der Input ein wesentliches Element der Logic Models dar (Stufflebeam 1967).

Hinweise zum Input finden sich in erster Linie in den gesetzlichen Grund-
lagen sowie den dazugehorigen Botschaften des Bundesrates. Zudem kann dazu
oftmals auf Konzeptpapiere zuriickgegriffen werden, die im Zusammenhang mit
der geplanten Umsetzung eines Programms erstellt werden.

Im Beispiel des Wirkungsmodells zur KVG-Revision betreffend die Spital-
finanzierung wird lediglich auf die entsprechenden gesetzlichen Grundlagen
oder Programmdokumente verwiesen. Damit wird dem Anspruch der Verein-
fachung und der Ubersichtlichkeit der Darstellung Rechnung getragen. Hingegen
lasst sich aus dem Wirkungsmodell zum Beispiel nicht erkennen, welche gesetz-
lichen Grundlagen gemeint sind oder welche Instrumente dem Bund zur Ver-

fligung stehen, um die Revision umzusetzen.
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Umsetzung

Als Umsetzung werden meist die Strukturen und Prozesse bezeichnet, die zur
Erbringung der Outputs einer 6ffentlichen Politik, also der Produkte oder Leistun-
gen der Politik, notwendig sind (Balthasar 2011). Auch die Umsetzung ist ein expli-
zites Element des unter Ziffer 2.2 skizzierten Logic Model. Sager und Hinterleit-
ner (2014) betonen im Zusammenhang mit der Umsetzung als Bestandteil eines
Wirkungsmodells insbesondere organisatorische Aspekte, die sie als Behorden-
arrangement bezeichnen. Das Behdrdenarrangement umfasst die gesamte Orga-
nisation, die den Ablauf, die Zusammenarbeit und die Koordination zwischen
den involvierten Akteuren bei der Umsetzung einer Politik regelt.

Informationen zur geplanten Umsetzungsorganisation finden sich in der
Regel in Gesetzen und Verordnungen, die Angaben zu den Aufgaben der Um-
setzungsverantwortlichen beinhalten.

Im vorliegenden Beispiel der KVG-Revision betreffend die Spitalfinanzierung
(Abb. 6) fehlt die Umsetzung als Bestandteil des Wirkungsmodells allerdings. Dies
macht den illustrativen Charakter des vorgestellten Wirkungsmodells deutlich.
Da dieses Wirkungsmodell die Grundlage fiir die Evaluation der KVG-Revision
bildet, weist diese Form der Darstellung darauf hin, dass umsetzungsbezogene

Aspekte nicht Teil der Evaluation sein werden (Weber/Vogt 2015).

Output

Bei den Outputs handelt es sich um Produkte und Dienstleistungen, die im
Rahmen des Gesetzesvollzugs oder einer Strategie, eines Programms respektive
Projekts erbracht werden (Balthasar 2011). Es kann sich um Verfiigungen, Betriebs-
bewilligungen, Beratungen, Subventionen, Sanktionen, Kontrollen und Ahnliches
handeln (Sager et al. 2017). Auch dieses Element von Wirkungsmodellen ist
Bestandteil eines Logic Model, wie es unter Ziffer 2.2 vorgestellt wurde.

Im Beispiel der KVG-Revision sind finf Outputs erwahnt. Es sind dies erstens
die dual-fixe Leistungsfinanzierung, die private Spitiler den 6ffentlichen Spitélern
gleichstellt. Zweites Element der Revision ist die kantonale Spitalplanung. Drittes
Element sind die Fallpauschalen, welche die Abgeltung der stationdren Leistung
mittels leistungsbezogener Pauschalen beinhalten. Viertes Element der Revision
ist die freie Spitalwahl. Sie erlaubt es den Patientinnen und Patienten, nicht nur
Spitalleistungen in ihrem Wohnkanton, sondern auch von Listenspitilern anderer
Kantone zu beziehen. Und fiinftes Element ist schliesslich die Verbesserung der
Transparenz Uiber die Qualitat der Spitéler. Diese wird dadurch erreicht, dass die
Spitéler die Qualitat ihrer medizinischen Leistungen messen und das BAG die Er-
gebnisse veroffentlicht (Weber/Vogt 2015).



Outcome

Eine Vorbemerkung: Die Begriffe «Outcome» und «Impact» werden in der Litera-
tur nicht einheitlich verwendet. Knoepfel et al. (2011, 245-251) beispielsweise
verstehen unter Impacts Wirkungen auf der Ebene der Zielgruppen und unter
Outcomes Wirkungen auf der Ebene der Politikbegiinstigten. Im neuen Fithrungs-
modell fiir die Bundesverwaltung dagegen wird der Begriff Impact fiir die mittel-
und kurzfristigen Wirkungen bei den Zielgruppen und der Begriff Outcome fiir
die lingerfristigen Auswirkungen auf die Gesellschaft verwendet (Bundesrat
2013).International, aber auch innerhalb der Bundesverwaltung — beispielsweise
im Bundesamt fiir Gesundheit — werden die beiden Begriffe so verwendet, wie

wir es im Folgenden tun (vgl. dazu Sager et al. 2017, 147 £.).

Bei den Outcomes handelt es sich um die direkten kurz- bis mittelfristigen
Verdnderungen bei den Zielgruppen auf Ebene Wissen, Fahigkeiten und Verhalten
(W. K. Kellogg Foundation 2004). Zu den Zielgruppen zéhlen alle Personen oder
Institutionen, die durch die Leistungen eines Gesetzes, Programms oder Projekts
angesprochen werden und darauf reagieren sollen (Balthasar 2011). Neben den
beabsichtigten Outcomes werden in Wirkungsmodellen oft auch unerwartete
positive oder negative Verhaltensénderungen der Zielgruppen einbezogen (Sager/
Hinterleitner 2014).

Die erwarteten Outcomes konnen in der Regel aus den Gesetzesgrundlagen
respektive Strategie- oder Programmdokumenten abgeleitet werden.

Das zur Illustration beigezogene Wirkungsmodell der KVG-Revision betreffend
die Spitalfinanzierung unterscheidet auf der Ebene der Outcomes zwischen den
Reaktionen von Zielgruppen auf Mikro-, Meso- und Makroebene. Diese Unter-
scheidung ist bei der Erarbeitung von Wirkungsmodellen nicht tiblich. Sie weist
aber darauf hin, dass es sinnvoll sein kann, die Bestandteile eines Wirkungs-
modells zu erweitern, wenn sich dies als zweckmassig erweist. Das Wirkungs-
modell der KVG-Revision zeigt auf, dass die Neuerung zuerst bei der Zielgruppe
der Kantone und Spitdler Reaktionen auslésen soll (Mikroebene). Dies fiihrt zu
Verdanderungen in der Spitallandschaft der Kantone, das heisst in der Anzahl der
Spitéler sowie bei deren Leistungsangebot. Ebenso sollen auf der Mesoebene die
Qualitat der Spitalleistungen und die Kosten der Leistungserbringung optimiert
werden. Dies alles soll sich auf die Finanzierungsanteile von Kantonen, Kranken-
versicherern (obligatorische Krankenpflegeversicherung) und Versicherten aus-
wirken und generell die Qualitdt des Gesundheitssystems als Ganzes verbessern
(Makroebene).

Denkbar ist es, im Wirkungsmodell die Wirkungszusammenhénge zwischen

Output und Outcome mittels Pfeilen aufzuzeigen beziehungsweise im Sinne der
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unter Ziffer 2.3 erlauterten Theory of Change die Interventionshypothesen in
einem Begleittext zu erlautern. Dadurch kénnten die Zusammenhéange, die im
aktuellen Beispiel in Abbildung 6 nur angedeutet sind, explizit gemacht werden.
Sokonnte beispielsweise verdeutlicht werden, dass die Kantone durch die Revision
nicht nur zu einer besseren Spitalplanung gestiitzt auf Leistungs- und Qualitéts-
vorgaben verpflichtet werden, sondern dass sie aufgrund des fixen Finanzierungs-
anteils auch einen Anreiz haben, diesem Gesetzesauftrag nachzukommen. Bei
Gesetzen respektive Gesetzesrevisionen konnen solche impliziten Wirkungszu-
sammenhinge zwischen Outputs und Outcomes teilweise aus der Botschaft des
Bundesrates zum Gesetzesentwurf und der Parlamentsdiskussion hergleitet
werden. Oft ist es aber notwendig, die Interventionshypothese entweder mithilfe
von Annahmen der Stakeholder oder anhand wissenschaftlicher Theorien und
Untersuchungen zu entwickeln (Coryn et al. 2011). Auch Erfahrungen aus anderen

Projekten respektive Good Practices konnen eine Hilfestellung bieten.

Impact

UnterImpacts werden die langerfristigen, geplanten und ungeplanten Wirkungen
einer Intervention auf die Gesellschaft verstanden (W. K. Kellogg Foundation
2004). Gemeint sind die Wirkungen im Hinblick auf das gesellschaftliche Pro-
blem, das durch die 6ffentliche Politik beeinflusst werden soll (Sager/Hinter-
leitner 2014). Oft ist es das Ziel einer Evaluation, darzulegen, wie die angestrebten
Verhaltensverdnderungen bei den Zielgruppen (Outcome) zur Losung des anvi-
sierten gesellschaftlichen Problems (Impact) beitragen. Diese Kausalhypothese
wird idealerweise mittels Pfeilen im Wirkungsmodell dargestellt und im Begleit-
text zum Wirkungsmodell erlautert.

In der Regel konnen die Impacts aus dem Zweckartikel eines Gesetzes oder
bei einer Gesetzesrevision — wie derjenigen zur Spitalfinanzierung — aus der
Botschaft des Bundesrates abgeleitet werden. Bei einer bereits bestehenden
Strategie, einem Programm oder einem Projekt kann die Vision eine Grundlage
fiir die Definition der Impacts bieten. Das Wirkungsmodell in Abbildung 6 macht
deutlich, dass die KVG-Revision betreffend die Spitalfinanzierung die zwei Ziele
verfolgt, das Kostenwachstum einzudammen und den Zugang zur hochstehenden

Versorgung zu gewahrleisten.

Kontext

Idealerweise wird im Wirkungsmodell auch auf den politischen, gesellschaft-
lichen, wirtschaftlichen und technologischen Kontext eines Programms hinge-
wiesen. Vielfach sind die Vielfalt und die Komplexitéit der Kontextfaktoren sehr

gross. In der Regel ist es aber nur moglich, im Wirkungsmodell die besonders



4.2

relevanten Kontextfaktoren zu erwahnen. Eine vollstandige Darstellung ist meist
nicht moéglich. Wir haben jedoch unter Ziffer 2.4 auf den Ansatz der realistischen
Evaluation hingewiesen, welcher der Bedeutung der Kontextfaktoren besondere
Beachtung schenkt (Pawson/Tilley 1997).

Als Quellen zur Erfassung von Kontextfaktoren kommen in erster Linie wis-
senschaftliche Publikationen infrage, die sich aus einer etwas grundséatzlicheren
Optik mit dem Umfeld eines Programms auseinandersetzen. Bei Gesetzgebungs-
projekten finden sich oftmals in den Botschaften des Bundesrates wertvolle Hin-
weise.

Im Wirkungsmodell zur KVG-Revision betreffend die Spitalfinanzierung
wurden die demografische Entwicklung, der medizinisch-technische Fortschritt
sowie Effizienzsteigerungen als Kontextfaktoren abgebildet, ohne aber deren
konkreten Einfluss auf die einzelnen Gegenstinde aufzuzeigen. So kann der
demografische Wandel einerseits die Spitalplanung der Kantone beeinflussen,
weil durch die Alterung der Bevolkerung die Nachfrage nach Spitalleistungen
steigen diirfte. Andererseits steigt in den Spitélern infolge des demografischen
Wandels der Personalbedarf, der zu hoheren Lohnen fithren und so die Kosten-

einddmmungseffekte der Reform limitieren konnte (Bieri et al. 2016).

Prozess der Erarbeitung eines Wirkungsmodells

Der Prozess der Erarbeitung eines Wirkungsmodells variiert je nach Programm
und Einsatzbereich. In der Tabelle von Abbildung 7 sind die wichtigsten Uberle-
gungen zum Vorgehen fiir die sechs Einsatzbereiche von Wirkungsmodellen auf-
gefiihrt (Monitoring, Strategieentwicklung, Kommunikation, Controlling,

Leistungsauftrége, Evaluation).
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Abbildung 7: Einsatzbereiche, Fokus, Entwicklungsrichtung, Grundlagen und

Beteiligte bei der Erarbeitung von Wirkungsmodellen

Einsatzbereich Gegenstinde | Entwicklungs- Dokumente Beteiligte
im Fokus richtung
Monitoring Impact Bei Impact Gesetzes- und Fithrungskréfte
starten Strategie- und
dokumente, Umsetzungs-
Monitorings in verantwort-
anderen Landern, liche, themen-
vorhandene Daten | versierte
Fachleute
Strategie- Ganze Beilmpact oder | strategie- Strategieverant-
entwicklung Wirkungs- bei Outcome dokumente, wortliche,
kette starten wissenschaftliche Umsetzungs-
Literatur partner,
Stakeholder
Kommunikation | Output, Bei Input oder Gesetzes- und Umsetzungs-
Outcome, bei Impact Strategie- verant-
Impact starten dokumente wortliche,
Partner,
Stakeholder
Controlling Umsetzung, Bei Input Gesetzliche Fithrungskréfte
Output starten Grundlagen, und
Botschaften, Umsetzungs-
Leitbilder, verantwortliche
Legislaturplanung,
Leistungsauftréage,
Geschaftsplane
Leistungs- Output, Bei Outcome Bestehende Fithrungskréfte
auftrage Outcome starten Leistungsauftrage | und
Umsetzungs-
verantwortliche
Evaluation Input, Formative Gesetzes- und Evaluatoren/
Umsetzung, Evaluationen Strategie- -innen,
Output starten beim dokumente, Umsetzungs-
(formative Input, Pflichtenhefte verantwortliche
Evaluation), summative und
Input, Evaluationen Stakeholder
Outcome, starten beim (formative
Impact Impact Evaluation)
(summative
Evaluation)

Quelle: eigene Darstellung.

Die Darstellung macht deutlich, dass die Gegenstinde, die im Fokus des Wir-
kungsmodells stehen, vom Einsatzbereich abhdngen. Bei einem Monitoring liegt
der Fokus beispielsweise auf dem Impact, da ein Monitoring in erster Linie den
Zweck hat, ein gesellschaftliches oder natiirliches Phdnomen iiber einen lingeren
Zeitraum zu beobachten. Auf diese Weise soll der Handlungsbedarf ermittelt

werden. Eine Strategie dagegen umfasst die ganze Wirkungskette. Es ist daher



notwendig, das ganze Wirkungsmodell abzubilden, wobei durchaus einzelne
Elemente der Wirkungskette ausfithrlicher dargestellt werden kénnen als andere.
Wird ein Wirkungsmodell in erster Linie als Kommunikationsinstrument genutzt,
so sollen meist insbesondere die Leistungen (Outputs) sowie die Wirkungen bei
den Zielgruppen (Outcome) und in der Gesellschaft (Impact) fiir alle Beteiligten
klar und transparent dargelegt werden. Bei einem Controlling stehen die Steue-
rung des Umsetzungsprozesses sowie die Definition wirkungsrelevanter Leistun-
gen im Vordergrund, also die Gegenstidnde Umsetzung und Output. Geht es um
die Entwicklung von Leistungsauftragen, so befinden sich Output und Outcome
im Zentrum des Interesses. Werden Wirkungsmodelle im Zusammenhang mit
einer Evaluation eingesetzt, so ist es der Evaluationsgegenstand, der den Fokus
des Wirkungsmodells festlegt: Formative Evaluationen konzentrieren sich auf
Input, Umsetzung und Output, summative Evaluationen legen den Schwerpunkt
dagegen auf den Zusammenhang zwischen Input, Outcome und Impact.

Wenn ein Wirkungsmodell erarbeitet werden soll, ist es zweckmassig, zu-
nichst den Gegenstand, auf dem der Fokus liegt, zu definieren. Auch die Entwick-
lungsrichtung variiert je nach Einsatzbereich. Fiir gewisse Einsatzbereiche ist es
sinnvoll, das Wirkungsmodell von rechts nach links zu entwickeln. Das bedeutet,
dass, ausgehend von den Impacts, die wirkungslogisch vorangehenden Gegen-
stdnde (Outcome, Output, Umsetzung, Input) bestimmt werden. Dies gilt insbe-
sondere fiir eine Strategieentwicklung (vgl. dazu BAG 2014) sowie fiir die Entwick-
lung von Leistungsauftragen. Haufig haben die Programmverantwortlichen
namlich klare Vorstellungen davon, wer ihre Zielgruppen sind und wie diese sich
verhalten sollen. Entsprechend ist es zweckmassig, die Entwicklung eines Wir-
kungsmodells damit zu beginnen, diese Vorstellungen festzuhalten.

Je nach Einsatzbereich bieten sich spezifische Dokumente als Grundlage fiir
die Entwicklung eines Wirkungsmodells an. Bei einem Monitoring stellen bei-
spielsweise Zweckartikel in Gesetzen oder die Vision in einem Strategiepapier
wichtige Quellen dar. Zudem konnen vergleichbare Monitoringaktivitaten in
anderen Landern als Referenz herangezogen werden. Oft muss sich die Er-
arbeitung eines Wirkungsmodells fiir ein Monitoring auch daran orientieren,
welche Datensétze vorhanden sind, die fiir das Monitoring genutzt werden kon-
nen. Wird ein Wirkungsmodell im Zusammenhang mit der Entwicklung einer
Strategie erarbeitet, so kann es sinnvoll sein, wissenschaftliche Literatur beizu-
ziehen. Bei einem Controlling stellen die Leistungsauftrage und die Geschéfts-
pliane eine wichtige Grundlage dar, auf der die Erarbeitung eines Wirkungs-
modells aufbauen kann. Beim Einsatzbereich «Leistungsauftrage» sind dies
bereits bestehende Vertrage. Beim Einsatzbereich «Evaluation» schliesslich bil-

den der Gesetzestext respektive die Strategiedokumente sowie das Pflichtenheft

BALTHASAR / FASSLER: WIRKUNGSMODELLE 303



304

des Evaluationsmandats wichtige Grundlagen fiir die Entwicklung eines Wir-
kungsmodells.

Schliesslich weist die Tabelle in Abbildung 7 auch darauf hin, dass unterschied-
liche Akteure in die Erarbeitung eines Wirkungsmodells einbezogen werden
sollten. Wahrend bei einem Monitoring der Beizug von thematisch versierten
Fachleuten besonders wichtig ist, kommt die Erarbeitung eines Wirkungsmodells,
das fiir eine Evaluation von Nutzen sein soll, kaum um den Einbezug von Evalua-
tionsspezialistinnen oder Evaluationsspezialisten herum. Geht es um Strategie-
entwicklung und Kommunikation, so ist es dagegen wichtig, auch Umsetzungs-
partner und Stakeholder in den Erarbeitungsprozess zu integrieren. Fiir alle
Einsatzbereiche gilt, dass die Umsetzungsverantwortlichen sowie die zustandi-
gen Fithrungskrifte bei der Erarbeitung des Wirkungsmodells eine massgebliche
Rolle spielen sollten. Von Bedeutung ist in jedem der Fille, dass die Beteiligten
uber genuigend Zeitressourcen, analytisches und konzeptionelles Denken sowie
Fach- und Systemwissen verfiigen. Oft erweist sich der Beizug ausgewiesener ex-

terner Unterstutzung als zweckmassig.

Méglichkeiten und Grenzen von Wirkungsmodellen

Die vorangegangenen Ausfithrungen haben einen Einblick in die Geschichte von
Wirkungsmodellen als zentrale Elemente der Planung, der Begleitung der Um-
setzung sowie der Evaluation von Programmen erméglicht. Auch wurden die Ein-
satzgebiete von Wirkungsmodellen beschrieben, und es wurde dargelegt, wie
Wirkungsmodelle entwickelt werden konnen.

Aktuell ist keine Untersuchung bekannt, welche die Verbreitung und den Ein-
satz von Wirkungsmodellen auf internationaler Ebene systematisch analysiert.
Aus der Literatur lasst sich jedoch erkennen, dass Wirkungsmodelle in den USA
zunehmend Verbreitung finden. So verlangen grosse Stiftungen, wie beispiels-
weise die W. K. Kellogg Foundation, dass Programmentwicklung und Programm-
evaluation auf Wirkungsmodellen basieren (W.K.Kellogg Foundation 2004). Auch
beiEvaluationen im Auftrag von internationalen Organisationen, etwa dem Over-
seas Development Institute (ODI), der International Initiative for Impact, der
Evaluationsgruppe der Vereinten Nationen oder der unabhéngigen Evaluations-
gruppe der Weltbank gehéren Wirkungsmodelle heute zum Standard guterPraxis
(Coryn et al. 2011).

Ahnliche Entwicklungen lassen sich auch in der Schweiz beobachten. Eine
wachsende Zahl von staatlichen und nichtstaatlichen Organisationen setzt die
Entwicklung eines Wirkungsmodells als Grundlage von Programmen, die unter-
stiitzt werden, voraus. Darauf weisen zum Beispiel das Qualitatssicherungs-

instrument Quali-Tool des Dachverbands offene Kinder- und Jugendarbeit (DOJ



2016), der Leitfaden zur Wirkungsmessung fiir Non-Profit-Organisationen der
Stiftung Zewo (2016) oder der Leitfaden zur Strategieentwicklung des BAG (2014)
hin.Evaluationen, die auf Wirkungsmodelle verzichten, werden oftmals als nicht
mehr dem «state of the art» entsprechend wahrgenommen. Diese Entwicklung
wird durch die Schweizerische Evaluationsgesellschaft SEVAL unterstiitzt, die in
einem ihrer Evaluationsstandards vorsieht, dass sich ein Evaluationskonzept «an
Gegenstand, Zweck und Fragestellungen der Evaluation sowie, wenn angebracht,
an einem Wirkmodell des Evaluationsgegenstandes» orientiert (SEVAL 2016, 5).
Die Argumente fiir eine Verwendung von Wirkungsmodellen bei der Planung,
der Begleitung der Umsetzung sowie der Evaluation von Programmen sind viel-
faltig: Wirkungsmodelle machen Annahmen von Programmverantwortlichen
und von Evaluierenden transparent und tragen zu einer differenzierten Aus-
einandersetzung mit ihnen bei. Wirkungsmodelle verdeutlichen die intendierte
Programmlogik der Programmverantwortlichen. Dies tragt dazu bei, die Hypo-
thesen sichtbar zu machen, die den Programmen zugrunde liegen. Diese Hypo-
thesen konnen oft als nachvollziehbarer Ausgangspunkt von Evaluationen ge-
nutzt werden. Die Entwicklung eines Wirkungsmodells bietet zudem den
Stakeholdern die Chance, in einem partizipativen Prozess gemeinsame Vorstel-
lungen iiber den geplanten Wirkungsmechanismus zu entwickeln und Stolper-
steine zu identifizieren, die einer vertieften Analyse durch eine Evaluation be-
diirfen. So konnen Wirkungsmodelle die Kommunikation sowohl innerhalb der
Hierarchie einer Verwaltung als auch mit externen Partnern erleichtern. Schliess-
lich férdern Wirkungsmodelle wirkungsorientiertes Denken und Handeln,indem
sie die Zusammenhéange zwischen Input, Umsetzung, Output, Outcome und
Impact anschaulich darstellen.

Die genannten Argumente zeigen, dass die Erarbeitung und die Verwendung
eines Wirkungsmodells sowohl fiir die Planung als auch fiir die Umsetzung und
die Evaluation von Programmen von hohem Nutzen sein konnen. Gleichwohl gilt
es, realistisch zu bleiben und auch die Grenzen des Ansatzes im Auge zu behalten.
Patricia Rogers (2008) argumentiert, dass Wirkungsmodelle zu Vereinfachungen
verleiten, die komplexen und komplizierten Interventionen oftmals nicht gerecht
werden. Vielfach wird beim Einsatz von Wirkungsmodellen auch der Kontext ver-
nachlassigt, was zu Fehleinschatzungen der eigentlichen Programmwirkungen
fiihren kann (Pawson/Tilley 1997). Erfahrungen zeigen zudem, dass die Gefahr
besteht, dass Wirkungsmodelle zwar als Teil der Programmplanung erarbeitet,
aber von den Verantwortlichen bei der Umsetzung kaum oder gar nicht genutzt
werden. Dies kann zum Beispiel daran liegen, dass die Verantwortlichen unge-
niigend in den Erarbeitungsprozess involviert waren oder dass das Programm,

nicht aber das Wirkungsmodell weiterentwickelt wurde. Vielfach entstehen

BALTHASAR / FASSLER: WIRKUNGSMODELLE 305



306

solche Probleme dadurch, dass dem Zweck des Wirkungsmodells bei dessen Ent-
wicklung zu wenig Rechnung getragen wurde. Hiufig beschreiben Wirkungs-
modelle zwar die Komponenten eines Programms gewissenhaft, illustrieren aber
die Wirkungszusammenhange zu wenig. Dies erschwert die Beurteilung von
Zielen und Indikatoren, die aufgrund des Wirkungsmodells hergeleitet wurden.
Typisch dafiir sind tiberkomplexe Wirkungsmodelle, die zwar sehr viele wichtige
Details erfassen, insgesamt aber weder nachvollziehbar noch fiir die Programm-
planung oder Evaluation niitzlich sind.

Der vorliegende Beitrag hat deutlich gemacht, dass unterschiedliche Verwen-
dungszwecke von Wirkungsmodellen unterschiedliche Zugangsweisen und
Schwerpunktsetzungen verlangen. So mag das Wirkungsmodell einer bestimm-
ten Evaluation eine sehr prazise Fokussierung auf einen ganz spezifischen und
als kritisch identifizierten Ausschnitt des Untersuchungsgegenstands verlangen.
Hingegen muss ein Wirkungsmodell, das in erster Linie der Kommunikation
dient, einfach, iiberschaubar und nachvollziehbar sein.Je nach Zweck sollten spe-
zifische Gegenstinde detailliert abgebildet, Dokumente beigezogen oder be-
stimmte Akteure involviert werden. Als unumgéangliche Bestandteile moderner
Programmplanung und Evaluation werden Wirkungsmodelle in Zukunft noch
an Bedeutung gewinnen. Umso wichtiger ist es, dass nun eine breite Diskussion
uber deren Moglichkeiten und Grenzen einsetzt. Der vorliegende Beitrag mochte

diesen Prozess anstossen.
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