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Wirkungsmodelle in der Evaluation des foderalen
Politikvollzugs

Stefan Rieder | Die nationale Gesetzgebung wird von den Kantonen oft unterschied-
lich vollzogen. Noch werden die Wirkungen und Outputs dieser verschiedenen Voll-
zugsstrategien der Kantone selten tiberpriift. Eine der wenigen aktuellen Untersu-
chungen bildet die Evaluation der Schutzpolitik im Bereich der Trockenwiesen und
-weiden (TWW), die vom Bundesamt fiir Umwelt (BAFU) in Auftrag gegeben wurde.
Die ersten Ergebnisse dieser Evaluation liegen vor und werden in diesem Beitrag vor-
gestellt. Dabei wird primdr der Frage nachgegangen, wie der Heterogenitdt des kan-
tonalen Vollzugs in der Evaluation Rechnung getragen werden kann und wie sich das
Evaluationsdesign auf Basis eines Wirkungsmodells in der Praxis bewdhrt hat.
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Einleitung

Der foderale Politikvollzug in der Schweiz kann eine hohe Komplexitit auf-
weisen, da die Kantone die nationale Gesetzgebung oft unterschiedlich voll-
ziehen und damit variierende Ergebnisse erzielen (Kissling-Naf/Walti 1999,
663-664). Die Evaluation einer foderal vollzogenen Politik stellt eine Her-
ausforderung dar, gilt es doch zu priifen, wie sich die verschiedenen Voll-
zugsstrategien der Kantone in den Outputs und den Wirkungen niederschla-
gen. Die hohe Komplexitat fithrt dazu, dass Evaluationen im foderalen
Politikvollzug eher selten anzutreffen sind. Der vorliegende Beitrag stellt ein
Beispiel fiir die Evaluation eines foderalen Politikvollzugs dar: Es geht um
den Schutz von Trockenwiesen und -weiden (TWW) im Rahmen des Natur-
und Heimatschutzgesetzes.

Der Beitrag ist wie folgt aufgebaut: Abschnitt 2 beschreibt die wichtigs-
ten Elemente des Evaluationsdesigns (Vergleichsebene, Wirkungsmodell und
Methode). Anschliessend gibt der Abschnitt 3 einen Einblick in die empi-
rischen Resultate. Als Abschluss werden im Abschnitt 4 die Schlussfolge-

rungen gezogen.
Evaluationsdesign

Es werden an dieser Stelle nicht alle Elemente des Evaluationsdesigns dar-

gestellt. Diese sind in einem ausfiihrlichen Konzept dokumentiert (Hirsig/
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Rieder 2004). Vielmehr sollen zwei Elemente ndher beleuchtet werden. Es
sind dies die Bestimmung des Evaluationsgegenstandes und abgeleitet dar-
aus das Wirkungsmodell, welches der Evaluation der TWW-Schutzpolitik zu-
grunde liegt. Bevor wir auf diese Aspekte eingehen, wird der Gegenstand der
Evaluation, die TWW-Schutzpolitik kurz beschrieben.

Schutzpolitik im Bereich TWW in der Schweiz

Trockenwiesen und -weiden (TWW) sind von landwirtschaftlicher Nutzung
gepragte, artenreiche Lebensraume. Thre Bedeutung fiir die Biodiversitat in
der Schweiz wurde schon frith erkannt: Einzelne Kantone der Schweiz be-
gannen bereits 1980, die TWW zu schiitzen. Trotzdem zeigte sich Anfang der
1990er-Jahre, dass die TWW-Flachen stark zuriickgegangen sind: Grund da-
fiir sind die geringen Ertrage und die schlechte Zuginglichkeit der Flachen,
die sie fiir eine landwirtschaftliche Nutzung wenig interessant machen. Ge-
rade die landwirtschaftliche Nutzung (Heuschnitt, Beweidung) ist aber fiir
den Erhalt von TWW unbedingt notwendig.

Der Bund hat 1994 angesichts dieser Entwicklung und basierend auf dem
Natur- und Heimatschutzgesetz das Projekt «Trockenwiesen und -weiden
der Schweiz» initiiert. Dessen Ziel ist es, die Trockenwiesen und -weiden in
der Schweiz zu erhalten und die Flachenverluste zu stoppen. Kernstiick ist
die Etablierung eines einheitlichen Bundesinventars, das 2006 fertiggestellt
worden ist und alle TWW-Flachen nationaler Bedeutung enthéalt. Die Kan-
tone sind angehalten, die im Inventar benannten Flachen zu schiitzen. Ba-
sis dazu bildet das Natur- und Heimatschutzgesetz. Dieses wird nun in Be-
zug auf die TWW mit einer Verordnung konkretisiert, die sich momentan in
der Anhérung bei den Kantonen befindet. In der Verordnung werden die
Schutzziele definiert. Ferner enthélt die Verordnung eine Liste der 3’100 zu

schiitzenden Objekte mit einer Gesamtflache von etwa 23’000 Hektaren.

Bestimmung des Evaluationsgegenstandes

Ein zentraler Schritt jeder Evaluation und damit auch der Evaluation der
TWW-Schutzpolitik stellt die Fixierung des Evaluationsgegenstandes dar. In
der Literatur sind verschiedene Konzepte zu finden, welche die Auswahl des
Evaluationsgegenstandeserleichternsollen.Soschlagen Knoepfel/Bussmann
(1997, 69) die Verwendung eines Modells vor, das sich am Policy-Zyklus
orientiert (Windhoff-Héritier 1987; Schubert 1991; Jann/Wegerich 2003) und
acht Stufen der Politikgestaltung und deren Umsetzung unterscheidet:
Politikkonzept, Policy-Design, Behérdenarrangement, Aktionspline des

Vollzugs, Outputs, Impacts und Outcomes sowie Ergebnisse der
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Politikevaluation.Jede dieser Stufen kann zum Gegenstand einer Evaluation
gemacht werden. Der Idealfall wire wohl dann erreicht, wenn alle acht
Stufen in eine Evaluation einbezogen wiirden und somit eine vollstandige
Bewertung eines Programms oder einer Politik resultieren konnte. Allerdings
istein solches Vorhaben anspruchsvoll: Zwischen allen acht Stufen bestehen
Ruickkoppelungseffekte, die Stufen laufen in der Praxis selten sequentiell
sondern eher parallel ab, was zu einer hohen Komplexitat fithrt (Knoepfel/
Bussmann 1997, 71). Im variierenden Politikvollzug diirfte die Umsetzung
einer solchen umfassenden Analyse wohl scheitern.

Ein in Bezug auf die Anzahl der zu untersuchenden Elemente verein-
fachtes Verfahren formuliert Balthasar (2000, 73). Er geht vom Modell nach
Knoepfel/Bussmann aus, reduziert dieses aber auf fiinf Stufen, ndmlich: Po-
litikkonzept, Vollzugsstruktur, Verwaltungsoutput, Impact und Outcome der
Politik. Diese fiinf Stufen sind bei der Gestaltung und Umsetzung einer Po-

litik oder eines Programms zu durchlaufen.

Abb. 1: Politik als Prozess in fiinf Stufen

Vollzugs- Verwaltungs- o| Impact der Outcome der
strukturen output " Politik Politik

Politikkonzept

Quelle: Balthasar (2000, 16)

Die fiinf Elemente konnen gemaéss Balthasar als Hiirden interpretiert wer-
den, die eine Politik zu nehmen hat, wenn sie Wirkung entfalten soll. Zu pri-
fen, ob die Hiirden liberwunden werden konnten, ist Aufgabe der Evalua-
tion. Diese Betrachtung unterstreicht das Nacheinander der fiinf Elemente:
Die Evaluation eines Elements des Modells ist nur dann sinnvoll, wenn In-
formationen dariiber bestehen, ob die vorangegangenen Elemente auch tat-
sachlich vorhanden sind. Eine Evaluation der Impacts ohne Kenntnisse dar-
uber, ob Outputs vorliegen, macht keinen Sinn.

Noch starker gewichtet wird die Abhangigkeit der einzelnen Schritte der
Politikgestaltung bei jenen Autoren, die von einer Theoriebildung als ersten
Schritt zur Evaluation einer Politik ausgehen. So etwa formuliert Christian-
sen (2000, 35-44) vier Schritte zur Ausarbeitung einer Programmtheorie, wel-
che die Evaluation anleiten soll. Der letzte Schritt dieser Theoriebildung be-
steht in der Beschreibung der Wirkungsmechanismen mit Hilfe eines
Wirkungsmodells. Dabei geht es darum, auf Grund von theoretischen An-
nahmen iiber Wirkungszusammenhéange in einem Politikfeld eine Bezie-
hung zwischen der staatlichen Intervention einerseits und einer (poten-

ziellen) Reaktion der Klientel einer Intervention andererseits herzustellen.
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Die Reaktion kann als Verdnderung von Einstellungen, Verhalten oder Le-
bensverhiltnissen der Klientel verstanden werden (Christiansen 2000, 40;
Chen1990,43). Allgemein formuliert beschreibt ein Wirkungsmodell die der
Planung und Implementation eines Programms zugrunde liegenden Arbeits-
hypothesen (Rossi/Freemann/ Hofmann 1988). Es liefert eine Beschreibung
dessen, was mit den Beteiligten einer 6ffentlichen Massnahme passiert und
was die erwarteten Wirkungen und Ergebnisse sind (Wehmeier/ Beckmann/
Bamberg 2004, 19-20, Chen 1990, 192).

Diese theoriegeleitete Vorgehensweise lisst sich gut mit dem von Baltha-
sar (2000) beschriebenen Modell verbinden. Ein Wirkungsmodell kann dem-
nach als eine Konkretisierung des allgemeinen Modells staatlichen Han-
delns bei einer konkreten Massnahme oder einem konkreten Programm
verstanden werden (Rieder 2003, 7). Es beschreibt die spezifischen inten-
dierten Wirkungszusammenhéange einer Politik und orientiert sich dabei an
den fiinf Stufen der Politikgestaltung gemass Abbildung 1. Das Wirkungs-
modell geht von den strategischen Zielen auf der Konzeptebene aus, postu-
liert eine Vollzugsstruktur und formuliert Vorgaben fiir die Verwaltungsout-
puts.Diese sollen bei bestimmten Zielgruppen Reaktionen (Impacts) auslosen,
die letztendlich positive Effekte bei den Betroffenen (Outcomes) zur Folge
haben. Die Outcomes miissen schliesslich auf die Ziele im Konzept zuriick-
zufiihren sein, wenn das Programm konsistent formuliert worden ist. Diese
vereinfachte Formulierung eines Wirkungsmodells kam im Falle der Evalu-

ation der TWW-Schutzpolitik zur Anwendung.

Evaluationsdesign

Das Evaluationsdesign der TWW-Schutzpolitik muss berticksichtigen, dass
es keinen «Startzeitpunkt» der TWW-Schutzpolitik gibt. Vielmehr ist es so,
dass die Kantone bereits seit mehr als 20 Jahren auf hochst unterschiedliche
Art und Weise begonnen haben, die TWW-Flachen zu schiitzen. Dem tragt
das Evaluationskonzept wie folgt Rechnung:

— Durch eine Nullmessung im Jahre 2006 sollen der Stand und die Wirkung

der gegenwartigen Schutzpolitik fiir alle Kantone erfasst werden.

- Die Messungen sollen nach sechs Jahren wiederholt werden. Damit lasst
sich priifen, ob und wie sich die Schutzpolitik und deren Wirkungen im
Verlaufe der Jahre verdndert haben (Hirsig/Rieder 2004, 24).
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Damit dieser Lingsschnittvergleich gelingt, wurde ein Wirkungsmodell de-
finiert, das die einzelnen Elemente der Politik sequenziell ordnet (gemaéss
Abb.1) und die postulierten Zusammenhénge zwischen Zielen, Vollzug, Out-
puts, Impacts und Outcomes explizit darstellt. Das Wirkungsmodell priasen-
tiert sich wie folgt.

Abb. 2: Wirkungsmodell TWW-Schutzpolitik

Ziele Vollzug Output Impact Outcome
. . - Bewirtschaftend
Sicherung der Erstellen eines Vertriige mit Be- ke\mr S¢ "“j ende —

] ) nationalen irtschafrenden ennen une Positive
TWW—Fla(?hen m Inventars I akzeptieren Wirkungen auf
der Schweiz . : TWW-Schutz Umfang und

Kooperation g
BAFU-BLW ) Qualitét der
i (S’:::L‘li‘;; ! TWW-Flichen
R . d TWW-Flichen
Beitrag zur Umsetzung der werden
Schutzpolitik Kontroll .
Erhaltung der durch Kantone || fhontrolien nachhaltig
Biodiversitat in . " bewirtschaftet Bevolkerung und
der Schweiz Kooperation der — NGOs nehmen
Verwaltung auf - I—’ Schutz wahr und
l;:';ntonaler N Lnfortmatlon und akzepticren diesen
ene eratung

Auf allen finf Ebenen galt es, Variablen zu bestimmen, die den Vollzug be-
@ schreiben und zur Ermittlung der in der obigen Abbildung 2 unterstellten &
Wirkungszusammenhinge dienen. Im Wesentlichen wurden die folgenden

Evaluationselemente tiberpriift:

— Vollzug durch die Bundesstellen: Der Schutz der TWW ist untrennbar mit
der Landwirtschaftspolitik verzahnt. Es musste ermittelt werden, wie gut
die Zusammenarbeit zwischen dem Bundesamt fiir Landwirtschaft und

dem Bundesamt fiir Umwelt funktioniert.

— Vollzug durch kantonale und kommunale Stellen: Im klassischen fode-
ralen Vollzug sind es die Kantone und in Einzelfillen gar die Gemeinden,
die fiir den Vollzug verantwortlich sind. Die Evaluation muss die Vollzugs-
modelle eruieren und sie nach Vollzugsphilosophie und Vollzugsinten-
sitat beschreiben.

— Output: Die Outputs in den Kantonen miissen erfasst werden. Zentrale
Grosse bildet die mittels Vertragen oder Schutzverordnungen gesicherte
TWW-Fléche («gesichert» bedeutet, dass die Nutzung der Flache durch
den Bewirtschaftenden verbindlich geregelt wird, die Bewirtschaftenden

erhalten dafiir eine finanzielle Entschiadigung).
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— Impacts: Die wichtigsten Zielgruppen bilden die Bewirtschaftenden
(meist Bauernbetriebe), die TWW-Flachen nutzen. Die Evaluation hatte
zu untersuchen, wie gut die Bewirtschaftenden den TWW-Schutz akzep-

tieren und sich an die Auflagen der 6ffentlichen Hand halten.

- Outcomes: Schliesslich musste die Entwicklung der TWW-Flachen in Qua-
litdt und Quantitat erfasst werden. Daneben sollte gepriift werden, ob
und wie gut die TWW-Schutzpolitik bei der Bevolkerung und den NGOs

(priméar Umweltschutzorganisationen) bekannt und akzeptiert wird.

Die Erfassung der gesamten Wirkungskette machte den Einsatz eines brei-
ten Spektrums an Methoden notwendig. Zentral war zudem die Vorgabe an
die Evaluation, den Vollzug in allen Kantonen zu erfassen. Dies erforderte
eine grosse Zahl von Interviews (total 88 Interviews), umfangreiche Befra-
gungen der Zielgruppen (1'000 Bewirtschafterinnen und Bewirtschafter) und
die Auswertung von umfangreichen Datenbestdnden auf Stufe der Kantone,
die mit dem nationalen Inventar der TWW-Flichen abgeglichen werden

mussten.

Tab.1: Evaluationsgegenstdnde und Methodeneinsatz

Evaluationsgegenstand Quantitative Erhebungen Qualitative Erhebungen
@ Vollzug Bund Interviews @
Vollzug Kantone Interviews

Aufbereitung der kantonalen | Auswertung von Dokumen-

Outputs Statistiken in einer einheitli- | ten (Vertragen, Konzepten, Be-
chen Datenbank itragsmodellen)

Impacts Telefonische Befragung Interviews

Outcomes Telefonische Umfragen bei

NGOs und Bevolkerung

Vergleich von kantonalen
Inventaren und nationalem
Inventar zur Ermittlung von
Veranderungen der TWW-
Flachen (Zu- oder Abnahmen)

3 Ergebnisse
Die erste Messung (Nullmessung) der Evaluation der TWW-Politik ist 2007
abgeschlossen und in einem Bericht dokumentiert worden (Rieder et al.
2007). Wir greifen einige ausgewéahlte Resultate heraus, die insbesondere vor
dem methodischen Hintergrund von Bedeutung sind (alle Ergebnisse ge-
mass Rieder et al. 2007).
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3.1 Vollzugsmodelle und ihre Bestimmungsgriinde

Um den stark heterogenen Vollzug der Kantone mit einem analytischen Kon-

zept zu beschreiben, wurden zwei Variablen definiert: Die Vollzugsphiloso-

phie und die Vollzugsintensitit. Bei der Vollzugsphilosophie lassen sich drei

Varianten unterscheiden:

— Freiwilliger Vollzug: Der Kanton setzt auf eine freiwillige Vereinbarung
mit den Bewirtschaftenden ohne rechtlichen Druck. Primdr wird mit
Uberzeugung und finanziellen Anreizen gearbeitet.

- Dirigistischer Vollzug: DieKantone setzen auf denErlassvonRechtsnormen,
welche die Bewirtschaftenden zu einer bestimmten Nutzung zwingen,
die finanziell abgegolten wird.

— Kombinierter Vollzug: Es wird mit freiwilligen Vertrdgen und

Schutzbestimmungen gearbeitet.

Die Vollzugsintensitat driickt aus, wie systematisch die Kantone den Schutz
planen (Existenz von Umsetzungskonzepten) und in welchem Umfang sie
Information, Beratung und Kontrollen durchfithren. Mittels der beiden Va-
riablen Vollzugsphilosophie und Vollzugsintensitat lasst sich der stark un-
terschiedliche kantonale Vollzug neun Kategorien zuweisen. Fiir 24 Kantone
ist das Ergebnis in der Tabelle 2 aufgefiihrt (trotz intensiver Bemithungen
konnten fiir zwei Kantone die notwendigen Informationen nicht oder nur

mit grossen Verzogerungen erhoben werden).

Tab. 2: Vollzugsphilosophie und Vollzugsintensitdt in den Kantonen

Vollzugsphilosophie

freiwillig kombiniert dirigistisch | Total
Vollzugsintensitat | Hoch 3 2 0 5
Mittel | 6 1 3 10
Tief 4 3 2 9
Total 13 5 5 24

Das Ergebnis zeigt, dass der freiwillige Vollzug vorherrschend ist und nur ein
kleiner Teil der Kantone auf einen dirigistischen Vollzug setzt. Gleichzeitig
weist die Vollzugsintensitét eine grosse Spannbreite auf: Fliinf Kantone voll-
ziehen den Schutz der TWW intensiv, neun eher zégerlich oder gar nicht. Wie
aber lassen sich diese unterschiedlichen Vollzugsmuster erkldaren? Die fast
flachendeckende Analyse des Vollzugs erlaubt es, bestimmte Faktoren wie
Grosse und Lage der Kantone, Sprachzugehorigkeit usw. auf ihren Erkla-
rungsgehalt zu testen. Zwei Zusammenhénge haben sich als signifikant er-

wiesen:
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- Problemdruck beeinflusst Vollzugsphilosophie: Der Problemdruck wird de-
finiert durch die Anzahl zu schiitzender TWW-Flachen von nationaler Be-
deutung, die ein Kanton aufweist. Bei einer grossen Zahl von Flachen ist
die Herausforderung fiir die kantonalen Stellen grosser, den Verlust von
Flachen zu verhindern. Die Analyse zeigt, dass je grosser der Problem-
druck ausfallt, desto eher die kantonalen Verantwortlichen einen kom-
binierten oder freiwilligen Vollzug wiahlen. Umgekehrt ist ein dirigisti-
scher Vollzug nur in Kantonen mit wenig TWW-Flachen zu beobachten.
Mit anderen Worten, wenn auf Grund der vielen Flichen mit einer gros-
sen Zahl von Zielgruppen zu rechnen ist, schrecken die Kantone vor einem

dirigistischen Vollzug zuriick.

— Politische Akzeptanz bestimmt Vollzugsintensitdt: In Kantonen, in denen
die politischen Behérden nach Meinung der Vollzugsverantwortlichen
die zukunftige TWW-Verordnung gut akzeptieren, ist eine hohe Voll-
zugsintensitat zu beobachten. Mit anderen Worten, eine hohere politische
Akzeptanz der Schutzpolitik fithrt zu einer héheren Vollzugsintensitat.

3.2 Starke Unterschiede bei den Outputs: Erklarungen

Die Erfassung der gesicherten Flichen stellte eine zentrale Grosse zur Be-
schreibung der Outputs dar: Eine Flache gilt dann als gesichert, wenn sie ent-
weder mit einer Schutzverordnung belegt ist oder aber ein Bewirtschaftungs-
vertrag zwischen Kanton und Bewirtschaftenden vorliegt, der die Nutzung
der Flache regelt. Auf Grund der unterschiedlichen Vollzugsmuster erstaunt
es nicht, dass der Output des kantonalen Vollzugs stark variiert. Als wich-
tigster Indikator dafiir darf der Anteil der gesicherten TWW-Flachen von na-
tionaler Bedeutung pro Kanton angefiihrt werden. Abbildung 3 zeigt die Er-
gebnisse in anonymisierter Form fiir 23 Kantone. Die Hohe der Balken gibt
an, wie viele Flichen von nationaler Bedeutung, die im nationalen Inventar
aufgefiihrt sind, in einem Kanton durch Schutzverordnungen oder Vertrage

mit den Bewirtschaftenden im Jahre 2006 gesichert sind.
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Abb. 3:  Anteil der gesicherten TWW-Fldichen in den Kantonen 2006
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Wahrend sechs Kantone bereits 70 Prozent und mehr der Flachen gesichert
haben, weisen fiinf Kantone Anteil von unter 10 Prozent aus. Diese Unter-
schiede lassen sich hauptsachlich durch die Vollzugsintensitat in den Kan-
tonen erkliren:

- Kantone mit einer hohen Vollzugsintensitat betreiben in grossem Um-
fang Information und Beratung, verfiigen iiber Aktions- und Umset-
zungsplane und fithren systematisch Kontrollen und Begehungen von
Flachen durch. Sie weisen einen hoheren Anteil an gesicherten Flachen
aus.

- Kantone mit einer niederen Vollzugsintensitit bieten wenig oder keine
Information und Beratung fiir die Bewirtschaftenden an, fithren keine
systematischen Kontrollen durch und verfiigen in der Regel iiber keine
Umsetzungsplane zum Schutz der TWW-Flachen. Bei neun Kantonen mit
tiefer Vollzugsintensitat liegt der Anteil der gesicherten Flichen zwischen
0 und 50 Prozent. Vier von diesen neun Kantonen vereinigen allein 40
Prozent der nationalen TWW-Flachen auf ihrem Kantonsgebiet und ver-

fligen Uiber einen Anteil an gesicherten Flachen von unter 4 Prozent.

Die Kombination der Vollzugsmodelle mit den Outputdaten lasst eine erste
Uberpriifung von Wirkungszusammenhéngen zu. Dabei lassen sich auch
konkrete Hinweise ableiten, in welchen Kantonen eine Verbesserung der
Schutzpolitik erfolgen kénnte.
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3.3 Wirksamkeit auf Stufe der Bewirtschaftenden

Eine grosse Herausforderung der Evaluation des TWW-Schutzes bestand
darin, die Wirksamkeit der Politik auf das Verhalten der Bewirtschaftenden
(in der Regel Bauern und Bauerinnen, die TWW-Flachen nutzen) zu erfassen.
Als Instrument wurde eine telefonische Befragung eingesetzt. Das Problem
bestand einerseits darin, sicherzustellen, dass die zur Diskussion stehenden
Flachen im Interview eindeutig identifiziert werden konnten. Andererseits
liessen sich die Adressen der Bewirtschaftenden nicht einfach aus einer Da-
tenbank beziehen, sondern mussten bei jedem Kanton einzeln beschafft wer-
den. Fiir beide Probleme wurde eine angemessene Losung gefunden: Mit
Hilfe der GIS-Daten des nationalen Inventars und den Adressbestinden der
kantonalen landwirtschaftlichen Stellen liessen sich die Anschriften der Be-
wirtschaftenden ermitteln. Die Identifizierung der Flichen wurde sicherge-
stellt, indem jede Person, die befragt wurde, vorgangig per Post eine Karte
zugeschickt erhielt, auf der die zu schiitzenden Flachen eingezeichnet wor-

den waren.

Die Befragung konnte schliesslich bei 1’000 Bewirtschaftenden realisiert

werden. Die wichtigsten Ergebnisse prasentieren sich wie folgt:

- Die Akzeptanz des Schutzes von TWW-Flachen ist gross: Eine grosse Mehr-
heit der Befragten ist mit den Schutzzielen fiir die Trockenwiesen und
-weiden entweder «voll und ganz» (73%) oder «eher einverstanden» (22%).
Die Akzeptanz des TWW-Schutzes hangt stark von den erwarteten Ent-
schiadigungen ab: Diese werden von allen Befragten klar befiirwortet.

— Die Bewirtschaftenden sind in hohem Masse iiber die Auflagen auf ih-
ren Flachen im Bilde. Sie sind zufrieden mit der Hohe der Beitrage, die sie

fiir die Einhaltung der Auflagen erhalten.

— Etwas kritischer sieht es beim Schutz der TWW mittels eines Inventars
aus: Der TWW-Schutz liber dieses Instrument stosst bei 30 Prozent der be-

fragten Bewirtschaftenden auf Skepsis.

Die Vollzugsaktivitidten der Kantone sind ein zentrales Element fiir den
TWW-Schutz: In der Regel ist es eine aktive Strategie der Vollzugsverantwort-
lichen, die zum Erlass von Schutzauflagen fiihrt. Allerdings kommt auch das
Gegenteil vor: Immerhin ein Drittel der Bewirtschaftenden gibt an, sich aus
eigener Initiative um Vertrage fiir TWW-Flachen bemiiht zu haben. Der
Grund diirfte darinliegen, dass die Bewirtschaftenden primér den finanziel-
len Vorteil suchen, vor allem in Fillen, in denen sie ihre Bewirtschaftung
nicht anpassen miissen. Der Vollzug kommt somit auch dort in Bewegung,

wo die Kantone eine geringe Vollzugsintensitiat an den Tag legen.
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Zentrales Element der Wirkungskette ist die Reaktion der Bewirtschaf-
tenden auf die Outputs: Halten die Bewirtschaftenden die Bewirtschaftungs-
auflagen auf ihren Flichen auch effektiv ein? Dies ist offenbar der Fall: Auf
grund der Telefoninterviews schatzen wir die Anzahl der Verstdsse gegen
Auflagen zum Schutz der TWW auf 10 bis maximal 20 Prozent. Diese gute Be-
achtung der Auflagen wird auch durch die Aussagen in den Interviews bei
den Umweltverbanden sowie bei den kantonalen Verantwortlichen besta-
tigt. Eine zentrale Hypothese im Wirkungsmodell wird demnach bestatigt.

Woraufist dieses positive Ergebnis aber zuriickzufiihren? Der Grund dafiir
liegt vermutlich darin, dass die Auflagen auf den TWW-Flachen in der Regel
keine Veranderung im Verhalten der Bewirtschaftenden notwendig machen.
Das heisst, die Bewirtschaftenden konnen mit Vertragen und Schutz-
verordnungen die Flachen wie bisher bewirtschaften, erhalten dafiir aber
eine Entschadigung. Diese soll primér dafiir sorgen, dass Flichen nicht
aufgegeben werden, was zu einem Verlust der Qualitat der Flachen fithren
wiirde. Die Erhebungen haben aber auch gezeigt, dass dort, wo die Auflagen
eine Verdnderung der Bewirtschaftung notwendig machen, die Bewirt-
schaftenden Schwierigkeiten haben, die Auflagen einzuhalten. Die
untenstehende Tabelle verdeutlicht dies. Der Anteil der Bewirtschaftenden,
die Mihe haben Vertragsbestimmungen einzuhalten, liegt dort hoher, wo

@ die Auflagen der 6ffentlichen Hand eine Veranderung in der Bewirtschaftung @

notwendig machen.

Tab. 3: Zusammenhang zwischen Verdnderungen auf TWW-Fldchen und Einhaltung
der Bewirtschaftungsauflagen

Bewirtschaftende haben Miihe, Vertrags-
bestimmungen einzuhalten

Die Bewirtschaftung der TWW-Flache ist... Ja Nein
... gleich geblieben 17.5% 82.5%
... hat sich verandert 37.6% 62.4%
N 170 596

Der ermittelte Zusammenhang diirfte vor allem fiir den Vollzug in jenen
Kantonen von Bedeutung sein, die viele TWW-Flachen aufweisen. Es kann
vermutet werden, dass bei einer Ausdehnung des Schutzes auf zusitzliche
Flachen vermehrt Verdnderungen der Bewirtschaftungen notwendig wer-
den, was die Einhaltung der Auflagen schwieriger macht. Wir erklaren dies

damit, dass in Kantonen mit vielen TWW-Flachen zuerst jene Fliachen gesi-
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chert werden, bei denen dies eher leichter fillt und keine Verdnderungen in
der Bewirtschaftung notwendig sind. Bei einer Ausdehnung des Schutzes
diirften vermehrt Objekte betroffen sein, die schwieriger zu schiitzen sind,
sprich, bei denen eine Verhaltensanderung der Bewirtschaftenden notwen-
dig wird. Die Vollzugsinstanzen werden daher bei zunehmender Dauer des
Vollzugs immer stéirker gefordert werden.

Insgesamt ergibt sich aufgrund der Ergebnisse eine differenzierte
Beschreibung der im Wirkungsmodell postulierten Verhaltensweise der
Zielgruppen. Zunachst ist die implizite Hypothese, wonach die Zielgruppen
primar durch Aktivitaten der Kantone Reaktionen zeigen, in dieser generellen
Form nicht zutreffend. Die Zielgruppen werden aufgrund finanzieller
Uberlegungen auch von sich aus aktiv. Zweitens reagieren die Zielgruppen
je nach Beschaffenheit ihrer Flichen unterschiedlich auf die Impulse der
TWW-Politik: Handelt es sich um Flachen, bei denen der Status quo bei der
Bewirtschaftung erhalten bleibt, tritt die erwartete Reaktion (Einhaltung der
Auflagen) ein. Nimmt der Aufwand bei der Bewirtschaftung zu, ergeben sich
Umsetzungsprobleme und Auflagen konnen weniger gut eingehalten
werden.

Die Ergebnisse der Befragungen erlauben es auch, die Vollzugsprobleme
klar zu benennen: Nach iibereinstimmenden Aussagen von Bewirtschaf-
tenden und Vollzugsstellen ist die Einhaltung des Schnittzeitpunktes das
zentrale Problem. Hier sind Verstosse am haufigsten. Wir vermuten, dass dies
einerseits stark vom Wetter beeinflusst wird. Bewirtschaftende wollen die
gute Wetterlage ausnutzen, um das Heu ins Trockene zu bringen. Anderer-
seits liegt die Schwierigkeit auch darin, dass Schnitttermine einmal verges-
sen werden oder die Verlockung im Einzelfall gross sein kann, Flachen ge-
meinsam zu schneiden, um nicht mehrere Anfahrtswege auf sich nehmen

zZu mussen.

Outcomes

Der Schutz der TWW soll in der Schweiz einen Beitrag zur Erhaltung der Bi-
odiversitat leisten. TWW-Flachen gelten als die artenreichsten Biotope der
Schweiz und bilden Lebensraum fiir eine Vielzahl von Tieren. Die Messung

der Outcomes muss auf zwei Ebenen ansetzen:

— Erstens gilt es, die Wahrnehmung und die Akzeptanz der TWW-Schutz-
politik in der Bevolkerung abzufragen. Die Wirkung der Politik liegt hier
darin, die Wichtigkeit von TWW fiir den Erhalt der Biodiversitat zu ver-

deutlichen.
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- Zweitens miissen die quantitativen (Zu- oder Abnahme von Flachen) und
qualitativen Verdnderungen (z.B. Verdnderung der Anzahl Arten) der
TWW-Flichen beurteilt werden.

Auf der Ebene der Betroffenen (Bevolkerung) liegen konkrete Evaluations-
ergebnisse aus Befragungen vor. Die qualitativen und quantitativen Auswir-
kungen der Schutzpolitik auf die TWW-Flachen lassen sich momentan nicht
direkt messen. Es lassen sich aber aus Vergleichen von Daten des nationalen
Inventars mit kantonalen Inventaren Tendenzen feststellen.

Wenden wir uns zunéchst den Effekten der TWW-Politik bei der Bevolke-
rung zu. Diese entstehen dadurch, dass direkt Information und Offentlich-
keitsarbeit der 6ffentlichen Hand stattfindet (z. B. {iber die Presse, Fithrungen
usw.) oder indirekt durch Umweltverbande tiber TWW informiert wird. Um
entsprechende Effekte zu erfassen, wurden 1'000 zufillig ausgewahlte Per-
sonen befragt. Damit lassen sich Aussagen iiber den Informationsstand und
die Akzeptanz des TWW-Schutzes in der Bevolkerung formulieren: Demnach
gibt etwa die Halfte der Befragten spontan an, den Begriff TWW schon ein-
mal gehort zu haben. Wird diese Aussage mit einer offenen Frage tiberpriift,
so zeigt sich, dass etwa ein Viertel der Befragten wichtige Eigenschaften von
TWW kennt. Die iibrigen Befragten haben nur vage oder keine Vorstellun-
gen dariiber, was TWW-Flichen sind. Wird eine Erklarung zu den TWW nach-
geliefert und gefragt, wie der Schutz von TWW-Fliachen beurteilt wird, so
zeigt sich eine hohe Akzeptanz des TWW-Schutzes: 89 Prozent der Befragten
befiirworten grundsétzlich den Schutz der TWW-Flachen. Die Akzeptanz
sinkt etwas, je konkreter der Schutz mit Massnahmen beschrieben wird. Alle
drei Schutzmassnahmen (Inventar, Vertrage, finanzielle Entschiadigung) wer-
den aber immer noch von mindestens 70 Prozent der Befragten akzeptiert.
Die Wirkung der TWW-Politik auf der Stufe der Betroffenen wird bei der Wie-
derholung der Nullmessung genauer erfasst werden konnen. Dann wird es
moglich sein, Veranderungen des Informationsstandes und der Akzeptanz
zu ermitteln und mit spezifischen Informations- und Beratungsmassnah-
men zu verbinden.

Die qualitativen wie quantitativen Veranderungen der TWW-Flachen
konnten indirekt iiber einen Vergleich der Flachen von friiher erstellten kan-
tonalen Inventaren mit den heutigen im nationalen Inventar enthaltenen
Flachen ermittelt werden. (Die entsprechende Analyse wurde von der Firma
PULS in Bern im Auftrag des BAFU im Jahr 2006 durchgefiihrt). Fiir neun Kan-
toneliess sich auf diese Weise die Entwicklung der TWW-Flachen in den letz-
ten 20 Jahren beurteilen. Es zeigte sich, dass sich die Zahl der TWW-Flachen
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negativ entwickelt hat: Es muss davon ausgegangen werden, dass 17 Prozent
der in den neun Kantonen untersuchten Flachen mit Sicherheit verschwun-
den sind (d. h. die ehemaligen TWW-Flachen sind heute zum Beispiel ver-
buscht oder werden intensiv landwirtschaftlich genutzt). Die wahrschein-
lichen Verluste liegen gar bei 25 bis 30 Prozent der Flichen. Die
TWW-Schutzpolitik hat ihre Ziele somit noch nicht erreicht. Diese bleiben
auch in Zukunft aktuell.

Fiir die Widerholung der Nullmessung ist prinzipiell vorgesehen, fiir
ausgewahlte Flachen, bei denen die Bewirtschafter bereits befragt worden
sind, Erhebungen zur Verdnderung der Qualitat und Quantitit der Flichen
durchzufithren. Auf diese Weise liesse sich die Wirkungskette zwischen
Impact und Outcome iiberpriifen. Ob dies gelingt, ist allerdings noch offen.
Die bisherigen Planungen gehen davon aus, dass es spezifische Messungen
brauchen wird, um das Verhalten der Bewirtschaftenden mit der biologischen
Entwicklung der von ihnen bewirtschafteten Flichen verkniipfen zu

konnen.

Schlussfolgerungen

Die Darstellung des Beispieles macht zundchst den Nutzen einer (méglichst

liickenlosen) Evaluation entlang eines Wirkungsmodells deutlich:

- Die Formulierung von Wirkungsketten als Grundlage fiir die Evaluation
stellt erstens ein niitzliches Instrument dar, das es erlaubt, Hypothesen
uber die erwarteten Zusammenhénge zu formulieren, die durch die
offentliche Politik beeinflusst werden sollen. Mittels einer Kombination
der Daten auf verschiedenen Ebenen der Wirkungskette lassen sich
Zusammenhange priifen und auf ihre Relevanz hin untersuchen. Wichtige
Effekte bei den Zielgruppen lassen sich differenzierter erkennen und
erlauben es, den Verantwortlichen, gezielte Verbesserungen am Vollzug

anzubringen.

— Die fast liickenlose Priifung des féderalen Vollzugs in den Kantonen (24
von 26 Kantonen konnten in die Untersuchung einbezogen werden) er-
laubt es zweitens, die Evaluationsresultate formativ einzusetzen: So konn-
ten die Evaluatoren auf Grund der ermittelten Vollzugsmodelle pro Kan-
ton prazise empfehlen, welche Indikatoren fiir die zukiinftige Verteilung
der finanziellen Mittel im Rahmen des neuen Finanzausgleichs einge-
setzt werden sollen. Ebenso konnten zuhanden der Kantone Hinweise
formuliert werden, wie sich die Lerneffekte im foderalen Vollzug verbes-

sern lassen.
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Auf der strategischen Ebene erlauben es die Evaluationsergebnisse, den
Bundesbehorden Vorschliage zu unterbreiten, wie in den einzelnen Re-
gionen der Schutz von TWW-Flachen verbessert werden kann. Durch die
flachendeckende Darstellung von Vollzug, Outputs und Impacts lasst sich
eine solche Strategieentwicklung gut begriinden. So etwa konnen durch
einen Vergleich der Vollzugsintensitit, der gesicherten Flachen und der
vorhandenen TWW-Flachen jene Regionen identifiziert werden, in denen
der Schutz in erster Linie verstiarkt werden muss. Ferner erlaubt die
Abschatzung der Outcomes eine Legitimation der Politik an sich: Die
Abnahme der TWW-Flachen unterstreicht, dass ein Problem besteht und
ein entsprechendes Programm notwendig ist, wenn die TWW-Flachen in

Zukunft erhalten werden sollen.

Das Beispiel weist allerdings auch auf Schwierigkeiten bei der Durchfithrung

einer umfassenden Evaluation hin:

Die Messung von Wirkungen auf der gesamten Lange der Wirkungskette
zieht einen erheblichen Aufwand nach sich. Dieser wird durch den vari-
ierenden Vollzug akzentuiert, geht es doch darum, die Implementation,
den Output und den Impact in allen Kantonen zu beschreiben und
miteinander in Verbindung zu setzen. Die entsprechenden finanziellen
Aufwendungen fiir die Interviews, die Beschaffung der Outputdaten und

die breiten Befragungen von Zielgruppen sind hoch.

Dreh- und Angelpunkt einer Priifung der Wirkungskette ist die Erfassung
der Outputs des kantonalen Vollzugs. Nur wenn diese Werte vorliegen,
ist eine detaillierte Uberpriifung der Zusammenhénge zwischen Vollzug
und Impacts moglich. Leider wird der Erfassung der Outputdaten in den
Kantonen oftmals zu wenig Beachtung geschenkt. Oft wird auf eine
systematische und einheitliche Erfassung in der Praxis verzichtet. Dies
racht sich spatestens dann, wenn Adressdaten von Bewirtschaftenden
und Flachen nach einheitlichen Kriterien erhoben und verglichen werden
sollen. In einigen Kantonen ist die Datenlage auf der Outputebene so
schlecht, dass die Erthebung von Hand und vor Ort erfolgen musste. Eine
bereits im Vollzug integrierte systematische Erfassung von Outputdaten,
zumBeispielimRahmender«WirkungsorientiertenVerwaltungsfithrung»,
wiirde einen wesentlichen Fortschritt bedeuten und hohe Aufwendungen

bei der Nacherfassung von Daten vermeiden (Rieder 2007).
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— Die Verkniipfung von Impacts mit den Outcomes stellt wohl die grosste
Herausforderung einer vollstindigen Uberpriifung der Wirkungskette
dar.Der Grund liegt einmal darin, dass sich die Nebeneffekte, welche die
Wirkung der 6ffentlichen Politik verwischen, auf der Ebene der Out-
comes haufen. Im Falle der TWW beeinflusst beispielsweise die Landwirt-
schaftspolitik die Schutzpolitik sowohl positiv wie negativ. Zudem ist die
Evaluation fast immer darauf angewiesen, dass sie bei der Erfassung von
Outcome-Grossen auf bestehende Daten zurtickgreifen kann. Im Falle der
TWW sind dies die Erthebungen im Rahmen der kantonalen und natio-
nalen Inventare. Es ist nicht immer einfach, die entsprechenden Daten
fiir die Fragestellung der Evaluation zu nutzen, zumal sie nicht primér im

Hinblick auf die Evaluation erhoben werden.

Insgesamt zeigt das Beispiel der Evaluation der TWW auf, dass es sich lohnt,
die Wirkungskette in ihrer Ganzheit zu untersuchen. Damit ergeben sich
wertvolle Aufschliisse liber die Wirksamkeit 6ffentlicher Politik wie auch
Hinweise zur strategischen Weiterentwicklung. Allerdings bringt die
Evaluation der Wirkungskette erst dann den vollen Ertrag, wenn die hier
vorgestellten Ergebnisse der Nullmessung auch wiederholt werden. Erst zu
diesem Zeitpunkt werden sich die im Wirkungsmodell postulierten Zusam-
@ menhédnge effektiv tiberpriifen lassen. Da eine relativ lange Zeit zwischen @
Nullmessung und ihrer Wiederholung verstreichen muss, besteht die Gefahr,
dass auf Letztere verzichtet wird. Dafiir kann es verschiedene Griinde geben,
wie etwa eine Finanzknappheit, ein Politikwechsel oder eine Verschiebung

von Priorititen.

Stefan Rieder, Dr. rer.pol., Bereichsleiter bei Interface Institut fiir Politikstudien,
Luzern, Lehrbeauftragter an der Hochschule fiir Soziale Arbeit, Luzern.
E-Mail: rieder@interface-politikstudien.ch
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La législation nationale est mise en ceuvre selon des modalités qui varient d’un canton
a l'autre. Il est encore rare que les effets et les résultats de ces différentes stratégies
soient contrélés. L'une des rares analyses récentes concerne la politique de protection
dans le domaine des prairies et paturages secs, donnée en mandat par I'Office fédéral

de I'environnement (OFEV). Les premiéres conclusions de cette évaluation ont été
déposées et elles sont présentées dans cette contribution. La question qui est examinée
en premier lieu est celle de la meilleure maniére de tenir compte dans I'évaluation de
I’hétérogénéité de la mise en ceuvre dans les cantons et de I'adéquation dans la pratique
d’un type d’évaluation basé sur un modéle déterminé.
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