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1. Einleitung

Das vorliegende Synthesepapier fasst die Arbeiten und Befunde der Studie ,Erfolgsfaktoren
der Programmformulierung beim Bundesamt fir Gesundheit* zusammen, die am Institut fur
Politikwissenschaft der Universitat Zirich im Auftrag des Bundesamtes fiir Gesundheit (BAG)
erarbeitet wurden. Dieses Forschungsprojekt verfolgt das Ziel, dem BAG praxisorientierte In-
strumente bereitzustellen, um die Ausgestaltung zukiinftiger Programmformulierungsprozes-
se weiter zu verbessern.! Dabei interessiert vor allem, welches die Erfolgsfaktoren und die
Modelle guter Praxis bei der Programmentwicklung sind.

Im Rahmen dieser Studie sind insgesamt drei Arbeitspapiere erstellt worden, die mit Vertre-
terinnen und Vertretern des BAG im Rahmen verschiedener Workshops diskutiert wurden?.
Ein praxisorientiertes Instrument zur Unterstitzung der Programmentwicklung beim BAG und
bei weiteren Stellen wurde in der Form eines Leitfadens erstellt (siehe Widmer/Frey 2007).
Das vorliegende Dokument fasst die wesentlichsten Aspekte der Projektarbeiten zusammen
und soll dazu dienen, den interessierten Adressaten des Leitfadens wesentliche Informatio-
nen zu den Grundlagen, auf denen der Leitfaden aufbaut, zu vermitteln. Die geraffte Darstel-
lung in diesem Papier zwingt dazu, auf Feinheiten und Details in der Darstellung zu verzich-
ten. Es soll aber dennoch Aussenstehenden erlauben, sich ein Bild von dem Vorgehen und
den Befunden im Rahmen der Studie zu machen.

Das Papier ist folgendermassen aufgebaut. Im nachfolgenden zweiten Abschnitt werden das
gewahlte Vorgehen und die eingesetzten Methoden vorgestellt. Das dritte Kapitel prasentiert
die Qualitatskriterien, die im Rahmen des Projekts entwickelt und zur Beurteilung von kon-
kreten Programmentwicklungsprozessen eingesetzt wurden. Kapitel 4 fasst sodann die Be-
funde der Studie zusammen, wobei wir hier nicht auf die Ergebnisse der einzelnen unter-
suchten Entwicklungsprozesse eingehen, sondern eine Darstellung der vergleichenden Ana-
lyse vorlegen. In einem kurzen Schlusskapitel werden Ubergreifende Erkenntnisse und Emp-
fehlungen dargelegt. Am Schluss dieses Dokuments finden sich ein Literaturverzeichnis, ei-
ne Liste mit den Interviewpartnerinnen und -partnern sowie ein Abkirzungsverzeichnis.

2. Vorgehen und Methoden

Das Untersuchungskonzept besteht aus verschiedenen Elementen, die nachfolgend kurz er-
lautert werden.

In einem ersten Schritt wurden die Erfolgsfaktoren einer Programmentwicklung erarbeitet.
Das Vorgehen bestand erstens aus einer Literaturrecherche zur Qualitat von Politikformulie-
rungsprozessen, zweitens aus leitfadengestiitzten Interviews mit Personen, die Uber Erfah-
rungen mit Programmentwicklungsprozessen verfligen und drittens aus einem Workshop mit
Vertreterinnen und Vertretern des BAG, an dem die vorgeschlagenen Qualitatskriterien ver-
tieft diskutiert und im Anschluss Uberarbeitet wurden. Aus diesem ersten Schritt resultieren
die Qualitatskriterien, die im nachfolgenden Kapitel 3 dargelegt werden.

In einem zweiten Schritt wurden vier Programmentwicklungsprozesse beim BAG in detaillier-
ten Fallstudien analysiert. Die vorgenannten Qualitatskriterien dienten in diesen Fallstudien

! Unter ,Programm* werden gebiindelte Aktivitaten verstanden, die sich an einem gemeinsamen Glo-

balziel orientieren und die mit verschiedenen Begriffen wie Strategie, Massnahmenpaket aber auch
Programm bezeichnet werden. In diesem Papier wird der Begriff ,Programm® als Sammelbegriff
verwendet. Anders bezeichnete Programme, etwa Strategien, Massnahmenpakete etc. sind mitge-
meint. Im Laufe der Analyse hat sich die bei der Programmbezeichnung eingesetzte Terminologie
als wenig systematisch erwiesen.

Den Teilnehmenden sei an dieser Stelle fir Ihre Beitrage zum Gelingen dieses Projekts herzlich ge-
dankt, ebenso den Personen, die sich fur ein Interview zur Verfigung gestellt haben (siehe An-
hang). Speziell bedanken méchten wir uns auch bei Markus Weber und Marléne Laubli Loud, wel-
che dieses Projekt seitens des BAG mit Umsicht begleitet haben. Besonderer Dank gilt Christian
Hirschi, Peter Neuenschwander und Sabina Uffer, die zu verschiedenen Projektarbeiten wesentliche
Beitréage geleistet haben.



als Analyserahmen. Zur Erarbeitung der empirischen Grundlagen wurden einerseits die ein-
schlagigen Publikationen und Akten genutzt, andererseits mit involvierten Personen Leitfa-
dengesprache durchgefiihrt. Neben einer textformigen Rekonstruktion der entsprechenden
Programmentwicklungsprozesse wurde eine Chronologie der Ereignisse des Programment-
wicklungsprozesses erstellt, die in eine Analyse mit dem ,Akteur-Prozess-Ereignis-Schema“
(APES?) einfloss. APES ist ein Instrument zur Analyse von Prozessverlaufen, welche die an
dem Prozess beteiligten Akteure vermittelt Gber die stattfindenden Ereignisse (wie Sitzun-
gen, Konsultationen, Korrespondenz etc.) in der Zeitachse verortet und eine graphische Dar-
stellung des analysierten Prozesses und der Akteursbeteiligung Uber die Zeit erlaubt. Dar-
Uber hinaus bietet APES auch die Mdglichkeit, die Prozesse mit einer sozialen Netzwerkana-
lyse (SNA*) zu untersuchen. Die SNA ist eine sozialwissenschaftliche Methode, die eine gra-
phische Darstellung der Beziehungen zwischen verschiedenen Akteuren erlaubt und es zu-
dem ermdglicht, das gesamte Netzwerk wie auch einzelne Beziehungen und Akteure mit
gquantitativen Merkmalen zu charakterisieren. APES wie SNA dienen in dieser Studie in Er-
géanzung zu den qualitativen Fallstudien einerseits der Beschreibung und andererseits dem
Vergleich der Programmentwicklungsprozesse und stellen Grundlagen fir die Analyse der
Qualitatsdimensionen bereit. Die Resultate dieser Analysen wurden im Anschluss in einem
Workshop mit Vertreterinnen und Vertretern des BAG diskutiert.

In einem dritten Schritt wurden sodann weitere drei Programmentwicklungsprozesse in der-
selben Weise rekonstruiert und analysiert. Zudem erfolgte eine vergleichende Analyse, bei
der sowohl die qualitativen Fallstudien, wie auch die APES und SNA genutzt wurden, um
Ubergreifende Befunde zu generieren. Fir die insgesamt sieben Fallstudien wurden folgende
Programmentwicklungsprozesse ausgewabhit:

Tab. 1: Ubersicht zu den sieben analysierten Programmentwicklungsprozessen

Programmentwicklungsprozess Zeitraum der Entwicklung
Massnahmenpaket Drogen 11 1998-2002 (MaPaDro II) 7.1995 —9.1998
Alkohol-Programm 1999-2002 ,Alles im Griff?" (AIG?) 1997 — 3.1999
Nationales Programm zur Tabakpravention 2001-2005 (NPTP) 4.1999 — 6.2001
Entwurf Strategie Psychische Gesundheit (SPG) 5.2000 — 4.2005
Nationales HIV/Aids-Programm 2004-2008 (NHAP) 7.2002 — 12.2003
Massnahmenpaket Drogen 11l 2006-2011 (MaPaDro II) 10.2002 — 05.2006
Nationales Programm Alkohol 2008-2012 (NPA) 10.2004 — noch offen

Die Auswahl der zu untersuchenden Félle erfolgte in Absprache mit dem Auftraggeber. Die
Félle stammen alle aus dem Bereich der Pravention und Gesundheitsférderung. Damit sind
auch die Resultate der Analysen auf diesen Bereich ausgerichtet. Da sich unsere Analyse
auf prozedurale Aspekte bezieht und materiellen Programminhalten eine beschrankte Rolle
zukam, ist aber eine Ubertragung auf andere Verwendungsfelder durchaus priifenswert.

® Das Analyseinstrument und die Software APES wurden am Institut fur Politikwissenschaft der Uni-
versitat Zurich entwickelt. Fir weitere Hinweise vgl. Serdilt/Hirschi 2004; Serdilt et al. 2005; Kl6ti et
al. 2005; Vogeli 2007: 96-105; Widmer et al. 2008 sowie http://www.apes-tool.ch [2.2.2008].

* Die Soziale Netzwerkanalyse (SNA) entstand aus der Soziometrie und stellt einen sozialstrukturel-
len Ansatz dar, der in verschieden Sozialwissenschaften weit verbreitet ist; vgl. dazu Wasser-
mann/Faust 1994, Jansen 2006; Scott 2005; Knoke/Yang 2008. Die grafische Darstellung der Netz-
werke basiert auf einer Kumulation der detaillierten Interaktionsdaten anhand einer bestmdglichen
Annordnung aller existierenden Akteursbeziehungen im zweidimensionalen Raum. Die Berechnung
dieser Netzwerkdaten erfolgte mit der Netzwerkanalyse-Software Ucinet 6 (Borgatti et al. 2002), die
graphische Darstellung mit NetDraw 2.30 (Borgatti 2002).
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In einem vierten Schritt wurde basierend auf den vorliegenden Analyseergebnisse der be-
reits erwéhnte Leitfaden (Widmer/Frey 2007°) formuliert, der den fir die Programmentwick-
lung zustandigen Personen beim BAG sowie weiteren interessierten Stellen konkrete Hin-
weise zur Gestaltung von Programmentwicklungsprozessen gibt.

3. Qualitatskriterien der Programmentwicklung

Als Referenzrahmen fir die Analyse von konkreten Programmentwicklungsprozessen und
deren Vergleich wurden Qualitatskriterien der Programmentwicklung formuliert, mit an der
Programmentwicklung beteiligten Personen diskutiert und zur Beurteilung konkreter Pro-
grammentwicklungsprozesse eingesetzt. Im Zentrum standen dabei folgende Fragen:

e Aufgrund welcher Erfolgs- oder Qualitatskriterien beurteilen die Beteiligten & Betroffenen
die Strategien und Praktiken der Programmentwicklung?

e Welche Strategien und Praktiken der Programmentwicklung beim BAG werden von inter-
nen und externen Beteiligten & Betroffenen (,stakeholders’) als Modelle guter Praxis ein-
geschatzt?

e Gibt es zu diesen Erfolgskriterien einen Konsens im Gesundheitsbereich oder bereichs-
Ubergreifend?

Die Begrifflichkeit von Erfolgsfaktoren, Modelle guter Praxis oder Qualitatskriterien usw. be-
darf einer Klarung. Erstens ist darauf hinzuweisen, dass sich diese Begriffe auf die Pro-
grammentwicklung beziehen und nicht auf Programme selbst. Die Programmentwicklung
stellt einen Prozess dar, der grundséatzlich mit dem strategischen Entscheid beginnt, im ent-
sprechend Problemfeld ein Programm zu entwickeln, und mit dem Entscheid zur Umsetzung
endet.

Eine Programmentwicklung kann als erfolgreich oder als Modell guter Praxis bezeichnet
werden, wenn sie bestimmte Qualitatskriterien erfillt (vgl. Abb. 1). Die Qualitat des Pro-
grammentwicklungsprozesses wird durch zwei unterschiedlichen Typen von (Er-
folgs-)Faktoren beeinflusst: Die sogenannten Kontextfaktoren sind weitgehend extern deter-
miniert und durch das BAG nicht oder jedenfalls kurzfristig nicht wesentlich beeinflussbar.
Dazu zahlen beispielsweise die rechtlichen Grundlagen, die Kompetenzverteilung im fodera-
listischen System der Schweiz, die Ressourcensituation des Bundes oder auch der spezifi-
sche Problemdruck. Die Qualitdt der Programmentwicklung wird aber auch massgeblich
durch (Erfolgs-)Faktoren beeinflusst, die wir als Voraussetzungen bezeichnen, da sie durch
das BAG zumindest mittel- und langfristig beeinflusst bzw. gestaltet werden kénnen. Zu nen-
nen sind beispielsweise ein etabliertes Wissensmanagement, die personelle Kontinuitat oder
auch eine geeignete Organisationsstruktur. Das BAG und speziell die an der Programment-
wicklung Beteiligten kénnen folglich durch Schaffung guter Voraussetzung die Qualitat eines
Programmentwicklungsprozesses positiv beeinflussen. Die Voraussetzungen ihrerseits wer-
den ebenfalls durch die Kontextfaktoren beeinflusst.

® Der Leitfaden steht elektronisch unter folgender Adresse zur Verfigung:
www.health-evaluation.admin.ch (> Arbeitshilfen > Leitfaden)
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Abb. 1: Orientierungsrahmen
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Die Qualitat des Programms selbst liegt ausserhalb des Fokus’ dieser Studie, der auf die
Qualitditsmerkmale der Programmentwicklung gerichtet ist. Wir unterscheiden drei Qualitats-
dimensionen der Programmentwicklung:

- erfahrungsbasierte Qualitat: Der Programmentwicklung gelingt es, die vorgangig ge-
machten Erfahrungen und vorliegenden Erkenntnisse in einer systematischen und dem
Gegenstand angemessenen Form in den Prozess der Programmentwicklung einfliessen
zu lassen.

- prozessorientierte Qualitat: Der Prozess der Programmentwicklung lauft in einer Weise
ab, die sowohl politisch-rechtliche (Verfahrensregeln, demokratische Legitimation etc.)
wie auch betriebswirtschaftliche Anspriiche (angemessener Einsatz verfiigbarer Arbeits-
instrumente, effiziente Prozessgestaltung etc.) beriicksichtigt.

- umsetzungsorientierte Qualitat: Die Programmentwicklung sorgt daflr, dass die zu for-
mulierende Programmatik ausreichend prazis, klar, handlungsrelevant, akzeptiert usw.
ist, damit sie auch umgesetzt werden kann.

Die Qualitatsdimensionen kénnen als drei Perspektiven verstanden werden, die zur Beurtei-
lung einer Programmentwicklung eingenommen werden sollten. Im Prozess der Programm-
entwicklung selbst, sollten die drei Perspektiven grundsétzlich parallel berlicksichtigt werden;
selbstverstandlich kann die Bedeutung der einzelnen Perspektiven im zeitlichen Verlauf der
Programmentwicklung variieren.

Bevor wir die einzelnen Qualitdtsdimensionen diskutieren, werden wir kurz auf die exogen
determinierten Kontextfaktoren eingehen.

3.1 Kontextfaktoren

Die relevanten Kontextfaktoren konnen folgenden vier Gruppen zugeordnet werden:
(1) problemspezifische und gesellschaftliche Kontextfaktoren, (2) Ressourcensituation,
(3) rechtliche Grundlagen sowie (4) Foderalismus und Sprachregionen. Aus der Perspektive
des Programmentwicklungsprozesses ist der Veranderlichkeit der Kontextfaktoren besonde-
re Beachtung zu schenken. Dabei kann graduell zwischen dynamischen und strukturellen
Kontextfaktoren unterschiedenen werden. Wahrend sich dynamische Kontextfaktoren wie die
problemspezifischen und gesellschaftlichen Kontextfaktoren sowie die Ressourcensituation
tiefgreifend verandern konnen, treten die strukturellen Kontextfaktoren wie die rechtlichen
Grundlagen, der Féderalismus und die Sprachregionen als konstante Einflussfaktoren in Er-
scheinung.



Problemspezifische und gesellschaftliche Kontextfaktoren

Die Ausgangslage bzw. der Kontext, in dem die Programmentwicklung stattfindet, wird
massgeblich durch den bestehenden Problem- und Handlungsdruck im jeweiligen Themen-
feld bestimmt. Grundsatzlich muss in der Bevélkerung und der Politik ein Problembewusst-
sein vorhanden sein. Die Meinungen, inwiefern ein Problembewusstsein beispielsweise
durch Dramatisierung oder geschicktes ,agenda setting’ beeinflusst werden kann, gehen al-
lerdings bei unseren Interviewpartnerinnen und -partnern auseinander. Weiter wirden auch
die bestehenden Macht- und Interessenskonstellationen im jeweiligen Problemfeld sowie der
Zeithorizont zentrale Rahmenbedingungen der Programmentwicklung darstellen.

Auch die Problemeigenschaften (Komplexitat, Zielgruppen) und damit die Politikgestal-
tungsmadglichkeiten sowie Praventionsbotschaften hatten einen wesentlichen Einfluss auf
den Programmentwicklungsprozess und dessen Gestaltung. Schliesslich kann wird auch ein
allfélliges Vorlauferprogramm als wesentlicher Kontextfaktor der Programmentwicklung be-
zeichnet.

Ressourcensituation

Der Einfluss des BAG auf den Umfang der Ressourcen fir die Gesundheits- und Praventi-
onsprogramme sei gering. Der Budgetprozess verlaufe auf politischer Ebene und liege
grundsatzlich in der Kompetenz des Parlaments. Dies bedeute, dass die Ressourcensituati-
on volatil sei. Im Verlauf der Studie wurde deutlich, dass die Ressourcensituation bzw. der
bestehende Spardruck bei den intern Beteiligten wie aber auch den externen Partnern fir
Unsicherheit sorgt. Um glaubwirdig bei den externen Partnern aufzutreten, misse ein ge-
wisses Vertrauen bestehen, dass sich das BAG auch langerfristig engagiere. Die knappe
Ressourcensituation sowie die Ausweitung der Aktivitdten auf weitere Themenfelder der
Pravention und Gesundheitsférderung hétten zudem zu einer verstarkten Konkurrenz zwi-
schen den verschiedenen Praventionsprogrammen gefthrt.

Rechtliche Grundlagen

Grundsatzlich unterliegt die Verwaltungstatigkeit dem Legalitatsprinzip, wonach das Gesetz
Massstab und Schranke der Verwaltungstétigkeit darstellt (Hafelin/Muller 2002: 78). Verwal-
tungstatigkeiten dirfen nicht gegen das Recht verstossen und missen sich auf eine ausrei-
chende rechtliche Grundlage stitzen. Der Grundsatz der Rechtméassigkeit der Verwaltung
erfullt rechtsstaatliche und demokratische Funktionen. Da kein Ubergreifendes Bundesgesetz
zur Gesundheitsforderung und Pravention vorliegt, unterscheiden sich die rechtlichen Grund-
lagen hinsichtlich Reichweite, Bestimmtheit etc. je nach Themenfeld. Ein klarer gesetzlicher
Auftrag als legitimitatsstiftende Handlungsgrundlage sei fur die Programmentwicklung (und
-umsetzung) wichtig. Es besteht allerdings auch Konsens darlber, dass ein gesetzlicher Auf-
trag nur eine von verschiedenen Legitimationsquellen darstellt und fir den Erfolg der Pro-
grammentwicklung nicht (allein) entscheidend ist. Besonders bei als weniger dringlich wahr-
genommenen Problemfeldern wirden robuste rechtliche Grundlagen die Ressourcenausstat-
tung erleichtern. Zudem seien die Handlungsspielrdume und die Zusammenarbeit zwischen
BAG und den Kantonen massgeblich durch die gesetzlichen Grundlagen gepragt.

Foderalismus und Sprachregionen

Der Foderalismus stellt einen zentralen Kontextfaktor dar, da die Pravention und Gesund-
heitsforderung weitgehend im Kompetenzbereich der Kantone liegt. Die Kantone stellen da-
mit meist zentrale Umsetzungspartner des BAG dar. Die Beteiligung der Kantone und — je
nach Programm — auch der Stadte an der Programmformulierung habe deshalb eine zentrale
Bedeutung. Neben dem Foéderalismus zeichnet sich die Schweiz durch verschiedene
Sprachregionen bzw. kulturelle Regionen aus, die ebenfalls als zentrale Kontextfaktoren zu
betrachten seien. Unterschiedliche Problemwahrnehmung, Losungsansatze usw. seien zu
beriicksichtigen und der Mehrsprachigkeit nicht nur mit Ubersetzungen, sondern auch mit ei-
ner angemessenen Bertlicksichtigung der Regionen zum Beispiel bei Veranstaltungen zu be-
gegnen.



3.2 Qualitatskriterien

Nachfolgend werden die Qualititsmerkmale von Programmentwicklungsprozessen entlang
des prasentierten Orientierungsrahmens (siehe oben, Abb. 1) diskutiert.

Erfahrungsbasierte Qualitat

Die systematische Beriicksichtigung von bestehenden Erfahrungen und Erkenntnissen, die
sogenannte Evidenzbasierung, wird auch von unseren Gespréachspartnerinnen und -partnern
als zentrales Qualitatskriterium einer Programmentwicklung betrachtet (vgl. auch Hanney et
al. 2003). Ein zur Zeit in der Literatur viel debattiertes Konzept ist ,evidence-based policy-
making“, das die Bedeutung einer systematischen Berlcksichtigung bestehender Erkennt-
nisse, speziell tber die Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit von Interventionen, betont (vgl.
Nutley et al. 2002, 2003; Elkeles 2006; Pawson 2006). In der Literatur werden allerdings sehr
unterschiedliche Definitionen von ,Evidenz* gebraucht. Dementsprechend besteht kein Kon-
sens darlber, welche Erkenntnisse flr eine erfolgreiche Programmentwicklung absolut zent-
ral sind und deshalb zwingend einfliessen sollten. Kritiker weisen zudem darauf hin, dass
dieses Konzept auf einem rationalen Problemlésungsprozess beruht und den realen politi-
schen Gegebenheiten nicht gerecht werde. Andere Faktoren, welche den Politikformulie-
rungsprozess beeinflussen, wiirden vernachlassigt und den Kontextbedingungen zu wenig
Bedeutung beigemessen (Parsons 2004; Pawson 2006). Vor diesem Hintergrund scheint es
angebracht, bei der erfahrungsbasierten Qualitéat einerseits die Bedeutung von Kontext- und
Prozesswissen — neben den materiellen Erkenntnissen etwa zur Wirkungsweise einer spezi-
fischen Intervention — hervorzustreichen, andererseits eine systematische Beriicksichtigung,
Aufbereitung und Erwagung der bestehenden Erkenntnisse und Erfahrungen einzufordern.
Die Definition der zu berlcksichtigenden Erkenntnisse und Erfahrungen sollte folglich még-
lichst umfassend erfolgen. Bei der Entwicklung von Nachfolgeprogrammen bildet die vom
BAG etablierte Evaluationspraxis eine zentrale Ressource. Bei der Bertcksichtigung von
Evidenzen aus anderen Bereichen oder aus anderen Landern spielt die Beurteilung der
Ubertragbarkeit, also der Anwendbarkeit der entsprechenden Befunde im gegebenen Kon-
text, eine zentrale Rolle (Rose 1993; Dolowitz/Marsh 2000; James/Lodge 2003; Kib-
ler/Widmer 2007).

Prozessorientierte Qualitat

Die nachfolgenden Qualitatskriterien befassen sich mit der Gestaltung des Prozesses der
Programmentwicklung. Der politisch-administrative Entscheidungsprozess wird oft als kogni-
tiver und sozialer Prozess mit verschiedenen funktionalen Phasen konzeptionalisiert, der in
einem Feld von Akteursgruppen und deren Beziehungen stattfindet und in Rahmenbedin-
gungen eingebettet ist (Fisch/Beck 2004). Nachfolgend stellen wir allerdings nicht ein vorab
definiertes Set von verschiedenen phasenorientierten Aufgaben ins Zentrum, wie z.B. das
Modell des ,public health action cycle’ (Hosli 1998; Rosenbrock 1997; Ruckstuhl et al. 1997)
oder dem ,policy cycle’ (Widmer et al. 2000: 20-23; Howlett/Ramesh 2003; Jann/Wegrich
2003), die sich an einem rational ablaufenden Problemlésungsprozess orientieren. Statt des-
sen konzeptionalisieren wir aufgaben- bzw. phasenubergreifende Qualitatskriterien. Zu wel-
chem Zeitpunkt in der Programmentwicklung den einzelnen Kriterien der prozessorientierten
Qualitat besonders Beachtung geschenkt werden sollte, ist vom Verlauf des einzelnen Pro-
grammentwicklungsprozesses abhangig.

Systematische Prozessgestaltung

Ein Programm kann entweder durch das BAG selbst, moglicherweise unterstitzt durch ex-
terne Expertinnen und Experten, oder im Rahmen eines externen Mandates durch Dritte
entwickelt werden. Die Entscheidung fiir eine interne Programmentwicklung (mit oder ohne
externe Unterstitzung) oder fir eine externe Programmentwicklung ist auf der Grundlage der
Analyse der bestehenden Voraussetzungen (wie etwa den bestehenden Vorkenntnissen) zu
treffen: Fallt die Entscheidung zugunsten einer externen Programmentwicklung aus, muss
zusatzlich die Begleitung der Programmentwicklung durch das BAG sichergestellt werden,
damit es nicht zu einer Entkoppelung kommit.



Der Programmentwicklungsprozess sollte gut strukturiert und straff geplant werden; dabei
spielt ein professionelles Projektmanagement eine zentrale Rolle. Hervorzuheben sind dabei
die Koordinations- und Planungskompetenzen in einem politischen Kontext. Zur systemati-
schen Prozessplanung und -gestaltung gehort neben einem hinreichend klaren Auftrag zur
Programmentwicklung und der Festlegung einer angemessenen Prozessdauer auch eine
passende Projektorganisation, welche erstens die Teamentwicklung optimal unterstitzt,
zweitens eine klare Rollenteilung zwischen den Beteiligten etabliert und drittens fur eine Kla-
rung der Zustandigkeiten und Schnittstellen zwischen der Projektorganisation und der Li-
nienorganisation vornimmt.

Einhaltung von Verfahrensregeln

Ein politisch-administrativer Entscheidungsprozess muss politisch-rechtliche Verfahrensre-
geln angemessen beriicksichtigen. Am auffalligsten treten diese bei der Erwirkung eines
Bundesratsentscheids, einer Vernehmlassung oder der Vergabe von externen Mandaten in
Erscheinung. Dabei sind aus externer Perspektive zwei — zumindest potentiell widerspruchli-
che — Aspekte besonders zu betonen. Einerseits scheinen die internen Akteure die politisch-
rechtlichen Verfahrensregeln soweit internalisiert zu haben, dass ihnen deren Relevanz fir
die Programmentwicklung wenig offensichtlich erscheint. Andererseits bestehen aber auch —
zumindest punktuelle — Unsicherheiten hinsichtlich der Korrektheit der Verfahren. Wahrend
im Falle der Vorbereitung rechtlicher Grundlagen (namentlich Verfassung, Gesetz, Verord-
nung) exakte Vorgaben hinsichtlich der Verfahrenswege und Zustandigkeiten bestehen,
scheint dies im Falle von Programmen (ohne Rechtscharakter) weniger der Fall zu sein. Be-
sonders die Frage, welche Instanz einen abschliessenden Entscheid treffen darf, kann oder
soll, wird jeweils fiir den spezifischen Fall und unter Berticksichtigung der Rahmenbedingun-
gen diskutiert.

Akzeptanz und Unterstitzung bei den Entscheidungstragern

Eine erfolgreiche Programmentwicklung zeichnet sich nicht zuletzt durch einen zustimmen-
den Entscheid der abschliessend zustdndigen Bundesinstanz aus (Amtsleitung, Departe-
ment oder Bundesrat, oder im Rahmen der Budgetdebatte auch das Parlament). Als zentra-
ler Aspekt zur Sicherstellung der Unterstitzung durch die Entscheidungstrager wird dabei die
kontinuierliche Kommunikation und Uberzeugungsarbeit betrachtet. Die Anliegen des jeweili-
gen Programms missen intern Uber die Hierarchiestufen hinweg klar und Uberzeugend
kommuniziert und unterstuitzt werden. Dies ist von besonderer Bedeutung, da die Praventi-
onsanliegen sowohl untereinander als auch mit weiteren Bereichen um die Aufmerksamkeit
und Unterstitzung der Entscheidungstrager konkurrenzieren.

Gemeinsame Orientierung

Ein weiteres wesentliches Merkmal der prozessorientierten Qualitét ist aufgrund der Aussa-
gen aus den Interviews die Etablierung einer gemeinsamen Orientierung oder Stossrichtung
beziglich des Programminhalts (,programme aims") bei den an der Programmentwicklung
beteiligten Personen. Je nach Prozessgestaltung handelt es sich dabei um BAG-interne Per-
sonen oder um einen erweiterten Akteurskreis (z.B. zentrale Umsetzungspartner). Bei einer
externen Programmentwicklung sollte speziell darauf geachtet werden, dass sich die Stoss-
richtung des Programminhalts nicht vom BAG abgekoppelt entwickelt. Es wurde weiter deut-
lich, dass eine gemeinsame Sprache bzw. ein gemeinsames Begriffsverstdndnis sowie eine
in Grundzigen einheitliches Verstandnis der Problemzusammenhénge, Einflussfaktoren, L6-
sungsansatze usw. ebenfalls als Aspekt einer erfolgreichen Programmentwicklung zu be-
trachten sind. Die externe Kommunikation sollte nicht vernachlassigt werden und einheitliche
und klare Botschaften vermitteln, so dass die externen Partner (wie kantonale und kommu-
nale Behorden, Gesundheitsforderung Schweiz) nicht durch divergierende Aussagen verun-
sichert werden.

Innovationsfahigkeit

Zur Lésung von (neuen) Problemen sind oft auch innovative Lésungen und Erfindungen
wertvoll. Der Erfolg einer Programmentwicklung hangt auch davon ab, ob Innovationen er-
maoglicht werden kdnnen. Als zentrale Voraussetzung gilt dabei, dass der Prozess ergebnis-
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offen gestaltet wird und die Bereitschaft besteht, neue Wege einzuschlagen. Als angemes-
sene und legitime Begrenzung des Gestaltungsspielraums sind dabei die Machbarkeit und
die politische Durchsetzbarkeit eines neuen Losungsansatzes zu beachten.

Responsivitat

Das Umfeld eines Programmentwicklungsprozesses (siehe oben, Kontextfaktoren) beein-
flusst in einem hohen Mass die Handlungsmaoglichkeiten. Deshalb ist eine hohe Responsivi-
tat — eine Abstimmung der Prozessentwicklung auf die Kontextfaktoren — ein zentrales
Merkmal einer hohen prozessorientierten Qualitat. Zu Beginn der Programmentwicklung er-
scheint es hilfreich, im Rahmen einer Kontextanalyse nicht nur festzustellen, welches die
zentralen Kontextfaktoren sind, sondern auch, welche Faktoren als stabil und welch als dy-
namisch antizipiert werden kdnnen. Den dynamischen Kontextfaktoren sollte bei der Pro-
grammentwicklung spezielle Aufmerksamkeit geschenkt werden. Dies bedeutet erstens eine
Wahrnehmung von den Veranderungen des Umfeldes — speziell der politischen und gesell-
schaftlichen Entwicklungen — und zweitens eine gewisse Flexibilitdt bei der Prozessgestal-
tung. Das Qualitditsmerkmal der Responsivitat steht in einem Spannungsverhaltnis zu ande-
ren Qualitatsmerkmalen wie etwa einer straffen Prozessgestaltung.

Ressourcenausstattung und Prozesseffizienz

Bei der Programmentwicklung stehen die personellen Ressourcen im Zentrum. Fir einen er-
folgreichen Programmentwicklungsprozess braucht es engagierte und kompetente Mitarbei-
tende. Programmformulierungsprozesse (und die erste Phase der Umsetzung) seien oft mit
sehr hohen personellen Belastungen verbunden, teilweise auch hervorgerufen durch eine
Doppelbelastung von Tagesgeschéften und Programmentwicklung. Von besonderer Rele-
vanz sind damit die spezifischen Anforderungen an Programmentwickelnde. Im Mittelpunkt
der Anforderungsprofile missten Kenntnisse tber politische Prozesse, Kontextmanagement
und Kommunikation stehen. Vor diesem Hintergrund sollte die Entscheidung, ob ein Pro-
gramm BAG-intern oder extern entwickelt werden soll, speziell auch die interne personelle
Situation berlicksichtigen. Bei der Gestaltung von Programmentwicklungsprozessen sind zu-
dem auch Kriterien der Wirtschaftlichkeit zu beachten; zu lange und zu aufwendige Prozesse
sind zu vermeiden.

Umsetzungsorientierte Qualitat

Die Programmentwicklung soll bestmdgliche Voraussetzungen fir eine erfolgreiche Pro-
grammumsetzung schaffen. Da letztere speziell in einem foderalistischen Staat meist die
Mitwirkung und Kooperation staatlicher (Bund, Kantone und Gemeinden) und zivilgesell-
schaftlicher Akteure bedingt, kann die Akzeptanz des Politikgehalts bei den relevanten Um-
setzungspartnern als zentrale Voraussetzung fir die Umsetzung betrachtet werden (Bach-
mann et al. 2002: 92; Riegg et al. 2003; Kibler et al. 2003). Daher sollten bei der Pro-
grammentwicklung die Kompetenz- und Ressourcenverteilung sowie die Interessenlagen im
entsprechenden Interventionsfeld berlcksichtigt werden (vgl. Goldsmith/Eggers 2004, Beh-
rens 2005). Diese allgemeinen Annahmen treffen flr nationale Programme im Bereich der
Pravention und Gesundheitsférderung in besonderer Weise zu: Einerseits kann es um poli-
tisch umstrittene Fragen gehen; andererseits verfiigt das BAG hier nur Uber beschrankte
Kompetenzen und ist deshalb meist auf die Zusammenarbeit mit kantonalen, kommunalen
wie auch zivilgesellschaftlichen Partnern angewiesen. Der Programmgehalt, die Zielformulie-
rung, die Rollenklarung usw., sind vor diesem Hintergrund eng mit der Akzeptanzherstellung
verknupft.

Akzeptanz und Unterstutzung bei den fir die Umsetzung relevanten Akteuren

Akzeptanz meint definitionsgemass eine positive, tolerierende Einstellung gegenuber einem
bestimmten Sachverhalt, einer Politik oder einem Problemlésungsansatz. Dabei ist die Ak-
zeptanz gradueller Natur und reicht von tolerierender Einstellung bis hin zu einem starken
Engagement (,commitment’). Aus der Perspektive der interviewten Personen stellt die Ak-
zeptanz und die Unterstltzung das zentralste Qualitatskriterium dar. Im jeweiligen Problem-
feld gilt es zu klaren, bei welchen Akteuren das Programm auf Akzeptanz stossen sollte, um
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die Umsetzung nicht zu gefahrden. Selbstverstandlich muss und kann es nicht das Ziel sein,
ein Programm zu entwickeln, das bei allen Akteuren eines Problemfelds auf Akzeptanz
stosst.

Wahrend auf héheren Hierarchiestufen vermehrt Akzeptanzschaffung in der Verwaltungshie-
rarchie, gegentber dem Parlament, den Medien und der Wirtschaft im Zentrum stehen, fo-
kussieren die direkt an der Programmentwicklung beteiligten Personen in den zustandigen
Ressorts auf die an der Umsetzung beteiligten Akteure. Zudem ist darauf hinzuweisen, dass
auf kantonaler Ebene nicht nur die fachliche Ebene sondern auch die politisch verantwortli-
chen Stellen zu bertcksichtigen sind (vgl. dazu Kibler et al. 2003: 49-115). Als zentrale Vor-
aussetzungen gelten dabei die koharente Kommunikation sowie der friilhe und verbindliche
Einbezug der relevanten Akteure. Zahlreiche Studien bestétigen die positiven Effekte der
Partizipation auf die Akzeptanz und Unterstitzung des Prozessresultats (vgl. Riegg et al.
2003: 23; Bachmann et al. 2002: 92). Wie viel Partizipation notig ist und welche Vorgehens-
weisen — Workshop, Anhorung, Begleitgruppe usw. — am besten geeignet sind, muss im Ein-
zelfall geklart werden. Offene Formulierungsprozesse sind jedoch nur sinnvoll, wenn die ent-
sprechenden Resultate auch in der Entscheidungs- und Vollzugsphase berlicksichtigt wer-
den (vgl. Widmer et al. 2000: 175).

Kohéarenz und Verbindlichkeit der Rollen, Ziele, Massnahmen und Mittel

Zahlreiche Evaluationen betonen die Bedeutung von klaren Zielen und koharenten Mass-
nahmen als Voraussetzung fir eine erfolgreiche Umsetzung (u.a. Efionayi-Mader et al. 2003;
Kibler et al. 2000). Konkrete und realistische Ziele wiirden zudem die Erwartungen an das
Programm klaren. Der Programmentwicklungsprozess sollte folglich so gestaltetet werden,
dass eine Kohérenz zwischen Rollen, Zielen, Massnahmen und Mitteln sichergestellt und auf
mdglichst klare und konkrete Ziele Wert gelegt wird. Dabei kbnnen verschiedene Instrumente
hilfreich sein, siehe zum Beispiel die Programmlogik (W.K. Kellogg Foundation 2004), das
Wirkungsmodell (Widmer et al. 2005), die Programmtheorie (Chen 2005), das Schalenmodell
(Knoepfel/Bussmann 1997), die Zielhierarchie (Wholey 2004) und das Ergebnismodell
(Cloetta 2005). Da allerdings fir die Umsetzung eine Akzeptanz des Programms bei den
Umsetzungspartnern noch entscheidender ist, muss der Programmentwicklungsprozess so
gestaltet werden, dass er erlaubt, die Balance zwischen dem Wunschbaren und politisch
Machbaren zu ermitteln. Dabei kann eine konkrete Programmformulierung und eine eindeu-
tige Kompetenzverteilung (Efionayi-Mader et al. 2003) eine erhebliche Hiirde darstellen.

Ein anderer Aspekt, der bei der Programmentwicklung aus der Perspektive der Umsetzbar-
keit berticksichtigt werden sollte, ist die Verbindlichkeit des neu formulierten Programms aus
der Perspektive der externen Partner. Das Engagement der Umsetzungspartner sei durch
das Vertrauen auf ein langfristiges Engagement des BAG bedingt. Das setzt voraus, dass
wahrend des Programmentwicklungsprozesses eine langerfristige Perspektive eingenom-
men wird und Entwicklungsziele, die Uber die Programmdauer im engeren Sinne hinaus ge-
hen, diskutiert und festgelegt werden.

Umgang mit Umsetzungskontexten und neuen Situationen

Aus umsetzungsorientierter Perspektive muss der Prozess schliesslich so gestaltet sein,
dass ein Programm entwickelt werden kann, das den unterschiedlichen regionalen Kontex-
ten der Schweiz gerecht wird und den Umgang mit neuen Situationen erlaubt. Im Pro-
grammentwicklungsprozess sollten aus umsetzungsorientierter Perspektive auch mdogliche
zuklnftige Entwicklungen thematisiert werden und Spielraum fur Flexibilitat mit neuen Situa-
tionen geschaffen werden. Allerdings stellt dies eine Gratwanderung dar, bei der nicht zuletzt
auch die Zusammenarbeit mit den Umsetzungspartnern eine gewisse Erwartungssicherheit
hinsichtlich der zukiinftigen Kontinuitat und Stabilitat voraussetzt (KI6ti 1984).
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Zusammenfassende Ubersicht

In der nachfolgenden Tab. 2 sind die vorangehenden Uberlegungen zusammengefasst dar-
gestellt, indem die Qualitatserfordernisse in den drei Dimensionen erfahrungsbasierte, pro-
zessorientierte und Umsetzungsorientierte Qualitat in knapper Form dargelegt werden.

Tab. 2: Ubersicht zu den Qualitatskriterien

Erfahrungsbasierte Qualitat

E1 Evidenzbasierung: Vorhandene Erkenntnisse und Erfahrungen sollten systematisch aufbereitet und erwo-
gen werden. Die Evidenz kann sich z.B. auf die epidemiologische Entwicklung, die Ursachen, die Einflussfak-
toren und die Wirksamkeit von eigenen und fremden Politiken beziehen.

E2 Kontextwissen: Vorhandene Erkenntnisse und Erfahrungen zum Interventionskontext, z.B. zur Politikgestal-
tung im foderalistischen System der Schweiz oder zu den relevanten Stakeholders, sollten systematisch auf-
bereitet und erwogen werden.

E3 Prozesswissen: Vorhandene Erkenntnisse und Erfahrungen zum Prozess der Programmentwicklung, z.B.
zu verschiedenen partizipativen Ansétzen oder zu den Prinzipien des Projektmanagements, sollten systema-
tisch aufbereitet und erwogen werden.

Prozessorientierte Qualitat

P1 Prozessplanung und -gestaltung: Die Programmentwicklung sollte gut strukturiert und straff geplant wer-
den. Zentrale Elemente sind dabei: ein klarer Auftrag, die Definition der Rollen der beteiligten Akteure sowie
die zeitliche Planung inkl. Meilensteine und Ressourcen.

P2 Einhaltung von Verfahrensregeln: Die bestehenden politisch-rechtlichen Verfahrensregeln der Bundesver-
waltung sowie die bestehenden BAG-internen Verfahrensregeln sollten angemessen beriicksichtigt werden.

P3 Akzeptanz und Unterstiitzung bei den Entscheidungstrégern: Eine erfolgreiche Programmentwicklung
zeichnet sich durch einen zustimmenden Entscheid der abschliessend zusténdigen Instanz(-en) aus. Dartiber
hinaus fordert eine aktive Unterstiitzung durch die Entscheidungstrager die Qualitét einer Programmentwick-
lung.

P4 Gemeinsame Orientierung: Die an der Programmentwicklung beteiligten Personen sollten eine gemeinsa-
me Stossrichtung des Programms (,aims’), gemeinsame Begrifflichkeit und Verstandnis (iber das Problem,
die Loésungsansatze usw. entwickeln und tragen.

P5 Innovationsfahigkeit: Der Prozess sollte unter Beriicksichtigung der Machbarkeit und politischen Durch-
setzbarkeit ergebnisoffen gestaltet werden.

P6 Responsivitat: Die Programmentwicklung sollte kontinuierlich auf den sich potentiell verdndernden Kontext
abgestimmt werden.

P7 Prozesseffizienz: Die Ressourcen fiir den Programmentwicklungsprozess sollten in einem angemessenen
Verhaltnis zum Prozessergebnis stehen.

Umsetzungsorientierte Qualitét

U1 Akzeptanz und Unterstitzung bei den flr die Umsetzung relevanten Akteuren: Die Programmentwick-
lung sollte so ausgestaltet werden, dass bei den fiir die Umsetzung relevanten Akteuren Akzeptanz fiir den
Politikinhalt geschaffen werden kann.

U2 Verbindlichkeit und Koharenz der Rollen, Ziele, Massnahmen und Mittel: Die Programmentwicklung soll-
te Programmkoharenz sicherstellen; die Rolle und Ziele des BAG und anderer Beteiligten geklart und die
Massnahmen sowie deren Finanzierung dementsprechend ausgestaltet werden.

U3 Umgang mit Umsetzungskontexten und neuen Situationen: Bei der Programmentwicklung sollten unter-
schiedliche regionale Umsetzungskontexte sowie mogliche zukinftige Entwicklung angemessen berticksich-
tigt werden.
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4. Ergebnisse der Analysen

In diesem Abschnitt fassen wir die Befunde aus unseren Analysen zusammen. Dabei be-
schrdnken wir uns auf fallibergreifende Resultate, auf die einzelnen, analysierten Pro-
grammentwicklungsprozesse kann hier nicht eingegangen werden. Dazu diskutieren wir zu-
erst die Vergleichbarkeit der sieben Falle. Anschliessend prasentieren wir die graphische
Reprasentationen der sieben Entwicklungsprozesse sowie eine vergleichende Deskription
der Prozessverlaufe respektive Akteursnetzwerke und nehmen eine vergleichende Analyse
bezuglich der einzelnen Qualitatsdimensionen vor.

4.1 Vergleichbarkeit der analysierten Programmentwicklungen

Bei einem Vergleich der analysierten Programmentwicklungen muss beachtet werden, dass
sich diese Prozesse durch wesentliche Merkmale voneinander unterscheiden kdnnen und
diese Merkmale die Programmentwicklungen stark pragen. Wie die folgende Tab. 3 zeigt,
wurde der abschliessende Entscheid bei den Programmentwicklungen von unterschiedlichen
Entscheidungsinstanzen getroffen. Die Federfiihrung bei der Programmentwicklung lag zwar
nur in einem Fall (SPG®) nicht beim BAG, aber auch bei drei weiteren Fallen wurde eine en-
ge Zusammenarbeit bzw. eine gemeinsame Entwicklung des Programms mit weiteren Insti-
tutionen angestrebt. Schliesslich ist zu beachten, dass die Programmentwicklungen teilweise
mehr als zehn Jahre zuriickliegen und damals BAG-intern andere Bedingungen bestanden
haben. Ebenso macht es einen wesentlichen Unterschied, ob es sich bei dem zu entwickeln-
den Programm um ein Folgeprogramm handelt oder ob das BAG mit einem Programm in ei-
nem neuen Handlungsfeld aktiv wird. Bei einem Erstprogramm kann sich das BAG noch
nicht auf eigenen Erfahrungen abstiitzen und muss sich im entsprechenden Feld erst einmal
positionieren. Unsere Analyse der Programmentwicklungen ist letztlich auch von der Dichte
der uns zugéanglichen Dokumentation abhangig. Wahrend bei den zwei altesten Programm-
entwicklungen die Rekonstruktion der Prozesse schwierig war, ist die Dokumentation der
neueren Prozesse gut.

Tab. 3: Eckpunkte der Programmentwicklungen

MaPaDro Il | AiG? NPTP SPG NHAP MaPaDro Il NPA
Entscheidung EDI-Chefin | EDI-Chefin Bundesrat | EDI-Chef/GDK | Bundesrat | BAG/BJ/fedpol | Bundesrat
Patronat BAG BAG/EAV/SFA | BAG NGP/BAG/GDK |BAG BAG/BJ/fedpol | BAG/EAV/EKA
Beginn 7.1995 ca. 1997 4.1999 5.2000 7.2002 10.2002 10.2004
Dauer (Monate) |38 unklar 26 60 18 44 offen
Folgeprogramm
Dokumentation | liickenhaft | liickenhaft gut gut gut gut gut

4.2 Graphische Reprasentationen der Entwicklungsprozesse

In den nachfolgenden Abb. 2 und 3 stellen wir die aufgrund der qualitativen Fallstudien erar-
beiten Akteur-Prozess-Ereignis-Schemata (APES) sowie die Netzwerke (SNA) zu den sieben
Programmentwicklungsprozessen vor. Die Darstellungen sollen nicht dazu dienen, die ein-
zelnen Prozesse nachvollziehbar zu illustrieren, sondern verfolgen die Absicht, den Leserin-
nen und Lesern einen Eindruck einerseits von den graphischen Analyseinstrumenten und
andererseits von der Verschiedenartigkeit der sieben Félle zu vermitteln. Charakteristische
Merkmale der APES (Abb. 2) und der SNA (Abb. 3) werden in den anschliessenden Ab-
schnitten in komparativer Perspektive aufgegriffen.

6 Vgl. "Anhang 2: Abkiirzungsverzeichnis", S. 34 fir Akronyme und Abkirzungen auf den folgenden
Seiten.
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Abb. 2: APES zu den sieben analysierten Programmentwicklungsprozessen

Massnahmenpaket Drogen 2 Nationales Programm zur Tabakpravention 2001-2005
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Erlauterungen: Horizontal abgebildet ist jeweils die Zeitachse, vertikal sind die an einem Prozess beteiligten Ak-
teure angefihrt. Die Punkte stehen fiir die Beteiligung eines Akteurs an einem Prozessereignis.
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Abb. 3: SNA zu den sieben analysierten
Programmentwicklungsprozessen
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4.3 Vergleichende Deskription der analysierten Programmentwicklungen

Vergleich der Prozessverlaufe

Die Prozessverlaufe der sieben untersuchten Programmentwicklungen unterscheiden sich
deutlich in ihrer Dauer und Strukturierung. Die kirzeste Programmentwicklung (NHAP) dau-
erte eineinhalb Jahre, die langste (SPG) rund funf Jahre. Wahrend wir bei der Beschreibung
der Prozessverlaufe in den Fallstudien die jeweilige Strukturierung Ubernommen haben, die
in den uns vorliegenden Dokumenten und in den gefiihrten Gesprachen zum Ausdruck kam,
fuhren wir aus vergleichender Perspektive eine Strukturierung mit den vier funktionalen Pha-
sen Konzept-, Entwicklungs-, Konsolidierungs- und Genehmigungsphase ein. Idealtypisch
wird in der Konzeptphase die Notwendigkeit der Programmentwicklung fachlich begriindet,
die Programmfunktion definiert und das Vorgehen bei der Programmentwicklung bestimmt.
Wahrend die Konzeptphase durch einen konkretisierten Auftrag (Vorgehensplan) abge-
schlossen werden sollte, der als Reifepriifung gelten kann, weisen die zwei nachfolgenden
Phasen der Entwicklung und Konsolidierung fliessende Grenzen auf. Eine zeitliche Uberlap-
pung dieser beiden Phasen ist die Regel (vgl. Abb. 4). Die Entwicklungsphase umfasst die
Erarbeitung der Programmgrundlagen. In der Konsolidierungsphase werden die einzelnen
Programmelemente — die Ziele, Massnahmen, Zustandigkeiten (Rollen) und Mittel — konkre-
tisiert und auf den bzw. die jeweiligen Interventionskontexte abgestimmt. Diese beiden Pha-
sen munden in das formulierte Programmdokument, bei dem eine zweite Reifeprifung erfol-
gen sollte. Eine Programmentwicklung wird schliesslich durch eine Genehmigungsphase ab-
geschlossen, in der die zustandige Entscheidungsinstanz das Programm genehmigt und die
Umsetzung bewilligt.

Abb. 4: Funktionale Phasen einer idealtypischen Programmentwicklung

Entwicklungs-
phase

Programmentwicklung Konzeptphase Genehmigungsphase
Konsolidierungs-

phase
Zeitachse 4 bis 12 Monate 12 bis 18 Monate 3 bis 4 Monate

Wird diese idealtypische Phasenstrukturierung zur vergleichenden Analyse der untersuchten
Programmentwicklungen eingesetzt, so zeigt sich, dass die Phasen hinsichtlich ihrer Dauer
teilweise stark variieren (vgl. Abb. 5). Wenn die einzelnen Phasenlangen um die kontextbe-
dingten Verzogerungen korrigiert und Extremfalle nicht berticksichtigt werden, ergeben sich
fur die Konzipierung der Programmentwicklung zwischen vier und zw6lf Monate, fir die Ent-
wicklung und Konsolidierung zusammen zwischen zwolf und achtzehn Monate und fir die
Genehmigungsphase zwischen drei und vier Monate (vgl. Abb. 4). Dies sind Erfahrungswer-
te und sind aus der Perspektive eines gewilnschten Sollwertes durchaus kritisch zu hinter-
fragen. Die in der Praxis beobachteten, eher langeren Zeitdauern stehen bis zu einem ge-
wissen Grad im Spannungsfeld mit dem Anliegen, eine Programmentwicklung moglichst spat
zu beginnen, um der aktuellen Problemlage gerecht zu werden und um méglichst umfassend
von den Erfahrungen eines allfalligen Vorgangerprogrammes profitieren zu kénnen.
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Abb. 5: Zeitlicher Verlauf der untersuchten Programmentwicklungen

Monate 6] 12| 18] 24] 30] 36 42 48 54 60|
MaPaDro Il |13 Mte |22 Mte (Verzgerung von ca. 10 Mten) amee | [ | [T
AiG? Keine Angaben méglich

TP [ame Jeoie fawe [ 11 [ [T LTI LTI T[T [TT]
SPG 29 Mte 27 Mte (Verzdgerung von ca. 12 Mte) 4 Mte
wie|ame [ioNie fawe [ [ [T LTI UL

MaPaDro Ill |28 Mte (Verzogerung von ca. 16 Mte) 12 Mte 4 Mte

NPA 12 Mte |17 Mte |7 Mte |

o 14.8 Mte |18 Mte 4.2 Mte

Monate 6 12| 18] 24| 30| 36| 42 48 54 60|

Blau = Konzipierung; Griin = Entwicklung/Konsolidierung; Gelb= Genehmigung;

Kurze Phasenbeschreibungen

MaPaDro II:

AIG?:
NPTP:

SPG:

NHAP:

MaPaDro IlI:

NPA:
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Konzipierung = Vorbereitungsarbeiten, inkl. Workshops UEPP; Entwicklung/Konsolidierung = Programmdokument, Vernehmlassung (kam zu erheblichen Verzégerungen aufgrund paralle-
ler politischer Geschéfte); Genehmigung = Entscheid Departementsvorsteherin

keine Angaben mdglich, da Beginn nicht datiert werden kann und sich die Programmentwicklung mit der Umsetzung (iberschneidet

Konzipierung = Erarbeitung eines Grundlagenpapiers; Entwicklung/Konsolidierung = Programmdokument, Vernehmlassung; Genehmigung = Amterkonsultation, Mitbericht, Bundesratsent-
scheid

Konzipierung = Grundlagenstudien, erste Vision; Entwicklung/Konsolidierung = Strategieentwurf, konsensorientierter Prozess mit Arbeitstagungen, Vernehmlassung (kam zu Verzégerun-
gen wegen Transformation des Projekts NGP); Genehmigung = Entscheid GDK/EDI

Konzipierung = Ausarbeitung Vorprojektantrag, Entwicklung/Konsolidierung = Projektantrag (Programmdokument), Workshops. Vernehmlassungskonferenzen, Genehmigung = Amterkon-
sultation, Mitbericht, Bundesratsentscheid

Konzipierung = Idee MaPaSu, Ausarbeitung Vorprojektantrag (kam zu wesentlichen Verzégerungen aufgrund der Reform BetmG); Entwicklung/Konsolidierung = Programmdokument, Ver-
nehmlassung, Genehmigung = Direktoren des BAG, BJ und fedpol

Konzipierung = Vorgehensplan (inkl. Stakeholder- und SWOT-Analyse); Entwicklung/Konsolidierung = Ausarbeitung des Programms (inkl. Massnahmen- und Umsetzungsplan), Anhérun-
gen; Genehmigung = noch offen



Die Prozessverlaufe der Programmentwicklung in den sieben untersuchten Fallstudien un-
terscheiden sich teilweise deutlich in ihrer Ereignisdichte und Akteursbeteiligung (vgl. Abb. 2
und Tab. 4). Der langste untersuchte Prozess, die Entwicklung der SPG, ist aufgrund der uns
zur Verfugung stehenden Dokumente zugleich auch der am wenigsten dichte Prozess mit
durchschnittlich 0.5 (dokumentierten) Ereignissen’ pro Monat. Mit Ausnahme der noch nicht
abgeschlossenen Programmentwicklung zum NPA 2008-2012 war die Ereignisdichte bei al-
len Ubrigen untersuchten Programmentwicklungsprozessen deutlich héher und schwankte
zwischen 1.2 (MaPaDro Il) und 3.7 (NHAP) Ereignissen pro Monat. Das NHAP mit der
hochsten Ereignisdichte war mit 18 Monaten gleichzeitig der kiirzeste der untersuchten Pro-
zesse.

Tab. 4: Merkmale der Programmentwicklungsprozesse

MaPaDro || AiG? NPTP SPG NHAP | MaPaDro Il NPA
Prozessperiode 7.1995 - unklar | 4.1999 - | 5.2000 - | 7.2002 - 10.2002 - 10.2004 -
9.1998 6.2001 4.2005 |12.2003 5.2006 noch offen
Prozessdauer 38 Mte - 26 Mte 60 Mte 18 Mte 44 Mte. (26 Mte)
Anzahl Ereignisse 45 - 64 31 66 62 18
Ereignisse/Monat 1.2 - 2.5 0.5 3.7 14 0.7
Anzahl Akteure 24 29 56 41 64 36 50
Anzahl Akteure BAG 16 8 10 4 15 12 18
(66%) (28%) (18%) (10%) (23%) (33%) (36%)
Anzahl Akteure Bundesverw. 20 16 42 15 43 15 26
(83%) (55%) (75%) (37%) (67%) (42%) (52%)
Anteil staatliche Akteure?3 20 17 44 29 47 22 36
(83%) (59%) (79%) (71%) (73%) (61%) (72%)
davon Bundesebene 20 16 42 19 43 15 27
(100%) (94%) (95%) (66%) (91%) (68%) (75%)
davon subnationale Ebene 0 1 2 10 4 7 9
(6%) (5%) (34%) (9%) (32%) (25%)
Anteil gesellschaftl. Akteure® 4 12 14 12 17 14 14
(17%) (41%) (25%) (29%) (27%) (39%) (28%)

* Ereignisse bis Ende Dezember 2006 bericksichtigt.

Mit der hohen Dichte der Ereignisse einher ging bei der Entwicklung des NHAP auch eine
hohe Akteursbeteiligung am Programmentwicklungsprozess. Uber den gesamten Prozess
nahmen insgesamt 64 Akteure'® teil. Am geringsten fiel die Zahl der beteiligten Akteure ge-
mass den uns vorliegenden Informationen bei der Programmentwicklung zum MaPaDro I
(24 Akteure) und zum AIG? (29 Akteure) aus. Allerdings handelt es sich bei diesen beiden
Programmentwicklungsprozessen um jene beiden Falle, bei denen unsere Informationslage
als liickenhaft zu bezeichnen ist (vgl. Tab. 3). Bei den relativ gut dokumentierten tbrigen Fal-
len zeigte sich im APES (vgl. Abb. 2) eine deutlich héhere Akteursbeteiligung am Pro-
grammentwicklungsprozess.

Aufgrund unserer Informationen war das BAG in der Entwicklung des MaPaDro 1l relativ be-
trachtet am stérksten vertreten; 16 der total 24 an diesem Programmentwicklungsprozess
beteiligten Akteure waren Stellen des BAG. Am geringsten fiel die direkte Beteiligung des
BAG an der Entwicklung des Entwurfs der SPG aus, wo nur vier der total 41 Akteure Vertre-
ter des BAG waren. Diese vergleichsweise geringe Beteiligung des BAG an diesem Prozess

" Als Ereignis gelten etwa Veranstaltungen, wie Sitzungen, Besprechungen oder Tagungen, aber
auch schriftliche Korrespondenz oder andere Dokumente.

8 Akteure des politisch-administratives Systems auf Ebene Bund, Kantone oder Gemeinden

° Akteure ausserhalb des politisch-administrativen Systems: NGO, Wissenschaft, Beratungsbiros,
Wirtschaft etc.

9 Als Akteur wird hier eine Handlungseinheit verstanden, die in der Regel aus mehreren Individuen
besteht. Dabei wurde die Distanz zum Entwicklungsprozess berticksichtigt, so dass etwa die Pro-
jektleitung zur entsprechenden Programmentwicklung separat ausgewiesen ist, innerhalb des BAG
werden die Individuen mit der Einheit Sektion erfasst, andere Bundesstellen auf Ebene Amt.
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Uberrascht allerdings nicht, war der Strategieentwurf doch im Rahmen des Projekts ,Nationa-
le Gesundheitspolitik Schweiz“ (NGP) und damit grosstenteils ausserhalb des BAG entwi-
ckelt worden.

Am starksten von der Bundesverwaltung gepragt war die Entwicklung des NPTP, wo neben
den beteiligten BAG-Stellen noch rund dreissig weitere Verwaltungsstellen ausserhalb des
BAG in den Programmentwicklungsprozess involviert waren. Im Gegensatz dazu waren bei
den beiden MaPaDro seitens der Bundesverwaltung hauptsachlich Stellen des BAG beteiligt.
Subnationale Akteure des politisch-administrativen Systems (also kantonale und kommunale
Behorden) waren am starksten repréasentiert bei der Entwicklung der SPG (34 Prozent aller
beteiligten staatlichen Akteure waren subnationale Akteure), des MaPaDro Il (32 Prozent)
und des NPA (25 Prozent). Der Anteil gesellschaftlicher Akteure war am grossten beim AiG?
(41 Prozent), allerdings ist dieser relativ hohe Anteil teilweise auch mit dem relativ kleinen
gesamten Akteurskreis zu erklaren. Bei den beiden Programmentwicklungsprozessen mit
der hochsten Gesamtzahl an beteiligten Akteuren, dem NPTP und dem NHAP, lag der Anteil
gesellschaftlicher Akteure am Total aller beteiligten Akteure bei rund 25 Prozent.

Vergleich der Akteursnetzwerke

Die Akteursnetzwerke zu den sieben Programmentwicklungsprozessen unterscheiden sich
am deutlichsten in der Dichte, dem Zentralisierungsgrad sowie der Zusammensetzung des
Netzwerkkerns (vgl. Tab. 5).

Das dichteste Akteursnetzwerk weist der Programmentwicklungsprozess zum MaPaDro Il
auf (59 Prozent, d.h. 59 Prozent aller theoretisch méglichen Verbindungen zwischen den be-
teiligten Akteuren lassen sich im Netzwerk auch tatsachlich feststellen). Diese relativ hohe
Vernetzung ist weitgehend auf die durchgefiihrte Sachverstandigentagung zu Beginn des
Programmentwicklungsprozesses zuriickzufiihren, bei der ein Grossteil der vertretenen Ak-
teure teilnahm.** Im Gegensatz dazu verfiigen das NPTP und das NHAP bloss (iber eine
Netzwerkdichte von 8 bzw. 13 Prozent. Diese deutlich geringere Netzwerkdichte lasst sich in
beiden Fallen weitgehend mit den breit durchgefihrten Vernehmlassungen erklaren, die im
Netzwerk zu einer hohen Zahl bilateraler Beziehungen fuhrte (in der Netzwerkdarstellung er-
sichtlich durch die sternformige Anordnung der Akteure rund um die Direktion des BAG re-
spektive die Vorsteherin des EDI; vgl. Abb. 3).

Der Zentralisierungsgrad des Netzwerks zeigt an, wie stark das Netzwerk um einen einzel-
nen zentralen Akteur gruppiert ist.** Hier weisen — aufgrund der eben geschilderten Griinde
fur die geringe Netzwerkdichte wenig Uberraschend — das NPTP und das NHAP einen relativ
hohen Wert auf (59 respektive 63 Prozent). Analog dazu ist die Zentralisierung beim Netz-
werk zum MaPaDro 1l vergleichsweise gering (27 Prozent). Bei den Ubrigen untersuchten
Programmentwicklungsprozessen lasst sich eine mittlere Zentralisierung des Akteursnetz-
werks feststellen.

Aufschlussreich ist die Analyse der Netzwerke nach Netzwerkkern und -peripherie. Dabei
ordnet beim angewendeten Verfahren ein Algorithmus samtliche Akteure des Netzwerks ei-
nem Netzwerkkern oder der Netzwerkperipherie zu, sodass alle Akteure im Kern miteinander
verbunden sind, Akteure in der Netzwerkperipherie hingegen bloss lose Kontakte zu den ub-
rigen Akteuren im Netzwerk aufweisen. Den gréssten Netzwerkkern weist dabei das NPA
auf. 17 Akteure bilden diesen Netzwerkkern, wovon funf Akteure Stellen des BAG sind. Al-
lerdings ist die Beziehungsintensitat mit einer Kerndichte von 3.4 relativ gering. Relativ klei-

"' Da die Dichte nur beriicksichtigt, ob zwischen den Akteuren eine Beziehung besteht oder nicht, die
Intensitat dieser Beziehung jedoch keine Rolle spielt, kann — wie im vorliegenden Fall — bereits ein
einzelnes Ereignis mit hoher Akteursbeteiligung einen hohen Dichtewert fir das gesamte Netzwerk
bewirken.

2 Am starksten ist die Zentralisierung in einem Netzwerk, in dem alle Akteure sternférmig um einen
Akteur herum gruppiert sind, wobei zwischen diesen dusseren Akteuren selbst keine Beziehung be-
steht. Eine geringe Zentralisierung liegt dann vor, wenn keinem der Akteure im Netzwerk eine her-
ausragend zentrale Rolle zukommt und statt dessen zwischen allen Akteuren im Netzwerk gleich-
méassig Beziehungen bestehen.
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ne, daftir um so dichtere Kerne weisen die beiden Netzwerke zum NHAP (9 Akteure mit ei-
ner Dichte von 11.1) und zur SPG (8 Akteure mit einer Dichte von 16.3) auf. Das BAG war in
diesen beiden Netzwerkkernen sehr unterschiedlich vertreten; im Falle des NHAP stammten
acht von neun Kernakteuren aus dem BAG, bei der SPG war das BAG selbst nicht direkt im
Netzwerkkern vertreten. Daflr fallt der Anteil gesellschaftlicher Akteure im Netzwerkkern mit
funf von total acht Akteuren auffallend hoch aus.

Tab. 5: Merkmale der Akteursnetzwerke

MaPaDro || AiG? NPTP SPG NHAP MaPaDro llI NPA
Netzwerk:
Netzwerkdichte binar13 29% 34% 8% 51% 13% 59% 50%
Zentralisierungsgrad bi- 38% 35% 59% 40% 63% 27% 51%
nar4
Kern/Peripherie5;
Kern, Anzahl Akteure 10 10 6 8 9 7 17
(42%) (34%) (11%) (20%) (14%) (19%) (34%)
Anzal Akteure BAG Kern 10 4 4 0 8 5 5
(100%) (40%) (67%) (89%) (71%) (29%)
Anzal Akteure Bund Kern 10 6 5 2x% 8 5 8
(100%) (60%) (83%) (13%) (89%) (71%) (47%)
Anzal staatl. Akteure Kern 10 6 5 5 8 5 12
(100%) (60%) (83%) (63%) (89%) (71%) (71%)
Anzal gesell. Akteure Kern 0 4 1 5 1 2 5
(40%) (17%) (63%) (11%) (29%) (29%)
Peripherie, Anzahl Akteure 14 19 50 33 55 29 33
(58%) (66%) (89%) (80%) (86%) (81%) (66%)
Kerndichte 16 6.7 8.3 2.9 16.3 11.1 45 3.4

4.4 Vergleichende Diskussion der Qualitat der Programmentwicklungen

Erfahrungsbasierte Qualitat

Wie unsere Analyse der sieben Programmentwicklungen zeigt, wurde zwar in allen Prozes-
sen dieser Qualitatsdimension Beachtung geschenkt, allerdings variiert der Umfang und die
Systematik der diesbeziiglichen Aktivitaten sowohl zwischen den einzelnen Prozessen als
auch zwischen den unterschiedlichen Wissensarten.

Evidenzbasiertes Vorgehen

Auf ein evidenzbasiertes Vorgehen, das die systematische Aufbereitung und Erwagung der
bestehenden Erkenntnisse zum Problem und der Wirksamkeit bestehender Massnahmen
umfasst, wurde in allen analysierten Programmentwicklungen Wert gelegt (vgl. Tab. 6). Al-
lerdings weisen die uns vorliegenden Angaben zu den Programmentwicklungen darauf hin,
dass oft nicht systematisch vorgegangen wurde. So geht aus den gefiihrten Gesprachen
hervor, dass beispielsweise im Falle der Entwicklung des NHAP internationale Erkenntnisse
eher zufallig bertcksichtigt wurden, bei der Entwicklung der SPG die Themenauswahl fir die
Auftragstudien systematischer hatte erfolgen kénnen oder bei der Entwicklung von MaPaDro
Il die bestehenden Erkenntnisse zur Wirksamkeit nicht umfassend berticksichtigt wurden.

13 Anzahl existierender Beziehungen dividiert durch Anzahl méglicher Beziehungen (binares Netz-
werk).

“ Summe aller Abweichungen vom maximal méglichen Zentralitatswerk (,outdegree’) dividiert durch
den maximal moglichen Zentralitatswert (bindres Netzwerk).

13 Algorithmus modelliert Netzwerkdaten in Netzwerkkern und -peripherie und identifiziert die Akteure
des Kerns und der Peripherie.

'8 purchschnittliche Beziehungsintensitat im Netzwerkkern.
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Tab. 6: Evidenzbasierung der Programmentwicklungsprozesse

Programmentwicklung | Evidenzbasierung
MaPaDro 11 1998-2002 | ++ | Breites internes Fachwissen, systematische Auswertung MaPaDro |

AiG? 1999-2002 + | Grundlagen durch SFA hereitgestellt, jedoch z.T. nicht systematisch einbezogen
NPTP 2001-2005 + | Vorhandene Kenntnisse genutzt, jedoch nicht umfassend aufbereitet

Entwurf SPG + | Aufbereitung und Generierung neuer Erkenntnisse, Abdeckung z.T. nicht systematisch
NHAP 2004-2008 + | Systematischer Einbezug nationaler Erkenntnisse, internat. Erkenntnisse eher zuféllig
MaPaDro 11l 2006-2011 | + | Potential bestehender Erkenntnisse und Erfahrungen nicht vollstndig ausgeschépft

NPA 2008-2012 ++ | Systematische Aufbereitung und Nutzung nationaler und internationaler Erkenntnisse
+ + vollumfanglich berticksichtigt, + berlcksichtigt, Defizite beim Umfang und/oder Systematik, o neutrale Beurteilung,
- nur am Rande berlicksichtigt, - - gar nicht beriicksichtigt, * zuwenig Angaben fiir Beurteilung

Bei der Beurteilung dieses Qualitdtsaspekts muss beriicksichtigt werden, dass die Voraus-
setzungen erheblich variieren, je nachdem ob es sich um eine Programmentwicklung mit Pi-
oniercharakter handelt oder ob man sich auf Erkenntnisse und Erfahrungen anderer Staaten
beziehen kann, die mdglicherweise bereits in Publikationen systematisch zusammengestellt
wurden. Weiter féllt ins Gewicht, ob es sich bei der Programmentwicklung um ein Folgepro-
gramm handelt und auf Evaluationen aus Vorlauferprogrammen zurtickgegriffen werden
kann. Abgesehen von AiG? und der SPG handelt es sich um Folgeprogramme. Gemass den
gefuihrten Gesprachen wurden in den anderen Prozessen die Erkenntnisse der bestehenden
programmspezifischen Evaluationen bei der Programmentwicklung beriicksichtigt und zwar
nicht nur in Form der Berichte, sondern auch durch direkten Austausch mit dem internen
Kompetenzzentrum fur Evaluation und oft auch mit den externen Evaluatoren. Eher selten
wurden Evaluationsergebnisse anderer Programme beriicksichtigt. Schliesslich ist je nach
Problemfeld auch das etablierte Monitoring und die durch das BAG geférderte Forschung un-
terschiedlich umfangreich.

Tab. 7: Externe Akteure, die zur Evidenzbasierung beitrugen

MaPaDro Il AiG? NPTP NHAP
1998-2002 1999-2002 2001-2005 2004-2008
UEPP | NDA | SFA FOR PWC | BAG-Eval | BAG-Eval | UEPP | FOR | SNF-FKA
Einbezug 6 * 1 1 8 * 15 5 6 3
(13%) (3%) (3%) (13%) (23%) (8%) (9%) (5%)
Degree 23 * 2 2 7 * 115 42 57 21
(5.3) (0.4) (0.4 (2.5) 9.9) (3.3) (4.5) (1.7
Outreach 48% * % % 9% * 22% 33% 40% 29%
Kern/Peripherie | Periph. | * | Periph. | Periph. | Periph. * Kern Periph. | Periph. | Periph.
Entwurf SPG MaPaDro Il NPA
2006-2011 2008-2012
OBSAN| * SPIN BER VAT | SUCHT | IUMSP FOR * *
Einbezug 9 - 6 2 15 14 8 6 - -
(29%) (10%) (3%) (24%) (23%) (13%) (10%)
Degree 89 - 44 12 49 42 43 40
(6.0) (9.0) (2.4) (10.0) (8.6) (9.8) (8.1)
Outreach 68% - 80% 31% 49% 7% 80% 7% -
Kern/Peripherie | Periph. | - | Periph. | Periph. Kern Periph. Kern Periph. -
*= keine Angaben
Einbezug: Anzahl Ereignisteilnahmen im Prozess absolut; () = normalisiert; in Prozent Total Ereignisse
Degree: Anzahl ausgehende Beziehungen des Akteurs absolut (Outdegree); () = normalisiert: dividiert durch max. mogli-
ches hindres Outdegree [Aktivitat im Netzwerk; gerichtet, gewichtet]
Outreach: Prozentsatz aller Akteure im Netzwerk, die in einem Schritt erreicht werden kdnnen [Einbindung ins Netzwerk;
binar]
Kern/Peripherie: Zugehdrigkeit gemass Kern/Peripherie-Modell

Die systematische Beschreibung der Programmentwicklungen anhand des APES und die
Darstellung der Interaktionen der beteiligten Akteure in einem Netzwerk illustriert, wie die
BAG-externen Akteure, die gemass den gefuhrten Gesprachen zur Evidenzbasierung beitru-
gen, ins Netzwerk integriert wurden (vgl. Tab. 7). So zeigt sich beispielsweise, dass bei der
Entwicklung des NHAP das Kompetenzzentrum fur Evaluation insgesamt an knapp jedem
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vierten erfassten Ereignis beteiligt war (Einbezug) und mit rund einem Funftel aller Akteure
des Netzwerks direkt interagierte (Outreach). Zudem gehorte das Kompetenzzentrum auch
zum Netzwerkkern und damit zu den Akteuren, die gegenseitig vernetzt sind. Eine &hnliche
Position nimmt das OBSAN im Netzwerk der Programmentwicklung SPG ein; es beteiligte
sich massgeblich an der Aufbereitung von Erkenntnissen zur psychischen Gesundheit.

Berucksichtigung von Kontextwissen

Eine angemessene Erwagung der bestehenden Erkenntnisse und Erfahrungen zum Problem
sowie zur Wirksamkeit bestimmter Massnahmen bedingt auch die Berticksichtigung des Um-
setzungskontextes. Damit ist Kontextwissen, d.h. Wissen Uber Politikgestaltung im foéderalis-
tischen System der Schweiz, Uber die relevanten Stakeholders, Uber die gesellschaftlichen
und politischen Entwicklungen im entsprechenden Problemfeld etc., ebenfalls eine zentrale
Wissensart, die im Rahmen der Programmentwicklung systematisch aufbereitet und erwo-
gen werden sollte. Wie Tab. 8 zeigt, wurde Kontextwissen bei der Mehrheit der analysierten
Programmentwicklungen berticksichtigt. Dabei spielte auch intern vorhandenes Wissen, das
entweder durch personelle Kontinuitat oder durch die Anstellung und Weiterbildung von Per-
sonen mit breitem Fach- und Kontextwissen im entsprechenden Bereich sichergestellt wer-
den kann, eine zentrale Rolle. Die bestehenden Grundlagenstudien aus der Schweiz (dabei
auch die Evaluationen des BAG) erwiesen sich ebenfalls als nitzliche Quellen. Programm-
fremde Erfahrungen wurden dagegen kaum integriert. Aufgrund der uns vorliegenden Grund-
lagen gehen wir zudem davon aus, dass die Erfahrungen und Erkenntnisse Uber den Kontext
selten systematisch einbezogen wurden, wie dies im Rahmen der Programmentwicklung
NPA durch die SWOT- und Stakeholder-Analyse kombiniert mit der systematischen Auswahl
und dem Einbezug von Umsetzungspartnern gelungen ist.

In neueren Prozessen wurde Kontextwissen durch partizipative Ansétze bei den relevanten
Partnern und ausgewiesenen Expertinnen und Experten direkt eingeholt (vgl. Tab. 8). Folg-
lich musste man auch in den Akteur-Ereignis-Daten eine Zunahme bei der Anzahl beteiligten
externen subnational-staatlichen sowie gesellschaftlichen Akteuren beobachten kénnen. Wie
die Tab. 4 zeigt, wurden zwar bei den vier neuesten Prozessen im Vergleich zu den drei alte-
ren mehr Akteursgruppen auf der subnationalen staatlichen Ebene berlicksichtigt, aber die
Anzahl beteiligter zivilgesellschaftlicher Akteursgruppen hat nicht wesentlich zugenommen.

Tab. 8: Beriicksichtigung von Kontextwissen in den untersuchten Programmentwicklungen

Kontextwissen

MaPaDro 11 1998-2002 | + | Breites internes Wissen (Kontinuitat MaPaDro 1), programmilbergreif. Erfahrungen kaum
integriert

AiG? 1999-2002 - | Ansétze der Kantone wenig beachtet

NPTP 2001-2005 - | Kaum Hinweise fiir Berticksichtigung von Kontextwissen

Entwurf SPG 0 | Integration durch partizipativen Ansatz u. Grundlagenstudien, jedoch keine systematische
Analyse

NHAP 2004-2008 ++ | Internes Wissen, Integration durch partizipativen Ansatz

MaPaDro Ill 2006-2011 | + | Beizug externer Expertise und Grundlagenstudien, jedoch keine systematische Analyse

NPA 2008-2012 ++ | SWOT-/Stakeholder-Analyse, Grundlagenstudien, partizipativer Ansatz

+ + vollumfanglich berticksichtigt, + berlcksichtigt, Defizite beim Umfang und/oder Systematik, o neutrale Beurteilung,

- nur am Rande berlicksichtigt, - - gar nicht beriicksichtigt, * zuwenig Angaben fiir Beurteilung

Berucksichtigung von Prozesswissen

Prozesswissen, d.h. Wissen zum politischen Prozess in der Schweiz und zur Programment-
wicklung, wurde abgesehen von zwei neueren Programmentwicklungen nur am Rande be-
ricksichtigt (vgl. Tab. 9). Dies ist insofern als problematisch zu beurteilen, da durch die Nut-
zung von Erkenntnissen und Erfahrungen aus friihren Programmentwicklungen beim BAG
oder auch die systematische Anwendung von Projektmanagementwissen die prozess- oder
umsetzungsorientierte Qualitat positiv beeinflusst werden kann und mégliche Fallgruben der
Programmentwicklung vermieden werden kénnen.
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Tab. 9: Bericksichtigung von Prozesswissen in den untersuchten Programmentwicklungen

Prozesswissen
MaPaDro 11 1998-2002 | - | Kaum Hinweise fiir Berlicksichtigung von Prozesswissen
AiG? 1999-2002 - | Beriicksichtigung Erfahrungen Massnahmenpaket Tabak, aber keine weiteren Hinweise
NPTP 2001-2005 - | Kaum Hinweise fiir Berlicksichtigung von Prozesswissen
Entwurf SPG - | Workshops ,Policy-Entwicklung®, jedoch keine weiteren Hinweise
NHAP 2004-2008 ++ | Entwicklung Vorlauferprogramm, Wissen des CCPM, externe Projektbegleitung
MaPaDro Ill 2006-2011 | - | Externe Prozessheratung, aber Potential bestehender Erfahrungen u.a. kaum genutzt
NPA 2008-2012 + | Externe Projektbegleitung, Prozesserfahrungen der Sektion Alkohol und EAV
+ + vollumfanglich berticksichtigt, + berlcksichtigt, Defizite beim Umfang und/oder Systematik, o neutrale Beurteilung,
- nur am Rande berlicksichtigt, - - gar nicht beriicksichtigt, * zuwenig Angaben fiir Beurteilung

Als gute Beispiele kénnen die Programmentwicklungen des NHAP und des NPA bezeichnet
werden. Im Rahmen der Entwicklung des NHAP wurden einerseits die Erfahrungen der Ent-
wicklung des Vorgangerprogramms durch Interviews mit den damals zustandigen Personen
aufbereitet, andererseits nutzte man sowohl das BAG-interne Unterstiitzungsangebot des
CCPM als auch die Beratungsleistungen einer externen Beratungsfirma. Bei der Entwicklung
des NPA stitzte man sich einerseits auf das Prozesswissen einer externen Beratungsfirma,
andererseits hatten sich die gemachten Erfahrungen aus dem Prozess um das Biersteuer-
gesetz als nutzlich erwiesen. Eine kontinuierliche Unterstlitzung durch ein externes Bera-
tungsbiiro wurde bei den drei neusten Programmentwicklungen in Anspruch genommen.

Prozessorientierte Qualitat

Prozessplanung und -gestaltung

Die systematische Planung und Strukturierung der Programmentwicklung wurde im Rahmen
der Interviews sowie auch an den Workshops mit Mitarbeitenden des BAG als zentrale Qua-
litatsdimension bezeichnet. Wie die folgende Tab. 10 zeigt, zeichnen sich die alteren Pro-
grammentwicklungsprozesse durch eine Ad-hoc-Planung aus, die zu erheblichen Problemen
fihrte. So kam es bei der Programmentwicklung des AiG? zu einer Uberschneidung der
Entwicklung und der Umsetzung, wodurch bei Beginn der Umsetzung zentrale Dimensionen
der Programmkonzeption noch nicht genau definiert waren. Bei MaPaDro Il kam es zu einer
zweijahrigen Verzogerung.

Tab. 10: Prozessplanung und -gestaltung

Programmentwicklung | Prozessplanung und Gestaltung

MaPaDro Il 1998-2002 - | Ad-hoc-Planung funktionierte zu Beginn, dann zunehmend schwieriger

AiG? 1999-2002 - | ad hoc; am Ende erheblicher Zeitdruck; Uberschneidung Entwicklung und Umsetzung
NPTP 2001-2005 - | Ad-hoc-Planung unter Zeitdruck

Entwurf SPG - | unklares Mandat (Programmfunktion, -verbindlichkeit? Rollen der beteiligten Akteure?)
NHAP 2004-2008 ++ | systematisch geplant und koordiniert; externes Beratungsmandat z.T. problematisch
MaPaDro Ill 2006-2011 | o | Vorprojektantrag vorhanden, aber dann rollende Planung, unklare Rollen der Beteiligten
NPA 2008-2012 ++ | systematisch geplant und koordiniert, Problematik: externe Akteure in Projektleitung

+ + vollumfanglich berticksichtigt, + berlicksichtigt, Defizite beim Umfang und/oder Systematik, o neutrale Beurteilung,

- nur am Rande beriicksichtigt, - - gar nicht berticksichtigt, * zuwenig Angaben flir Beurteilung

Bei den neueren Programmentwicklungen erachten wir die Gestaltung der Programment-
wicklung des NHAP und des NPA (hier allerdings mit Vorbehalten, da die Entwicklung noch
nicht abgeschlossen ist) als gute Beispiele. Bei beiden Prozessen wurde Wert auf ein pro-
fessionelles Projektmanagement gelegt, das u.a. die Formulierung eines klaren Auftrags und
einer spezifischen Projektorganisation sowie die Definition von Meilensteinen umfasste. Wie
bereits angesprochen, wurden diese beiden Prozesse durch ein externes Beratungsmandat
unterstitzt. Speziell bei der Entwicklung des NHAP konnten die BAG-Mitarbeitenden vom
BAG-intern aufgebauten Kompetenzzentrum fir Projektmanagement (CCPM) profitieren.
Solche Unterstiitzungsleistungen standen den friheren Programmentwicklung noch nicht zur
Verfigung. Folglich haben sich die BAG-internen Voraussetzungen fir ein professionelles
Projektmanagement bei der Programmentwicklung verbessert.
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Einhaltung von Verfahrensregeln

Sowohl die Diskussionen an den Workshops mit Mitarbeitenden des BAG als auch die Fall-
studien weisen auf eine tendenziell widersprichliche Bedeutung dieses Qualitatsaspekts hin.
Einerseits scheinen die BAG Mitarbeitenden die politisch-rechtlichen Verfahrensregeln so-
weit internalisiert zu haben, dass ihnen deren Relevanz fur die Programmentwicklung wenig
offensichtlich erscheint. Andererseits bestehen aber auch — zumindest punktuelle — Unsi-
cherheiten hinsichtlich der Korrektheit der Verfahren. Gewisse Unsicherheiten zeichneten
sich erstens zur Frage ab, welche Instanz den abschliessenden Entscheid treffen darf, kann
oder soll und wie der jeweilige Genehmigungsprozess zu gestalten ist. Zweitens bestehen
auch gewisse Unsicherheiten zur Anwendung der BAG-internen Vorgaben des Projektma-
nagements.

Akzeptanz und Unterstitzung bei den Entscheidungstragern

Eine erfolgreiche Programmentwicklung zeichnet sich weiter durch einen zustimmenden
Entscheid der abschliessend zustandigen Bundesinstanz aus. Letztlich liegen bei allen un-
tersuchten Programmentwicklungsprozessen, abgesehen vom noch nicht abgeschlossenen
Fall NPA, zustimmende Entscheide vor. Wie in Tab. 3 oben dargelegt, variiert die Entschei-
dungsinstanz je nach Programm. Ein unbefriedigender, da nicht verbindlicher Entscheid liegt
lediglich beim Entwurf SPG vor. Hier entschieden das Departement und die GDK den Ent-
wurf als Referenzrahmen zu betrachten. Auch bei der erfolgreichen Unterstiitzung von Ma-
PaDro IIl durch das fedpol und das BJ wurden in den gefiihrten Gespréachen Zweifel geaus-
sert, wie weit diese Unterstltzung reicht. In diesen Ausfiihrungen kommt deutlich zum Aus-
druck, dass eine Akzeptanz seitens der Entscheidungstrager, die lediglich eine Genehmi-
gung des Programmdokuments bzw. eine tolerierende Einstellung gegeniiber dem Pro-
gramminhalt umfasst, flr eine erfolgreiche Umsetzung nicht immer als ausreichend zu be-
trachten ist.

Anhand der APES kénnen wir vergleichen, wie prasent die jeweiligen Hierarchiestufen in den
einzelnen Programmentwicklungen waren. Eine hohe und kontinuierliche Prasenz der BAG-
Direktion weisen die beiden Prozesse NPTP und NHAP auf. Beide Prozesse wurden mit ei-
nem positiven Bundesratsentscheid abgeschlossen (vgl. auch Abb. 2). Bei den beiden Pro-
zessen MaPaDro Il und MaPabDro 11l hingegen ist die BAG-Direktion nur punktuell zu Beginn
und am Schluss an der Programmentwicklung beteiligt. Nichtsdestotrotz stiessen die Pro-
gramme bei der BAG-Direktion auf Zustimmung.

Gemeinsame Orientierung

Ein weiteres Merkmal der prozessorientierten Qualitét ist die Entwicklung einer gemeinsa-
men Orientierung bezlglich des Programminhalts (,programme aims") bei den an der Pro-
grammentwicklung beteiligten Personen. Unsere Analyse der sieben Programmentwicklun-
gen zeigt, dass es nicht in allen Prozessen gelungen ist, eine gemeinsame Orientierung zu
entwickeln (vgl. Tab. 11).

Tab. 11: Gemeinsame Orientierung

Gemeinsame Orientierung
MaPaDro 11 1998-2002 | - | kaum gemeinsame Orientierung aufgrund unabhéngiger Erarbeitung von Kapiteln
AiG? 1999-2002 - | gemeinsame Orientierung BAG, EAV, SFA nicht erreicht (,risikoreicher Alkoholkonsum®)
NPTP 2001-2005 *
Entwurf SPG + | breiter Konsens bei Beteiligten und Betroffenen, aber auf abstrakter Ebene
NHAP 2004-2008 ++ | gemeinsam Orientierung BAG-intern und mit zentralen Partner (Aidshilfen)
MaPaDro Ill 2006-2011 | - |keine gemeinsame Orientierung im BAG-Projekiteam erreicht
NPA 2008-2012 ++ | gemeinsame Orientierung EAV und EKA sowie mit zentralen Partnern (Kantone, NGO)
+ + vollumfanglich berticksichtigt, + berlicksichtigt, Defizite beim Umfang und/oder Systematik, o neutrale Beurteilung,
- nur am Rande berlicksichtigt, - - gar nicht beriicksichtigt, * zuwenig Angaben fiir Beurteilung

Die SNA liefert strukturelle Anhaltspunkte zur Méglichkeit der Bildung einer gemeinsamen
Orientierung in einer Programmentwicklung. Es kann vermutet werden, dass eine gemein-
same Orientierung unter den Akteuren entstehen kann, die gegenseitig miteinander vernetzt
sind. In der Terminologie der SNA bilden diese Akteure den Netzwerkkern. Weiter wird die
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Entwicklung einer gemeinsamen Orientierung auch dadurch unterstitzt, dass die Akteure
haufig miteinander in Kontakt treten, d.h. im Kern eine hohe durchschnittliche Beziehungsin-
tensitat besteht. Im Falle von MaPaDro Il gehdren insgesamt zehn BAG-interne Akteure zum
Netzwerkkern und die durchschnittliche Beziehungsintensitat wahrend der Programment-
wicklung, die sich Uber rund drei Jahre erstreckte, ist mit 6.7 eher gering (vgl. Tab. 12). Die
qualitative Analyse zu MaPaDro |l weist darauf hin, dass keine gemeinsame Orientierung
entwickelt werden konnte, was durch die geringe durchschnittliche Beziehungsintensitét be-
grindet werden kann.

Tab. 12: Beziehungsintensitaten im Kernnetzwerk der Programmentwicklungen

Programmentwicklung | Bl | AK | Kernzusammensetzung

MaPaDro 11 1998-2002 | 6.7 | 10 | BAG Leitung Facheinheit Sucht und Aids, Projektleitung (Leiter Sektion Drogen),
Projektteam  (Sektionen  Drogen, Aids, Alkohol/Tabak, Grundla-
gen/Forschung, Kommunikation, Kampagnen und Marketing, Kompetenz-
zentrum fiir Evaluation) sowie BAG Koordinationsplattform Drogen.

AiG? 1999-2002 8.3 | 10 |[BAG/ | Projektleitung, BAG Sektionen Alkohol und Tabak, Drogen, Kampagnen und
extern | Marketing, SFA, EAV, FMH, UEPP, Bundeskanzlei, Agentur SDDB/cR Basel
NPTP 2001-2005 2.9 | 6 |BAG/ | Vorsteherin EDI, Direktor BAG, Leitung Facheinheit Sucht und Aids, Sektion
extern | Alkohol/Tabak, Projektleitung, Eidgendssische Kommission fir Tabakpréven-
tion.
Entwurf SPG 16.3 | 8 |extern | Projekt NGP, Projektverantwortliche Psychische Gesundheit, Zentralsekretar

GDK, GDK, Kantonale psychiatrische Dienste, Organisationen aus den Be-
reichen psychische Gesundheit und Gesundheit allgemein, Organisationen
der Betroffenen.

NHAP 2004-2008 11.1 | 9 |BAG/ | Leitung Facheinheit Sucht und Aids, Projektleitung, Sektionen Aids, Drogen,
extern | Infektionskrankheiten, Kampagnen und Marketing, Fachstelle Migration und
Gesundheit, Kompetenzzentrum fiir Evaluation,

MaPaDro Il 45 | 7 |BAG/ |Projektleitung (Leitung Sektion Drogen), Sektionen Drogen, Alkohol, Tabak,
2006-2011 extern | Grundlagen und Forschung, Biiro Vatter, UEPP
NPA 2008-2012 3.4 |16 |BAG/ |Leitung Abt. nationale Praventionsprogramme, Projektleitung-BAG (Leitung

extern | Sektion Alkohol), Sektion Alkohol, Direktor EAV, EAV, EKA, Infraconsult so-
wie Beirat (BAG-Sektion Lebensmittel, Oberzolldirektion, KKBS, SKBS, Ver-
einigung Kantonsarzte, kant. Gesundheitsdienste, Suchtorganisationen, For-
schungseinrichtungen).

Bl = Beziehungsintensitat gemass Dichtematrix der SNA, d.h. Dichte (durchschnittlich Beziehungsintensitat im Quadranten)
in den vier Bereichen Kern und Peripherie 1-3.

AK = Anzahl Kernakteure gemass Zuordnung aufgrund des Kern-Peripherie-Modells, basierend auf gerichteten und gewich-
teten Beziehungen (d.h. Richtung und Beziehungsintensitét beriicksichtigt). Kern wird so berechnet, dass maglichst alle Ak-
teure im Kern untereinander eine Beziehung haben (,best fit).

Eine ebenfalls eher tiefe durchschnittliche Beziehungsintensitat des Kernnetzwerkes (3.4)
weist die Programmentwicklung NPA auf. Hier gehdren jedoch sowohl BAG-interne als auch
-externe Akteure zum Netzwerkkern, der zudem insgesamt 16 Akteure umfasst. Hier misste
vermutet werden, dass alleine aufgrund der Beziehungsintensitat bisher noch keine gemein-
same Orientierung entwickelt werden konnte. Allerdings weist die qualitative Fallstudie dar-
auf hin, dass eine gemeinsame Orientierung sowohl zwischen den leitenden Institutionen
BAG, EAV und EKA als auch zwischen den an einem Beirat beteiligten Praventionsakteuren
entstehen konnte. Die SNA bericksichtigt nur die dokumentierten Ereignisse, also eher sol-
che mit einem bestimmten Formalisierungsgrad (Protokolle, Anwesenheitslisten). Folglich
kann bei der Programmentwicklung NPA vermutetet werden, dass entweder weniger formali-
sierte Ereignisse, wie die Sitzungen der operativen Leitung, oder informelle Kontakte, eben-
falls zur Entwicklung einer gemeinsamen Orientierung beitrugen. Die hoéchste Beziehungsin-
tensitat weist das Kernnetzwerk der Entwicklung der SPG auf. Die Programmentwicklung
war als breit abgestiitzter Konsensprozess angelegt und dies spiegelt auch die Zusammen-
setzung des Netzwerkkerns wider, indem sowohl kantonale psychiatrische Dienste als auch
Organisationen aus dem Bereich Psychiatrie und Gesundheit allgemein sowie Betroffenen-
organisationen vertreten sind. Auffallend ist, dass das BAG hier nicht zu den Kernakteuren
gehort. Die qualitative Fallstudie weist darauf hin, dass zwar ein Konsens entwickelt werden
konnte, aber worin der Konsens genau besteht, ist schwer greifbar.
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Innovationsfahigkeit

Aus dieser Perspektive sollte eine Programmentwicklung ergebnisoffen gestaltet werden und
die Bereitschaft bestehen, neue Wege einzuschlagen. Der Gestaltungsspielraum im Rahmen
einer Programmentwicklung sollte aufgrund der Programmfunktion bzw. der Machbarkeit und
politischen Durchsetzbarkeit definiert werden.

Bei Erstprogrammen scheint ein innovatives Vorgehen besonders angezeigt. Wahrend bei
der Entwicklung der SPG explizit innovative Lésungen angestrebt wurden, wurde bei AiG?
der Prozess bereits sehr friih alleine auf eine nationale Kampagne ausgerichtet; andere Op-
tionen wurden nicht geprift, was die Innovationsfahigkeit erheblich einschrankte (vgl. auch
Peters et al. 2002: 104). Wie die Tab. 13 zeigt, fehlen uns bei zwei (NPTP und NHAP) der
funf analysierten Folgeprogramme detaillierte Angaben fir eine angemessene Beurteilung
dieses Qualitatsaspekts. Die drei Ubrigen Folgeprogramme waren grundsatzlich ergebnisof-
fen gestaltet. Allerdings unterscheiden sich die drei Folgeprogramme darin, inwiefern eine
Konsolidierung angestrebt wurde. Das NPA stellt zwar das Nachfolgeprogramm von AiG?
dar, strebt aber wesentliche Neuerungen und Innovationen an. Auf gewisse innovative
Massnahmen, die man wahrend der Programmentwicklung diskutierte, verzichtete man je-
doch aufgrund von Uberlegungen zu deren politischen Durchsetzbarkeit. Bei der Entwicklung
von MaPaDro Il und Il stand die Weiterentwicklung bzw. Fortfihrung der Vier-Saulen-Politik
im Zentrum. Wahrend MaPaDro Il wohl den bestehenden politischen und gesellschaftlichen
Konsens zur Vier-Saulen-Politik fir Innovationen nutzte, fand die Entwicklung von MaPaDro
Il in einem schwierigen politischen Kontext statt. Die Programmentwicklung von MaPaDro Il
war jedoch zu Beginn, als noch die Idee eines MaPaSu verfolgt wurde, ergebnisoffen gestal-
tet. Die zunehmende Fokussierung auf ein reines Konsolidierungsprogramm fand erst in der
zweiten Halfte der Programmentwicklung aufgrund der politischen Blockade bei der BetmG-
Revision im Jahr 2004 statt.

Tab. 13: Innovationsfahigkeit

Programmentwicklung | Innovationsfahigkeit

MaPaDro 11 1998-2002 |+ |innovative Losungen entwickelt (supra-f, Qualitit im Therapiebereich)

AiG? 1999-2002 - | enger Fokus auf nationale Kampagne, damit andere Optionen ausgeschlossen
NPTP 2001-2005 * | zu wenig Angaben

Entwurf SPG + | Verbreitung von innovativen Lésungen geférdert

NHAP 2004-2008 * | zu wenig Angaben

MaPaDro 11l 2006-2011 ergebnisoffen, im Verlauf zunehmende Fokussierung auf Konsolidierung

+
+

NPA 2008-2012 ergebnisoffen; angemessene Einschrénkung aufgrund politischer Durchsetzbarkeit

+ ergebnisoffen, o neutrale Beurteilung, - durchgehend enger Fokus, * zuwenig Angaben fiir Beurteilung.

Responsivitat

Die Analyse der ausgewahlten Programmentwicklungsprozesse beim BAG ergab, dass in
den neueren Programmentwicklungen eine aktivere Abstimmung auf die jeweils wichtigen
Kontextfaktoren stattfand (vgl. Tab. 14).

Tab. 14: Responsivitat

Programmentwicklung | Responsivitét

MaPaDro Il 1998-2002 - | Keine aktive Abstimmung auf polit. Entwicklung (BetmG, Initiativen etc.)

AiG? 1999-2002 - | Abstimmung auf Finanzen, aber weitere Aspekte (bes. Kantone) vernachlassigt

NPTP 2001-2005 * | zu wenig Angaben

Entwurf SPG - | Abstimmung auf internationale Entwicklung, CH-Kontext weitgehend vernachldssigt
NHAP 2004-2008 ++ | Hoch, epidemiologische Entwicklung, Konfliktsituation mit Umsetzungspartnern bewéltigt
MaPaDro Ill 2006-2011 | + | Abstimmung auf politischen Kontext, sonst eher reaktiv denn proaktiv

NPA 2008-2012 ++ | Hoch, int. Entwicklung, wirtschaftl. Interessen, polit. und gesell. Entwicklungen

+ + vollumfanglich berticksichtigt, + berlicksichtigt, Defizite beim Umfang und/oder Systematik, o neutrale Beurteilung, - nur
am Rande berticksichtigt, - - gar nicht berlicksichtigt, * zuwenig Angaben fiir Beurteilung

Dabei ist es natirlich einfacher, auf ginstige Kontextfaktoren, wie z.B. Empfehlungen der
WHO, steigende 6ffentliche Problemaufmerksamkeit oder unterstitzende Vorstosse von Par-
lamentariern, einzugehen und diese im Interessen der Programmentwicklung zu nutzen, als
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mit ungunstigen Kontextfaktoren umzugehen. Beide Programmentwicklungen, die eine be-
sonders hohe Responsivitat aufweisen (NHAP, NPA), fanden insgesamt in einem forderli-
chen Umfeld statt. Bei eher ungiinstigen Kontextfaktoren kam es teilweise zu erheblichen
Verzogerungen (SPG, MaPaDro Il und I11).

Prozesseffizienz

Die Analyse der sieben Programmentwicklungsprozesse zeigt schliesslich, dass die Res-
sourcenausstattung der Programmentwicklungen variierte. Aus den gefiihrten Gesprachen
geht hervor, dass die beteiligten Personen die zur Verfliigung stehenden personellen Res-
sourcen bei insgesamt vier Programmentwicklungen als zu knapp bezeichnen (vgl. Tab. 15).
Bei den Prozessen MaPaDro Il und NPA habe die knappe Ressourcensituation zu einer Ver-
zbgerung der Programmentwicklung beigetragen. Beim NPTP kam es aufgrund eines gros-
sen Zeitdrucks nicht zu einer Verzdgerung, aber zu einer Uberaus starken Belastung. Bei der
Entwicklung AiG? hatten die knappen Ressourcen die Handlungsmoglichkeiten einge-
schrankt. Die interviewten Personen bezeichnen die Programmentwicklung des NHAP als
sehr aufwendigen Prozess; der hohe Mitteleinsatz habe sich allerdings gelohnt. Bei Ma-
PaDro IIl hingegen wurden die Kosten bewusst tief gehalten, weil es sich um ein Konsolidie-
rungsprogramm handelt. Folglich sollten bei der Ressourcenausstattung einerseits die Funk-
tion und Bedeutung des Programms in Betracht gezogen werden, andererseits sollte aber
auch die personelle Belastung bzw. deren Folgen beachtet werden.

Tab. 15: Prozesseffizienz

Programmentwicklung Prozesseffizienz

MaPaDro 11 1998-2002 | knapp: zeitliche Verzégerung, starke Belastung durch polit. Geschéfte (BetmG, Initiativen)
AiG? 1999-2002 knapp: Einschrénkung der Mdglichkeiten

NPTP 2001-2005 knapp: starke Belastung

Entwurf SPG keine einheitliche Beurteilung durch Beteiligte

NHAP 2004-2008 hoher Aufwand, aber angemessen

MaPaDro Ill 2006-2011 | Prozesseffizienz und tiefe Kosten zentral

NPA 2008-2012 knapp: zeitliche Verzdgerung; aber Ressourcen optimal eingesetzt

Umsetzungsorientierte Qualitat

Akzeptanz und Unterstitzung bei den fur die Umsetzung relevanten Akteuren

Vor allem bei den neueren Programmentwicklungen (SPG, NHAP, NPA) wurden aufwendige
partizipative Verfahren eingesetzt, um Umsetzungspartner frihzeitig einzubinden. Dieses
Vorgehen kann bei der Programmentwicklung des NHAP und des NPA speziell auch auf-
grund der jeweiligen Ausgangslagen als angebracht bezeichnet werden und hat beim NPA
vermutlich wesentlich zum Gelingen der — noch nicht abgeschlossenen — Programmentwick-
lung beigetragen. Bei der Programmentwicklung SPG fiihrte das partizipative Vorgehen zwar
zu einer hohen Akzeptanz bei den beteiligten Akteuren (vgl. NGP 2004), weckte allerdings
bei diesen auch Erwartungen, die spater nicht erflllt werden konnten. Zudem konzentrierte
sich der partizipative Ansatz mdglicherweise zu stark auf die Fach- und Betroffenenorganisa-
tionen und vernachlassigte die fur die Umsetzung zentralen Akteure der staatlichen Behor-
den, speziell die politische Ebene.

Die starke Beteiligung von weiteren staatlichen sowie zivilgesellschaftlichen Akteuren bei
diesen drei neueren Prozessen illustrieren auch die jeweiligen APES; so sind zivilgesell-
schaftliche und weiter staatliche Akteure bei diesen Prozessen verhaltnismassig oft an Er-
eignissen der Programmentwicklung beteiligt. Bei MaPaDro Il und Il wurde aufgrund der
Ausgangslage explizit auf ein breit angelegtes, partizipatives Verfahren verzichtet. Bei Ma-
PaDro Il ging man von einem bestehenden gesellschaftlichen Konsens aus und nutzte das
etablierte Netzwerk der Fachleute. Bei MaPaDro Il hingegen wollte man eine 6ffentliche poli-
tische Debatte vermeiden, um nicht den Eindruck zu erwecken, nach der gescheiterten
BetmG-Revision der Politik vorgreifen zu wollen.
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Verbindlichkeit und Kohérenz der Rollen, Ziele, Massnahmen und Mittel

Unsere Analyse der sieben Programmentwicklungen zeigt, dass dieser Qualitdtsaspekt sehr
unterschiedlich bertcksichtigt wurde (vgl. Tab. 16). Einerseits wurde bei den zwei Pro-
grammentwicklungen NPTP und MaPaDro Il auf eine Konkretisierung explizit verzichtet, um
die politische Akzeptanz nicht zu gefdhrden. Andererseits sind bei den drei Programment-
wicklungen MaPaDro Il, AiG? und SPG erhebliche Méangel festzustellen. Allerdings fiihrten
jeweils unterschiedliche Ursachen zu einer geringen Koharenz des Programminhalts. Bei
MaPaDro Il fand keine interne Abstimmung der Begrifflichkeiten ,Ziele* und ,Massnahmen*
statt. Bei der Programmentwicklung AiG? kam es aufgrund des hohen Zeitdrucks zu einem
vorzeitigen Umsetzungsbeginn, was zu einer mangelhaften Kohérenz zwischen Programm
und Teilprojekten respektive den einzelnen Zielen und Zielgruppen fiihrte (vgl. auch Peters
et al. 2002: 51, 52, 57). Bei der SPG ist die geringe Koharenz vor allem auf eine nur rudi-
mentar geklarte Finanzierungsfrage zurtickzufihren. Die Programmentwicklungen NHAP
und NPA schliesslich legten grossen Wert auf die Programmkohé&renz, strebten eine Festle-
gung der Zustandigkeiten der Umsetzungspartner an und waren, bzw. sind im Falle der noch
nicht abgeschlossenen Programmentwicklung NPA, auf eine grosse Verbindlichkeit durch
einen Bundesratsentscheid bedacht.

Tab. 16: Koharenz und Verbindlichkeit der Rollen, Ziele, Massnahmen und Mittel

Programmentwicklung Kohé&renz und Verbindlichkeit der Rollen, Ziele, Massnahmen und Mittel

MaPaDro 11 1998-2002 | Kohérenz zwischen Elementen nicht gegeben, lediglich Kurzfassung finalisiert

AiG? 1999-2002 Vorzeitiger Umsetzungsbeginn fiihrte zu Abstrichen bei Verbindlichkeit/Kohérenz

NPTP 2001-2005 Programm eher politische Absichtserklarung, kaum konkrete Festlegung

Entwurf SPG geringe Verhindlichkeit, geringe Kohérenz zw. ambitiésen Zielen und vorgesehenen Mitteln
NHAP 2004-2008 hohe Verbindlichkeit durch Bundesratsentscheid, hohe Konkretisierung (Zusténdigkeiten)
MaPaDro Ill 2006-2011 | Koharenz durch externe Programmredaktion sichergestellt, geringe Verbindlichkeit

NPA 2008-2012 Transparente und Nachvollziehbare Zielformulierung, Evaluierbarkeit

Umgang mit Umsetzungskontexten und neuen Situationen

Der Fallstudienvergleich zeigt, dass vor allem bei den Programmentwicklungen des Ma-
PaDro Il sowie NPA dieser Qualitatsaspekt grossere Relevanz besass (vgl. Tab. 17). Bei
MaPaDro Il wurde der Mdglichkeit, dass wahrend der Programmumsetzung die BetmG-
Revision abgeschlossen wird und sich damit die gesetzliche Grundlage des Programms an-
dern kdnnte, viel Beachtung geschenkt. Bei der Programmentwicklung des NPA wurden die
Konsequenzen eines negativen Bundesratsentscheids diskutiert und eine vorgezogene Um-
setzung von gewissen Massnahmen im Zusammenhang mit der Euro 08 geplant, falls sich
der Bundesratsentscheid verzdgern sollte.

Tab. 17: Umgang mit Umsetzungskontexten und neuen Situationen

Programmentwicklung | Umgang mit Umsetzungskontexten und neuen Situationen
MaPaDro 11 1998-2002 |+ | Offenheit fiir Innovationen

AiG? 1999-2002 * | zu wenig Angaben

NPTP 2001-2005 * | zu wenig Angaben

Entwurf SPG 0 | geringe Beriicksichtigung Umsetzungskontext, grosser Handlungsspielraum
*

NHAP 2004-2008 zu wenig Angaben

MaPaDro Ill 2006-2011 |+ | kompatibel mit bestehenden sowie zukiinftigem BetmG

NPA 2008-2012 + | Folgen eines negativen/spaten Bundesratsentscheids beachtet, Flexiblitat der Kantone
+ berlicksichtigt, o neutrale Beurteilung, - kaum beriicksichtigt, * zu wenig Angaben fiir Beurteilung.

5. Schluss

Die vergleichende Synthese zeigt deutlich, dass sich die analysierten Prozesse der Pro-
grammentwicklung in zentralen Merkmalen voneinander unterscheiden, namentlich der Ent-
scheidungsinstanz(-en), dem Patronat der Programmentwicklung, der Frage, ob es sich um
ein Erst- oder ein Folgeprogramm handelt, sowie durch den entsprechenden Kontext. Diese
zentralen Merkmale kdnnen den jeweiligen Entwicklungsprozess sehr unterschiedlich préa-
gen. Bei der Beurteilung der einzelnen Fallstudien sowie in der vergleichenden Synthese
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wurden diese Merkmale angemessen einbezogen; diese Merkmale sollten aber auch bei der
Programmentwicklung selbst berlicksichtigt werden.

Der deskriptive Vergleich der Prozessverlaufe anhand von APES illustriert, dass die Prozes-
se sehr unterschiedlich lang dauerten (zwischen eineinhalb und finf Jahren) und deren Er-
eignisdichte wesentlich variiert (durchschnittlich zwischen 0.5 und 3.7 dokumentierte Ereig-
nisse pro Monat). Auch die Beteiligung von anderen staatlichen sowie zivilgesellschaftlichen
Akteuren an den Programmentwicklungen ist unterschiedlich ausgepréagt. Schliesslich zeigt
die SNA auf, dass sich die Akteursnetzwerke zu den sieben Programmentwicklungsprozes-
sen deutlich in der Dichte, dem Zentralisierungsgrad sowie der Zusammensetzung des
Netzwerkkerns unterscheiden.

Bei der vergleichenden Beurteilung der Qualitdtsdimensionen der sieben untersuchten Pro-
grammentwicklungen stellten wir erstens fest, dass sich der erarbeitete konzeptionelle Beur-
teilungsrahmen — die drei Qualitdtsdimensionen — grundsatzlich als wertvoll erwies. Die ein-
zelnen Qualitatsaspekte erwiesen sich in den jeweiligen Programmentwicklungen als rele-
vant.

Zweitens zeigt unsere vergleichende Synthese der Qualitat der untersuchten Programment-
wicklungen auf, dass die neueren Prozesse einzelne Qualitdtsaspekte wesentlich starker be-
ricksichtigten. Am eindrtcklichsten ist dies bei den Qualitédtsaspekten der ,Prozessplanung
und -gestaltung” (P1) der ,Responsivitat* (P6), der ,Akzeptanz und Unterstiitzung bei den fir
die Umsetzung relevanten Akteure® (U1) sowie der ,Verbindlichkeit und Koharenz der Rollen,
Ziele, Massnahmen und Mittel* (U2) zu beobachten.

Drittens haben wir bei den Qualitatsdimensionen teilweise erhebliches Verbesserungspoten-
tial identifiziert. Bei der erfahrungsbasierten Qualitat stellten wir fest, dass auf die Evidenz-
basierung in allen Prozessen Wert gelegt wurde, allerdings mehrheitlich gewisse Defizite bei
der Systematik der Aufbereitung und Erwagung bestehen. Wahrend bestehendes Kontext-
wissen mehrheitlich berticksichtigt wurde, erfolgte der Einbezug von Prozesswissen zumeist
nur am Rande. Auch bei der Aufbereitung und der Erwdgung dieser beiden Wissensarten
vermissten wir oft ein systematisches Vorgehen. Schliesslich konnten wir insgesamt kaum
einen sektionsibergreifenden Transfer von bestehenden Erkenntnissen und Erfahrungen
feststellen. Bei der prozessorientierten Qualitdt kam vier der sieben Qualitdtsaspekte eine
besonders hohe Relevanz zu. Wie bereits erwahnt, stellten wir bei der ,Prozessplanung und
-gestaltung” (P1) sowie bei der ,Responsivitat der Programmentwicklung” (P6) eine wesentli-
che Verstarkung bei den neueren Programmentwicklungen fest. Bei der Analyse hat sich ge-
zeigt, dass eine systematische und kontinuierliche Berlcksichtigung dieser beiden Aspekte
zentral ist. Die ,Akzeptanz bei den Entscheidungstrdgern“ (P3) kann bei den analysierten
Programmentwicklungen, abgesehen vom Fall NPA (hoch nicht abgeschlossen), als gege-
ben betrachtet werden, da ein zustimmender Entscheid vorliegt. Allerdings zeigte sich auch,
dass eine Akzeptanz seitens der Entscheidungstrager, die lediglich eine Genehmigung des
Programmdokuments bzw. eine tolerierende Einstellung gegeniber dem Programminhalt
umfasst, fir eine nachhaltig erfolgreiche Programmentwicklung nicht immer ausreicht. Eine
aktive Unterstiitzung seitens der Entscheidungstrager fordert die Qualitat der Programment-
wicklung und schafft bessere Voraussetzung fir die Umsetzung. Bei der ,Prozesseffizienz”
(P7) diskutierten wir einerseits die Ressourcenausstattung, andererseits thematisierten wir
Uberlegungen zur Wirtschaftlichkeit der Programmentwicklung. Die Ressourcenausstattung
erwies sich aus der Perspektive der Beteiligten speziell bei den friheren Prozessen als prob-
lematisch, da die Ressourcen aus ihrer Perspektive zu knapp bemessen waren und zu einer
zeitlichen Verzogerung und/oder starken Belastung fuihrte. Uberlegungen zur Wirtschaftlich-
keit der Programmentwicklung hingegen waren abgesehen von einer Ausnahme (MaPaDro
[I) in den Programmentwicklungen wenig prasent; allerdings sind die interviewten Personen
durchaus der Meinung, dass die Ressourcen angemessen eingesetzt wurden. Bei der um-
setzungsorientierten Qualitat zeigte sich, dass der ,Akzeptanzschaffung bei den fir die Um-
setzung relevanten Akteuren® (U1) sehr unterschiedliche Bedeutung beigemessen und dabei
verschiedenartige Verfahren eingesetzt wurden. Bei den neueren Programmentwicklungen
wurden vermehrt aufwendige partizipative Verfahren eingesetzt. Es hat sich gezeigt, dass
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mit diesen Verfahren wohl Unterstitzung bei den Umsetzungspartnern geschaffen werden
kann, es allerdings zentral ist, vorher die Ausgangslage zu klaren und zu bestimmen, was
mit diesen Verfahren erreicht werden soll. Eine hohe ,Verbindlichkeit und Koharenz" (U2)
konnte speziell bei jenen Programmentwicklungen erreicht werden, welche die zentralen
Umsetzungspartner frih einbezogen und eine gemeinsame Klarung der Programmelemente
(inkl. Festlegung der Zustandigkeiten) anstrebten.

Basierend auf den Erkenntnissen dieser Studie wurde ein Leitfaden (Widmer/Frey 2007")
erarbeitet, der die Mitarbeitenden des BAG bei der Programmentwicklung unterstitzen soll.
Darlber hinaus kénnen auf dieser Grundlage folgende Empfehlungen formuliert werden, die
sich an das BAG als Ganzes richten und dazu beitragen, die Bedingungen fur eine hohe
Qualitat der Programmentwicklungen beim BAG zu verbessern.

Empfehlungen

Verstarkung des Wissensmanagements
Das Wissensmanagement des BAG sollte auf den drei Ebenen der Evidenzbasierung, des
Prozess- und Kontextwissen verstérkt werden:

— Wissen Uber die Wirksamkeit von spezifischen Massnahmen sollte in einer niitzlichen
Form aufbereitet und zugéanglich sein.

— Kontexterfahrungen, u.a. Umgang mit politisch heiklen Situationen, Medienaufmerksam-
keit oder auch Gebrauch von Stakeholder-Analysen etc., sollten in einer nitzlichen Form
aufbereitet werden und sektionsubergreifend zuganglich gemacht werden.

— Erfahrungen, Erfolge und Schwierigkeiten mit spezifischen Instrumenten der Programm-
entwicklung (Workshops, Anhdrungen, Konsultationen, etc.) sollten aufbereitet und in
natzlicher Form sektionsiibergreifende zur Verfigung gestellt werden. Z.B. durch eine in-
stitutionalisierte Berichterstattung und eine Erfahrungsdatenbank , Tricks, Tipps und
Fallstricke einer Programmentwicklung®.

Forderung des intersektoralen (sektionsiibergreifenden) Austauschs

Der intersektorale, sektionsubergreifende Austausch, Koordination und Planung sollte durch
angemessene Strukturen gefordert werden. Dabei sollte speziell die Problematik der pro-
grammubergreifenden Koharenz und die gegenseitige Konkurrenz der Programme berick-
sichtigt werden.

Denkbar ware zum Beispiel eine Erfahrungsgruppe Programmentwicklung, die erlaubt ge-
meinsam Problemstellungen einer Programmentwicklung zu diskutieren, das Vorgehen
und/oder spezifische Instrumente der Programmentwicklung weiterzuentwickeln und Koor-
dinationsbedtrfnisse und Synergiepotentiale offen zu legen.

Entscheidungshilfen zur Wahl der angemessenen Organisationsform

Die Entscheidung, ob die Programmentwicklung innerhalb der Linie oder im Rahmen eines
Projekts gemass den Vorgaben des CCPM realisiert wird, sollte systematisiert werden, in-
dem Prinzipien erarbeitet werden, wann eine Durchflihrung in der Linie und wann eine Pro-
jektorganisation gewahlt werden sollte.

" Der Leitfaden steht elektronisch unter folgender Adresse zur Verfiigung:
www.health-evaluation.admin.ch (> Arbeitshilfen > Leitfaden)
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Anhang 1: Liste der interviewten Personen

Name

Barth, Anne-Rose
Besson, Jacques
Brenner, Daniel
Cloetta, Bernhard
Fischer, Thomas
Guggenbuhl, Lisa
Huber, Marc

Jann, Markus
Ledermann, Simone
Lee, Chung-Yol
Lehmann, Philippe
Levy, Anne

Locher, Ueli

Meili, Bernhard
Mumprecht, Christian
Pfister, Marianne
Ricka, Regula
Sager, Fritz
Somaini, Bertino

Staub, Roger

van der Linde, Francois

von Greyerz, Salome
Vuilleme, Patrick
Wyss, Franz

Zeltner, Thomas
Zobel, Frank

Zurbriigg, Christoph

Funktion/Institution

ehem. MA Sektion Alkohol und Tabak, BAG
Fachreferent Generalsekretariat EDI

ehem. Leiter Sektion Alkohol und Tabak, BAG

ehem. Mitarbeiter ISPM, Universitat Bern

Progress Management

Projektleiterin Sektion Aids, BAG

Eidgenotssische Alkoholverwaltung

Leiter Sektion Drogen, BAG

Blro Vatter, Bern

ehem. Leiter Abt. Nationale Praventionsprogramme BAG
ehem. Leiter Sektion Drogeninterventionen, BAG
Leiterin Sektion Alkohol, BAG

ehem. Leiter Facheinheit Sucht und Aids, BAG

ehem. MA Sektion Drogeninterventionen, BAG
Kompetenzzentrum Projektmanagement CCPM, BAG
Sektion Alkohol, BAG

Sektion Strategie und Gesundheitspolitik, BAG

Buro Vatter, Bern

Direktor Gesundheitsforderung Schweiz, ehem. Vizedirektor BAG
Leiter Sektion Aids, BAG

ehem. Leiter Amt fir Gesundheitsvorsorge St. Gallen.
Leiterin Sektion Strategie und Gesundheitspolitik, BAG
Sektion Tabak, BAG

Zentralsekretar, GDK

Direktor BAG

ehem. UEPP, Université de Lausanne

stv. Direktor Eidgendssische Alkoholverwaltung
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Anhang 2: Abklrzungsverzeichnis

AiG? Alkohol-Programm 1999-2002 ,Alles im Griff?"

APES Akteur-Prozess-Ereignis-Schema

BAG Bundesamt fiir Gesundheit

BAG-Eval Kompetenzzentrum Evaluation, Bundesamt fir Gesundheit

BER Beratungsburos/-firmen (diverse)

BetmG Betaubungsmittelgesetz

BJ Bundesamt fur Justiz

CCPM Kompetenzzentrum flr Projektmanagement, Bundesamt fir Gesundheit

El Evidenzbasierung

E2 Kontextwissen

E3 Prozesswissen

EAV Eidgendssische Alkoholverwaltung

EDI Eidgendssisches Departement des Innern

EKA Eidgendssische Kommission flir Alkoholfragen

FEB Sektion Forschungspolitik, Evaluation und Berichterstattung, Bundesamt fir Gesundheit
fedpol Bundesamt fur Polizei

FMH Verbindung der Schweizer Arztinnen und Arzte

FOR Forschungseinrichtungen (diverse)

GDK Schweizerische Konferenz der kantonalen Gesundheitsdirektorinnen und -direktoren
ISPM Institut flr Sozial- und Praventivmedizin, Universitat Bern

IUMSP Institut universitaire de medicine sociale et preventive, Université de Lausanne
KKBS Kantonale Konferenz der Beauftragten fuir Suchtfragen

MaPaDro | Massnahmenpaket Drogen | 1991-1997
MaPaDro Il Massnahmenpaket Drogen || 1998-2002
MaPaDro Ill  Massnahmenpaket Drogen IIl 2006-2011

MaPaSu Massnahmenpaket Sucht

NDA Nationaler Drogenausschuss

NGO Non-gouvernementale Organisationen

NGP Nationale Gesundheitspolitik

NHAP Nationales HIV/Aids-Programm 2004-2008

NPA Nationales Programm Alkohol 2008-2012

NPTP Nationales Programm zur Tabakpravention 2001-2005

OBSAN Schweizerisches Gesundheitsobservatorium

P1 Prozessplanung und -gestaltung

P2 Einhaltung von Verfahrensregeln

P3 Akzeptanz und Unterstlitzung bei den Entscheidungstragern

P4 Gemeinsame Orientierung

P5 Innovationsfahigkeit

P6 Responsivitat

pP7 Prozesseffizienz

PWC PriceWaterhouseCoopers

SFA Schweizerische Fachstelle fur Alkohol- und andere Drogenprobleme
SKBS Stadtische Konferenz der Beauftragten fur Suchtfragen

SNA Sozialen Netzwerkanalyse

SNF-FKA Schweizerischer Nationalfonds, Fachkommission Aids

SPG Entwurf Strategie Psychische Gesundheit

SPIN Markus Spinatsch , Beratung fur Politik und Verwaltung

SUCHT Organisationen im bereich Sucht

SWOT Strenghts, Weaknesses, Opportunities, Threats

Ul Akzeptanz und Unterstiitzung bei den fiir die Umsetzung relevanten Akteuren
u2 Verbindlichkeit und Koharenz der Rollen, Ziele, Massnahmen und Mittel
U3 Umgang mit Umsetzungskontexten und neuen Situationen

UEPP Unité d’évaluation des programmes de prévention, Université de Lausanne
VAT Buro Vatter, Bern

WHO World Health Organisation [Weltgesundheitsorganisation]
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