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Implementationsprobleme:
Biirokratische Ineffizienz oder politische Programmfehler?

Von Professor Dr. Hans-Ulrich Derlien, Bamberg

L

Der Bundesrechnungshof hat sich 1974 und 1979 kritisch mit dem Vollzug des
Bundesausbildungsférderungsgesetzes befafit!.

Mit der Verwaltung von rund 700 000 Schiilern und Studenten waren 1979
— 424 Ausbildungsforderungsimter der Linder mit 2547 Beschiftigten befaflt, was

einer Personalkostensumme von 127 Mio. DM entspricht.

— Beim Bundesverwaltungsamt waren mit der Verwaltung der seinerzeit noch als
" Sockel gewihrten Darlehen weitere 159 Bedienstete beschiftigt, die jihrlich 65

Mio. DM kosteten.

— Und schlieflich wickelten bei der Bundeskasse in Diisseldorf weitere 24 Bedien-
stete die Finziehung der Tilgungsbetrige ab.

Bei einer stichprobenartigen Uberpriifung des Vollzugs des BaFoG stellte der
Rechnungshof 1974 fest, da§ bis zu 100 % der gepriiften Férderungsbescheide fiir
Schiiler und 42 % der studentischen Foérderungsfille fehlerhaft waren. Entspre-
chend wurden 1977 in 13 % der Fille Widerspriiche eingelegt.

Beim Bundesverwaltungsamt in Koln waren im Marz 1978 von 478 000 Darle-
hensfillen 53 000 noch nicht aktenmifig aufgearbeiter, und 130 000 Erfassungs-
unterlagen waren nicht eingeordnet worden; der Posteingang ab Mitte Februar lag
den Sachbearbeitern im Mirz noch nicht vor.

Die Umstellung der Darlehensverwaltung auf EDV lieR ein Chaos ausbrechen,
weil das neue Ordnungssystem nicht auf die Registratur der Akten abgestimmt
war und sich folglich Zugriffsprobleme einstellten.

Zudem wird voraussichtlich nur ein geringer Teil der Darlchen jemals zuriick-
flieflen: '
~ angesichts des Verwaltungsaufwandes, insbesondere bei Kleindarlehen von 30

und 80,~ DM,
~ angesichts der Zinsfreibeit und der zu erwartenden Inflationsrate innerhalb der

Laufzeit von 20 Jahren,
~ angesichts der Befreiung von der Tilgungspflicht in bestimmeen Fillen oder d¢$

Tilgungsverzichts in Hirtefillen wird der reale RiickfluB gering sein.

* Gastvortrag an der sozialwissenschaftlichen Fakultit der Universivit Mannheim, gehalten
am 3. 12, 1983.

1 Bundesrechnungshof, Bemerkungen zum Haushaltsjahr 1974, BT-Drucks. 71584,
S. 70 ff,; ders., Gutachten iiber die Entwicklung des Verwaltungsaufwandes im Zusan-
menhang mit dem Bundesausbildungsforderungsgesetz unter bes. Beriicksichrigung 4
Darlehen, Frankfurt 1979; zitiert nach Wolfgang Ze#, Untersuchungen zur Gestaltns®
wirkung von Bundesgesetzen, MS Speyer 1981, S. 690-799.
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- Hinzu kommt die Unauffindbarkeit der Geforderten: 10 % der Mahnungen sind
unzustellbar; |

die Kosten eines Nachforschungsantrages werden mit 20,- DM veranschlagt.

Insgesamt wird mit einer Ausfallquote von 30 % gerechnet;
~ der reale Ruckflufl wird auf 20-30 % der Darlchenssumme geschiitzt.

Offenbar haben wir es mit einem krassen Fall von Vollzugsdefiziten des BaFoG
zu tun, zu denen — last not least - auch Verzégerungen bei dér Antragsbearbeitung
durch die Ausbildungsférderungsimter zu rechnen wiren.

Ist die Ursache dieser Implementationsprobleme in biirokratischer Ineffizienz zu
suchen?

Der BRH hatte dem BVerwAmt keine administrativen Versiumnisse vorzuwer-
fen, sondern sah die Probleme in der Kompliziertheit des Berechnungsverfahrens
~es sind 67 verschiedene Arbeitsschritte erforderlich — und in der Hiufigkeit von
Anderungen des Gesetzes wie der Verwaltungsvorschriften begriindet, die eine
hohe Einarbeitungszeit der Sachbearbeiter erforderlich machten. Die Personalaus-
stattung sei mithin unzureichend.

Bekanntlich ist das BaF6G zwischen 1971 und 1979 sechsmal novelliert worden;
die Berechnungssitze sollen auflerdem — was allerdings nicht immer erfolgt ist —
nach § 35 BaF'oG alle zwei Jahre tiberpriift und ggf. angepaflit werden.

Sicherlich lassen sich auch administrative Ineffizienzen nicht ausschlieflen; aber
schon hier diirfte sich die Frage aufdringen, ob es sich bei den Ausfallquoten nicht
eher um Symptome handelt, hinter denen als Ursache programmatische Febler ste-
hen.

Wire angesichts des Verwaltungsaufwandes und der geringen Riickflufiquote
der Darlehen nicht von vornherein eine Finanzierung auf der Basis von verlorenen
Zuschiissen wirtschaftlicher gewesen?

Die bundesgesetzliche Regelung der Ausbildungsforderung im Jahre 1969 hatte
cine bildungsskonomische und eine sozialpolitische Ziclkomponente: |

cinerseits sollten Bildungsreserven mobilisiert werden, um den Arbeitsmarke miv
akademisch gebildeten Fachkriften zu speisen; .

andererseits sollte die Chancengleichheit beim Zugang zu hoheren Bildungsab-
schliissen erhoht werden, indem sozial selektiv wirkende finanzielle Zugangs-
schwellen abgebaut wiirden; .

und schliefflich sollte es ermdglicht werden, dafl Berufe nach der Neigung des
Schiilers oder Studenten angestrebt werden.

Diese Oberziele gelten auch heute noch. | _
Inzwischen registrieren wir aber keinen Mangel an Akademikern, sondern

Beschiftigungsprobleme fiir die Geforderten; seit der Umstellung‘auf.partielle
Darlehensfinanzierung unter dem Einfluf} fiskalischer Zwinge 1974 1st die Qu?te
der Geforderten gesunken, die Studentenzahlen sind aber dennoch, sozusagen for-

derungsunabhingig, weiter gestiegen. — R di
Eine neue soziale Selektivitit ist zu vermuten, die dadurch eintritt, dafl die man-

gelnde Stetigkeit der Anpassung von Forderungsgrenzen l)ew:ir ke, dafd PeFSOHE'n
aus der Forderung herausfallen, weil die Nettoeinkommen stiegen, wihrend die
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Anpassung zwischenzeitlich ausblieb; Antrige unterbleiben, auch wenn nach
Anhebung der Bemessungssitze ein Antrag erfolgreich wire, speziell in den Fillen,
wo das Elterneinkommen sich im Grenzbereich der Férderungsfihigkeit bewegt.
Die hierdurch erzielte soziale Selektivitit wird verstirkt durch die fehlende mittel-
fristige Berechenbarkeit der Finanzierung der Lasten eines Studiums und das kom-
plizierte Antragsverfahren — Faktoren, vor denen tendenziell eher Unterschichten
zuriickschrecken?. J

Liegt hier nicht ebenfalls ein Programmfehler vor, der, wie der Justizminister in
einem Schnellbrief an alle Bundesministerien vom 20. 8. 1979 gemahnt hat, zu ver-
meiden gewesen wire, wenn man anstelle eines mit § 35 eingebauten Novellie-
rungszwanges eine Form der Indexierung der Bemessungssitze wie beim BSHG
gefunden hiue?

I1.

Diese und eine Reihe weiterer Fragen stellt sich die seit etwa zehn Jahren betrie-
bene Implementationsforschung als eine Variante der policy analysis innerhalb der
policy sciences, wie Harold Lasswell sie 1951 konzipiert hat*:

— als Mischung von deskriptiver Forschung mit priskriptivem Praxisbezug,

— als Kombination von materiellen policy studies und prozessual-strukeurellen

Analysen politisch-administrativer Systeme.

" Die Bezeichnung »Implementation« geht auf die Studie von Pressman und Wil-
davsky gleichen Namens iiber ein Arbeitsbeschaffungsprogramm zuriick, die den
bezeichnenden Untertitel trigt: '
»How Great Expectations in Washington are Dashed in Oakland, Or, Why
It’s Amazing that Federal Programs Work at All*.«

Inzwischen ist die Implementationsforschung auch in Deutschland eine eta-
blierte im weiteren Sinne sozialwissenschaftliche Disziplin, aus der eine stattliche
Zahl von Fallstudien hervorgegangen ist’. Wihrend die etwas frither bei uns rezi-
pierte Evaluationsforchung® nach den Wirkungen, intendiert und nicht-intendiert,

2 Ebenda, S. 789 ff.

3 Harold D. Lasswell, The Policy Orientation, in: Daniel Lerner/Harold D. Lasswell (eds.),
The Policy Sciences: Recent Developments in Scope and Methods, Stanford 1951, sowie
ders., A Pre-View of Policy Sciences, Amsterdam 1971; vgl. Hans-Ulrich Derlien, Public
Policy and Decision-Making as an Approach to Analyze Public Administration, in: Klaus
Kénig/Michael Protz (eds.), Encyclopaedia of Public Administration — an International
and Integrative Conception, Speyerer Forschungsherichte 22, 1981, 267-298.

4 _{%f;’f'rey L. Pressmann/Aaron Wildavsky, Implementation, Berkeley 1973, 2. erw. Auflage

9

) Siehf_: im wesentlichen die Sammelwerke von Renate Mayntz (Hrsg.), Implementatton
politischer Programme, Konigstein 1980 (im folgenden zitiert als »Imi)leme“tati‘?q m;
dies. (Hrsg.), Implementation 11, Diisseldorf 1983; Hellmut Wollmann (Hrsg.), Politik Im
Dickicht der Biirokratie, Disseldorf 1980. :

6 Siehe als Uberblick iiber den seinerzeitigen Stand der Praxis Hans-Ulrich Derlien, Die
Erfolgskontrolle staatlicher Planung. Eine empirische Untersuchung iiber Organisauo™
Methode und Politik der Programmevaluation, Baden-Baden 1976; ders. (Hrsg.), Pro-
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von Interventionsprogrammen in sozio-6konomische Prozesse und Strukturen
fragt, die Programmeffektivitat zu uberpriifen versucht, konzentriert sich die Imple-
mentationsforschung zunichst auf Storungen der 2. Phase des Policy-Zyklus, auf
Vollzugsdefizite von Programmen, die hiufig bei uns gesetzesformig konzipiert
sind.

Die Fragestellung ist wissenschaftlich nicht ganz so neu, wie es der angelsichsi-
sche Begniff vermuten lassen kénnte:

»Auch der absolute Monarch und in gewissem Sinne gerade er am meisten ist
der tiberlegenen biirokratischen Fachkenntnis gegeniiber machtlos.

Alle zornigen Verfiigungen Friedrichs des Groflen tber die >Abschaffung der
Leibeigenschaft« entgleisten, sozusagen, auf dem Wege der Realisierung, weil
der Amtsmechanismus sie einfach als dilettantische Gelegenheitseinfille igno-
rierte’. «

Daf die Implementationsforschung seit Mitte der siebziger Jahre in den USA
und bei uns eine Konjunktur erlebt, hat zum einen praktische, zum anderen wis-
senschaftsimmanente Griinde: nach der Erniichterung der Planungsforschung am
Ende der Regierung Brandt Il wandte man sich dem Vollzug von Reformpolitik
zu; die Praxis konstatierte hier zudem Vollzugsdefizite beim Einsatz ihres reform-
politischen Interventionsinstrumentariums und beauftragte Untersuchungen.

Wihrend die juristische Betrachtungsweise den Verwaltungsvollzug, weil recht-
lich programmiert, als unproblematisch ansah, entdeckten Soziologen und Polito-/
logen den Verwaltungsvollzug als moglichen Storfaktor der Zielerreichung politi-%
scher Programme. Damit vollzieht sich eine markante Verlagerung klassischer
sozialwissenschaftlicher Fragestellungen, die zugleich den Funktionswandel der
offentlichen Verwaltung reflektiert:

- An die Hobeitsverwaltung hat man praktisch und wissenschaftlich

- primir die Kostenfrage gerichtet; Ineffizienz bedeutet hier — in einem redu-
zierten Effizienzbegriff — kostenungiinstige, Steuergelder verschwendende
Leistungserstellung;

- zweitens wird an die Hoheitsverwaltung die Webersche Frage nach der Ver-
selbstindigung des Apparats von seinem politischen He;:l-n _gerichtet;
gefiirchtet wird auch Uberaktivitit etwa von Polizei- oder Geheimdienstappa-
rat; vermutet wird die Verselbstindigung der Mittel tiber die Zwecke, das
hirnlose — weil nicht an Zwecken orientierte — Exekutieren von leerlaufenden

Routinevorschriften.

grammforschung in der offentlichen Verwaltung, Gi‘P-Wcrkstatti?ericht 1, Mu:_when
1981; Rudolf Steinberg, Evaluation als neue Form der Kontrolle final programmierten
Verwaltungshandelns, Der Staat 15 (1976), 185-210; Gerd-Michael Hellstern/Hellmut
Wollmann, Evaluierung in der offentlichen Verwaltung — Zwecke und prendungsfeL
der, Verwaltung u. Fortbildung 8 (1980), 61-8C. Unverst'zindl‘mh daher die Behau_ptung
eines Rezeptionsdefizits kiirzlich von Elmar Lange, Zur Er?twu:klung und Methodrk_ (_ieni
Evaluationsforschung in der BRD, Zeitschrift fiir Soziologie 12 (1983), 252-270, speziel
259,
7 Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, Tiibingen 19644, S. 731.
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— Dieses politische Steuerungsproblem sowie das Effizienzproblem erfahren im
Kontext der Letstungsverwaltung eine verschobene Akzentuierung (keine Authe-
bung):
~ Gefragt wird nach Biirgernihe: werden Dienstleistungen, etwa Vorsorgeun-

tersuchungen zur Fritherkennung von Krankheiten oder Umschulungsmaf-
nahmen iiberhaupt vom Biirger nachgefragt?® Fuhrt nicht die passive Instiru-
tionalisierung der Verwaltung, ihr Titigwerden auf Antrag, dazu, dafi der
Vollzug von Leistungsprogrammen meffektiv bleibt?

— Das Steuerungsproblem wird entsprechend darin gesehen, daff das Akuvitits-
niveau unzureichend.sein kann und/oder, dafl Zielverschiebungen eintreten
oder Zielgruppen verfehlt werden, weil Verwaltungsleistungen sozial sefektiv
abgegeben werden. Der Problematik der Zielverschiebung in der Hoheitsver-
waltung entspriche hier das Verfehlen der Zielgruppe, dem es iiber politische
Steuerung entgegenzuwirken gilt.

— Fiir die Implementationsforschung schlieflich stellt die planende Verwaltung den
primiren Kontext dar, eine Verwaltung, die zielorienttert in sozio-8konomische
Strukturen und Prozesse einzugreifen, zu intervenieren versucht. Adressaten
sind nicht mehr primir einzelne Biirger wie fiir Hoheits- und Leistungsverwal-
tung, sondern Organisationen: Wirtschaftsunternehmen, Wohlfahrisverbinde,
andere Gebietskorperschaften; Ziel der Intervention sind sozio-&konomische
Zustinde, die es herbeizufithren oder denen es abzuhelfen gilt: Umweltbe- oder
-entlastungen, Wirtschaftswachstum, ausgewogene Raumordnung, Infrastruk-
turversorgung.

— Ineffizienz hiefle hier: Verfehlen der angestrebren positiven Makro-Wirkun-
gen, der impacts;

- die Problematik politischer Steuerung erweist sich darin, daf}

— programmatische Vorgaben von vornherein unzureichend sind, Zielkon-
flikte ungelost lassen oder auf fehlerhafren substantiellen Theorien beruhen,

— der Vollzugsapparat strukturell nicht angepaflt wird, ein mangelbafies
Design behiilt, vielfach intern restringiert ist und letztlich programmatisch
wie strukturell iiberfordert sein kann.

Entsprechend mochte ich von — im politischen Prozef}, bei der Programment-
wicklung verursachten — Programmfeblern sprechen, wenn derartige Vorgaben
inhalticher oder organisatorischer Art fiir Implementationsprobleme ursichlich
sind; von biirokratischer Ineffizienz dann, wenn dije einzelbehordliche Organisd-
tions- und Personalstruktur sowie die Vernetzung von Einzelbehorden im Koope-
rationsprozefl ineffizient® erscheint.

8 Auf die Problematik des Effizienzbegriffs kann hier aus Raumgrinden nicht ndher einge-
gangen werden, s. hierzu H.-U. Derlien, Theoretische und methodische Probleme de?
Beurteilung organisatorischer Effizienz, Die Verwaltung 7.(1974), 1-22, abgedrucktn 3
Remer (Hrsg.), Verwaltungs{ihrung, Berlin 1982, 89-105; ders., Effizienz JII, Soziolog!-
sche Revue 1982, 443 f{, :
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ITT.

Die Fragestellung der Implementationsforschung lifft sich leichter umschreiben,
als im Einzelfall eine konkrete Erklirung fir Implementationsprobleme zu geben
ISt

Die bewufit antithetische Frage nach biirokratischen Ineffizienzen oder politi-
schen Programmfehlern vereinfacht die theoretischen Probleme, die die Imple-
mentationsforschung noch zu bewiiltigen, zum Teil sogar erst noch zu erkennen
hat.

Einige dieser konzeptionellen Fragen mochte ich im folgenden behandeln:

1. Von der Vermutung biirokratischer Ineffizienz ausgehend hat die Implemen-
tationsforschung zwangsliufig, wenn auch nicht - wie wir sogleich sehen werden —
ausschliefllich, einzelne Behorden, insbesondere die unterste Vollzugsebene, die in
irgendeiner Weise mit der sozio-6konomischen Umwelt interagiert, zu untersu-
chen. Traditionellen organisationstheoretischen Fragen folgend, wird — in mittler-
weile wohl nicht mehr revidierbarer, weil codifizierter Verkennung des universal-
geschichtlich-herrschaftssoziologischen Kontextes der Weberschen Effizienz-
These — i.d. R. festgestellt, daf die »biirokratisch-monokratische aktenmiflige
Verwaltung« eben nicht »die an Prizision, Stetigkeit, Disziplin, Straffheit und
Verlaflichkeit, also: Berechenbarkeit fiir den Herrn wie fiir die Interessenten,
Intensitat wie Extensitit der Leistung, formal universeller Anwendbarkeit fiir alle
Aufgaben, rein tfechnisch zum Hochstmafi der Leistung vervollkommenbare, in
allen diesen Bedeutungen: formal rationalste Form der Herrschaftsaustibung«? ist.

Empirisch werden zumeist einige Trivialititen zutage gefordert:
~ die Personalausstattung der Behorde — siche Bundesverwaltungsamt - sei quan-

titativ und moglicherweise qualitauv unzureichend. So hat man festgestellt, daf}

Landratsimter mit juristisch trainiertem Personal als Genehmigungsbehdrden

im Rahmen des Immissionsschutzes den technisch geschulten Gewerbeaufsichts-

beamten unterlegen seien'®;

- Kontrolldefizite der technischen Uberwachungsbehdrden bei der Luftreinhal-
tung werden durch fehlende apparative Ausstattung erklirt. Personalmangel
bewirkt, dafl Emissionskontrollen vorwiegend dann ausgefihrt werden,‘ wenn
sich Anlieger eines Betriebes beschweren, wenn also Schadstoffe zu riechen
sind!t,

~ Arbeitsimter konzentrieren den Personaleinsatz auf Berechnung und Anwei-
sung von Arbeitslosengeld, anstatt vordringlich die untersuchten Arbeitsbeschaf-

fungsmafinahmen zu verwirklichen'?.

9 Max Weber, aaQ, S. 164.
10 Vgl. Renate Mayntz/H.-U. Derlien/E. Bobne/]. Hucke/A.

Umweltpolitik, Stutegart 1978, S. 46.

11 Ebenda, S. 38. s : e
12 Vgl. Fritz W. Scharpf et al., Implementationsprobleme offensiver Arbeiesmarkpolitik,

Frankfurt/New York 1982, S. 291.

Miiller, Vollzugsprobleme der
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~ Gewerbeaufsichtsimter behandeln gelegentlich Fragen des Arbeitsschutzes vor-
dringlicher als den studierten Immissionsschutz??.

Die Implementationsforschung hilt sich zugute, dafl sie die klassische organisa-
tionstheoretische Perspektive insofern siberwunden babe, als sie nicht mehr nur eine
Kontrolle einzelner Behdrden in den Vordergrund der Betrachtung stelle (die
focal organization), sondern auch das gesamte Geflecht von interagierenden Behor-
den eines Instanzenzuges oder einer Verwaltungsebene analysiere®. Das ist sicher-
lich ein theoretischer Gewinn, allerdings wird dafiir der Preis gezahlt, dafl bei der
letztlich unverzichtbaren auch einzelorganisatorischen Untersuchung die Multi-
Junktionalitdt von Behorden tibersehen wird. An die Stelle der »focal organizations
als analytischer Bezugspunkt tritt nun das »focal programmes, und iibersehen wird,
dafl Behorden i. d. R. mehrere Aufgaben oder Programme gleichzeitig zu vollzie-
hen haben, die um knappe personelle Ressourcen rivalisieren und moghcherweise
parallel sowohl hoheitliche oder Dienstleistungsfunktion als auch interventionisti-
sche Funktionen erfiillen sollen. Das bedeutet, dafl wir Unterschiede im funktiona-
len oder strukturellen Kontext im Auge zu halten haben, daff wir z. B. bedenken,
dafl Arbeitsamter nicht nur in interventionistischer Funktion Arbeitsbeschaffungs-
programme exekutieren und mehr oder weniger geschickt implementieren, son-
dern auch in Erfiilling von Dienstleistungsfunktionen Arbeitslosenunterstiitzung
auszuzahlen haben, auf die Rechtsanspriiche bestehen.

Offensichlich ist zudem die Arbeitsverwaltung passiv institutionalisier®®, auf
antragsabhingige Routineaufgaben programmiert und entsprechend personell und

strukturell ausgeriistet, so dafl ein Interventionsprogramm — unterstellen wir, es sel
theoretisch richtig konzipiert — auf Restriktionen stoft, da das Design des
Vollzugsapparats mit der Dominanz der Leistungsabteilung hierauf nicht abge-
stellt ist, es sei denn, es wird politisch steuernd eingegriffen, um den organisations-
theoretisch postulierbaren Fit, die Konsistenz von Funktion und Struktur, und
damit eine Angepafitheit an die neuen Umweltanforderungen zu erzielen, wie man
es kontingenztheoretisch ausdriicken konnte.

M. a. W. was unter dem Gesichtspunkt der Implementation eines bestimmten
Programms als ineffektiv erscheint, 1afit sich auch aus einem programme overload
und als Ergebnis von Optimierungsversuchen der multifunktionalen Behorde
erkliren. Steuernde Eingriffe, die lediglich auf einen programmatischen Aspekt
fixiert sind, etwa die Personalbemessung der Hochschulen nur unter dem
Gesichtspunkt ihres Ausbildungsauftrages, stellen Suboptimierungen dar, indem
beispielsweise die Forschungsaufgaben der Universitit vernachldssigt werden.

13 Vgl. Renate Mayniz et al., 220, S. 160 ff. .

14 Vgl. Renate Mayntz, Die Entwicklung des analytischen Paradigmas der Implementauons-
forschung, in: dies. (Hrsg.), Implementation | . . ., 220, S. 8 f.

15 Zu diesem Begriff Stephan Leibfried, Armutspotential und Sozialhilfe in der Bundesrepy-

blik. Zum Prozef} des Filterns von Anspriichen auf Sozialhilfe, Kritische Justz 1976
377-393.
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2. Die isolierte Betrachtung eines Programms ist jedoch auch in der Makroper-
spektive problematisch. Wenn gelegentlich unter dem Gesichtspunkt wirtschaftspo-
litischer Programmatik ein Investitionsstau beklagt wird, so wird gern iibersehen,
dafl etwa bel einer Baugenehmigung in Nordrhein-Westfalen

38 Bundesgesetze
42 RV des Bundes
6 VV des Bundes
59 G und RV des Landes
16 Richtlinien und
128 Erlasse
zu beachten sind*®.

Die Regelungsflut, die Regelungsdichte und die Verflechtung von Rechismaterien
(etwa zwischen BaFoG, AFG und Steuerrecht) geraten aus dem Blick, wenn die
Implementation eines Programms ohne Beriicksichtigung des restringierenden
Kontextes beurteilt wird.

»Der kiirzlich vom BVerfG (BVerfGE 48,1) behandelte Fall, daff die gesetzge-
benden Kérperschaften des Bundes das Dritte Gesetz zur Anderung des Milch-
und Fertgesetzes zu indern unternahmen, ohne zu wissen, dafl dieses Gesetz
bereits aufler Kraft getreten war, illustriert die Schwierigkeit, die zu einem Zeit-
punkt jeweils giiltigen Vorschriften zu ermitteln®” .«

Der »motorisierte Gesetzgeber« — wie Frido Wagener es ausgedriickt hat — ten-
diert zur Uberstenerung des Vollzuges. Dies gilt auch fur einzelne Programme,
etwa wenn der Bund, um die in Auftragsverwaltung (Art. 85) tirigen Linder an
einer Verselbstindigung beim Vollzug des BaF6G zu hindern, in Verwaltungsvor-
schriften detailliert er regelt, was unter »Hiirtefillen« zu verstehen ist, anstatt dies
ins Ermessen der Vollzugsbehorden zu stellen™.

Die erhoffte Einheitlichkeit des Verwaltungsvollzuges ist angesichts der Rege-
lungsflut ohnehin zweifelhaft. Die Wirkungen zusitzlicher Normierungen schei-
nen zunehmend Fkontra-intuitiv auszufallen: anstatt Vollzugssteuerung wird
zunehmend Vollzugsopportunismus bewirki, da die Verwaltung ohnehin nicht in
der Lage ist, alle Vorschriften zu beachten, und mithin auswihlt, welche Normen
»passen«<®®, Biirokratie ist dann eben nicht mehr im Weberschen Sinne regelgebun-
den.

3. In einer Reihe von Implementationsstudien werden Vollzugsprobleme ange-
sprochen, die sich aus Konflikten mit mebr oder weniger autonomen Programm-

adressaten ergeben.

16 Frido Wagener, Der offentliche Dienst im Staat der Gegenwart, Veroff. d. Vereinigung

der Deutschen Staatsrechtslehrer 1978, 244. ' ]
17 Klaus Zange, Eindimmung der »Vorschriftenflut« im Verwaltungsrecht?, DVBL 94

(1979), 533-539.
18 Vgl. Wolfgang Zeh, 220, S. 781 {.
19 Frido Wagener, aaO, S. 244 ff.
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So stellte etwa Treiber fest, dafl sich die Resozialisierungsprogrammatk im
Strafvollzug u. a. deshalb in Baden-Wiirttemberg nicht implementieren lief, weil
die dafiir vorgesehenen offenen Anstalten von Gemeinden nicht akzeptiert wur-
den; Grundstiicke wurden nicht zur Verfiigung gestellt oder Bebauungspline nicht
geindert?,

In anderen Untersuchungen wurden Implementationsprobleme der Raumpla-
nung darin gesehen, dafl die von den Gemeinden auf thre Kommunalinteressen
ausgerichteten Regionalplanungen nicht mit den landesplanerischen Vorgaben zu
harmonisieren waren?! oder dall Regionalpline nicht vollziehbar waren, weil die
Gemeinden schon zuwor die in der Planungshierarchie untergeordneten, hier:
inkompatiblen Flichennutzungspline genehmigt hatten?.

Garlichs fand schliefllich heraus, daff selbst bei der Bundesfernstraflenplanung,
die von den Liandern in Auftragsverwaltung implementiert wird, der Bund hinneh-
men mufd, daf die Lander nicht nur eine Gleichbehandlung hinsichtlich der aut sie
entfallenden Budgetanteile haben durchsetzen kénnen, sondern auch die Realiste-
rung der einzelnen Projekte nach eigenen Priorititen vornahmen, um etwa mittel-
stindische Bauunternehmer oder die Straflenbavamter gleichmifig auszulasten
sowie den Fernstraflenbau mit der Planung von Landes- und Kreisstraflen zu syn-
chronisieren?’.

In einer anderen Untersuchung wird mit Uberraschung festgestellt, dafl fakdisch
die Programmadressaten das Programm entscheidend mitbestimmt haben: Zur
besseren Versorgung des lindlichen Raumes mit medizinisch-sozialen Dienstlel-
stungen wurden zu Beginn der siebziger Jahre in den Bundeslindern Sozialstatio-
nen finanziell gefordert, die aber von den freien Wohlfahrtsverbinden zu errich-
ten und zu unterhalten waren; und sie vermochten es auch, die Forderungsrichtli-
nien der Linder — das war hier das Programm — ihren Interessen anzupassen,
indem beispielsweise iiberkonfessionelle Stationen aus dem Auflagenkatalog der
Ministerialbiirokratie herausgehalten wurden?<.

So kommt Renate Mayntz denn auch in threm Reader von 1980 zur Implemen-
tationsforschung zu dem nicht fiir jedermann iiberraschenden Schlufi:

»Das biirokratische Hierarchiemodell trifft die Wirklichkeit jedoch nur sehr
teilweise, sowohl was die unterstellte Beziehung zwischen verschiedenen Ver-

20 Hubert 7reiber, Widerstand gegen Reformpolitik, Diisseldorf 1973, S. 41 ff.

21 Jochen Schulz zur Wiesch, Strukturelle und prozessuale Aspekte regionaler Planung. Das
Beispiel Hessen, in: Hellmut Wollmann (Hrsg.), Politik im Dickicht der Birokratie, 220,
S. 130152, bes. S. 142,

22 Angelika Baestlein et al., Der »goldene Ziigel« und die Kommunen, in: Hellmut Woll-
mann (Hrsg.), aaO, S. 103-129. :

23 Dietrich Garlichs, Politikformulierung und Implementierung im féderativen Staat, 1
Renate Mayntz (Hrsg.), Implementation [ . . ., aaQ, S. 20-35. ;

24 Jurgen Dabme/Dieter Grunow/Friedhart Hegner, Aspekte der Implementation sozialpoli-
Flscher Anreizprogramme: Zur Uberlappung von Programmentwicklung nnd Programi
implementation am Beispiel der staatlichen Férderprogramme fiir Sozialstationed 1
Renate Mayntz (Hrsg.), Implementation I . . ., aaO, S. 154—175.
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waltungsebenen wie die zwischen Vollzugsinstanzen und Programmadressa-
ten angeht?.«

Diese Studien zeichnen sich durch einen ausgesprochen gowvernementalen Bias
aus® und iibersehen, dafl andere Programmadressaten autonom sind, tiber eigene
Planungshobeiten verfugen oder doch berechtigte lokale Interessen haben, die bei
entriickten Fachplanungen in Bonn nicht bedacht worden sind. Ich bin zwar niche
der Ansicht, dall sich die Finanzierung der Restaurierungsarbeiten an der mittelal-
terlichen Stadtmauer von Segnitz am Main, wie dort auf groflen Tafeln zu lesen
ist, aus dem Zukunfisinvestitionsprogramm des Bundes rechifertigen lific, ich meine
aber, daf die Vollzugsforschung ihre zentralistische Zielerreichungsperspektive im
Lichte der verfassungsrechtlichen Gegebenheiten kritisch iiberpriifen sollte.

Ist es nicht erstaunlich, dafl die thematisch verwandte Untersuchung von Politik-
verflechtungen’” zwischen Bund und Lindern bei den Gemeinschaftsaufgaben nach
Art.91 und 104 a GG ein Steuerungsdefizit des Bundes feststellt, obwohl der
Anlaf fiir diese Forschungen 1969 urspriinglich die Befiirchtung emer politischen
Zentralisierung von den Lindern auf den Bund war?®?

Angesichts der genannten Ungereimtheiten der theoretischen Konzeption,
~ angesichts der Vernachlissigung der Multifunktionalitit einzelner Behorden
— der Unterbelichtung des Regelungskontextes
~ und der Tendenz zur Ubernahme eines gouvernementalen Bezugssystems
diirfte ersichtlich sein, daf die Feststellung von biirokratischen Ineffizienzen als einer
Ursache von Implementationsproblemen im Mikro- wie im Makrobereich von
impliziten Wertungen abhingig ist, namlich von der Entscheidung des Analytikers
fir die Ubernahme eines bestimmten Zielsystems, sei es eines bestimmten Pro-
gramms, sei es eines bestimmten Akteurs.

4. Die theoretische Reflexion der ersten Ergebnisse der Implementationsfor-
schung hat als Zwischenbilanz u. a. erbracht, dafl der Programm-Beg riff zu 'al'florph
sei, daf} das Programm quasi ein theoretisches Konstrukt des Forschers sei, in das
auch detaillierende Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften eingingen?’,
daf man mithin von einer »Kaskade von Normen«’ auszugehen habe, die ledig-

lich durch das Programmziel zusammengehalten wiixde.

25 Renate Mayntz, Die Entwicklung des analytischen Paradigmas . . ., 220, S 11.

26 Die Gefahr wird prinzipiell gesehen von Renate Mayniz, ebenda, S. 11; kritisch nochmals
Jirgen Reese, Sammelbesprechung Implementationsforschung, Soz. Revue 5 (1982), 40;
explizite Beriicksichtigung der fragmentierten Kompetenzen hlf}gegen bei Wolfgang Er?—
der, Umsetzung und Vollzug von Verwaltungsprogramimen, Du? Verw. 16 (1983), 210 £.

27 Vgl. Fritz W. Scharpf et al,, Politikverflechtung: Tl’leOI"le und Empirie _des kooperativen
Foderalismus in der Bundesrepublik, Kronberg 1976; dies. (Hrsg.), I"olm‘!c.verfh.:chmng 11,
Kronberg 1977; Joachim Jens Hesse (Hrsg.), Politikverflechtung im foderativen Staat,
Baden-Baden 1978. _

28 Vgl. Bodo A. Baars/Karl B. Baum/Jobst Fie
1976, S. 187 {f.

29 Renate Mayntz, Die Entwickiung

30 Erhard Blankenburg/Uta Krautkrdmer,
Rehtsvorschriften: das Arbeitsforderungsgesetz,
..., aaQ, S. 138-153.

dler, Politik und Koordinierung, Géttingen

des analytischen Paradigmas . . ., aa0, 5.9 f.
Ein Verwaltungsprogramm als Kaskade von
in: R. Mayntz (Hrsg.), Implementation I
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Wie Majone/Wildavsky bereits bemerkt hatten®, ist es in der Tat problematisch,
Zwecke und Mittel, politische Worte und administrative Taten, Stab und Linie,
Politik und Verwaltung oder Plan und Durchfithrung zu wrennen, da Pline im
Implementationsprozefd selbst operationalisiert werden; andererseits wissen wir,
daf Implementationsprobleme bei der Programmentwicklung antizipiert werden™,
Es mag auch der Einfluf} der Fallstudie von Grunow et al. tiber die Forderung von
Sozialstationen gewesen sein, die die Tendenz eingelettet hat, die Trennung von
Programm und Implementation tendenziell aufzuheben®.

Wiirde dies aber nicht bedeuten, dafl die hier unterstellte Antithese von biiro-
kratischer Ineffizienz und politischen Programmfehlern artifiziell ist? Wire die
Implikation nicht auch, daf der gerade festgestellte gouvernementale Bias auch in
einem weiteren Sinne problematisch ist, da er ja von der Steuerbarkeit des - also
unterscheidbaren — Verwaltungsvollzuges durch eine Zentralinstanz ausgeht. Wire
die Konsequenz nicht auch eine Implementaionsforschung obne Implementationspro-
zeff? -

Gibt man die logische Unterscheidung von Zielen und Mitteln, die noch das
Paradigma 1 beherrschte®, auf, hebt die institutionelle Trennung von Politik und
Verwaltung auf und verwischt die phasenmifige Differenzierung von Planung
und Vollzug, so wird die Fragestellung der Implementationsforschung konturen-
los. Die Lokalisierung von Ursachen ineffektiver staatlicher Programme im
Bereich der Vollzugsbiirokratie einerseits oder bei den politischen Instanzen ande-
rerseits, die Zurechnung von Folgen und Ursachen, die Zuschreibung von Fehlern
und Verantwortlichkeiten verlore ithre Eindeutigkeit.

Dieser theoretischen Umorientierung wiire entgegenzuhalten:

— genau so wie ein Programm als theoretisches Konstrukt quasi durch definitori-
sche Setzung des Forschers nun allumfassend etabliert werden soll, liefle sicl_1
das Programm auch im traditionellen Sinne entsprechend dem Selbstverstandnts
der Akteure als output der obersten Steuerungsinstanz spezifizieren; das hiele,
dall man ~ was besonders angesichts der hohen Verrechtlichung staatlichen
Interventionshandelns in der Bundesrepublik naheliegt — z. B. ein Gesetz als
Programm ansieht, wihrend detaillierende Regelungen bereits dem Vollzug
zuzuordnen wiren; .

— diese Unterscheidung lifit sich auch logisch rechtfertigen, stellt man auf Cll(f’
zunehmende Regelverfeinerung im Vollzug, auf die zunehmende Operationah—
sierung des Programms durch vollzugssteuernde Vorschriften ab;

31 Giandominico Majone/Aaron Wildavsky, Implementation as Lvolution, in: Pressman/
Wildavsky, Implementation, aaQ, 2. Auflage 1979, S. 177- 194.

32 Vgl. Erhard Blankenburg/Ginther Schmid/Hubert Treiber, Legitimitats- und fmplemen-
tierungsprobleme »Aktiver Arbeitsmarktpolitik«, in: R. Ebbighausen (Hrsg.), legitma-
tionsprobleme der kapitalistischen Staaten, Frankfurt 1976; Renate Mayntz, Die ImPle'
mentation politischer Programme. Theoretische Uberlegungen zu einem neuen For-
schungsgebiet, Die Verwaltung 10 (1977), 53.

33 Siehe Fufin. 24.

34 So Renate Mayntz (1977), Fufin. 32.
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~ vor allem aber [ifft sich forschungspraktisch die Unterscheidung aufrechterhal-
ten, weil vorgingige Programmierung und nachtrigliche Detaillierung chronolo-
gisch sehr gut separierbar sind.

Die Auflésung der Aporien des »Paradigma I« der Implementationsforschung
sowie eine Riickbesinnung auf den traditionellen Forschungsansatz scheint mir
dann méglich zu sein, wenn man kybernetisch von einem mebrfach durchlaufenen
Politikzyklus ausgeht, in dem sowohl das Programm selbst, z. B. das Gesetz, ange-
pafit und novelliert wird, weil das politische System »lernt«, andererseits aber auch
der VollzugsprozeR fortlaufend durch die Produktion untergesetzlichen Rechts
gesteuert wird. Die statische Kaskade von Normen, die sich in abistorischer Rekon-
struktion durch den Forscher ergibt, der in Verfolgung der Fragestellung der Eva-
lnationsforschung meist nach mehreren Jahren des Programmvollzuges feststellen
will, wie wirksam staatliches Handeln auf der Basis eines Programms war®, mag
hier methodische Voraussetzung sein, zumal wenn es darum geht, die relative
Effektivitit einzelner Programmelemente oder -varianten im Sinne ihrer sozio-
6konomischen Wirksamkeit herauszufinden. Dies zumal dann, wenn die auf den
Implementationsprozef als eine der moglichen Ursachen von Programmineffekti-
vitit ausgerichtete »Strategie-Evaluation«*” in die weitere evaluative Fragestellung
eingebettet bleibt. Geht man jedoch von der — inzwischen typischerweise verengten
~ Implementationsfrage aus, so wire diese statische Perspektive durch eine dyna-
mische Betrachtung des sich durch permanente Feinsteuerung weiter normieren-
den dynamischen Vollzugsprozesses zu ersetzen. Letztlich wire dann ibrigens
auch eine Moglichkeit gegeben, den Stellenwert von Implementationsstudien im
politisch-administrativen ProzeR selbst zu reflektieren als eine Rationalisierungs-
strategie des Systems.

5. Die tiefere Ursache fiir diese Tendenz zur Implementationsforschung obne
Implementationsprozeff scheint mir darin zu liegen, daff die binnenorganisatorische
Frage nach der Steuerung des Vollzugsapparates ersetzt worden ist durch die Per-
spektive der gesamtgesellschaftlichen Steuerbarkeit tber alternative Programmiy-
pen®. Wenn Programmtypen (imperative oder regulative Programme, 1nd-1kat1ve
Planung / Informationsprogramme / pidagogische ~ Programme, Anreiz-Pro-
gramme, Transfer-Programme oder Infrastruktur-Programme) lfonstrulert wer-
den nach ihrer — logisch abgeleiteten — Eingriffsintensitit in sozp-ﬁkonomlsc.he
Zusammenhinge®, dann verschwindet in der Tat der Implementationsprozef hin-

35 Vgl. Hellmut Wollmann, Implementationsforschung — eine Chance fiir kritische Verwal-

wngsforschung?, in: ders. (Hrsg.), aaO, 5. 24 f. ’ .
36 Vgl. Carol H. Weiss, Evaluation Research. Methods of Assessing Program Effectiveness,

Englewood Cliffs 1972. . '
37 Vgig. ]ose;:h Wholey et al., Federal Evaluation Policy: Analyzing the Effet;:ts of Pl:lbllc Proc;
grams, Washington 1970, S. 25; shnlich der Begr}ff »process eva!'uar.uon« bel’ Edwa}r
Suchman, Evaluative Research: Principles and Practice in Public Service and Social Active
Programs, New York 1967, S. 67.
38 Vgl. Renate Mayntz, Die Entwicklung des an
39 Vgl. Franz-Xaver Kaufmann/Bernd Rosewiiz, :
Mafinahmen, in: R. Mayntz (Hrsg.), Implementation II ..

alytischen Paradigmas . ., aaQ, S. 15.
Typisierung und Klassifikation politischer
., aa(, S. 25-49.
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ter dem Programm; dann wird die Suche nach méglichen burokratischen Ineffi-
zienzen als Ursache mangelnder Effektivitdt eines ganz konkreten sozial- oder
wirtschaftspolitischen Programms zumindest sekundir; dann wird aber tenden-
ziell auch die Bedeutung einzelorganisatorischer oder makroorganisatorischer
Merkmale unterschitzt*. Damit wird tendenziell auch die klassische Frage »does
organization matter?«* als Forschungs-Artefakt verneint, weil nun formale Pro
grammtypen, die sich in mehr oder weniger allen Politikfeldern finden, verglichen
werden. Die formale Typisierung von Programmen nach Eingriffsintensitit, d.h
nach der Verbindlichkeit der staatlicherseits gesetzten Entscheidungspramissen fir
das Entscheidungsverhalten von Programmadressaten, fiihre zugleich zu einer Ent-
substantiierung des Programmbegriffs und einer Vernachlissigung von materiellen
politischen Fragen, wie sie die Evaluationsforschung im Auge hat; Fragen der
materiellen politischen Theorie, die fiir Programmfehler ausschlaggebend sein
kénnen, bleiben ungeklirt. .

6. Programmfebler hingegen lassen sich teilweise ohne problematische meta-
theoretische Annahmen ausmachen.

Ich mochie hier drei Arten von Programmfehlern ansprechen:

— Design-Fehler,
~ Zielkonflikte
— und Theoriefehler.

Auf finanzielle Unterausstattung von Programmen, denen damit die kritische
Masse fehlt, tiberhaupt etwas zu bewirken, oder auf mangelnde Operationalitit
von Programmen als weiteren, hiufigen Ursachen von Implementationsproblemer
méchte ich nicht niher eingehen.

Wire es nicht grundsitzlich geschickter gewesen, den Vollzug des BaFoG den
Finanzimtern zu tberlassen, die ohnehin bei der Bestimmung des anrechnungsfi-
higen Nettoeinkommens der Eltern mitzuwirken haben®2? Hat nicht schon die
Abwicklung der Kindergeldzahlungen durch die Arbeitsverwaltung anstatt durch
die Finanzimter mehrere Tausend zusitzliche Planstellen erfordert?

Bei der Uberpriifung des sogenannten Existenzgrindungsprogramms fitr junge
Unternehmer hatte man Anfang der siebziger Jahre festgestells, dafl die Zielgruppe
systematisch verfehlt worden war. Die Ursache lag darin, daf die ERP-Kredit
iiber Geschiftsbanken abgewickelt worden waren, mit der Folge, daf} diese ihre
privatwirtschaftlichen Kriterien der Bonitit des Kunden anlegten und folglich den
wenig kreditwiirdigen, weil unsicheren, angehenden Unternehmern nur zogerd
Kredite bewilligten®?. Offenbar handelt es sich hierbei um Fragen, die bei der Pro-
grammentwicklung zu entscheiden wiren, um Fragen des organisatorischen Destgns
dessen Folgen kaum der Biirokratie anzulasten sind. Wir rechnen hier das Design

40 So werden - Folge der Fallstudien-Methode ~ die »Netzwerke« niche verglichen und
typisiert; grundsartzlich pessimistisch hierzu Jirgen Reese, aaQ, S. 43. ‘

41 Fritz W. Scharpf, Does Organization Matter? Task Structure and Interaction in the Mot
sterial Bureaucracy, IIM Berlin, Februar 1976.

42 Vgl. Wolfgang Zeh, aaO, S. 740.

43 Vgl. Hans-Ulrich Derfien, Die Erfolgskontrolle staatlicher Planung, 2aQ, S. 131
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des Vollzugssystems definitorisch zum Programm selbst, sofern es mit dem Pro-
gramm gesondert festgelegt wird (z. B. im BaFsG) oder als schon bestehendes,
etwa (verfassungs-)organisations-rechtliches — méglicherweise in Abwigung
gegenitber Alternativen — akzeptiert wird.

Dies schliefit jedoch nicht aus, dafl das Design im Vollzugsprozefl — wie ja auch
das vorgegebene Programm im materiellen Sinne durch Rechtsverordnungen —
modifiziert wird, dafl also »strukturelles Lernen«* im Politikzyklus einsetzt.

Als Programmfehler sind aber auch Zielkonflikte anzusehen, die bei der Pro-
grammentwicklung nicht geklirt worden sind. Die Untersuchung des BImSchG im
Bereich der Luftreinhaltung hat Implementationsprobleme bei der Sanierung von
enuttierenden Altanlagen zutage geférdert: nachtriigliche Anordnungen setzen
voraus, dafl die Vollzugsbehérde die Sanierungsbediirftigkeit nachweist und
auflerdem belegt, daf} die Sanierung technisch méglich und 6konomisch zumutbar
ist. Der Nachweis 1st nicht leicht zu fithren, so dafl nur selten von der nachurigh-
chen Anordnung Gebrauch gemacht wird und Sanktionen in Gestalt von Bufigel-
dern (bei Ordnungswidrigkeiten) oder Geldstrafen unterbleiben, weil die Behor-
den fiirchten, der Beweispflicht vor Gericht nicht nachkommen zu kénnen, zumin-
dest jahrelange Verzoégerungen hinnehmen zu miissen, wenn ein Unternehmen
Rechtsmittel einlegt. Statt dessen weicht man auf den Verhandlungsweg aus: in
einem informellen Bargaining wird versucht, Umweltschutzziele zu realisieren,
indem auf Sanktionen verzichtet wird, Anpassungsfristen aus okonomischen
Griinden gewihrt werden, Konzessionen in der Sache, bei der Interpretation des
»Standes der Technik«, gemacht werden, damit iberhaupt eine Verbesserung der
Immissionsbelastung eintritt, oder Konformitit — rechtswidrig — erzwungen wird,
indem Neu- oder Anderungsgenehmigungen bei Anlagen des betreffenden Unter-
nehmens von der Befolgung der Auflagen fiir die betreffende Altanlage abhingig
gemacht werden®.

Man kann hierin biirokratische Ineffizienz, meinetwegen Zielverschiebungen
oder Verselbstandigungstendenzen gegeniiber den primiren Zielen des .Umwelt—
schutzes sehen; die Erklirung fiir diese devianten Behordenpraktiken liegt aber
auch in dem politisch ungeldsten, im Gesetzgebungsverfahren nicht geklirten Ziel-
konflikt zwischen Okologie und Okonomie, rwischen Anpassung an den Stand c?er
Technik und wirtschaftlicher Zumutbarkeit, die Sicherung von ArbeitsPIiitzer} ein-
geschlossen. Die Verlagerung politischer Zielkonflikte in den _j a-geenc als U“P‘)ht}SCh
angesehenen Verwaltungsvollzug (und letztfich auf die Judikative) stellt a-l]erdmgs
einen — werturteilsfrei festzustellenden — Programmfehler dar. Andererseits lassen
sich eingebaute Zielkonflikte wiederum als fiir einen flexiblen VefW&]tUllgS:VOHZUg
forderlich ansehen — aber das ist nicht die Perspektive der Implementationsfor-

schung.

44 7Zu diesem Begriff Hans-Ulrich Derlien, Ursachen und Erfolg von Strul.iturrefomu-‘fn im
Bereich der Bundesregierung unter besonderer Beriicksichtigung der w1ssens'chaft!1chen
Beratung, in: Carl Bohrer (Hrsg.), Verwaltungsreformen und poligische Wissenschalt,

Baden-Baden 1978, S. 67 f.

45 Vgl. Renate Mayntz et al., Vollzugsprobleme, 220, S. 424 ft.
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Insofern wire wohl Webers »Entgleisungsbeispiel« auch ein Indiz fiir Internali-
sierung politischer Konflikte mit dem preuflischen Adel in der Frage der Aufhe-
bung der Leibeigenschaft in die Biirokratie, war diese doch gerade unter Friedrich
dem Groflen wieder verstirke adlig rekrutiert worden.

Letztlich verweist die Vollzugsproblematik im Umweltschutzbereich aber auch-
darauf, dafl der normativen Steuerung, der regulativen Politik als Interventionsin-
strument dann Grenzen gesetzt sind, wenn es einerseits an gesellschafilichem Kon-
sens tiber diese Normen fehlt und wenn andererseits — daher — der hohe und
letztlich immer unvollkommen zu erbringende biirokratische Kontrollaufwand*
nicht kompensiert wird durch soziale Kontrollen von Nachbarschaft, Anliegern,
Biirgerinitiativen oder Selbstkontrolle der Betreiber.

Schlieflich konnen festgestellte Vollzugsdefizite auf Feblern der baufig impliziten
sozio-Gkonomischen Theorie beruhen®.

Hier Betspicle aus der Implementationsforschung zu finden, ist aus einem syste-
matischen Grund nicht so einfach: sie befafit sich, wie gesagt, ja nicht mit der
Untersuchung von impacts.

Wenn die Bildungsbereitschaft von Unterschichten auch angesichts drastischer
Einschnitte in das BaF6G zumindest nicht riicklzufig ist, so sind doch Zweifel an
der implizierten Kausalbeziehung zwischen finanziellem Transfer und Abbau vom
Hemmschwellen angebracht: offenbar handelt es sich um ein komplexes Zusam-
menspiel von Variablen, deren partielle, monetire Manipulation bestenfalls not-
wendige, aber nicht hinreichende Bedingung des Programmerfolges ist.

Insofern bestehen grundsiitzlich Zweifel an monetiren, sei es incentiven, sel es
transferierenden Politiken, weil ihre Wirkung von der subjektiven Kosten-Nut-
zen-Kalkulation von Programmadressaten abhiingig ist*s. Wenn Abwasserabgaben
lieber gezahlt als in Kliranlagen investiert wird, wenn Lohnkostenangebote an
Unternehmen nicht immer zur Erhaltung von Arbeitsplidtzen beitragen oder wenn
sich die Fertilitit der Deutschen trotz Kindergeld riickliufig entwickelt hat, dann
konnte dies an Theoriefehlern liegen.

Selbst ein nachgewiesener Exfolg im Sinne der Zielerreichung ist ja kein Beweis
fiir die Richtigkeit der materiellen politischen Theorie:

— Externe Faktoren kénnten autonome Entwicklungen in die gewiinschte Rich-
tung ausgelost haben; das Problem der kausalen Zurechnung gemessencr
Effekte ist bekanntlich nur — im allerdings schwer implementierbaren — Expert-
mentalprogramm zu l6sen®.

46 Im dbrigen ist nicht einzusehen, dafl der Kontrollaufwand bei reguiativen Programmen,
wie iiberwiegend betont wird, besonders hoch sei; im Prinzip wiren auch die Vorauser
zungen von finanziellen Forderungsmafinahmen aller Arc laufend zu iberpritfen.

47 Vgl. Bruder, 220, S. 207.

48 Vgl. die Explizierung der Kalkiile bei Fritz W. Scharpf et al., Implememationsprobit‘me
offensiver Arbeitsmarktpolitik, aaQ, S. 278 ff.

49 Zum experimentellen Design siehe Gerd-Michael Hellstern/Hellmut Wollmann (Hrsg.):
Experimentelle Politik — Reformstrohfeuer oder Lernstrategie, Opladen 1983.
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- Oder im Extremfalle existiert das zu lésende Problem bereits seit Jahren nicht
mehr, obwohl das Programm »erfolgreich« fortliuft; so wurde jahrelang die
Bekimpfung von Bisamratten auf Hawaii finanziert, begleitet von regelmifligen
Erfolgsmeldungen, daf keine Ratten gesichtet worden seien??.

TV

Die Frage, ob ein Programmfchler oder administrative Ineffizienz vorliegt, kann
letztlich nicht innerhalb des bisherigen Ansatzes der Implementationsforschung
entschieden werden, da diese die sozio-6konomischen Auswirkungen nicht ermit-
tele. Erst wenn Zielerreichung, d. h. positive intendierte Wirkungen, sowie ggf.
negative oder positive Nebenfolgen des verwaltungsmifligen Vollzugs eines Pro-
gramms erhoben und analysiert sind, ist die Frage nach den Ursachen zu stellen,
eine Erklirung zu suchen, die u.a. méglicherweise im administrativen Bereich
liegt. M. a. W. Implementationsforschung ohne Evaluationsforschung kann etne
mogliche programmatische Ineffizienz nichr schliissig kliren. Sie geht von einem
vordergriindig eventuell von der beauftragenden politisch-administrativen Praxis
festgestellten Vollzugsdefizit aus, spezifiziert dieses ggf. anhand der outputs von
Behsrden und sucht nach strukcurellen Erklirungen im Bereich von Organisation,
Personal und Budget sowie zunehmend, wie gesagt, im Programmtyp. Dabei wird
anf Plausibilititsbasis, d. b. logisch untersucht, ob etwa regulative, incentive oder
Infoprogramme oder gar ein Mix dieser gingigerweise unterschiedenen Typen von
Programmen effektiver wiren. Selbst eine empirische Untersuchung alternativer
Programmtypen im Hinblick auf bewirkte impacts steht jedoch aus, wire auch nur
im Rahmen der Evaluation zu kliren. Die Konzentration auf Programmtypen
fihrt zudem dazu, daf Schwichen der impliziten materiellen politischen Theorie
weitgehend unbeachtet bleiben, bestenfalls implizic angesprochen werden, in
jedem Falle aber ebenfalls nur im Rahmen einer Programmevaluation nachzuwei-
sen wiren.

Wie biirokratische Ineffizienzen und politische Steuerungs- und Programmfel-
der haufig interdependent sind, ist die Relevanz der Implementationsforschung
nur im Rahmen der weiteren Evaluationsforschung gesichert. _

Wozu méglicherweise den effektiven administrativen V.ollzug eines fragwiix:d'l—
gen Programms feiern oder die Entgleisung einer ohnehm. unwmksamen. Polftik
auf dem Verwalungswege beklagen? Welchen Wert hitte die ff)rmale Raqonalfte}t
der Biirokratie angesichts moglicher substantieller programmatischer Irrationaliti-

ten?

das Verbot von Zigarettenwerbung im US-
weil mit der Reklame auch die Moglichkeit
f die Gefahren des Rauchens zu verweisen.

50 Bekannt ist auch das »smoking-paradox«
Fernsehen fithrie zum Anstieg des Konsums,
entfiel, in staatlichen Gegeninformationen au
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