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I.

Einleitung

Das Bundesministerium f{ir Jugend, Familie und Gesundheit
hat mit Schreiben vom 28. November 1974 die Projektgruppe
Regierungs- und Verwaltungsreform beauftragt, in Zusammen-
arbeit mit einer sozialwissenschaftlichen Forschergruppe
unter Leitung von Professor Mayntz, Universitdt zu K8ln,
eine empirische Untersuchung des Beratungswesens des BMJFG
vorzunehmen, um dessen Effektivitdt zu beurteilen und
Vorschldge fiir eine Neugestaltung zu machen.

Die Untersuchung wurde im Dezember 1974 begonnen, die
Erhebung im Juli 1975 abgeschlossen. Die Fragestellung
der Untersuchung erforderte ein multidimensionales Vor-

gehen. Dabei wurden verschiedene Erhebungsmethoden benutzt.

Eine als Totalerhebung durchgeflihrte schriftliche Um-
frage zwecks Exfassung der persdnlichen Erfahrungen
der derzeit flir das Ministerium tidtigen Berater mit
der Beratungstitigkeit; sie wurde von 73 % (319 Perso-
nen) beantwortet.

Fiir die in die Untersuchung einbezogenen Beratungsgremien1)

wurde jeweils eine Aktenanalyse durchgefiihrt, die ge-
nauveren Aufschlug Uber Art und Umfang der bisherigen
T4tigkeit erbrachte.

Aktenanalyse und Umfrage wurden durch mindliche Interviews
mit den flir Beratungsgremien zustdndigen Referenten ergédnzt.

Die Ermittlung der Aufgabenstruktur des Ministeriumsz)

erfolgte in engem Kontakt mit Mitarbeitern der Planungs-
gruppe.

1)siehe Tabelle 2, S. 14 f.

2)

siehe S.

18 ff.



- Interviews mit der politischen Leitung, den Abteilungs-
und Gruppenleitern des Ministeriums sowie dem Présiden-
ten und dem Abteilungsprdsidenten der Zentralabteilung
des Bundesgesundheitsamts stellten den Bezug zwischen
Beratungsleistung der einzelnen Gremien und Aufgaben-
spektrum des Ministeriums her.



II. Das Beratungswesen im BMJFG: Analyse
1. Funktionen und Formen der Beratung
1.1 Funktionen der Beratung

Moderne Ministerialtéitigkeit kann grundsdtzlich nicht auf
die Inanspruchnahme externen Sachverstands verzichten.
Insbesondere die Entwicklung von Gesetzesvorlagen und

die spdtere Ausgestaltung von Gesetzen (Durchfiihrungs-
verordnungen usw.) hat, wie generell die zunehmende Pla-
nungstdtigkeit im Bereich der Ministerialverwaltung, das
Bedirfnis nach Daten, Fakten und relevantem Kausalwissen
als Entscheidungsgrundlagen erhdht. Externer Sachverstand
kann hier eine Vielzahl mdglicher Funktionen erfiillen,

die man schematisch nach der Reihenfolge der Phasen in
Entscheidungsprozessen ordnen kann. So kann externer Sach-
verstand erwiinscht sein, um Probleme zu diagnostizieren,
die ein politisches Handeln erforderlich machen, und um
in diesem Sinne Handlungsimpulse und Anregungen 2zu ver-
mitteln. Diese Funktion ist hdufig verbunden mit der Arki-
kulation von Interessen. Ist ein Problem bereits als
l¥sungsbediirftig erkannt, kann externer Sachverstand bei
der Erarbeitung von Problemlsungen helfen, das hierzu
notwnndige Fach- und Situationswissen bereitstellen und
Alternativen im Hinblick auf ihre voraussichtlichen Konse-
quenzen beurteilen. Auch in dieser Phase ist die Ein-
bringung der Ansichten von Betroffenen wichtig. Neben

die Wissensvermittlung treten in dieser Phase verschiedene
politische1%unktionen der Einbringung externen Sachverstands.
Fir den spiteren Erfolg eines Vorhabens kann es wichtig

8¢ * eich bereits in einer frilhen Phase des Entscheidungs-

prozesses der Zustimmung der potentiell Betroffenen zu

1) Der Begriff “"politisch”" wird hier im sozial-wissenschaftlichen
Sinn'-"d.h. als bezogen auf die Erhaltung und Anwendung von Macht,
bzw. im gegebenen Zusammenhang als durchsetzungsbezogen -
benutzt und darf nicht mit "parteipolitisch" gleichgesetzt
werden. :



versichern; dies wird allgemein als Konsensbildung

(auf der Dimension Ressort/Umwelt) bezeichnet. Durch-
setzungsorientierte Funktionen sollen auch erfiillt werden,
wenn (ber die Einbringung externen Sachverstands ver-
sucht wird, potentielle Kritiker frihzeitig in den Ent-
scheidungsprozef zu integrieren bzw. das eigene Vorhaben
sowohl innerhalb der Gesamtregierung als auch gegeniliber
der Bffentlichkeit unterstiitzen zu lassen.

Liegen die bisher genannten Funktionen der Heranziehuang
externen Sachverstands zeitlich gesehen im Stadium der
Vorbereitung politischer Entscheidungen, dann gibt es
auch in der Phase danach noch m8gliche Funktionen fiir
auBenstehende Experten. Sie liegen vor allem in zwei Be-
reichen: einmal bei der Hilfe in der Erfiillung laufender
Aufgaben, sofern diese weder delegiert noch im Ministerium
selbst erfiillt werden kdnnen; zum anderen bei der Evalua-
tion, der Priifung und Bewertung der Wirkungen poliﬁischen
Tuns in einem bestimmten Bereich.

Nicht alle diese Funktionen lassen sich als "Beratung” im
eigentlichen Worteinn bezeichnen; das gilt vor allem fiir
die Wahrnehmung laufender Verwaltungsaufgaben. Interessen-
vertretung ist dagegen immer zugleich ein Vehikel fiir
Informationsiibermittlung, und wenn die Information sich nul
auf die Durschsetzungschancen einer geplanten Regelung
bezieht. Auch politische Funktionen wie Konsensbildung
sind nicht im klassischen Sinne Beratung; auch sie sind
jedoch wie die Interessenartikulation in aller Regel eng
verknilipft mit der Wissens- und Informationsvermittlung.
Wir wenden deshalb die Bezeichnung "Beratung® und "Bera-
tungsgremium® auch dann an, wenn die Heranziehung Externer
neben der Wissens- und Informationsvermittlung faktisch

mehr oder weniger stark der Konsensbildung oder der Inter-
essenartikulation dient.
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Im Prinzip 148t sich bei vielen dieser eben aufgez&hlten
méglichen Funktionen der Einbringung externen Sachverstands
zundchst fragen, wieso der Sachverstand notwendigerweise
von aufien eingebracht werden muB8 bzw. ob nicht eine Erledi-
gung im Hause oder durch nachgeordnete Beh&rden mdglich
ist. Offensichtlich sind die Funktionen der Interessenarti-~
kulation und der Konsensbildung an Externe gekniipft. In
den anderen Fidllen k&énnen die folgendenGrilinde fiir die Re-
krutierung externen Sachverstands sprechen:

- der eigene Sachverstand ist nicht spezialisiert genug,
und es besteht auch keine langfristige, st&ndige Ver-
wendung im Hause fiir derartige Spezialisten,

- neue wissenschaftliche Erkenntnisse und Forschungsergeb-
nisse sollen eingebracht werden,

~ Daten und Fakten, die man erst miihsam erheben miiBte, liegen
bel Externen schon parat,

-~ die Unabhédngigkeit des Externen von dem Ratsuchenden ist
eine Voraussetzung filir die Funktionserfiillung.

Beratungsalternativen

Ein Ministerium hat verschiedene M&glichkeiten, externen
Sachverstand zu rekrutieren; die Einrichtung von Beratungs-
gremien nach § 62 GGO I ist nur eine davon. Die verschie-
denen Mdglichkeiten sind: Anhdrung nach § 23 GGO II bzw.
gesetzlich vorgeschriebene AnhSrungen (z.B. gemd8 § 39

des Lebensmittel- und Bedarfsgegenstdndegesetzes); ad hoc
Heranziehung von Sachverstdndigen nach § 61 GGO I, einzeln
oder ggf. auch in kleineren Gruppen; Vergabe von Forschungs-
auftridgen; und schlieslich die Inanspruchnahme von Zuwen-
dungsempfidngern. Ferner ist zu berilicksichtigen, daB das
Ministerium natiirlich auch auf das Fachwissen der nachge-
ordneten Behdrden zuriickgreifen kann. Von allen diesen
Mdglichkeiten wird im BMJFG Gebrauch gemacht.



_

Einschligige Beispiele fiir die Deckung des Beratungsbedarfs
durch die Vergabe von Forschungsauftridgen bilden das umfassen-
de zweiteilige Programm zum Stand der Forschung iUber soziale
Randgruppen und zu den Hilfen fiilr soziale Randgruppen im
Teilbereich "Individuelle soziale Hilfen" sowie die zahl-
reichen Einzelauftrige zur Erforschung der Freizeitmdglich=-
keiten verschiedener Bev&lkerungsgruppen und der Voraus-

setzungen sinnvoller Freizeitangebote.

Von besonderer Bedeutung sind in diesem Zusammenhang auch
die Behdrden des nachgeordneten Bereichs des Ministeriums, die

neben ihren sonstigen Aufgaben laufend die Funktion der
Beratung des Hauses wahrnehmen. Das gilt insbesondere flir
das Bundesgesundheitsamt mit seinen fiinf (zukidnftig sieben)
Instituten fiir den Gesundheits-, Umweltschutz-, Veterindr-
und Lebensmittelbereich sowie fiir das Paul-Ehrlich-Institut,
die sowohl auf Anfrage als auch aus eigener Initiative
beratend tdtig werden.

Im Rahmen der Allgemeinen Bewilliqungen werden zahlreiche
selbstdndige Institutionen gefdrdert, denen zwar formell
keine Beratungsleistungen im einzelnen abverlangt werden
k&nnen, die aber aufgrund ihrer speziellen Kenntnisse und
ihrer selbst gestellten Aufgaben hdufig dem Ministerium in
den entsprechenden Teilbereichen zuarbeiten. Zu anennen
sind hier vor allem

- Deutsches Jugendinstitut Miinchen e.V., das seine Tdtigkeit
Uber die Jugendforschung auf den Bereich der Familien-—
forschung ausdehnt und noch stdrker in die Arbeit des
Ministeriums einbezogen werden soll (siehe Unterstiitzung
bei der Erstellund der Jugend- und Familienberichte) ;

- Deutsches Zentrum flir Altersfragen, Berlin, das eigens
zum Zweck der Beratung der Bundesregierung, aber auch
der Lé&nder und der sozialhilfetr¥ger gegriindet wurde;
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Deutscher Verein fiir 8ffentliche und private Fiirsorge,
Frankfurt, der sogar eine typische Beratungsfunktion
wahrnimmt, indem er beispielsweise fortlaufend Anre-
gungen zur Uberarbeitung des BSHG gibt;

- Deutsche Gesellschaft fiir Erndhrung e.vV., Frankfurt,

die u.a. mit der Erstellung des Ernihrungsberichts
befagt ist.

Ferner wird von einigen, ebenfalls gef3rderten Bera-
tungsstellen (Pro Familia etc.) eine wissenschaftliche
Begleitung von Modellen durchgefiihrt, bei der externer
wissenschaftlicher Sachverstand eingebriacht und dem
Ministerium nutzbar gemacht wird. Dariiber hinaus
kbénnen noch weitere Institutionen dem Haus Hilfen in
Form vorn Dokumentation zur Verfiigung stellen (z.B.
Deutsche Gesellschaft fir medizinische Lokumentation).

Unsere Untersuchung bezog sich auftragsgemdf und aus-
driicklich nicht auf alle Formen der Rekrucierung
externen Sachverstands; die eben aufgefithrten Alter-
nativen miissen jedoch mit bedacht werdern, wenn die
Frage zu beantworten ist, ob bei den vorgefundenen Be-
ratungsgremien die Institutionalisierung als Beirat,
Kommission o.4. tatsichlich die optimale Form war,

das wahrgenommene Beratungsbediirfnis zn befriedigen.
Wir wenden uns im folgenden den institutionalisierten
Beratungsgremien des BMJFG zu. Dabei sollen als Be-
ratungsgremien institutionalisierte (formell verankerte)
Gruppen von ehrenamtlich tédtigen, ad personam be-
nannten Externen bezeichnet werden, die Beratungsauf-
gaben (im oben ndher erl&uterten, weitgefaBten Sinne)

wahrnehmen.



Beratungsgremien des BMJFG

Da bei Beginn dieser Untersuchung keine vollstidndige

und aktuelle Liste der das BMJFG beratencden Gremien vor-
lag, war es unsere erste und wider Erwarten sehr zelit-
aufwendige Aufgabe, uns selbst einen Uberblick iiber

die existierenden Gremien zu verschaffen. Es bot sich

an, von den "Fachbeiriten und d#hnlichen Ausschiissen™ aus-

zugehen, die in Kap. 15 O1 Tit. 526 03 im Haushaltsplan 1975

ausgewiesen sind. Von diesen waren einige jedoch nicht
oder nicnt mehr zu beriicksichtigen, weil sie noch nicht
berufen wurden bzw. weil es sich nicht ur Gremien, sondern
um Sachverstindigen-Anh8rungen handelt etc. (s. dazu

Nr. IV.1. - 2., 4. - 6, in Tab. 1 und die entsprechen-
den Bemerkungen dort). Dagegen waren einige Gremien ein-
zubeziehen, die in anderen Kapiteln und Titeln des BMJFG
oder sogar im Einzelplan eines anderen Ressorts etatisiert
sind {s. dazu Nr. I.in Tab. 1.). Dariber ninaus wurde

eine Reine von Beratungseinrichtungen einbezogen, die

ihre Arbeit zwar beendet haben, aber aus ganz unterschied-
lichen Griinden der Untersuchung wert schienen (s. dazu

Nr. II. in Tab. 1):

- Projektgruppe Freizeit und Erholung, da sie erst im
Laufe des Jahres 1975 ihre Arbeit beendet hat und zudem

als Sondertyp (Werkvertrag mit den externen Mitgliedern)
Beachtung verdient;

Kleine Kommission zur Neuordnung der Krankenpflege-Aus-
bildung, da sie erst im Jahre 1974 ihre Arbeit beendet

hat und als Modell fiir ein abgeschlossenes Vorhaben gqut
geeignet schien;

- Sachverstidndigenkommission zur Neuregelung des drztlichen
Gebllhrenrechts (K1‘ ine Gebﬁhrenkommission?. da di e
Arbeit lediglich vorldufig ausgesetz:t ist:



- Kommission fir die Gesamtreform des Lebensmittelrechts,
da die Mitglieder wegen einer mdglichen weiteren Sitzung
noch nicht verabschiedet wurden und die Kommission als
Modell fir ein besonders komplexes abgeschlossenes Vor-
haben gut gseignet sgchien.

Ferner erwies es sich als notwendig, die Beratungseinrich-
tungen der nachgeordneten BehSrden des BMJFG daraufhin zu
Gberprifen, ob sie evtl. auch direkte Beratungsleistungen
flir das Ministerium erbringen. Aus dieser Gruppe wurden
einige Gremien beispielhaft in die Untersuchung einbezogen
(s. dazu Nr. III. in Tab. 1}.

Einige weitere beim BMJFG existierende Gremien wurden jedoch
nicht oder nur teilweise aufgenommen, weil sie nicht oder
nur teilweise als Beratungseinrichtungen des BMJFGC anzusehen
sind (s. dazu Nr. IV, 7. - 10, in Tab. 1 ) oder weil sie

zur Zeit der Untersuchung noch nicht berufen waren (s. dazu
Nr. IV. 3. in Tab. 1),

SchlieBlich ist darauf hinzuweisen, daB vor Beginn unserer
Untersuchung der Anregung des Haushaltsausschusses vom

11. Mai 1973 insofern bereits gefolgt wurde, als eine Reihe
von Gremien gestrichen und ab 1974 nicht mehr in den Haus~
halt aufgenommen wurde (s. dazu Nr. V. in Tab. 1 ).

In Tab. 2 werden die in der Untersuchung beriicksichtigten
Gremien nochmals in alphabetischer Reihenfolge und mit An-
gabe der im Text verwandten Abkiirzungen zusammengefast.

Die in den Tabellen 1 und 2 zusammendgestellten Listen wer-

den durch 2ine welitere Liste unter Tab. 3 ergdnzt, in der

nur die in Kupitel 1501 Titel 526 03 enthaltenen Beratungs-
einrichtuncen aufgefithrt sind. Die fiir den Haushalt zu machen-
den Argsben sind darin auf den neuesten Stand gebracht, ferner
sind die reratungseinrichtungen nach den Politikbereichen

des Jauses gruppiert. Hinweise auf bestimmte Eigenschaften,
die die Aufnahme einiger Positionen in diese Liste fragwiir-
dig erscheinen lassen, sind in den FuBSnoten gegeben. Sie
werden zum Teil im Vorschlagskapitel wieder aufgegriffen.




Tabelle 1:
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Liste der Beratungsgremien des BMJFC

Bezeichnung

Haushalts-
stelle (Haus-
halt 75)

1. Noch vorhanden

1.

2.

10.

1

12.

13.

Wissenschaftlicher
Beirat filr Familien-
fragen

Bundesjugendkurato-
rium und Ausschiisse

Bundesjugendspiele
- Kuratorium
- Ausschus

Beirat fiir Fragen der
dlteren Generation
(Altenbeirat)

Sachverstindigenkom-
mission zur Erstellung
eines Jugendberichts
der Bundesregierung

Sachverstédndigenkom-
mission zur Erstellung
eines Familienberichts
der Bundesregierung

Sachverstindigenkom~-
mission fir Zigeuner-
fragen

Bundesgesundheitsrat

Beirat fir Fragen der
Arzneimittelsicherheit

Kommission "Umweltra-
diocaktivitiat®

Sachverstdndigenkom-
mission zur Erarbei-
tung der Enquéte iiber
die Lage der Psythia-
trie in der BRD

Kommisgion zur Schaf-
fung eines Lebensmit-
telbuches (Deutsche
Lebensmittelbuch-Kom-
mission)

Gemeingsamer Beirat
fir Verkehrsmedizin

1501
526 03

Kap.
Tit -

”n

Deutsches Jugend-
institut e.V.
(s.Kap. 1502

Tit. 685 08)

Deutsches Jugend-
ingtitut e.V.;
friiher Kap. 1502
Tit. 685 02

Kap. 15 01
Tit. 526 02

1501
526 03

Kap.
Tit.

1502
685 01

Kap.
Tit:

Kap,
Tit,

1501
526 03

BMV

Bemerkung

jeweils neu
zu berufen

jeweils neu zu
berufen (nicht
empirisch unter-
sucht)

rnicht empirisch
untersucht

Federfithrung BMV




1 Haushalts-

Bemerkung

Gebllhrenrechts (Klei-
ne Gebithrenkommission)

4. Kommission fir die
Gesamtreform des
Lebensmittelrechts

III. Untersucrte Beratungs-
gremien des nachgeordne-
ten Bereichs

1. Kommission zurxr Vorbe-
reitung eines Deut-
schen Arzneibuches
(Deutgche Arznei-
buch-Kommission)

Kosmet .k-Kommission
Kunststoff-Kommission
Weinkommission

. Beirat nach § 33 AMG

. Beirat nach § 35
Abs. 4 AMG

7. Wissenschaftlicher
[ :irat flir Sera und
Inpfstceffe

[~ T ¥ B I VS A

IV. Im Haushalt, aber nicht
untersucht

1. Stidndige Kommission
zur Approbations-
ordnung der Arzte

Bezeichnung stelle (Haus-
halt 75)
m
1I. Erledigt, aber in die

Untersuchung einbezogen

1. Projektgruppe Frei- Kap. 1502
zeit und Erholung Tit. 685 O1

2, Kleine Kommission zur { nicht im Haus-
Neuordnung der Kran- halt
kenpflege-Ausbildung

3. Sachverstidndigenkom-
mission zur Neurege- Rap. 1501
lung des drztlichen Tit. 526 03

nicht mehr im
Haushalt, friher
Kap. 1501

Tit. 526 03

15 03
526 03

Kap.
Tit -

1506
526 03

Kap.
Tit.

1501
526 03

Kap.
Tit.

Arbeit beendet
und aufgeldst

Arbeit beendet

Arbeit ruht

Arbeit vorldufig
beendet

Geschiéftsfilhrung beim
BGA, Beratung des
BMJFG

BGA
BGA
BGA
BGA

PGA

Geschidftsfiihrung
beim PEI, Beratung
des BMJFG

bisher nicht be-
rufen
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Haushalts-
Bezeichnung stelle (Haus- Bemerkung
halt 75)
_-——M
Aausschuf filir Fragen Kap. 1501 Bund-Linder-Koor-
der wirtschaftlichen Tit. 526 03 dinierungsgremium
Sicherung der Kran-
kenhduser
3. Sachverstidndigenkom- Kap. 1501 noch nicht be-
mission im Zusammen- Tit. 425 11 rufen
hang mit der Ande- 459 19
rung des § 218 StGB 526 11
547 11
4. Anhdrung von Sachken- | Kap. 1501 nur Anhdrung wechseln-
nern nach § 39 LMBG Tit. 526 03 der Gruppen von
(vom 15.8.74) Sachkennern
5. Sachverstdndigen~
gremium zur Vorbe- " dto
reitung eines Bun~- *
desgiftgesetzes
6. Beirat fir Unter- goll nicht mehr
suchungen iber medi=- - e.nberufen werden
zinische Entwicklun-
gen und Einrichtungen
T i:i:ggﬁi:ﬁ 3:§rlg:§r- Kap. 1502 keine Beratungs-
— Tit. 685 03 funktion fiir BMJFG
8. Stédndiger Arbeits- Kap. 1502 Bund-Linder-Koordi-
kreis der Drogenbe- Tit. 532 07 nierungsgremium,
auftragten des Bun- aber teilweise in
des und der Ldnder Untersuchung einbe-
zogen
9. Arbeitsgemeinsehaft Kap. 1502 private Einrichtung,
f@r technische Ortho- Tit. 685 O1 aber teilweise in
pddie und Rehabili- Untersuchung ein-
tation e.V, bezogen
10. Arbeitsgemeinschaft "
zur Koordinierung private Einrichtung
der CP-Forschung




Bezeichnung

1.

Naticnalkomitee filir
Gesundheitgstatistik
im Rahmen der Zusam-
menarbeit mit der
Weltgesundheitsor-
ganisation

. Beirat fir Verkehrs-

medizin

AusschuB fir medizi-
nische Rehabilita-
tion behinderter
Personen

Kommission flir die Ge-
samtreform des Le-
bensmittelrechts

AusschuBf fiir Famili-
enerholung

AusschuBf fir Ehe- und
Elternberatung

Primierungsausschus
flir ¢z2n Deutschen
Jugendfilmpreis

Kommission fir Laser=-
strahien

Kommission flir Mikro-
wellen

Kommission fiir Dosis-
richtlinien

- 13 -

Haushalts-
stelle (Haus-
halt 75)

—_— et

V. Im Haushalt 1974 ge-
strichen

(friiher Kap.
1501,

Tit. 526 03)

e e e e e e

Bemerkung

0 e L

in die Unter-
suchung einbe-
zogen (s.Nr.
11.4.)
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Tabelle 2:

Liste der untersuchten Gremien

Bezeichnung Abkiirzung in Tab. 1 I
T B i Sl S

Beirat fiir Fragen der dlteren
Generation (Altenbeirat) ABEI 1.4.

Kommission zur Vorbereitung
eines Deutschen Arzneibuchs

(Deutsche Arzneibuch-Kommission) AMBU TIT N
Beirat nach § 33 AMG AM 33 II1.5.
Beirat nach § 35 Abs. 4 AMG AM 35 III.6.
Beirat filir Fragen der Arznei-

mittelsicherheit AMSI I.9.
Bundesgesundheitsrat BGR I.8.

Stdndiger Arbeitskreis der Dro~-
genbeauftragten des Bundes und
der Linder DROGEN IV.8.

Wissenschaftlicher Beirat fiir
Familienfragen FAMI Tols

Projektgruppe Freizeit und Er- :
holung FRZT I1.1.

Sachverstédndigenkommission zur
Neuregelung des drztlichen Ge-
bilhrenrechts (Kleine Gebiihren-
kommission) GERE IX.3.

Sachverstindigenkommission
zur Erstellung des 4. Jugend-

berichts der Bundesregierung SJBE I.5.
Bundesjugendkuratorium und

Ausschiisse JUKU 1.2
éusschuﬁ fir die Bundes-

jugendspiele Jus» (2) I.3

Kuratorium fiir die Bundes-

jugendspiele Jusp (K) 1.3
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Bezeichnung

O 7 HT o s

Kosmetik~Kommission

Kleine Kommission zur Neuord-
nung der Krankenpflege-Aus-
bildung

Kunststoff~-Kommission

Kommission zur Schaffung eines
Lebensmittelbuches (Deutsche
Lebensmittelbuch~Kommission)

Komnission fiir die Gesamt-
reform des Lebensmittelrechts

Arbeitsgemeinschaft fir tech-
nische Orthopddie und Reha-
bilitation e.V.

Sachverstdndigenkommission zur
Erarbeitung der Enquéte iiber
die Lage der Psychiatrie in
der BRD

Wissenschaftlicher Beirat fiir
Sera und Impfstoffe

Gemeinsamer Beirat fir Ver-
kehrsmedizin

Weinkommission

Sachverstindigenkommission
fiir Zigeunerfragen

Abkidrzung in Tab.
KOKRO I11.2.
KRPF I1.2.
KUKO III.3.
LEBU I.12.
LERE II.4.
ORTH IV.9.
PSYCHO T 11
SERA 5 & & A
VERK 1.13l
WE IN ITI.4.
ZIFR § ey I




Tabelle 3:

Bereinigte Liste fiir Haushaltszwecke

(mit korrigierten Angaben je Gremium; umgruppiert nach Politikbereichen; ohne
Berilicksichtigung der Streichungsvorschldge in Abschnitt III.)

1) nicht berufen

2) Bund-Linder-Gremium
3) kein festes Gremium
4) Arbeit beendet

5) Arbeit ausgesetzt

£ Boib

1
é deselchiun Zeitpunkt des Weg- Anzahl der Rechtsgrundlage fiir
Re ung falls der Aufgabe Mitglieder die Einrichtung
I. Jugend, Fam.lie, Soziales
Wissenschaftlicher Beirat 21
fir Familienfragen Dauerautgabe (derzeit 19) Verwaltungsentacheidung
Bundes jugendkuratorium uni Daueraufgabe 20 ilig.Jgggagfga%ggbggggﬁffiti
Ausschiisse
zu § 26 JIWG
Bundesjugendspiele
- Kuratorium Daueraufgabe 35 Verwaltungsentscheidung
- AusschuB Daueraufgabe 8 Verwaltungsentscheidung
Beirat fiir Fragen der dlteren S — o
Generation {Altenbelrat) ke 18 Verwalbungsentscheldung
1I. Gesundheitswesen, Arzneimittel
Bundesgesundheitsrat Daueraufgabe 80 BeschluBf der Bundesregie-
rung vom 15. Mdrz 1963
1}St&ndige Kommission zur Appro-
bationsordnung der Arzte
Beirat fiir Fragen der Arznei- D
averaufgabe
GittelslcharRels 9 14 Verwaltungsentscheidung
Kommission "Umweltradiocaktivitdt"” Daueraufgabe 11 Verwaltungsentscheidung

..9‘__




Bezeichnunr;

Zeitpunkt des Weg-
falls der Aufgabe

Anzahl der
Mitglieder

Rechtsgrundlage fur
die Einrichtung

2)

3

)

4)

5)

III.

3)

Iv.

AusschuB fiir Fragen der wirt-
schaftlichen Sicherung der
Krankenhduser

Sachverstdndigengremium zur
Vorbereitung eines Bundes-
giftgesetzes

Beirat filir Untersuchungen iiber
medizinische Entwicklungen und
Einrichtungen

Sachverstdndigenkommission

zur Neuregelung des drztlichen
Gebilhrenrechts (Kleine Ge-
biihrenkommission)

Lebensmittelwesen

Kommission zur Schaffung eines
Lebensmittelbuches (Deutsche
Lebensmittelbuch~Kommission)

Anh8rung von Sachkennern nach
§ 39 LMBG (vom 15.8.1974)

Ad "hoc~-Kommissionen

Daueraufgabe

Daueraufgabe

Daueraufgabe

Daueraufgabe

Daueraufgabe

nach Bedarf

28

nach Bedarf

nach Bedarf

Verwaltungsentscheidung

Verwaltungsentscheidung

Errichtung gem. § 34 LMBG
vom 15.8.1974

Verwaltungsentscheidung

Verwaltungsentscheidung

- [l -
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3.1

Beratungsbedarf

Will man die Leistungsfihigkeit des bestehenden Beratunds-

Lal

wesens im DMJIFZ beurteilen und Vorschldge zu seiner Verbesse-

rung machen, so kann das nur aufgrund eires Vergleichs der
Beratungshzdiirfnisse des Hauses mit den Leistungen des
Beratungssystemns erfolgen. Dies setzt Jedoch Cie Kenntnis
des Gesantuadarfs des Ministeriums an Beratung voraus.

Die dazu erforderlichen Informationen - etwa in Form einer
auflistunc der vergangenen, gegenwdrtigen und zukinftigen,
kurz- und mittelfristigen Eeratungsbedlrfnisse - wurden
vom Aufiraggeber nicht vorgegeben; sie muBten des~

halb in Rahmen der Untersuchung zundchst ermittelt werden.

Ermittliuvng des Beratungsbedarfs

Die Ermittlung des Feratungsbedarfs begegnet erheblichen
methodischen Prohlemen und ist lberaus zeitaufwenciy. Das
hdngt damit zusammen, dal der subjektiv erpfundene Pera-
tungsbedarf nach Art und Umfang nur in Grenzen als Indika-
tor eines sachlich gebotenen beratungsbedurfs gelten

kann. Un c¢en Beratungsbedarf einigermaBen cbjektiv ab-
schdtzen zu kinnen, miBte eine detaillierte inhaltliche
Politikanalyse anhand samtlicher Aufgaben des Hauses

sowle einer lickenlesen Ableitung des Becarfs mit Hilfe
einer unilsssenden 2Ziel~ und Programmuntersuchung vorge-

nommen werden. Das war unter den gegebenen zcitlichen Be-

1

dingungen sicht midglich. So mufite ein ir Umfang undé

Methode bkzcovenzter Ansatz gewdhlt werden.

4

Zur Ermetoiung des Beratungsbedarfs wurde zunidchst eine
Grobstrukiurierung der Aufgaben des BVJFG ‘7orgenommen, wo-
bei neben Jen besteh: aden auch voraussehbare zukiinftige

£ Ty Ty ) e ] e
Aufgaber novloksich=igt wurden, Hierzu wurden alle verfiig-
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baren schriftlichen Unterlagen ausgewertet1). Die so
festgestellten THtigkeiten wurden zu MaBnzhmen bzw.
MagSnahmenbiindeln zusammengefaBt, wobei zwischen Dauer-
aufgaben und kirzlich in Angriff genommenen bzw. im
Endstadium der Planung befindlichen Aufgaben unter-
schieden wurde. Die Aufgaben wurden sodann den drei
groSen Politikbereichen des Hauses zugeurdnet, die

hier mit den Arbeitsbereichnungen "Individuelle

soziale Hilfen", "Gesundheitspolitik" und "Lebens-
mittelwesen/Verbraucherschutz"” belegt werden. Innerhalb
dieser drei groBen Bereiche wurden die festgestellten
Aufgaben (MaSnahmen, MaBnahmenbiindel) zu Teilbereichen
geblindelt, wobei Gleichartigkeit der Funktion sowie

der angesprochenen Zielgruppen in der bevdlkerung
maBgebende Kriterien waren. Sc entstanden als Unter-
gliederung im Bereich "Individuelle soziale Hilfen"
sieben Teilbereiche unterschiedlichen Urfangs, n&mlich:
Jugendpolitik, Familienpolitik, Politik fdr Frauen,
Hilfen fiir Sltere Menschen, Weiterentwicklung sozialer
Hilfen, sonstige Bereiche: soziale Berufe und - zundchst
noch als Sonderteilbereich - Freizeitpolitik. In den
Bereichen "Gesundheitspolitik" und "Lebensmittelwesen/
Verbraucherschutz” entstanden jeweils fiinf Teilbereiche:
Organisation und Struktur des Gesundheitswesens, Gesund-
heitsschutz/Gesundheitsvorsorge, Rehabilitation, Berufe
im Gesundheitswesen, Arzneimittel- und Apothekenwesen
sowie Lebensmittelrecht, H&chstmengen,/Rickstdnde/Be-
strahlungen, Hygiene der Lebensmittel, Kosmetika und
sonstiger Bedarfsgegensténde, sonstige Pereiche:
Berufe, Tierarzneimittel sowie Verbraucherschutz und

-aufklé&rung.

wurden Organisationserlasse des Rundeskanzlers, Ge-
" ﬁzzzgi:::gizilungsplﬂnee Haushaltspldne 1974 und 1975, Aufgaben-
plan, Arbeitsplan der Bundesregierung fiir dle 2. Hdlfte der
Legislaturperiode (BMJFG), Schwerpunkte im Arbeitsprogramm (haus-
intern) - Vorhabenplanund, Ministerreden, aktuelle Ubersschten
{iber die laufenden Vorhaben sowlie sonstige Vertffentlichungen

des BMJFG.
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Die dergestalt gewonnene grobe Aufgabenstruktur wurde in
der Folgezeit in zahlreichen Einzelgesprdchen mit Vertre-
tern der Planungsgruppe und Gruppenleiterr sowie Refe-
renten verfeinert und vervollstdndigt.

War hiermit ein Uberblick iliber Bedeutung, Umfang, arbeits-
miBige Aufwendigkeit und Fristigkeit aller gr&B8eren Auf-
gaben gewonnen, so wurden im ndchsten Arbeitsschritt die
zuvor ermittelten, gegenwdrtig das Haus beratenden Gremien
der Aufgabenstruktur zugeordnet. Fir der: Zweck dieser Zu-
ordnung wurden die Gremien dabei unterteilt in solche, die
das Ministerium beraten und auch von hier aus betreut werden,
und solche, die - nach Angaben aus dem Haus - dieses zwar
beraten, organisatorisch jedoch im Bundesgesundheitsamt
(BGA) oder im Paul-Ehrlich~Institut (PEI)} angebunden sind.
Einrichtungen, die ihre T&tigkeit kiirzlich vorldufig oder
endgiiltig beendet hatten, aber in die empirische Unter-
suchung einbezogen wurden, sind ebenfalls beriicksichtigt.

Nach einem Zwischenschritt der Verkniipfung der Beratungs-
einrichtungen mit der Organisationsstruktur (betreuende
Referate), die einen Aufschluf i{iber die relative Besetzung
der einzelnen Abteilungen mit Gremien gab, erfolgte die
Zuordnung zur Aufgabenstruktur. MaBgebende Kriterien hier-
flir waren u.a. die Motive und Zielsetzungen bei der Er-
richtung sowie die dem jeweiligen Gremium gestellten Auf-

gaben einschlieBlich ihrer Operationalisierung im Verlauf
seiner Tdtigkeit.

Gegenwidrtiger Beratungsbedarf

Die Zuordnung der Gremien zur Aufgabenstruktur (vgl. Tab. 4)
ldBt erkennen, in we. chen Aufgabenbereichen des Hauses Be-
ratung in Anspruch genommen wird, ob auffillige Liicken be-

stehen oder ob Uberschneidungen bzw. Uberbesetzungen vor-
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zu Tabelle 4:

RN

Daueraufgatbe

im Stadium der Planung befindliche Aufgaben

[ T PO S

0 -~ o

10
11
12
13

14
15
16

17
18
19
20
21
22
23
24
25
26

Bundesjugendkuratorium und -ausschiisse
Wissenschaftlicher Beirat fir Familienfragen
Altenbeirat

Bundesjugendspiele

- Kuratorium

- AusschuB
Jugendberichtskommission (en)

Sachverstdndigenkommission fiir Zigeunerfragen
Projektgruppe Freizeit”
Bundesgesundheitsrat
Kleine Gebﬁhrenkommission"
Psychiatrie-Enquéte~Kommission
Kommission "Umweltradiocaktivitat"

Stdndiger Arbeitskreis der Drogenbeauftragen des Bundes und
der Linder?)

Wissenschaftlicher Beirat filir Sera und Impfstoffe

4)

3)

Gemeinsamer Beirat fir Verkehrsmedizin

Arbeitsgemeinschaft fiir technische Orthopddie und Rehabili-
tation e.V.2)

Kleine Kommission zum Krankenpflegegesetz1)

Beirat fir Arzneimittelsicherheit
Beirat nach § 33 AMG3)

Beirat naeh § 35 &MY

; ; . .3
Lrzneibuchkommission )

3)

Weinkommission

Kunststoffkommission
3)

3)

Kosmetikkommission

Lebensmittelbuchkormission

Konmission fiir die Gesamtreform des LebensmittelrechtSTJ

1) Arbeit (vorldufig) beendet
2) Keine unmittelbare Beratungsfunktion

3) Beratungseinrichtungen bei

4) Geschaftsfiihrung peiwm

nachgeordneten Behfrden

sunaesministerium fUr Verkehr
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liegen. Die Interpretation stiitzt sich dabei im folgenden
zusdtzlich auf die in zahlreichen Interviews von den Betei-
ligten im Hause wahrgenommenen und artikulierten Beratungs-
bedlirfnisse. Dennoch handelt es sich hier zundchst um
einen eher formalen Vergleich von "Aufgaben, die Beratungs-
bedarf erzeugen k¥nnen", mit "Existenz oder Nicht~-Existenz
eines diesem Aufgabenbereich zugeordneten Gremiums®. Ob
existierende Gremien die an sie gerichteten Erwartungen
auch inhaltlich erfilllen, ist daraus noch nicht zu ersehen,
sondern wird in den n&chsten Kapiteln untersucht.

Der Beratungsbedarf im BMJFG variiert einmal in gqualitativer
Hinsicht zwischen den drei groBen Aufgabenbereichen. Die
Politikentwicklung in den Bereichen "Gesundheitspolitik"
und "Lebensmittelwesen/Verbraucherschutz" ist stark von
naturwissenschaftlichen Kenntnissen und Forschungsergebnis-
sen abhdngig, wdhrend im Bereich der individuellen sozialen
Hilfen gesellschaftswissenschaftliche Kenntuisse

dienlich sind, im dbrigen aber die Problematik eher bei der
Zielformulierung und der Durchsetzung liegt, d.h. die An-
regungs- und Konsensbildungsfunktionen der Beratung ver-
gleichsweise stirker akzentuiert sind als die Einbringung
von Fachwissen zur Entscheidung von Sachfragen.

Der Beratungsbedarf variiert aber nicht nur in horizontaler
Richtung zwischen den Aufgabenbereichen, sondern auch in

vertikaler Richtung.

Einerseits besteht ein Bedarf an problembezogener Beratung,
entsprechend der Spezialisierung bei der Wahrnehmung von

Aufgaben in einzelnen Teilbereichen. Gekenrzeichnet ist

diese Form des Bedarfs durch eine Beschrdnkung auf einen

klar abgegrenzten und definierten Problerbereich.
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Hinzu kemmt ein Bedarf an bereichsbezogener Beratung, der
aus den innerhalb gr&B8erer Einheiten (Abteilungen, Gruppen)
lokalisierten Aufgabenschwerpunkten folgt.

Nach der Gemeinsamen Geschdftsordnung der Bundesministerien
(vgl. § 4 Abs. 2 und 3 GGO I) bedient sich die Leitung

bei der Erfiillung ihrer Aufgaben des gesamten in ihrem Haus
verfiigbaren Potentials und damit auch aller vorhandenen
Beratungseinrichtungen. Darfiiber hinaus kann jedoch bei der
Spitze eines Ministeriums ein spezifischer Beratungsbedarf
bestehen. der nicht notwendig durch den Apparat und/oder
die ihn unterstiitzenden Einrichtungen gedeckt wird. Dieser
Bedarf ist an den Erfordernissen der Leitungsfunktion ausge-
richtet und ergibt sich iliberwiegend aus den Problemen beil
der Koordinierung der Arbeit der einzelnen Abhteilungen so-
wie den Wechselwirkungen zwischen einzelnen Bereichen. Die
Leitung hat ein Bedirfnis an Unterstitzung beim Auffinden
der aus der Gesamtschau relevanten Probleme sowie beim
Setzen von Prioritdten fiir deren L¥sung. Das erfordert

aber u.U. Leistungen anderer Art als sie von Gremien zu er-
warten sind, die fir eine spezifischere Beratung einzelner
Bereiche oder gar eng problembezogen konstruiert wurden.

Betrachtet man nun das Schaubild (Tab. 4), dann ist zu-
ndchst festzustellen, daB es kein Gremium gibt, das aus-
schlieBlich die Aufgabe hitte, die Leitung zu beraten. In
Betracht kdme hierfiir der. Bundesgesundheitsrat mit 10 Aus-
schilssen, der von seiner Aufgabenstellung her geeignet ist,
die Bereiche "Gesundheitspolitik" und "Lebensmittelwesen/
Verbraucherschutz" zu beraten, letzteren deswegen, weil
dessen Aufgaben unter dem Gesichtspunkt des Schutzes der
menschlichen Gesundheit wahrgenommen werden.
"Individuelle soziale Hilfen"
wie keine Bezugspunkte.

Zu dem Bereich
ergeben sich jedoch so gut

In diesem Bereich finden sich hin-
gegen gleich drei Gremien: dag Bundesjugendkuratorium fiir
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den Teilbereich "Jugendpolitik", der Familienbeirat fiir
die Teilbereiche "Familienpolitik"” und "Jugendpolitik"
sowie der Altenbeirat fiir den Teilbereich "hHilfen fir
dltere Menschen". Alle diese Gremien, sowohl der Bundesge-
sundheitsrat als auch die drei zuletzt genannten, sind
grunds&dtzlich in der Lage, dem spezifischen Beratungs-
bedarf der Leitung zu entsprechen, wenngleich dies {iber
ihre erkldrte Aufgabenstellung hinausginge. Es kann hier
somit ein Rest ungedeckten Bedarfs bestehen bleiben, in
dem sich auch die Heterogenitit der Aufgaben des Ministeriums
widerspiegelt und der sicherlich historisch gewachsen ist
und mit der erst 1969 erfolgten Zusammenfassung der Auf-
gabenbereiche in diesem Haus zusammenhingt.

Der Vergleich von Aufgabenstruktur und Struktur des Bera-
tungssystems zeigt, daB allein von der Zahl der Bera-
tungseinrichtungen her der Bereich "Individuelle soziale
Hilfen™ im Verhdltnis zu den beiden anderen Bereichen
schwdcher besetzt ist. Dennoch 148t sich hier keine wirk-
liche "Beratungsliicke" feststellen. Neben dem Bundesjugend-
kuratorium, dem Wissenschaftlichen Beirat fir Familien-
fragen und dem Altenbeirat, die jeweils groBere Teilbereiche
abdecken, finden sich hier noch AusschuB und Kuratorium

fiir die Bundesjugendspiele, die Jugend- urd Familienbe-
richtskommissionen, die Sachverstdndigenkommission fir
Zigeunerfragen und die Projektgruppe Freizeit. Damit sind
in allen Teilbereichen mit Ausnahme der Politik fir Frauen
und der sozialen Berufe Beratungseinrichtungen vertreten,
und zwar auch dort, wo die Zustdndigkeit erst 1972 auf das
Haus iibergegangen ist (Freizeitprobleme, Angelegenheiten
der altz>n Menschen). Hinsichtlich der erwdhnten Ausnahmen
und hier insbesondere bei den "Allgemeinen und Grundsatz-
fragen der Politik fdr Frauen" hat die ndhere Nachprifung

ergeben, das es sich insofern lediglich um eine scheinbare
I
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Licke handelt, als der in diesem Teilbereich nicht uner=-
hebliche Beratungsbedarf zufriedenstellend gurch inten-
give Kontakte zu den einschlidgigen Verbdnden gedeckt
wird.

Dieses Beispiel ist geeignet, die allgemeine, auch auf die
iibrigen Bereiche - insbesondere auch *"Lebensmittelwesen/
Verbraucherschutz" - zutreffende Feststellung zu belegen,
das iberall dort, wo die Gegeniiberstellung von Aufgaben
und Gremien wegen des Fehlens einer Beratungseinrichtung
auf eine Liicke schlieBen lassen k&énnte, dem Beratungsbedarf

in anderer Form geniigt wirdl).

Weiterhin zeigt die Gegeniiberstellung, daB der Bereich "Ge-
sundheitspolitik"” - selbst wenn man vom Bundesgesundheits-
rat und dessen Ausschiissen absieht - relativ stark besetzt
ist. Doch kann hier nicht von einer Uberbesetzung oder von
wirklichen Uberschneidungen in der Aufgabenstellung der
Gremien ausgegangen werden. Vielmehr l&B8t dieser Bereich,
der uUberwiegend umfangreiche und problemtrichitige Aufgaben
wahrnimmt, einen groBen und differenzierten Bedarf an Be-
ratung der verschiedensten Ausprdgung erkennen. Es ist im
Gegenteil anzunehmen, da8 der Bedarf eher noch grdBer ist,
da auch hier wie schon bei der Frage der scheinbaren Liicken
gilt, das die Gegeniberstellung nicht deutlich erkennen liBt,
in welchem Umfang von den bereits erwdhnten Alternativen zur
Deckung des Bedarfs Gebrauch gemacht wird. Neben den be-
sonders zahlreichen Forschungsauftrigen (vai. die Projekt-
liste 1975 der laufenden Forschungsvorhabern) liegen auf diesem

Sektor die wesentlichen Aktivitdten der Institute des nachge-
ordneten Bereichs (BGA, PEI).

Ferner zeigt das Beispi2l der Errichtung de

. r Gebihrenrechts-
kommission und der Krankenpflege

-Kommission, die in ihren

Vyg1r. 11. 1.2,
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formalen Aufgabenstellungen weitgehend deckungsgleich mit
den entsprechenden Ausschiissen des Bundesgesundheitsrats

sind, welche Bedeutung den jeweils besonderen inhaltlichen
Ausprdgungen des Beratungsbedarfs zukommt. Sie kann zu der
Einsetzung sich scheinbar iiberschneidender Gremien fiihren,
die in Wirklichkeit jedoch entsprechend ihren unterschied-

lichen Funktionen unterschiedliche Aspekte des Beratungs-
bedarfs abdecken.

Zukiinftiger Beratungsbedarf

Z2u unterscheiden von dem bisher angesprochenen Bedarf an
Beratung bei der Durchfiihrung laufender Vorhaben ist der
bereits absehbare zukiinftige Bedarf aufgrund neuer Aufgaben-
schwerpunkte. Ein Beispiel dafiir k&nnte sich im Teilbereich
Familienpolitik finden, in dem die bisher noch nicht in
vollem Umfang aufgegriffene Aufgabe der Kl&rung familienpoli-
tischer Aspekte der BevOlkerungspolitik mdqglicherweise
zusdtzlichen Beratungsbedarf mit sich bringen wiirde. Ein
weiteres Beispiel aus dem Gesundheitsberzich bildet die Be-
handlung des Diskussionsentwurfs eines Bundesgiftgesetzes.
SchlieBlich ist die im Entstehen begriffene und bereits in
den Haushalt 1975 eingestellte Sachverstdndigenkommission

im Zusammenhang mit der Anderung des § 218 StGB zu erwdhnen,
zu deren Errichtung der Bundestag im Mirz 1974 die Bundes-
regierung aufgefordert hat. Sie hat den Auftrag zu priifen,

ob und welche MaBnahmen m&glich und notwendig sind, um den
Schutz ungeborenen Lebens und die Hilfen fir Schwangere

noch wirksamer zu gewidhrleisten. AuBerdem soll die Kommission

die Erfahrungen von Arzten, Krankenanstalten und Beratungs-
stellen iiber die Beratung der Schwangeren und Folgen von

Schwangerschaftsabbriichen sammeln und auswerten. Ein erster
Bericht soll spdtestens zum 1. Januar 1978 vorgelegt werden.
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Eine objektive Ermittlung des kilinftig zu erwartenden Be-
daifs ist methodisch so gut wie nicht zu leisten. Trotz-
dem liBt sich verallgemeindernd sagen, daB Beratungsbedarf
mindestens ebenso hdufig wie bei der Erarbeitung neuer Ge-
setze auch im AnschluB an bereits abgeschlossene Vorhaben
entsteht, - z.B. Bundessozialhilfegesetz, Krankenhausfinan-
zierungsgesetz -, wenn es darum geht, zur Durchfilhrung

der Gesetze Einzelheiten im Verordnungswege zu regeln.

Hatte schon die Sachverstdndigenkommission fiir Zigeunerfragen
wertvolle Beitridge zur Vorbereitung einer Verordnung nach

§ 72 BSHG geliefert, so wird kiinftig ein entsprechender Be-
darf hinsichtlich der Behandlung weiterer sozialer Rand-
gruppen zu decken sein.

Im Bereich Gesundheitspolitik ist damit zu rechnen, daB im
Zuge der Neuordnung des Arzneimittelrechts (Gesetzentwurf
vom 7.1.1975) in absehbarer Zeit ein nicht unerheblicher
Beratungsbedarf entstehen wird. In Betracht kommt die Ein-
berufung sowohl von stindigen Gremien als auch von
ad-hoc-Sachversténdigengruppen, die zum Teil in verschiedenen
Bestimmungen des Gesetzentwurfs ausdriicklich vorgesehen
sind, zum Teil aus sachlichen Griinden notwendig werden kdn-
nen. Im einzelnen k&nnte das die Errichtung einer ad-hoc-
Gruppe (AnhSrung von Sachverstdndigen) nach § 24 Abs. 1 und

Abs. 2, einer Kommission zur Zulassung und Freistellung von

Arzneimitteln nach § 34 abs. 1 zZiff. 4, einer Xommission zur

Freistellung von der Registrierung nach § 37 Abs. 3 des

Arzpeimittelgesetzentwurfs sowie einer Homdnpathischen
Arzneibuchkommission betreffen,

Im Bereich Lebensmittelwesen/Verbraucherschutz kdnnte sich

im AnschluB8 an den Erl 8 des Lebensmitte) - und Bedarfsgegen-

stdndegesetzes ein Bedarf an Beratung bei der Ausfiillung

des Begriffs "Bedarfsgegenstinde" ergeben.
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Zusammenfassend kann man sagen, daB aus einem Vergleich
zwischen der ermittelten grobflichigen Aufgabenstruktur
und den bestehenden Beratungseinrichtungen des Hauses
keine gravierende Mingel im Sinne von evidenten Liicken

und Uberschne1dungen/Verdoppelungen hervorgehen. Das liegt
sicher teilweise daran, daB bereits vor Begin; dieser
Untersuchung alle offensichtlich nicht bendtigten Gremien,
deren Beratungsangebot de facto schon lidnger nicht mehr
genutzt wurde, gestrichen worden sind. Zum anderen verweist
dieses erste Teilergebnis darauf, das die im folgenden
angesprochenen Midngel im bestehenden Beratungswesen primir
in der Konstruktion und der Arbeitsweise einzelner Gremien
zZu suchen sind.

Die Funktion der Gremien

Wenn im folgenden die Funktion der Beratungsgremien be-
handelt wird, dann mu8 jeweils unterschied:n werden

zwischen:

- der erwarteten oder gewiinschten Gremienfunktion (Bera-
tungsbediirfnis]) ; hier ist noch einmal zwischen der Funk-
tionserwartung bei Einrichtung des Gremiuas und zur
jetzigen Zeit zu unterscheiden, da hier Verdnderungen

aufgetreten sein konnen;

- der offiziell deklarierten Funktion (Aufgabenstellung);

- der tatsdchlich erfiillten Funktion (Wirkungsweise) .

Das empfundene Beratungsbediirfnis, das nicht immer ein Be-~

diirfnis nach Beratung im engeren Sinne zu sein braucht, be-

einflupt zwar gewis die Errichtung, die offizielle Aufgaben-

stellung und die Form von Beratungsgremien, determiniert

diese Entscheidung jedoch nicht im einzelnen. Neben ra-

tionalen Uberlegungen, wie ein empfundener Beratungsbeaarf
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optimal zu befriedigen sei, wird der Errichtungsprozes

von Opportunitdtsiiberlegungen, rechtlichen und prakti-
schen Restriktionen beeinflufSt. Auch subjektive Motive

wie Prestigewert und mdgliche Kompetenzerweiterung durch
die Betreuung eines Gremiums spielen eine Rolle. Sofern

es - was sicher in den 60er Jahren iiberwiegend galt -
relativ leicht ist, die Zustimmung zur Errichtung eines
neuen Beratungsgremiums zu erhalten, besteht ein verhdlt-
nismdBig geringer Druck, bei der Einrichtur.g neuer Gremien
im Hinblick auf das ob und das Wie rational zu verfahren.
wird spiter der Effizienzdruck und damit der Rechtfertiungs-
zwang fiir Fortbestehen und Neueinrichtung vor. Beratungs-
gremien stirker, dann kdnnen die unter anderen Bedingungen
eingerichteten Gremien leicht als uneffektiv erscheinen.
Diese Feststellungen treffen ohne Zweifel auf die derzeiti-
ge Situation im BMJIFG zu.

Errichtung der Gremien: Zeitpunkt, Grundlage, Anlag

Im Hinblick auf die eben skizzierte Fragestellung interes-
siert der Errichtungsprozef der Beratungsgremien im BMJFG,
Allerdings lieBen das Aktenmaterial und die Erinnerung

der (oft neuen) Referenten nur teilweise eine genaue

Rekonstruktion der Ereignisse zu, die zur Errichtung der
untersuchten Gremien gefithrt hatten.

Von den 25 in die Untersuchung einbezogenen Gremien
wurden 13 bereits vor 1969, dem von uns als Schnittpunkt

gewdhlten Jahr, gegriindet. Zu den ‘'alten' Lzw. 'jungen'’
Gremien zdhlen im einzelnen-: ‘



Tabelle 5:

Errichtungszeitpunkt der Gremien

S T
vor 1969 196;!und spiter

S T, (P e e —
BGR (Gesundheitsrat) ABEI (Altenbeirat)
JUKU (Jugendkuratorium) AMST (Arzneimittelsicherheit!
JUSP (Jugendspiele, Aus- A2M33 (Komm. nach § 33 AMG)

schuf und Kuratorium) AM35 (Komm. nach § 35 AMG)
JUBE (Jugendberichtsk.) FRZT (Freizeit)
FAMI (Familienbeirat) GERE (Gebiihrer.recht)
FAMBE (Familienberichtsk.) KRPF (Krankenpflege)
[VERK (Verkehrsmedizin) PSYCHO (Psychiatrie-Enquéte)
LEBU (Lebensmittelbuch) SERA
LERE (Lebpengmittelrecht) ZIFR (Zigeuner)
AMBU (Arzneimittelbuch) ORTH (Orthopddie und Rehabi-
KUK (Kanststoffk.) litation) :
KOKO (Kosmektikk.) DROGEN
WEIN (Weinkomm.)

(Fiir die vollen Gremienbezeichnungen vergleiche Tabelle 2;
im folgenden werden zur Zeit- und Platzersparnis lber-
wiegend die Abkiirzungssymbole benutzt).

Eindeutig hdufigste Errichtungsgrundlage dieser Gremien

ist eine Verwaltungsentscheidung nach § 62 GGO I, in dem
die Bildung von Beir#iten bei einem Ministerium fir Arbeits-
gebiete von grdgerer Bedeutung vorgesehen ist., Griindungs-
akt ist dann eine Weisung oder ein Erlas des Ministers.
Damit ist jedoch nicht in allen Fidllen gesagt, daB8 der
Minister auch der wirkliche Urheber der Einrichtung ist.
Ausschlaggebend kdnnen z.B. Vorgaben anderer Stellen (Kabi-

nett, Gesetzgeber) gewesen sein. Ein Beispiel daflr ist

die Arznsibuchkommission (AMBU), deXen (wieder-)Errichtung

in § 5 Arzneimittelgesetz vorgesehen ist. Die entsprechen-

de gesetzliche Regelung kann allerdings auf Vorschlag des

Hauses ins Gesetz aufgenommen worden sein, so dag die

1) Gemeint ist der 1.1.1969
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Griindungsinitiative hier dennoch beim Haus lag. Grindungs-
akt kann allerdings auch ein Bundestagsbeschlu8 sein,

so im Fall der Psychiatrie-Enquéte-Kommission (BT-Beschlus8
vom 23.6.1971); oder ein Kabinettsbeschlu8 wie bei der
Wwiedererrichtung des BGR (15.3.1963). Eine Besonderheit
stellen die Sachverstindigen fiir Zigeunerfragen dar, deren
Zusammenarbeit mit dem Haus sich formlos gestaltet.

Auffillig ist, daB8 von den nach 1969 gegriindeten Gremien

nur AM33 und AM35 noch gesetzlich vorgeschrieben sind. Das
kénnte heiBen, dag man in jlingerer Zeit mit der gesetzlichen
Verankerung von Beratungsgremien zuriickhaltender geworden
ist, um spdtere Anpassungen und evtl. Auflisungen nicht zu
erschweren. (Vgl. auch die entsprechenden Rundschreiben

des BMI von 1969 und vom 23.4.1971, in denen empfohlen wird,
Beratungsgremien nach Mdglichkeit nicht gesetzlich zu ver-

ankern.) Bei AMSI und SERA sind diese {lberlegungen akten-
kundig.

Ferner ist festzustellen, daf viele der nach 1969 gegriinde-
ten Gremien dem gesundheitspolitischen und dem Sozialbe-

reich zugeordnet sind, die beide nach dem Regierungswechsel
von 1969 stirker akzentuiert wurden.

Die Vielfalt der vorgefundenen Bezeichnungen fiir Beratungs-
einrichtungen l#B8t Riickschliisse aus der Bezeichnung etwa

auf Aufgabenstellung, Zusammensetzung oder geplante Dauer
einer Einrichtung nicht zu. Tendenziell finden sich in der
Gruppe mit den Bezeichnungen "Rat","Beirat", "wissenschaft-
licher Beirat” und "Kuratorium" eher die auf Dauer ange-
legten Beratungseinrichtungen, wihrend in der Gruppe mit

den Bezeichnungen "Kormission", "AusschuB" oder "Arbeitskreis"
eher Gremien zur L&sun¢ konkreter Aufgaben innerhalb eines
abgrenzbaren Zeitraums zu finden sind. Auch fiir diese
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Regel gibt es jedoch Ausnahmen. Eine stirkere Systemati-
sierung (nicht Vereinheitlichung !) der Gremienbezeichnungen
wdre mdglich, doch wird sich die groBe Variationsbreite be-

stehender Gremien jedem einfachen Klassifikationsversuch
entziehen.

Was das Motiv fiir die Errichtung der Gremien angeht, so

ist man wenigstens bei den noch existierenden "alten Gremien"
weitgehend auf Vermutungen angewiesen. Es scheint jedoch,

da8 bei ihrer Griindung iiberwiegend ein Dauerbedarf an Bera-
tung und Entlastung des Ministeriums gesehen wurde, der eine
~ auch gesetzlich begriindete - Schaffung aer Gremien zweck-
mdBig erscheinen lieB. Ist der aktuelle Beratungsbedarf zu
einem bestimmten Zeitpunkt gedeckt, dann ist die Griindung
neuer Beratungsgremien ein Zeichen dafiir, daf bestimmte Auf-
gabengebiete an Bedeutung gewonnen haben oder neu hinzuge-
kommen sind. Bei den neueren Beratungseinrichtungen des BMJFG
lassen sich hier zwei Typen unterscheiden. Im ersten Fall
wurde ein neues Gremium als Reaktion des Ressorts auf akut
aufgetretene soziale Probleme oder politische Konsensbildungs-
probleme eingerichtet (Beispiele: Arzneimittelsicherheit,
Krankenpflege, Gebiihrenrecht und Drogen). Im zweiten Fall
wurden neue Aufgaben ohne akuten AnlaB8 in Verfolg lidnger-
fristiger politischer Ziele aufgegriffen. Dies trifft zu

fiir dic Gremien Altenbeirat, Zigeunerfragen und Freizeit.

Nicht immer entspricht die Griindungsinitiative einem eigen-
stindigen Bediirfnis des Hauses. Eine origindre Parlaments-

initiative liegt der Griindung der Psychiatrie-Enquéte-

Kommission zugrunde. Auch fiir die anderen Berichtskommissionen,

deren FErgebnisse dem Parlament zugeleitet werden, ist ein

parlamentarisches Interesse, in diesem Fall an der Kontrolle

der Regierungstdtigkeit in bestimmten Bereichen, zu unter-

stellen.
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Wwas den Inhalt der urspriinglichen Funktionserwartung be-
trifft, so liegt, soweit iliberhaupt rekonstruierbar, der
Schwerpunkt im Bereich der Informationsvermittlung und
-verarbeitung. Das gilt unabhdngig davon, ob es sich um
eine externe oder hauseigene Initiative handelte. DaB

das Informationsbediirfnis als Errichtungsmotiv dominiert,
bedeutet jedoch nicht, daB mit der Griindung von Gremien
nicht von Anfang an auch andere Motive verfolgt wilrden.
Unbestreitbar politische Erwﬁgungeﬂ’dominieren jedoch bei
der Griindung von Gremien nur ausnahmsweis¢; so im Falle

der Gebiihrenrechtskommission. Fiir die Berlicksichtigung wvon
organisierten Interessen werden in erster Linie Anh&rungs-
verfahren benutzt, so daB dies nur ein sekundidres Motiv

der Beiratsgriindung ist. Wo allerdings Sachverstand aus oder
mit Hilfe von Verbdnden rekrutiert werden muB, er&ffnen
sich verstdndlicherweise MO&glichkeiten der Interessenver-
tretung fir die Mitglieder. Interessenvertretung und Kon-
sensbildung mit Betroffenen treten im allgemeinen bei den
Errichtungsmotiven weniger deutlich hervor als spater beti
den tatsdchlich erfiillten Funktionen. Wird dagegen das
Ministerium von auBen, sei es von einem Zweig der Wirtschaft
oder von Verbidnden, zur Einrichtung eines Gremiums gedréngt,
dann geschieht dies eher unter dem Gesichtspunkt der Inter-

essenvertretung; einschldgige Beispiele wurden zumal aus
der Abteilung 4 berichtet.

Restriktionen und Uberlegungen zu Altérnativen bei der
Beiratsgriindung

In der Regel liegt die Initiative bei der Einrichtung eines
Beratungsgremiums bei den Fachreferenten. Die Leitung
steuert diesen ProzeB8 durch Selektionsentscheidungen (2Zu-
stimmung oder Ablehnun: ) und legt dabei zusdtzlich politische
Gesichtspunkte an., Die Steuerungsbemiihungen der Leitung
sind in diesem Bereich weniger dadurch beschridnkt, daB die

1) Vgl. die FuBnote auf S. 3
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Grilndungsinitiativen aus den Facheinheiten kommen, als
durch die Tatsache, daB das jeweils bestehende Beratungs-
wesen als Ganzes nur in Grenzen an wechselnde Bediirfnisse
und Beurteilungskriterien anzupassen ist. Beratungseinrich-
tungen waren -~ wenigstens bis vor kurzer Zeit - wesentlich
leichter zu schaffen als abzuschaffen, falls ihre Aufldésung
nicht offiziell vorgesehen war. Insofern ist die Wahl nicht-
institutionalisierter Beratungsformen oder zumindest fest
terminierter Beratungsgremien ein wichtiges Mittel, um das
Beratungssystem flir die Leitung besser steuerbar und insge-
samt anpassungsfihiger zu gestalten.

Wihrend nach der grunds&tzlichen Billigung durch die Leitung
in der Regel das Haushaltsreferat eingeschaltet wird, so
wird das Organisationsreferat bei der Entscheidung iber die
Gremiengriindung offensichtlich meist nicht gehért. Allen-
falls erfolgt die spidtere Formulierung der Geschidftsordnung
in Abstimmung mit dem Organisationsreferat. Dagegen gibt

es keinen Hinweis, daB differenzierte Uberlegungen iiber eine
méglichst wirkungsvolle Gremienkonstruktion in diesem Zusam-
menhang angestellt werden, obwohl - wie spater deutlich
werden wird - ganz offensichtlich ZweckmdBigkeitserwdgungen
bei der Wahl der Gremienform eine Rolle spielen.

In jlingerer Zeit gewinnen offenbar Uberlegungen an Bedeu-
tung, welche Alternativen es zu fest institutionalisierten
und vor allem zu gesetzlich fixierten Gremien gibt. So wollte
man im Falle von ZIFR bewuBSt keinen stédndigen Beirat schaffen,
weil dieser dann auch dauernd eingeladen werden muBte. Auch
¢4 s aus Forschungsmitteln finanzierte Projektgruppe Freizeit
ist in dieser Form eine bewuBt gewdhlte Konstruktion. Aus-
schlaggebend war hier der Wunsch, in kurzer Zeit umfang-
reiche Grundlagen fir ein Programm erarbeiten zu lassen, wo-
fiir einerseits im Hause nicht die erforderlichen Kapazitdt
verfiigbar waren, andererseits ein Beirat, wie man meinte,
nicht kontinuierlich und intensiv genug arbeiten wiirde.
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Bei der Abwidgung zwischen verschiedenen Beratungsformen
spielen haushaltstechnische Aspekte eine wichtige Rolle. Die
bestehenden Beratungseinrichtungen werden, sofern sie iiber-
haupt Kosten verursachen (keine Kosten: KRPF), fast aus-
schlieBlich aus dem Titel 526 03 (Kosten fiir Mitglieder von
Fachbeirdten und dhnlichen Ausschiissen} finanziert, und zwar
je nach ihrer organisatorischen Aufhdnguanc¢ aus den Kapiteln
des BMJFG, BGA oder Paul~Ehrlich-Instituts. Die Mittel fal-
len flir Fahrkostenerstattung, Tage- und Ubernachtungsgeld
an. Im idbrigen geht der Finanzminister davon aus, daB8 die Bei-
ratstdtigkeit grundsé&tzlich ehrenamtlich is*. Unter bestimm-
ten Bedingungen wird auch eine Sitzungsvergiitung bezahlt. Da-
mit ist die Arbeit ehrenamtlicher Beirite ein Mittel, ex-
ternen Sachverstand zu relativ geringen Kosten zu nutzen.

Vier Gremien werden aus anderen Quellen firanziert. Die Pro-
jektgruppe Freizeit und die Psychiatrie-Enquéte belasten
den Forschungstitel (Kapitel 1502, Titel 685 01) , die Jugend-
und die Familienberichtskommission werden ilher das Deutsche
Jugendinstitut (Xapitel 1502,Titel 685 08) finanziert,
wdhrend die Kommission fiir Zigeunerfragen als einziges
Gremium aus den Sachverstédndigentitel (Kapitel 1501, Titel
526 02) bezahlt wird. Dabei ist der Sachverstdndigentitel
insgesamt niedriger angesetzt als der Beiratstitel (Kapitel
1501, Titel 526 03). Im laufenden Haushaltsjahr stehen

dem Haus chne BGA und Paul-Ehrlich-Institut folgande Betrége
Zur Verfligung:

Mittel fir Sachverstindige 125.000,~ DM (arngesetzt waren

220.000,~ DM, Ist-Ergebnis 1973: 63.000,- DM).

Mittel fiir Mitglieder von Fachbeirsten 200.000,- DM (ange-~
setzt waren 350.000,- DM, Ist-Ergebnis 1973: 175.000,- DM).
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Sowohl der Sachverst&ndigentitel als auch der Titel "Fach-
beirdte” werden zentral bewirtschaftet. In beiden Fdllen
muB8 sich das Fachreferat einen Betrag reservieren lassen.
Bel institutionalisierten Gremien ist dies einfacher,

well sie bereits im Haushaltsplan ausgewiesen sind und

die Mittel nach Erfahrungswerten fortgeschrieben werden.
Insofern gibt es einen gewissen haushaltstechnischen Druck,
Beirdte zu institutionalisieren. Das wird noch dadurch ver-
stdrkt, daB u.a. die Zahl der Sitzungen eines bestimmten
Personenkreises im Jahr als Kriterium dafiir benutzt wird,
ob es sich noch um 'Sachverst#ndige' handelt. Die mdgliche
Schwierigkeit zu begriinden, warum bestimmte Sachverstiandige
in gleicher oder &hnlicher Zusammensetzung iiber Jahre hinaus
immer wieder kongultiert werden miissen, kann so Anlas

fir die aus sachlichen Griinden vielleicht gar nicht notwen-
dige Institutionalisierung von Gremien bilden. Dem lieBe
sich durch eine Verfahrensdnderung bei der Gestaltung des
Sachverstdndigentitels entgegenwirken.

Aufgabenstellung der Gremien

In offiziellen Formulierungen der Gremieraufgaben herrschen
Begriffe wie Beratung, Stellungnahme und Erarbeitung vor,
wihrend die mdglichen politischen Funktionen, die von Refe-
renten wie Mitgliedern durchaus wahrgenommen werden, offiziell
kaum zum Ausdruck kommen. Diese Neutralitdt der Aufgaben-
formulierung entspricht herrschenden normativen Auffassun-
gen von wissenschaftlicher Politikberatung.

J= prdziser die aufgabenstellung von Gremien formuliert
ist, umso leichter kann sich die Beiratsarbeit im einzelnen
daran orientieren. Hinsichtlich der Operationalitdt der Auf-
gabenstellung lassen sich drei Gremientypen grob unter-

scheiden:
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- nicht befristete Gremien mit generellen. bereichsbezo-
genen Zust#dndigkeiten,

- Gremien mit konkreten Daueraufgaben,
- Gremien zur L&sung von konkreten Einzelproblemen.

In der Kategorie der Gremien mit bereichsbezogenen, generel
len Zustidndigkeiten besitzt das BMJFG ver-

schiedene Beir&dte (BGR, FAMI, JUKU, ABEI). Diese

Gremien sollen typischerweise eher anregen und Impulse
liefern als zur L8sung spezifisch benarnter Probleme bei-
tragen. Eine derartige Aufgabenstellung ist von vornherein
in Hinsicht auf die stindige Herstellung einer Ubereinstir
mung zwischen Beratungsbedarf und Gremientdtigkeit viel
problematischer als die beiden anderen Gremientypen, denen
konkrete Aufgaben zugewiesen sind. Konkrete Daueraufgaben
sind den Berichtskommissionen und den "Buchkommissionen'
AMBU und LEBU gestellt; dasselbe gilt fiir JUSP und SERA.
Wenigstens urspriinglich mit einem konkreten Einzelproblen
befaBt waren Gremien wie FRZT, ZIFR, PSYCHO, AMSI, LERE,
KRPF, GERE. Mit einer Ausnahme sind alle Cremien, deren
Aufgabenstellung als generelle Zustidndigkeit formuliert
ist, vor 1969 gegriindet worden (Ausnahme: ABEI). Die

meisten neueren Gremien sind dagegen mit konkreten Einzel-
problemen befagt.

Bei einigen Gremien, die ursprilnglich fiir eine klar umris®
ne, terminierte Aufgabe eingerichtet wurden, hat sich im

Laufe der Zeit eine zusitzliche Beratungsnotwendigkeit er”
geben, so daB diese Gremien entgegen der urspriinglichen &
sicht mit verdndertex Aufgabenstellung beibehalten werden
Dies gilt z.B, fir AMSI und das Bund-Linder-Gremium DROGEV
auch LERE ist noch nicht offiziell aufgeldst, weil ein md¥
licher AnschluBbedarf an Beratung antizipiert wird. Die

definitive Auflfsung ist nur bei 4 der untersuchten Gremi



vorgesehen (GERE, KRPF, PSYCHO) bzw. bereits vorge-
nommen worden (FRZT).

Ein Aufgabenwandel ist zwar in den Gren‘en, die konkrete
Aufgaben zu erfiillen haben, methodisch leichter feststellbar
als in Gremien mit generellen Zusténdigkeiten. Trotzdem
konstatieren zumindest die Mitglieder bei Gremien mit gene-
rellen Zusténdigkeiten hiufiger einen Aufgaben- oder Funk-
tionswandel als bei solchen mit konkreten Dauer- oder Ein-
zelaufgaben. Wdhrend im allgemeinen fast 90 % aller befrag-
ten Gremienmitglieder die gegenwdrtige Tdtigkeit fiir konsi-
stent mit der Aufgabenstellung ihrer Gremien hielten,

galt dies filir drei der fiinf Gremien mit genereller Zustdn-
digkeit (FAMI, JUKU, ABEI) aus unterschiedlichen, aber je-
weils plausiblen Griinden nicht. Hier bestdtigt sich die Ver-
mutung, daB generell formulierte Beratungszustindigkeiten
bereichsbezogener Gremien besonders prcblemtrdchtig sind,
bzw. daB solche Gremien besondere Schwierigkeiten haben,
ihre Aufgaben fiir sich zu konkretisieren und damit gleich-
zeitig dem Beratungsbedarf des Hauses zu entsprechen. So
kommt es bei diesen Gremien nicht selten zu Meinungsver-
schiedenheiten mit dem Haus dariiber, ob eine bestimmte Frage
behandelt werden soll oder nicht. Dies l&Bt sich z.B. fiir
den B3GR oder fiir den Familienbeirat (Frage der Tagesmiitter)

zeigen.

Ebenfalls infolge der weiten Aufgabenformulierung tritt bei
den Gremien mit genereller Zustdndigkeit auch besonders
leich* das Problem auf, daB Beratungsthemen aufgegriffen wer-
den, deren Regelung nicht allein in der Kompetenz des BMJFG
1ia~+. Das trifft fiir das Jugendkuratorivm genauso zu wie fiir
die Familienberichtskommission. Verstdndlicherweise stoBen

Ratschlige zu derartigen Themen dann oft ins Leere.
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4.4 Gremienfunktionen

Ohne eine lingerfristige direkte Beobachtung der Gremientd-
tigkeit sind objektive Aussagen iiber die tatsdchlichen Gre-
mienfunktionen kaum m&glich. Da dies aus Zeitgriinden nicht mdg-
lich war, haben wir uns wenigstens des Erfahrangswissens der
Mitglieder und der zustdndigen Referenten versichert, um da-
raus zusdtzlich zu den Hinweisen aus der Aktenanalyse und einer
Anzahl von Sitzungsbeobachtungen die ndtigen Schliisse wenig-
stens fiir eine grob klassifizierende Funktionsbeschreibung

der Gremien zu gewinnen. Den befragten Mitgliedern und Re-
ferenten wurde eine Liste von 10 m&glichen Gremienfunktionen
vorgelegt, die daraufhin beurteilt werden sollten, ob sie

fiir das betreffende Gremium von geringer, mitclerer oder er-
heblicher Bedeutung sind1)
hier zusammenfassend als "Informationsfunkticnen” bzw. genauer
als Funktionen der Informationsbeschaffung unid -verarbeitung
bezeichnet. Dazu gehdren: das Hinweisen auf Probleme, die vom
Ministerium bisher nicht aufgegriffen wurden; die Sammlung und
Auswertung von Daten und Fakten; sowie die Entwicklung von Vor-
schldgen zur Ldsung von Problemen, mit denen sich das Mini-
sterium befaBt. Eine zweite Gruppe von Gremienfunktionen wird hier
unter der Bezeichnung "politische Funktionen" zusammengefast.

Dazu gehSren: die Vertretung Betroffener (oder Interessenarti-
kulation), die Konsensbildung iiber Vorhaben dus Hauses, die In-
tegration von potentiellen Kritikern sowie die Unterstiitzung des
Hauses gegeniiber anderen Ressorts und die Vertretung bzw. Legiti-
mation seiner Vorhaben in der Offentlichkeit. Weitere Gremienfunk-
tionen sind die arbeitsmidfige Entlastung des Havses oder die kriti-
sche Evaluation einzelner Vorhaben bzw. dey Ressortpolitik in
einem bestimmten Bereich. Es sei betont, daB8 der Begriff der
"Funktion" nicht identisch ist mit "Tdtigkeit"™: “"Funktion"
vielmehr ein analytischer Begriff, sodaB eine gegebene Gremien-
tdtigkeit im Regelfall nicht nur eine, sondern mehrere Funktionen
- wenn auch mit untersch.edlichem Gewicht - erfiillt.

. Mehrere dieser Funktionen werden

ist

1) Die Befragten wurden gebeten, die Wichtigkeit der einzelnen Funktio-
nen auf einer Finf-Punkte-skala einzustufen. Der objektive Indikator-
wert der Einschitzungen leidet allerdings darunter, cas teilweise nicht

zwischen faktischen und Soll-Funktionen unte :
A rsc
die Frage sich auf erstere bezog. schieden wurde, obwohl
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Wie schon im Hinblick auf das Errichtungsmotiv und die Aufgaben-

formulierung festgestellt, dominieren auch in der Wahrnehmung

der Mitglieder die Funktionen der Informationsbeschaffung und ~-ver-
arbeitung. Dagegen spielen die politischen Funktionen mit Ausnahme
der hdufig betonten Interessenberﬁcksichtigungsfunktion eine
deutlich untergeordnete Rolle. Sehr niedrig wird von den Gremien-
mitgliedern auch die Funktion der arbeitsmédBigen Entlastung des
Ministeriums eingeschitzt, was von den Urteilen der Referenten be-
stdtigt wird und darauf zuriickzufiihren ist, daB die Gremien ja fiir
das Haus einen Input erzeugen, der dort erst einmal verarbeitet
werden muB8. Insofern ist die Bindung hauseigener Kapazitdt durch die
Betreuung von Gremien und die Verarbeitung ihrer Hinweise, Stel-
lungnahmen usw. ein Kostenfaktor, der in der Regel eine sehr viel
ernsthaftere Restriktion fiir die Griindung und Nutzung von Gremien
darstellt als die haushaltsmiiBige Finanzierunyg der Beiratstitigkeit.

Auch sonst stimmen die Referenten in ihrer Funktionswahrnehmung im
wesentlichen mit den Mitgliedern iiberein. Deutlichere Unterschiede
gibt es lediglich im Hinblick auf die Einschédtzung der politischen
Funktionen, wo die Referenten der Interessenver:retung und Konsens-
bildung weniger Bedeutung zumessen als die Mitglieder. Offensicht~
lich schitzen die Referenten sehr realistisch die direkten Kontak-
te mit Verbinden im Anh8rungsverfahren im Hinblick auf diese Funk-
tionen hdher ein. Charakteristischerweise erfiillzn Gremien, die keine
organisierten Interessen vertreten (z.B. PSYCHO, ZIFR, AMSI} auch
nach Ansicht der Referenten wichtige Funktionen bei der Artikula-
tion von Interessen Betroffener (Advokaten-Funktion). Die Integra-
tion von Kritikern in den Entscheidungsprozes8 uad die Vertretung
der Vorhaben des Hauses gegeniiber der Uffentlichkeit wird dagegen

von den Referenten hdher eingeschitzt als von den Mitgliedern.

Die verschiedenen Funktionen sind voneinander nicht unabhdngig.

So wirkt ein Gremium, das Hinweise auf Probleme und Probleml&sungs-

vorschlige produziert, fiir das Haus weniger entlastend als eines,

das Daten und Fakten sammelt. Auch zwischen der Interessenberiick-

sichtigung, der Konsensbildung und der Integration potentieller Kriti-

ker besteht ein tendenzieller Zusammenhang. Generell hdngen die ver-

i zu~-
schiedenen politischen Funktionen untereinander besonders stark

. . a
sammen. Die Zusammenhdnge zwischen Informationsfunktionen un
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politischen Funktionen sind dagegen schwicher. Diese
sachlich plausiblen Zusammenhdnge werden auch von den Be-
fragten wahrgenommen und in jedem Fall durch eine Korre-
lationsanalyse der Funktionsbeurteilung durch die Mitglie-
der bestdtigt.

Die Aussagen von Mitgliedern und Referenten iber die rela-
tive Bedeutung der verschiedenen Funktionen variiert natur-
gemd8 von Gremium zu Gremium erheblich. Das kann man zur
Grundlage einer Klassifikation der untersuchten Gremien nach
ihren Funktionen machen. Wir behandeln cahei die Informa-
tionsfunktionen und die politischen Funktionen zundchst ge-
trennt. Es gibt kein Gremium, in dem keine der drei Infor-
mationsfunktionen (Hinweisen auf Probleme, Batensammeln,
Problemldsungsvorschlige erarbeiten) fiir wichtig gehalten
wﬂrde1). Unterschiede treten jedoch in Zanl und Kombina-
tion der fiir wichtig gehaltenen Informati-nsfunktionen auf.
Offensichlich unterscheiden die Gremien sich danach, ob
sie von sich aus auf Probleme hinweisen und ggfs. L&sungs-
vorschldge entwickeln oder ob sie L&sungsvorschlidge fir
vom Ministerium vorgegebene Probleme entwickeln bzw. auf
Auiforderung hin Daten und Fakten sammeln und aufbereiten.
Zur ersten Kategorie von Gremien, zu deren zentralen Funk-
tionen das Aufgreifen und Hinweisen auf Probleme gehdrt,
zdhlen KRPF, LERE, AMSI, PSYCHO, ZIFR und (solange er noch
tdtig war) ABEI. Alle anderen Gremien sind, im Hinblick
auf ihre Informationsfunktionen, durch das zMJIFG gesteuert,
d.h. zu ihren fiir wichtig ychaltenen Funktionen zihlt nur
das Sammeln von Daten und Fakten und/oder die Entwicklung
von Probleml&sungsvorschligen. Mit einer Ausnahme sind alle
Gremien, die wesentlich mit dem Aufgreifen von Problemen

1)

Eine Funktion gilt dann als wichtiqg,
fragten Mitglieder ihr eine erheblich
beimaBen. Unterschieden sich Mitglied

schitzung, dann erfolgte die K
der Grundlage sonsti g e Klassifikati

eigenen Einschétzung

wenn 50 &t und mehr der be-
e oder groBe Bedeutung
er—- und Referentenein-

on eines Gremiums auf
ger Untersuchungsergebnisse nach unserer
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befas8t sind, auf die L®sung konkreter Einzelprob.eme angesetzt.
Der mehr aktive als reaktive Charakter der von ihnen erfiillten
Informationsfunktionen ist hier in der Mehrzahl der Fille kein
Anzeichen filir eine mangelnde Steuerung der Gremientitigkeit

durch das Haus, sondern gehdrt zur definierten Gremienaufgabe.

Wie oben bereits ausgefiihrt, wurden als politische Funktionen
von uns bezeichnet: die Vertretung Betroffener, Konsensbildung,
Integration von potentiellen Kritikern, Unterstiitzung des
Hauses gegeniiber anderen Ressorts und Vertretung von Vorhaben
in der Uffentlichkeit. Bei der Gesamtheit der bLefragten Mit-
glieder lag der Prozentsatz derjenigen, die die politischen
Funktionen fiir wichtig hielten, nur bei der Interessenvertretung
lber 50 $. Bei allen anderen politischen Funktionen waren
h8chstens 31 §% (Konsensbildung) der Ansicht, daB dieser Funk-
tion erhebliche bis grofe Bedeutung zuk&me. Trotzdem zeigen
sich auch im Hinblick auf die politischen Funkticnen deutliche
beiratsspezifische Unterschiede. Wie Tab. 6 zeigt, gibt es zu-
nichst eine Gruppe von Gremien, denen keine wichtigen politi-
schen Funktionen zugeschrieben werden. Sodann gibt es eine
Gruppe von Gremien, fiir die sowohl die Interessenberiicksichti-
gung wie die Konsensbildung wichtige Funktionen sind. Von einer
dritten Kategorie von Gremien, die wichtige Interessenberiick-
sichtigungsfunktionen wahrnehmen, flir die aber die Konsensbhil-
dung keine wichtige Funktion ist, kann angenommer: werden, das
sie nicht-organisierte Interessen im Sozial- uné Jugendbereich
vertreten und damit als Advokaten fungieren, wihrend in den
Gremien der davor genannten Kategorie eher orgarisierte Interes-

sen zum Ausdruck kommen. Eine vierte Kategorie von Gremdéen
nwohlorientierte Beratung bezeichnen. Hier
jedoch die

kénnte man als gemei
wird zwar nicht die Interessenvertretungsfunktion,

Konsensbildung bzw. die Integration von Kritikern fiir wichtig
gehalten. Gleichzeitig nehmen diese Gremien wichtige Vertre-
tungsfunktionen gegenilber der Yffentlichkeit wahr. Die nach-
folgende Ubersicht zeigt die Zuordnung der untersuchten Gre-

mien zu diesen vier Kategorien.
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Tabelle 6:

1)
Beratungsgremien nach zentralen Funktionen

SERA, KOKO
1. Keine der politischen Funktionen AMBU, AM35, ¥ ‘
fir besonders wichtig gehalten WEIN, VEPK, FAMI, FRIT

2. Interessenvertretung als zentrale Z2IFR, FPSYCHO, ABEI, JUKU,
Funktion angesehen ("Advékaten") JUSP, JUBE, FAMBE

3. Interessenvertretung und Kon- KRPF, LER?, GERE, LEBU,
sensbildung fir besonders wichtig KUKO, AM35
gehalten ("Interessenvertreter"™)

4. Keine Interessenvertretung, aber BGR, AMSI, DROGEN
andere politische Funktionen fiir
wichtig gehalten (“"gemeinwohl-
orientierte Beratung”)

Auffdllig viele der hier als unpolitisch eingestuften Gremien
sind dem BGA zugeordnet. Da mit der Wahl dieser Anbindung tat-
séchlich u.a. eine politische Neutralisierung oder Neutralitit
beabsichtigt wird, kann man in diesem Ergebnis c¢ie Bestdtigung
fir die Zweckm#Bigkeit dieser organisatorischen L&sung sehen.
Interessant ist noch, daB Gremien, die im Bereich der Infor-
mationsfunktionen bei der Problemsuche initiativ werden, alle
auch wichtige politische Funktionen wahrnehmen.

Exkurs: Zur Funktion des Bundesgesundheitsrates

Der BGR ist bisher als eine Einheit behandelt worden. Ob-
wohl die Mitgliederbefragung wie die Aktenanalyre bei einem
Gremium dieser GrO8enordnung, das {lber 10 Ausschiisse ver-
figt, natiirlich ausschuBspezifische Unterschiede ergeben
hat, rechtfertigt sich diese Behandlung einmal aus der rela-
tiv homogenen.Beurteilung des BGR durch Befragte im BMJFG,
zum anderen aber auch strukturell dadurch, daB die Arbeits-
weise der Ausschiisse stark formalisiert ist und von einer
gemeinsamen Geschliftsstelle administrativ begleitet wird.
SchlieB8lich verbindet die AusschuBarbeit die gemeinsame jdhr-

Die Einordnung der einzeln~n Gremien
sich in erster Linie auf die Fu in die Katogorien stiitzt

nktionswahrnehmung der be-
frng;en Mitglieder; erginzend wurden die Urteilegder Referen-
ten berlicksichtigt sowie in einigen Zweifelsfillen Inf e~
mationen aus der Aktenanalyse. ©
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liche Plenarsitzung, auf der die Voten verabschiedet
werden. Die dem BGR insgesamt zugeschriebenen Funktionen
lassen sich jedoch auch anhand der Arbeitsweise und der
Aufgabenstellung der Ausschiisge in der untersuchten

Zeit zwischen 1972 und 1974 belegen.

Die 8 in dieser Zeit arbeitenden Ausschilsse - die Aus-
schilsse 9 und 10 des Umweltschutzbereiches waren inaktiv,
weil das BMI keine Voten einholte - bearbeiteten 1973/74
in jeweils 2 Lkis 7 AusschuBsitzungen 18 Themen, zu denen
Voten und Berichte dem Plenum vorgelegt wurden. Nach
den Ergebnissen der Mitgliederbefragung zu urteilen, ge-
hort es bei 7 Ausschiissen zu den wichtigen Funktionen,
das Ministerium von sich aus auf Probleme hinzuweisen.
Diese Initiativfunktion wird jedoch im Hause selbst weni-
ger betont. Tatsdchlich ist die Einschitzung der Refe-
renten hier realistischer, da die Beratungsfragen laut
Aktenanalyse nur z.T. von den Ausschilssen selbst thema-
tisiert wurden; Vorschlige zu Beratungsthemen kommen
gleichermaBen von Seiten des BMJFG und von Seiten der Aus-
schuBvorsitzenden. Abgesehen von der Frage nach dem Ma8B
der Eigeninitiative im Bereich der Informationsverarbeitung
ist festzuhalten, daB das Schwergewicht der BGR-Funktionen
sowleso nicht im Bereich der Wissensvermittlung bei der
Lésung hochgradig spezialisierter Fachfragen liegt. Selbst
nachdem 1973 mehr als die Hilfte der Mitglieder neu be-~
rufen worden war, was eine erwilinschte Gelegenheit zur Ver-
jingung und zur Einbeziehung neueren Fachwissens bot, be-
steht weiterhin das Grundproblem des BGR fort, daB auch
ein begrenzter und fester Kreis von Fachleuten nicht die
jeweils héchste fachliche Kompetenz fiir die Beantwortung
sehr verschiedenartiger fachlicher Spezialfragen bes}tzt.
die im Laufe der Zeit an ihn gestellt werden. Das driickt
sich auch in der Tatsache aus, daB8 bei der Beratung in den
Augschilssen in der Regel Sachverstdndige von auBen hin;u-
gezogen wurden. Die Bedeutung des BGR und seiger Ausschiisse
muB daher stérker in seinen politischen Funktionen gesehen
werden. Dabei ist die Unterstiitzung von Vorhaben und Ent-
scheidungen von grundsitzlicher Bedeutung in der Offent-
lichkeit besonders wichtig. Entsprechend sehen auch die be-
fragten Mitolieder politische Funktionen als wichtig an, )
die dem BMJFG und der Bundesregierung etwa durch die Inte
gration von potentiellen Kritikern (AusschuB 6 oder durc?
die Vertretung von Entscheidungen des Ministeriums geggn
iiber der Uffentlichkeit (AusschuB 5, Strahlemschutz un
Strahlenbelastung, und Ausschug 2, Seuchenbekidmpfung %Pd
Hygiene) dienen. Die politischen Funktionen der Izﬁﬁzr
essenvertretung und Konsensbildung treten demgege

& ) lieder zuriick. Dabei trifft
auch in der wahrnehmung der Mitglie £ e s
es zwar zu, daf der BGR insgesamt nicggtsgizg TEHE. BB
siertei Iniereiszggiﬁggggﬁigzﬁ gﬁgh gies tendenziell eine
nicht in einzeln R hiilsse 1, Heil-

nktion ist. (Beispiel: die Aussc ’

:éﬁzzigsnguKrankenhauswesen. 3, Gesundheitsvor- und
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-fiirsorge, und 4, Arzneimittel- und -Apothekenwesen, Gift-
wesen, wo diese Funktion jeweils von mehr als 50 %

der Mitglieder fiir wichtig gehalten wurde). Selbst wo die
Artikulation von Interessen Betroffener fir wichtig ge-
halten wird, wird jedoch der Konsensbildung keine grosBe
Bedeutung zugemessen; hierfilr sind entweder andere Mecha-
nismen und Gremien vorhanden,wie z.B. im Arzneimittel-
sektor, oder die infragestehenden statuspolitischen Inter-
essen z.B. der Krankenschwestern, Sozialarbeiter und Medi-
zinphysiker sind nicht konfliktfdhig organisiert.

Der hier skizzierten Funktionsbeurteilung widerspricht nicht
die Tatsache, daB als Wissenschaftler vornehmlich renommier-
te Leute in den BGR berufen werden. Die Prominenz der
Fachvertreter hilft ihnen, die Funktion der wissenschaft-
lichen Legitimation in der Uffentlichkeit zu erfilllen.
Zwangsldufig verfilgen aber gerade diese Berater oft iiber
generellen Sacthverstand und nicht mehr iUber die von den
Fachreferaten oft ben&tigten Detailkenntnisse. Seinen fak-
tischen Furxtionen entsprechendd wird die T4tigkeit des BGR
auf der mittleren Leitungsebene, wo die politischen Funk-
tionen stidrker gewilirdigt werden, positiver beurteilt als hiu-
fig von Seiten der Fachreferate.

Funktionsecfillung: Die Leistung der Gremien

Eine zugleich objektive und vergleichende Leistungsbeurtei-
lung der untersuchten Gremien st88t auf eine Reihe methodi-
scher Schwierigkeiten. Abgesehen von den schon bemerkten
Schwierigkeiten einer gliltigen Ermittlung des Beratungsbe-
darfs (der Funktionserwartungen) und der tatsichlich er-
fillten Funk:ionen, wiirde eine Leistungsbeurteilung die
Gleichartigkeit oder zumindest Gleichgewichtigkeit der ge-
stellten Aufgaben voraussetzen. Da diese Aufgaben jedoch

verschieden schwer zu erfiillen sind, wird man die Leistung
eines Gremiums,

das eine schwere Aufgabe nur mittelmiBig
erfillt

+ nicht ohne weiteres geringer schitzen diirfen als die
eines anderen Gremiums, das eine einfache Aufgabe gut er-
fillt. Es kommt hinzu, dag weder die befragten Referenten
noch die Mitglieder Prdzise und systematisch zwischen nor-
mativer Furktionszuschreibung und deskriptiver Funktionsbe-
schreibung im Hinblick auf ihre Gremien unterschieden haben.
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Das liegt daran, das offensichtlich in vielen Fillen

ein ProzeB8 der Erwartungsanpassung stattgefunden hat,
durch den dies Funktionserwartungen tendenziell den Ge-
gebenheiten, d.h. der tatsichlichen Leistung eines
Gremiums, angenihert werden. Wo das geschehen ist, ist

ein Soll-Ist-Vergleich nicht mehr systematisch durchzu-
fihren. Man miiBte entsprechend das Effektivititsurteil
danach gewicliten, ob die Funktionserwartung im Zuge einer
solchen Anpassung realistisch-bescheiden oder aber unrea-
listisch-anapruchsvoll formuliert ist. Je nach dem ange-
legten MaBstab wird dieselbe Leistung eines Gremiums
verschieden bewertet werden. Unser‘Material zeigt ganz
deutlich, daB verschiedene Mitglieder wie auch verschiedene
Mitarbeiter dieses Hauses bei der Beurteilung dasselben
Gremiums ur.terschiedliche MaBstdbe anlegen. Diese Ein-
schrdnkungen sind notwendig, wenn wir uns im folgenden den
Arbeitsergebnissen und der Beurteilung der Gremien zu-
wenden.

Sitzungshdufigkeit

Zunichst ist es wichtig, sich die eingeschrdnkten Leistungs-
m8glichkeiten ehrenamtlicher Beratergremien zu vergegen-
wirtigen. Einen Uberblick {iber die Arbeitsintensitdt der
Gremien, gemessen an der Sitzungshdufigkeit (1974), gibt
einen ersten Eindruck (vgl. Tabelle 7); nicht berlick-
sichtigt sind hier die seit Jahren inaktiven Gremien Alten-
beirat und Lebensmittelrechtskommission sowie die Gebilhren-
rechts- und Krankenpflegekommissionen, die ihre Arbeit

1974 vorliufig abgeschlossen haben. Neben der Sitzungs-
teilnahme arbeiten die Mitglieder mancher Gremien auch noch
individuell. So belasten insbesondere alle h3ufig tagen-
den Gremien (Kategorie 2) ihre Mitglieder noch durch
zusitzliche "dausaufgaben". Das gilt auch fiir zwei der
seltener tagenden Gremien (JUKU, JusP), die damit arbeits-
intensiver sind, als die sitzungshdufigkeit zeigt.
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Tabelle 7:

Beratungsgremien nach Sitzungshﬁufigkeit

Sitzungshdufigkeit (1974)

Kategorie 1: Kommission / Plenum tagt selten,
Ausschiisee / Arbeitsgruppen hiufiger

PSYCHO (Kommission: 3 2weitdgige Sitzungen;
Arbeitsgruppen hdufiger)

AMBU (Kommission: 2 Sitzungen;
Ausschilsse, Unterausschilsse:2 - 5 Sitzungen)

BGR (Plenum: 1 zweitlgige Sitzung;
Ausschilsse tagen 1 - 5 Tage pro Jahr;
Ausschisse 9 und 10 inaktiv)

LEBU (Kommission: 1 Sitzung;
Fachausschiisse tagen h&ufiger)

Kategorie 2: Hdufig tagende Gremien

FRZT (10 z.T. zweitidgige Sitzungen)
FAMI (5 Sitzungen, 9 Untergruppensitzungen)

JUBE (1 Plenarsitzung und 4 auf alle Mitglieder er-
welterte UnterausschuBsitzungen)

DROGEN (5 z.T. zweitdgige Sitzungen)

Kategorie 3: Selten €agende Gremien

JUKU (3 Sitzungen)
AMSI (2 Sitzungen)
JUSP (A) (2 Sitzungen)
VERK (2 Sitzungen)
SERA (1 Sitzung)

ZIFR (1 Sitzung)
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Die relative Dominanz der verschiedenen politischen bzw.
Informationsfunktionen hat keinen klaren Einflu8 auf die
Sitzungshdufigkeit, doch 148t sich feststellen, daB Gremien
mit allgemeiner Zustindigkeit sich eher seltener treffen
als solche, die konkrete Daueraufgaben oder Einzelprobleme
bearbeiten. Im ibrigen wurde kein Zusammenhang #wischen

der Sitzungshiufigkeit und der Beurteilung der Gremien-
leistung festgestellt.

Arbeitsergebnisse

Die greifbaren Arbeitsergebnisse der Gremien sind im wesent-
lichen schriftliche Stellungnahmen, Voten oder Berichte,
wobel jedoch nur eine kleinere Zahl von Gremien formell

zur schriftlichen Fixierung und Herausgabe ihrer Arbeits-
ergebnisse verpflichtet ist. Sitzungsprotokolle werden

von allen Gremien erstellt.

Adressat schriftlich fixierter Beratungsleistungen ist fir
das Ministerjum das Referat oder die Gruppe, die sich des
Gremiums bedient und es betreut. Entsprechend einer Haus-
anordnung erhdlt auBerdem die Hausleitung jeweils am Tag
nach einer Sitzung in knapper Form Kenntnis von den wesent-
lichen Ergebnissen. Daneben erhalten in der Regel die Mit-
glieder des Gremiums die Sitzungsprotokolle (Ausnahme: KRPF) ,
desgleichen weitere Personen, die an den Beratungen teil-
genommen haben. Je nach der Aufgabenstellung erhalten

auch andere Ressorts, die Lé&nder und (so bei JUSP) ZInsti-
tutionen, die Vertreter entsenden, Kenntnis von der Arbeit
der Gremier und ihren Ergebnissen. Die Ergebnisse der Be-
richtskommissionen und einiger anderer Gremien (PSYCHO,
LEBU, AMBU) missen versffentlicht werden; auch beim BGR und
beim Familjenbeirat wird die Uffentlichkeit von den abge-~
gebenen Voten unterrichtet, wihrend einige andere Gremien
im Rahmen der Beratungstitigkeit entstandene Monographien

Beim grdften Teil der Gremien hat die Beratung

herausgeben.
eine Verdffentlichung der

jedoch internen Charakter, SO dag
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Ergebnisse grundsdtzlich entfillt. Die Mitglieder sind mit
diesen Regelungen iberwiegend einverstanden. Die M&glich-
keit, Empfehlungen zu verdffentlichen, wird im wesentlichen
dort bejaht, wo sie tatsdchlich gegeben ist, wdhrend etwa
die beim BGA verankerten Beirite eine solche M8glichkeit
gar nicht wiinschen. Die Mitglieder haben auch durchweg
Verstidndnis dafiir, das ihnen die Verpflichtung zur Vertrau-
lichkeit auferlegt wird; sie meinen iiberwiegend nicht, das
die Auflage der Vertraulichkeit dazu flihrt, das die Offent-
lichkeit zu wenig ilber die Arbeit des Gremiums unterrichtet
ist, und beurteilen den Vorschlag, die Verpflichtung zur Ver-
traulichkeit vor der offiziellen Abgabe eines Votums aufzu-
heben, sehr zuriickhaltend.

EinfluB der Gremien

Wenn wir uns nunmehr der Leistungsbeurteilung der Gremien
zuwenden, dann stellt sich zundchst die Frage, wie gewichtig
thr Beitrag fiir die Titigkeit des Hauses ist1). Dabei ist zu
berlicksichtigen, daB einige Gremien nicht mit Beratungsauf-
gaben im engeren Sinne befaft sind, so daB von ihnen von vorn-
herein kein EinfluB8 auf die Arbeit des Ministerjiums erwartet
wird. Das gilt eindeutiqg fiir die Lebensmittelbuchkommission
und AusschuB und Kuratorium fir die Jugendspiele. Die Be-
richtskommissionen, die auch keine Beratung im engeren Sinne
durchfilhren, kSnnen mit ihren Hinweisen und Vorschligen trotz-
dem dte Uberlejungen des Ministeriums beeinflussen.

Die Chance, daB ein dem Hause zuarbeitendes Gremium tat-
sdchlich Entscheidungen und MaBnahmen des Ministeriums in
wesentlichen Punkten beeinfluBt, hingt davon ab, daB es
rechtzeitig und prizise auf aktuelle und noch offene bzw.

1)

Die Darstellung stitzt sich
Aktenanalyse, Antworten der

im folgenden auf Hinweise aus der

Re”
auf entsprechende Tragen. € erenten und der Gremienmitglieder
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absicherungcbediirftige Fragen in laufenden Vorhaben ant-
worten kann., Es ist verstandlich, das dies im allgemeinen
Gremien mit konkreter Einzel- oder Daueraufgabe leichter
fdllt als bereichsbezogenen Gremien mit genereller Zu-
stdndigkeit.. Tatsidchlich wird der erstgenannten Art von
Gremien von Referenten und Mitgliedern entsprechend h&ufi-
ger ein wesentlicher EinfluB8 auf MaSnahmen und Entschei-
dungen des Kauses zugeschrieben (das gilt fir FRZT, LERE,
ZIFR, AMSI und in Zukunft auch fiir SERA sowie flir die beim
BGA aufgehidngten und in die Untersuchung einbezogenen Gre-
mien, allerdings auch fir VERK). Skeptisch beurteilt oder
gar abgesprochen wird der Einfluf auf MaBnahmen des Hauses
dagegen einer Reihe von Gremien mit genereller Zustdndigkeit
(so verstindlicherweise ABEI, aber auch FAMI und JUKU) und
zwar nicht nur von den Referenten, sondern iiberwiegend auch
von den eigenen Mitgliedern. Auch die zwei mit schwierigen
politischen Regelungsaufgaben belasteten Gremien aus dem
Gesundheitsbereich, die Gebiihrenrechts- und die Kranken-
pflegekommission, haben Entscheidungen des Hauses kaum be-
einflust, wobei allerdings zu beriicksichtigen ist, daB8 das
bei diesen beiden Gremien wenigstens teilweise durchaus im
Sinne der inhnen zugedachten Funktionen liegt.

Nutzung des Beratungspotentials

Was eine weitere Dimension der Leistungsbeurteilung angeht,
nimlich die tatsidchliche Nutzung des Beratungspotentials

der verschiecenen Gremien, so sind die Referenten in der
Mehrzahl der Fille davon iiberzeugt, das die von ihnen be-
treuten Gremien geniigend genutzt werden. Zum Teil beruht
dieses Urteil allerdings auf einer Anpassung der Erwartungen
nach unten - wenn etwa einschrénkend hinzugefiigt wird, das
Gremium wiirde entsprechend den Fihigkeiten der Leute genutzt
bzw. man k&nne von ihm in seiner gegenwidrtigen Form nicht

mehr verlangen. Als nicht genligend genutzt wird der (fak-
der BGR und die Kommission fiir
n dem vorhandenen

tisch inaktive) Altenbeirat,
Zigeunerfragen bezeichnet. Die gemessen a
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Beratungspotertial unvollstdndige Nutzung des BGR mani-
festiert sich in der relativen Seltenheit, mit der zumindest
bestimmten Ausachilssen vom BMJFG oder gar von anderen
Ressorts Fragen vorgelegt werden. Dafiir ist einerseits die
Tatsache verantwortlich, daB die Formulierung von Fragen
fiir den BGR die Facheinheit des Hauses (auch im Hinblick
auf die spitere Verarbeitung des Votums) arbeitsmidBfig
belastet, so daB man sich des dort vorhandenen und gquasi
in Reserve gelLaltenen Beratungspotentials sowieso

nur bei aktvellem AnlaB bedient. Dann jedoch kommt hinzu,
das filr die Beantwortung vieler Spezialfragen der in den
Ausschiissen des BGR vorhandene Sachverstand nicht optimal

zusammengesetzt ist.

Die Unterauslastung von ZIFR hat einen anderen Grund: Hier
wdren die Mitglieder aus eigenem Engagement f&hig und
willens, mehr zu leisten, als man jetzt noch von ihnen be-
ndtigt. Die ungeniigende Nutzung des Altenbeirats ist u.a.
darauf zuriickzufiihren, das flir das, was dieses Gremium

als Gremium tun k&nnte und m8chte, im Hause kein Bedarf be-
steht, zumal der bestehende Beratungsbedarf auf andere Art
(Deutsches Zentrum fiir Altersfragen; Beratung durch einzel-
ne Sachverstdndige) gedeckt werden kann.

Interessant iet, daB bei denjenigen Gremien, denen einer-
seits ein erheblicher EinfluB auf Mafnahmen oder Entschei-
dungen des Ministeriums Zugeschrieben wird, auch das Be-
ratungspotertial andererseits voll genutzt wird. Hierzu
gehSren einmal die beim BGA verankerten Gremien sowie die
Uberwiegend mit konkreten Aufgaben befaBSten Gremien FRZIT,
LERE, SERA und VERK. Schon jetzt stellt sich damit ein

bestimmter Kreis durchaus positiv beurteilter Gremien
heraus.
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Exrwartungserfiillung

Die bisherigen Ergebnisse werden ergdnzt und bestitigt,

wenn man abschlieBend betrachtet, welche Gremien nach Mei-
nung der Referenten und der eigenen Mitglieder die in sie
gesetzten Erwartungen des Ministeriums erfiillen oder nicht
erflillen. In der Mehrzahl der Fille geben die Referenten an,
daB die von ihnen betreuten Gremien ihre Erwartungen voll
oder wenigstens in sachlicher Hinsicht voll erfiillen. In

all diesen Fillen wird auch von den Mitgliedern die Erxr-
wartungserfillung als gut oder ilberdurchschnittlich gut
eingeschdtzt, die Erwartungen des Ministeriums werden
gleichzeitig liberwiegend fir sachlich und zeitlich reali-
stisch gehalten. In dieser Gruppe der iibereinstimmend positiv
beurteilten Gremien finden sich alle jene wieder, die mit
ihrer Arbeit einen nennenswerten Einflug auf MagSnahmen und
Entscheidungen des Ministeriums haben (vgl. oben) und deren
Beratungspotential zugleich gut genutzt erscheint. Auch mit
der Arbeit einiger Gremien, die nicht Beratungsaufgaben im
engeren Sinne erfiillen (z.B. AusschuB8 und Kuratorium fiir

die Jugendspiele, Lebensmittelbuchkommission und DROGEN)
herrscht im wesentlichen Zufriedenheit. Immerhin bei einem
Drittel der Gremien sind die Referenten dagegen nur mit Ein-
schrinkung mit den erbrachten Leistungen einverstanden bzw.
bezeichnen die Erwartungen des Hauses als nicht erfiillt.
Hiufig ist es den kritisierten Gremien nicht gelungen, mit
ihren Gutachten und Empfehlungen rechtzeitig filr die poli-
tische Entscheidung fertig zu werden. In der Regel allerdings
geben andere Griinde eher AnlaB zur Kritik als die reine
Fristilberschreitung. Den Mitgliedern der von den Referenten
kritisierten Gremien ist in der Regel klar, daB ihre Leistung

"nicht die Erwartungen des Ministeriums erfiillt. In teilweise

auffilliger Eestdtigung bisher schon gewonnener Eindriicke
wird die Erwartungserfiillung bei 5 Gremien von den Referenten
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und der Mehrzahl der Mitglieder ibereinstimmend negativ
beurteilt: Es handelt sich um Alten- und Familienbeirat,
Jugendkuratorium und Jugendberichtskommission sowie die
Krankenpflegekommission. Was den BGR und die Psychiatrie-
Enquéte angeht, sind die Meinungen geteilt. Bel der Psychia-
trie-Enquéte sind im Verlauf der Arbeit Steuerungsprobleme
entstanderns und wie weit die Ergebnisse schlie3lich die Er-
wartungen erfilllen werden, ist noch nicht genau abzusehen.
Beim BGR meinen zwar die Mitglieder, daB er die in ihn ge-
setzten Erwartungen erfiille, doch ist die Meinung hierzu
im BMJFG teliweise skeptischer.

Ursachen von Funktionsmidngeln

Die unter Leistungsgesichtspunkten problematischen Gremien
zeichnen sich iiberwiegend durch bestimmte Merkmale hinsicht-
lich ihrer Aufgaben- und Funktionsbestimmung aus. Das spricht
dafiir, daB8 nicht zuf&llige menschliche Unzuldnglichkeiten
oder prinzipiell leicht vermeidbare Fehler, etwa beil der Lei-
tung oder Betreuung der Gremien, fiir die beobachteten Mingel
verantwortlich sind, sondern eher systematische, funktions-
und strukturbestimmte Griinde. Gremien mit generellen, be-
reichsbezogenen Beratungszustédndigkeiten enttiduschen die in
sie gesetzter. Erwartungen besonders leicht. Zumal die drei
groBen, dem Sozialbereich zugeordneten Beratungsgremien

mit genereller Zustindigkeit, Alten- und Familienbeirat und
Jugendkuratorium, haben sich in jeder der hier untersuchten
Hinsichten als problematisch erwiesen. Die Erfiillung konkre-
ter Einzel- oder auch Daueraufgaben wird dagegen von den
Beirdten in der Regel erfolgreicher bewdltigt. Das gilt noch
einmal bescnders, wenn es sich dabei inhaltlich um wichtige
Informationsfunktionen wissenschaftlich-fachlicher Natur ohne
Verquickung mit mehr oder weniger dominanten politischen
Funktionen handelt. So glauben dann auch nur Mitglieder von
Gremien, die Uberwiegerl unpolitisch Daten sammeln, in der
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Mehrzahl, daB sie die Erwartungen des Ministeriums Uberdurch-
schnittlich cut erfiillen. Bei den politischen Funktionen
mogen es die mit ihrer Erfillung h¥ufig verbundenen Konflikte
sein, die nicht nur den Eindruck von Spannungsgeladenheit
erzeugen, sondern auch die Einigung im Gremium und damit die
reibungslose Erzeugung von Beratungsleistungen behindern.
Hierfir wdren die Vorgidnge im Jugendkuratorium ein gutes Bei-
splel. Konflikte sind allerdings mit bestimmten Funktionen
wie der Konsensbildung und der Integration von Kritikern
zwangsl&dufig verbunden, so da8 nicht ihr Auftreten, sondern
erst ihre fehlende Bewidltigung sinnvollerweise zum Gegen-
stand der Kritik werden kann.

Bei den unbefristet eingerichteten Beratungsgremien mit be-
reichsbezogener Zustindigkeit ist die Allgemeinheit ihres
Auftrags problemtrdchtig. Um ihre Aufgaben allgemeiner Politik-
beratung zu erfillen, miissen solche Gremien etwa im Hinblick
auf die jeweilige Auswahl konkreter Beratungsthemen relativ
frei sein; was sie in dieser Weise jedoch aufgreifen, hidngt
dann u.U. so wenig mit den laufenden Vorhaben des Hauses

und dem darauf bezogenen aktuellen Beratungsbedarf zusammen,
das ihre Beratungsergebnisse potentiell weniger als positive
Beitrdge erscheinen, als das bei Gremien der Fall ist, die
ihnen vorgelegte Probleme fristgerecht bearbeiten. Dabei
k8nnen jedoch nur Gremien mit einem relativ allgemeinen Be-
ratungsauftrag und entsprechender Selbstdndigkeit bel der
Themenwahl eine kritische Funktion erfiillen, wie sie nicht
nur von Seiten der Wissenschaft normativ gefordert, sondern
gelegentlich auch zum Zwecke der Selbstpriifung und zur
Gewinnung von Anregungen von ministerieller Seite gewlinscht
wird. Kritik und typischerweise mit der eigenen Aufgaben-

planung des Hauses nicht abgestimmte Anregungen fir politi-
ederum Gremienleistungen,

vom Adressaten

sche Magnahmen sind dann jedoch wi
die naturgemip viel eher das Risiko laufen,
als Belistigung statt als positiver Beitrag empfunden zu

werden, als das bel Gremien der Fall ist, die auf Aufforde-
rung hin fachliche Probleme ohne erkennbare politische Folgen

beraten.
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Organisation, Zusammensetzung und Arbeitsweise der Gremien

Im vorigen Kapitel hat sich als wesentliche Voraussetzung
fiir eine wirkungsvolle Gremientdtigkeit die m&glichst ge-
naue sachliche und zeitliche Abstimmung mit dem jeweiligen
aktuellen Beratungsbedarf des Hauses herausgestellt. In
diesem Kapitel soll untersucht werden, wieweit bestimmte or-
ganisatorische Merkmale und Verfahrensweisen der Gremien
sich hierbei forderlich oder hinderlich auswirken. Bei

der Einrichtung eines Gremiums ist auBer {iber die Aufga-
benstellung prinzipiell iiber seine institutionelle Ver-
kniipfung mit dem Ressort, seine Gr&Se und Zusammensetzung
sowie eine Reihe von Struktur- und Verfahrensmerkmalen 2zu
entscheiden. Das gilt auch fiir gesetzlich verankerte
Gremien, bei denen entsprechende Bestimmungen z.B. {iber
die Zusammensetzung zu erfiillen sind, soweit die Gesetzes-
vorlage aus dem Haus stammt. Allerdings ist die Wahl der
Organisationsformen nur in Grenzen freigestellt. Uber weite
Strecken bestimmt die Funktionserwartung die wahl der Or-
ganisationsform. Insofern sind bei vorgegebener Aufgaben-
stellung Organisation und Arbeitsweise von Beratungs-
gremien nicht beliebig manipulierbar.

Institutionzlle Verkniipfung

Die Art der institutionellen Verknlipfung schafft Unter-
schiede in der organisatorischen Distanz zwischen Beratern
und Beratenem, die Auswirkungen auf Inanspruchnahme und Ver-
wertbarkeit der Beratungsleistungen haben kdnner.. Von be-
sonderer Bedeutung ist der EinfiuBg des Verkniipfungsmodus

auf die Mdglishkeiten der Steuerung der Gremien durch das

Haus. Mit der Intensitit der Steuerung nimmt dabei die

Selbstidndigkeit der Gremien ab. Wie weit intensive Steuerung

prinzipiell erwiinscht ist, hidngt mit von der Gremtenfunktion

ab. So ist eine gewisse Selbstandigkeit von Beratungsein-
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richtungen mit der damit verbundenen M&glichkeit der fall-
weisen Distanzierung des Ressorts von ihren FErgebnissen
unter bestimmten Umst&dnden durchaus erwiinscht. Ein gewisses
MaB von Selbstdndigkeit ist auch im Falle einer betonten
Kritikfunktion notwendig. Man k&nnte weiter vermuten, daB
eine gewisse Selbstidndigkeit des Gremiums auf die Mitglie-
der motivierend wirkt. Wie unten gezeigt wird, ist das je-
doch offensichtlich nicht die Regel.

In. BMJFG gibt es drei hdufiger vertretene Typen institutionel-
ler Verkniipfung:

Typ 1: Die Sekretariatsfunktionen liegen bei einem Referat

des BMJFG, dessen Vertreter auch regelm&B8ig an den
Sitzungen teilnehmen. Steuerung und erbrachte Bera-
tungsleistung laufen primdr liber das federfiihrende
Referat; andere Stellen des Ministeriums werden bei
Bedarf fallweise beteiligt. Diese Konstruktion gilt
fir die Mehrzahl der untersuchten Gremien (FR2ZT,
ABEI, JUSP, FAMI, JUKU, ZIFR, GERE, KRPF, AMSI,
LEBU, LERE).

Die Sekretariatsfunktionen liegen bei einer nachge-
ordneten Behdrde oder einem Zuwendungsempfénger des
BMJFG. Die Vertreter des im BMJFG federfiihrenden Re-
ferats nehmen an den Sitzungen der Beratungsgremien
regelm#Big teil. So werden die beiden Berichts-

kommissionen vom Deutschen Jugendinstitut, SERA vom
Paul-Lhrlich-Institut und AMBU vom BGA betreut.

Eine Vielzahl von Beratungsgremien ist nicht dem
BMJFG, sondern dem BGA zugeordnet, was impliziert, dasB
die Kontakte zwischen Ministerium und diesen Gremien
weniger eng sind. Sie liefern ihre Beratungsleistung

vorwiegend an das BGA, haben aber immerhin so inten-

sive Kontakte mit dem BMJFG bzw. bestimmten hier lau-

fenden Vorhaben, daB sie in einem weiteren Sinne als

Beratungsgremien des Hauses gelten k&nnen (hierzu

zihlen: KOKO, KUKO, WEIN, AM33, AM33).
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Jeweils eine Sonderstellung nehmen ein:

- VERK: Federfihrung beim BMV,

- PSYCHO: Sekretariatsfunktionen bei einer vom Ministerium
unahhingigen Geschiftsstelle,

- BGR: Sekretariatsfunktionen zwar von einem Referat des
BMJFG wahrgenommen, jedoch gehen die Beratungslei-
stungen an die jeweils zustdndigen Fachreferate, die
ihrerseits die Gremientitigkeit iiber die Formulie~
rung von Aufgaben inhaltlich steuern.

Bei Typ 1 ist das Beratungsgremium unmittelbar dem fir die
Verwertung seiner Beratungsleistung zustidndigen Fachreferat
zugeordnet. Hierdurch ist eine glinstige Ausgangslage fiir

die Kommunikation zwischen Beratern und Beratenem geschaffen.
Im Zustindigkeitsbereich der Facheinheit auftretende Prob-
leme k®#nnen im Bedarfsfall bereits kurzzeitiy an das Gremium
{ibermittelt werden, wihrend umgekehrt die Berater ihrer-
seits erkannt-e Probleme unmittelbar an das zustdndige Fach-
referat weiterleiten k&nnen. Da die 2zustdndige Instanz in
regelmdfigem Kontakt zum Beratungsgremium steht und somit
auch die Eigenarten einzelner Berater besser kennenlernen
kann, sind die Voraussetzungen fiir eine gezielte Steuerung
der Beratungsleistung durch das Ministerium erfiillt. Anderer-
seits bringt dieser Verkniipfungstyp eine besondere zeitliche
Belastung des Hauses mit sich. Probleme k&nnen auch durch
die Entwicklung einer zu starken Identifizierung von Refe-
rent und Grerium entstehen, zumal wenn das Gremium von
seiner fachlichen Kompetenz und vielleicht auch von seiner

Aufgabenstellung her auch anderen als der federfithrenden
Einheit zuarbeiten k&nnte.

Die Verkniipfungsformen der Tyge:rn 2 und 3 stirken zwangsldu-
fig die Verbindungen zwischen Beratungsgremium und nachge-
ordneter Behdrde. Fiir die Verwertbarkeit der Beratungs-
leistung durcn das Ministerium wird somit zusitzlich die
Frage entscheidend, welches Verhdltnis zwischen diesem und
der nachgeordneten Beh3+de besteht. Diese Form der Zuordnung
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wird vor allem dann gewdhlt, wenn nachgeordnete Beh&rde

bzw. Zuwendungsempfinger {iber Forschungskapazititen verfigen,
die das Gremium flir seine Arbeit bendtigt, die ihm aber vom
Ministerium selbst nicht bereitgestellt werden k&nnen. Die
Auslagerung der Sekretariatsfunktionen kommt allerdings
leicht einer Schwidchung der direkten Steuerungsbeziehung
gleich, was bei Beratungsgremien mit umfassend und allge-
mein formuliertem Auftrag eher zu einer ungewollten Ver-
selbstidndigqung fiihrt als bei Gremien mit konkreten Dauer- oder
Einzelaufgahen. So ist die Zuordnung der mit dem BGA or-
ganisatorisch verkniipften Gremien im allgemeinen unproblema-
tisch, da bei ihnen die Erfiillung von Informationsfunktionen
medizinisch~naturwissenschaftlicher Art und nicht von politi-
schen Funktionen im Vordergrund steht. Die Verankerung beim
BGA kann, neben der Bereitstellung von Forschungskapazitit,
sogar absichtlich eingesetzt werden, um politisch ambitio-
nierte Berater (auch Interessenvertreter) auf Distanz zu
halten. Dagegen fiihrt eine Beratung nach dem Typ 2 auf-

grund der schwierigen Konstruktion einer Dreiecksbeziehung
zwischen Ministerium, Beratungsgremium und betreuender
Instanz sehr viel eher zu Abstimmungsproblemen. Nicht zu-
f411ig findet sich dieser Verknilpfungsmodus gerade bei den bei:
den Berichtskonmissionen, die fir ihre Kritikfunktion ein
gewisses MaB an Selbst&ndigkeit benbtigen, was dann jedoch,
zumindest fir das BMJFG, Probleme bei der Verwertung der

Beratungsleistungen erzeugt.

Auch bei der PsychiatriewEnquéte-Kommission ist dem Mini-

sterium aufgrund der Auslagerung der Sekretariatsfunktionen

die M8glichkeit der unmittelbaren Steuerung des Gremiums
genommen. Trotzdem erscheint die Auslagerung in diesem

Fall aus Kapazitdtsgriinden sinnvoll. Die wichtigste Mdglich-
keit der EintfluBnahme ist unter den gegebenen Bedingungen
die Teilnahme der Fachreferenten an den fiir ihren Aufgaben-



- 58 -~

bereich relevanten Sitzungen des Gremiums. Die Einschal-
tung einer Planungsfirma zu Steuerungszwecken diirfte schon
aus Kostengesichtspunkten keinen Regelfall der indirekten

Steuerung darstellen.

Auch beim BGR, fiir den im Hause ein besonderes Kontakt-
referat besteht, sind die Kommunikationsbeziehungen

zu den Fachreferenten nicht sehr eng. Dafiir ent-
fallen aber hei dieser Konstruktion gewisse Probleme, die

im Zusammenhang mit Typ 1 erwdhnt wurden. Die nur lose
Beziehung zwischen Fachreferaten und BGR ist allerdings
fliir die teilweise nur geringe Nutzung des BGR mit verant-
wortlich. Da die Fachreferenten die Behandlung der von ihnen
eingegebenen Fragen nur in Grenzen steuern kénnen, ver-
zichten sie teilweise darauf, als kontrovers erachtete
Fragen lUberhaupt vorzulegen. Das den BGR zentral betreuen-
de Referat dagegen verfiigt, da die Fachausschiisse prak-
tisch die gesamte Bandbreite der Medizin abdecken, nicht
Uber hinreichende eigene Fachkenntnisse, um den Gang der
Arqumentation in jedem Fall inhaltlich nachvollziehen zu
kdnnen. Das schridnkt - bei dieser Konstruktion durchaus
gewollt - die Steuerungsm&glichkeiten des betreuenden
Referats ein und beeintrichtigt iUberdies die kompetente
und fristgerechte Erstellung von Protokollen. Das gilt,
obwohl die rein administrative Betreuung durch das Refe-
rat sich als hervorragend organisiert erwies.

Die Analys:e der Verkniipfungsformen hat gezeigt, daB ihre
Wahl im wesentlichen durch wahrgenommene Funktionsnotwen-
digkeiten bzw. Restriktionen bestimmt wird. Die im Hin-

blick auf Steuerungs- und Abstimmungsmglichkeiten optimal
erscheinende Zuordnung zu einem Fachreferat, das auch die

Sekretariatsfunktionen wahrnimmt (Typ 1), kann nur

problem-
los funktionieren, wenn

= die Beratungsaufgabe voll im
betreuenden Referats liegt, Zustindigkeitsbereich des
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- die Erfillung der Beratungsaufgabe keine relativ
ausgeprdgte Selbstdndigkeit des Gremiums verlangt,

- die Erfillung der Beratungsaufgabe keine umfangreichen
Forschungs- oder Datensammlungstidtigkeiten von seiten
des betreuenden Referats voraussetzt.

Eine Zuordnung zum BGA (Typ 3) empfiehlt sich vor allem
dann, wenn die Beratungsaufgabe im medizinisch-naturwissen-
schaftlicher Bereich liegt, das Gremium keine wichtigen
politischen Funktionen erfiillt und erfiillen soll, dafiir
aber die im BGA lokalisierte Forschungskapazit#t bendtigt.
Schwieriger ist die Wahl einer adidgquaten Verkniipfungsform
bei Gremien, die in ihren Merkmalen und Funktionsvoraus-
setzungen nicht in eine der beiden eben geschilderten Klas-
sen passen. In solchen Fillen bietet sich keine problemlose
Form der organisatorischen Verkniipfung an. So gesehen ist
die Wahl der organisatorischen Verkniipfung bei den unter-
suchten Gremien auch dort, wo eine der beiden problemfreien
Ldsungen sich nicht anbietet, zumindest als plausibler Ver-
such einer Koapromigl&sung bei teilweise schwer zu verein-

barenden Funktionsvoraussetzungen anzusehen.

zumindest in technisch-administrativer Hinsicht gscheint die
Kommunikation mit den Gremien recht gut zu funktionieren.
So meinen 85 % der befragten Mitglieder, das die Sitzungs-

termine friih genug bekannt gegeben werden; 76 % der Mitglie-
der meinen, die Sitzungsunterlagen seien weder zu umfang-
reich noch zu dirftig, sondern gerade richtig, und 70 %
finden, ihr Gremium werde fiir die Erfillung der eigenen Auf-
gaben hinreichend iiber die Vorhaben des Ministeriums infor-
miert, sofern das fir die eigene Arbeit {iberhaupt wichtig
ist. tberdurchschnittlich kritisch in einer dieser drei Fra-
gen duBerten sich die Mitglieder des Altenbeirats, die dessen
Inaktivitit beklagen; die Mitglieder des Jugendkuratoriums,

bei denen darin auch eine generelle Unzufriedenheit mit
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dem Funktionieren des Gremiums zum Amsdruck kommt; die Mit-
glieder desz BGR, des Gemeinsamen Beirats filir Verkehrsmedizin
und des Beirats fiir Arzneimittelsicherheit, dessen direkte
Zuordnung zum BMJFG seit seinem faktischen Aufgabenwandel
in Richtung auf Forschungsbegutachtung tatsdchlich proble-
matisch geworden ist.

Die Mitglieder der Gremien

Zusammensetzung der Gremien

Ebenso wie die organisatorische Verkniipfung ist auch die
Zusammensetzung der Gremien im wesentlichen von ihrer Auf-
gabenstellung bzw. der von ihnen erwarteten Funktion bestimmt.
S0 wird man suchen, das Gremium m&glichst prominent zusammen-
zusetzen, wenn eine Offentlichkeitswirkung erstrebt wird.
Verbandsvertreter miissen berilicksicht{igt weérden, wo ein Gre-
mium wenigstens U.,a. Funktionen der Interessenvertretung
wahrzunehmen hat und diese Interessen verbandsmifig organi-
siert sind. Bei hochgradig spezialisierten wissenschaft-

lichen Fachfragen wird man dagegen nach dem besten Experten
suchen.

Fir die meisten Gremien ist vorgesehen, daf ihre Mitglieder
in einem ausgewogenen Verhiéltnis aus Wissenschaft und Praxis
kommen, wobel die "Praxis" je nach der Aufgabenstellung

des Gremiums und der Struktur des angesprochenen Umweltsek-
tors sowoll durch die Verwal+ng wie durch Verb&nde ver-
treten sein kann. Die einzigen ausschlieflieflich mit Wis-
Senschaftlern besetzten Gremien sind SERA und der Beirat
fir Familieafragen. Allerdings bilden Wissenschaftlern keine
von allen anderen Kategorien von Beiratsmitglieder immer
saler zu trennende Gruppe. Wo der erforderliche Sachver-
stand an wissenschaftliche Kenntnisse gebunden ist, sind z.B.
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Verbandsvertreter hiufig selbst Wissenschaftler. Auch

die Wissenschaftler, die keine Verbinde vertreten,

bringen in die Gremien ein Element von Interessenver-
tretung hinein, wobei es sich je nachdem um die Interessen
der eigenen Rerufsgruppe, der eigenen Klienten (oder Pa-
tienten) oder auch der in einem Sektor tdtigen Industrie,
der die Wissenschaftler wiederum i{iber Forschungsauftrige
verbunden sind, handeln kann. Unbestreitbar werden bei

der Entscheidung ilber die Zusammensetzung eines neuen
Gremiums Uberlegungen iiber eine funktionsnotwendige und
gewollte - od=r umgekehrt absichtlich zu vermeidende -
Interessenreprdsentation angestellt. Wie systematisch und
kompetent das gewBhnlich geschieht, 1348t sich in einer
Untersuchung wie dieser begreiflicherweise nicht im einzel-
nen nachvollziehen. Jedenfalls erscheint die Zusammensetzung
der bestehenden Gremien im Hinblick auf die von ihnen zu
erfiillenden Funktionen zumindest nachtrdglich plausibel.
Nicht objektiv rekonstruierbar ist, wieweit sich die Er-

.fﬂllung bestimmter politischer Funktionen insbesondere

im Bereich der Interessenvertretung nolens volens aus der
gewihlten Zusammensetzung ergibt, ohne zundchst beab-

sichtigt worden zu sein.

Rekrutierurng der Mitglieder

Von der Frace nach der kategorialen Zusammensetzung der Mit-
glieder ist ihre konkrete Auswahl im einzelnen zu unterschei-
den. Selbst bei funktionsaddquat konstruierter Zusammen-

setzung k&nnen bei der Auswahl die falschen Personen zu
Mitgliedern werden. DaB hier im Hause ein gewisses Unbe-
hagen besteht, dokumentiert die immer wieder aufflackernde
Diskussion iiber das Instrument der Beraterkartei, die den
AuswahlprozeB objektivieren und vor allem verhindern soll,
daB infolge mangelnden Uberblicks bzw. mangelnder Bekanntheit
potentieller Mitglieder die theoretisch am besten geeig-

neten gar nicht erst angesprochen werden.
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Diese Gefahr liegt dort besonders nahe, wo die Mitglieder
eines Gremiums von Mitarbeitern des BMJFG, ggfs. unter
Beteiligung eines anderen Ressorts, vorgeschlagen werden
(ABEI, AMSI, FRZT, JUBE, LEBU, VERK). Fiir die dem BGA zu-
geordneten Gremien (vgl. oben Typ 3) werden die Vorschlidge
vom BGA gemacht. L#Bt man diese Gremien einmal aufer Be-
tracht, danp wirken bei der Mehrzahl der untersuchten Be-
ratungsgremien des BMJFG externe Instanzen bei der Rekru-
tierung der Mitglieder mit. Generell gilt das insbesondere
fiir Gremien, die mit konkreten Einzelproblemen befast sind,
und fiir Gremien mit einer Advokaten- oder Interessenberiick-
sichtigungsfunktion. Bei SERA haben die ersten Mitglieder
weitere Mitqglieder kooptiert. Bei JUSP (Kuratorium) und
DROGEN, beides keine Beratungsgremien im engeren Sinne,
ist die Mitgliedschaft ex officio festgelegt. Bei den bei-
den stark mit politischen Funktionserwartungen belasteten
Gremien GERE und KRPF haben Verbdnde und andere Instanzen
auf Aufforderung Mitglieder benannt; hier spiegeln sich
die Funktionserwartungen besonders deutlich im Rekrutie-
rungsmodus. Beim BGR ist festgelegt, daB die Mitglieder
vom BMJFG im Einvernehmen mit dem BMI und im Benehmen mit
dem BMA urd BML dem Kabinett vorzuschlagen sind; das BMJFG

nutzt jedoch die Federfilhrung, um die Rekrutierung zu
steuern.

Da die Zahl der Vorschlige in der Regel die vorgesehene
Mitgliederzahl eines Gremiums iibersteigt, entsteht h#ufig
ein Selektionszwang; so sehr deutlich beim BGR. Gelegent-
lich wird in solchen Fillen ein formales Selektionskriterium
wie jlingeres Alter oder weibliches Geschlecht angewandt.
Hdufiger sucht man qualitative Kriterien anzulegen, wobei
es nicht selten notwendig ist, einem XuBeren Druck auf Be-
nennung bestimmter Personen (Parteifreunde, Interessenten
oder auch Kapazititen, die man meint nicht Ubergehen zu
kfnnen) entgegenzutreten. Wenn in dem Politikfeld, auf
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das sich die Tidtigkeit eines neu eingerichteten Beratungs-
gremiums bezieht, liberhaupt irgendwelche Interessengruppte-
rungen existieren, dann werden diese h&ufig mit dem Ziel
aktiv, die Auswahl der Mitglieder zu beeinflussen, Das
geschieht nicht notwendigerweise von Anfang an in der Ab-
sicht, ein ganz bestimmtes inhaltliches Konzept zu ver-
treten und mSglichst durchzusetzen, sondern zunichst ein-
mal, um iiberhaupt dabei zu sein und im Bedarfsfall inhalt-
lich Einfluf nehmen zu kdnnen. Vor allem bei der Grindung
und spdter vielfach noch einmal bei der Neubesetzung eines
Gremiums entstehen dJeshalb relativ h¥ufig Konflikte. Ge-
lingt keine Einigung, ohne die funktionsnotwendige Zusammen-
setzung des Gremiums zu gefdhrden, damn kann das Ministerium
den Konflikt entweder durch Nachgeben gegeniiber den Interes-
senten oder durch Berufung eines "v&1llig neutralen" Berater-
kreises begeynen. Beide Strategien k¥nnen leicht negative
Folgen zeitigen, wie einerseits das Beispiel des Jugendkura-
toriums, wo den Interessengruppen weitgehend nachgegeben

und versucht wurde, ein interessenmdfig méglichst ausge-
glichenes Spektrum der relevanten Jugendverbidnde zu erzielen
und andererseits das Beispiel des Beirats fiir Familien-
fragen zeigt, bei dem aufgrund einschl&giger Erfahrungen
mit Interessenvertretern der entgegengesetzte Weg be-
schritten wurde, indem man nur noch Fachwissenschaftler
berief. Ein reines Wissenschaftlergremium so;lte nur
gebildet werden, wenn der Beratungsgegenstand unpolitisch
ist bzw. keine Interessengruppierungen davon unmittelbar be-

troffen sind.

Die Gremienmitglieder sind iliber die Details des Auswahl-
prozesses naturgemds nicht voll informiert. Danach befragt,
weshalb sie ihrer Meinung nach in den Beirat berufen wurden,
meinten sie Uberwiegend, dies sei geschehen, weil sie ein
spezielles Fachwissen einbringen kdnnten. Nur in wenigen
Gremien (KRPF, JUBE und JUKU) wurde Interessenvertretung als
Hauptgrund genannt. Beim BGR vermuten mehr Mitglieder als
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in anderen Gremien, da8 man von ihnen eine partei- und
interessenpolitisch unabhdngige Stellungnahme erwartet.
Neben dieser - unterschiedlichen und oft subjektiv gefldrbten -
Wahrnehmung der besonderen Auswahlkriterien im eigenen Fall
beeinflussen die gremienspezifischen Funktionserwartungen
auch die allgemeine Auffassung der Mitglieder von der

Rolle des Beraters. So betonen z.B. die Mitglieder von
FAMI, JUKU und FRZT (neben der Mehrzahl der BGR-Ausschisse)
die innovativen Elemente der Beraterrolle (Anregungen und
Impulse geben, Neuland bearbeiten), die Mitglieder von AMBU,
LEBU, LERE, PSYCHO, einige BGR-Ausschiisse und BGA-Gremien
dagegen das Einbringen von Fachwissen.

Die Motivation der Mitglieder

Die Motivation der Mitglieder ist gewis8 eine wichtige Vor-
aussetzung filir die Leistung der Gremien. Die ehrenamtliche
Titigkeit macht es dem Berater relativ leicht, sich durch
Passivitit den Anforderungen zu entziehen, wenn sich die
Mitarbeit subjektiv fir ihn nicht lohnt. In diesém Zusammen-
hang ist es wichtig, inwieweit die Mitglieder mit ihrer
Tdtigkeit zufrieden sind, wenn sie die von ihnen darin

investierte Zeit und Arbeit mit dem Ergebnis in Beziehung
setzen.

Tabelle 8:

Zufriedenheit der Mitglieder

sehr zufrieden 12,6 %
einigermaBen zufrieden 52,8 %
unentschieden . 15,9 %
eher unzufrieden 12,3 %
unzufrieden 6,5 %
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Tabelle 8 zufolge bezeichnet sich rund 1/5 der Mitglieder
zumindest tendenziell als unzufrieden. Die Unzufrieden-
heit ist all2rdings in den einzelnen Gremien sehr ver-
schieden ausgepridgt und stimmt im groBen und ganzen mit
der Beurteilung der Gremien im Hinblick auf ihre Erwar-
tungserfiillung ilberein. So ist die Unzufriedenheit der
Mitglieder in den Gremien FAMI, JUKU, GERE,und KRPF

am hdchsten (flir die Mitglieder des Altenbeirats traf
diese Frage aufgrund ihrer faktischen Inaktivitdt nicht
zu) . Tendenziell sind in den gut funktionierenden Gremien
also auch dic Mitglieder zufrieden.

Die Tabellen 9 und 10 zeigen, was die Mitglieder insgesamt
als besonders belastend empfinden bzw. worin die Berater
den pers®bnlichen Gewinn aus ihrer Tdtigkeit sehen. GewisB
ist der persdaliche Gewinn, der vor allem im Bereich des
fachlichen Dazulernens und des anregenden Kontakts mit
den anderen Gremienmitgliedern gesehen wird, nicht das
einzige und oft sicher auch nicht das primire Motiv fiir
die Mitarbeit. So erreicht denn auch die Korrelation
zwischen der persdnlichen Zufriedenheit der Berater und
einem eigens gebildeten Index des persdnlichen Gewinns

nur einen Wert von Q = .64.1) Einmal gibt es noch andere
Arten des subjektiven Gewinns, die wohl motivierend wirken,
aber nicht direkt abgefragt werden k&nnen. Zum anderen
bildet aber auch die Genugtuung, an der Verwirklichung
eines fiir wichtig gehaltenen Vorhabens tatkrdftig mitzu-
wirken, ein wichtiges Motiv, das dann auch Belastungen
leichter in Kauf nehmen l&B8t, ohne zur Unzufriedenheit zu
fiihren. Objektiv gesehen sind die Belastungen in arbeits-

1)

ein statistisches MaB fiir die Sicher-
hang zwischen zwei ermittelnden Merk-
malen erwartet werden kann. Ein Wwert von Q nahe .O gedeutet,

: te nahe 1 auf einen
daB kein Zusammenaang vorliegt, wihrend Wer _
starken (positiven oder negativen) zusammenhang hindeuten.

Das Assoziationsmag Q ist
heit, mit der ein Zusammen
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Subjektiver Gewinn der Mitglieder aus der

Beratungstdtigkeit

| Aussagen zu persdnlichem
Gewinn in der Beratungs- nicht
tatigkeit

Grad der Zustimmung

etwas

b

grgten-
fteils/voll
b

NV

Ich habe fachlich
viel dazugelernt

Ich konnte neue Fors
mbglichkeiten er-
schlieBen

Ich lerne, wie man
Forschungsergebnisse

in praktische Politik

umsetzt

Ich kann meine poli-
tische Meinung zum
Ausdruck bringen

Ich bin auch auBer-
halb von Fachkreisen
bekannt geworden

Die Sitzunges bieten
einen guten Anlag
mit interessanten
Leuten zusammenz:i-
kommen

1)

chun

64

52

68

59

12

50

30

34

17

31

48

39

14

15

10

40

(305)

(293)

(289)

(275)

(290)

(300)

Anzahl der Personen,

die die entsprechende Frage-
bogenfrage beantworteten. P ?




Tabelle 10:

Subjektive Kosten der Mitglieder durch die
Beratungstdtigkeit

ihrer Beratungstatig- nicht | etwas gréBten- N
keit verbunden sind teils/voll
3 % %
ﬁ

1. Die Beratungstdtig-
keit geht auf
Kosten anderer
Verpflichtungen 18 47 35 - (306)

2. Das Reisen und die
langen Sitzungen
sind fir mich eine
starke physische .
Belastung 54 36 10 (304)

3. Ich muB mich manch-
mal in Probleme
einarbeiten, die
mich nur am Kkande
interessieren 41 53 6 (305)

4. Ich habe durch die
Beratungstdtigkeit
Verdienstausfille T3 15 12 (300)

h————_—-

I Anzahl der Personen, die die entsprechende Fragebogen-

frage beantworteten.
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intensiven Gremien gr8Ber; Ergebnissen der Korrelations-
analyse zufclge werden die Belastungen auch in den stdrker
formalisierten und untergliederten Gremien sowie in konflikt-
intensiven Gremien mehr empfunden. Die Belastung allein
fiihrt jedoch richt zur Unzufriedenheit der Mitglieder mit
ihrer Titigkeit. In diesem Zusammenhang ist interessant,
da8 nur 1 % der Mitglieder die Sitzungstdtigkeit ihres
Gremiums als zu hoch bezeichnen, wihrend 28 % die Sitzungen
zu selten finden (71 % hiufig genug). Das gilt verstdnd-
licherweise zumal fiir ABEI und ZIFR, die letzthin wesent-
lich weniger tagten, als ihren Mitglliedern lieb ist.

Die Art der vorwiegend empfundenen Belastung wie auch der
dominanten Quelle persdnlichen Gewinns variiert von Gremium
zu Gremium. Daf die Beratungstdtigkeit auf Kosten anderer
Verpflichtungen gehe, wird {iberdurchschnittlich in den Gre-
mien JUKU, AMSI, FRZIT, GERE, AM35 und zwei Ausschilssen des
BGR genannt. Reisen und Sitzungen stellen fiir die Mitglieder
von AMBU, JUBE und PSYCHO eine besonders starke physische
Belastung dar. AMBU, FAMI, KOKO, KUKO und ein BGR-AusschuB
sind die Gremien, deren Mitglieder sich am hidufigsten be-
klagen, daB sle sich in randseitige Probleme einarbeiten
missen. Die insgesamt sehr selten beklagten Verdienstaus-
fdlle wurden etwas h3ufiger in den Gremien SERA, PSYCHO,
AM35 und KOKO genannt. Nach dem eben Gesagten ist jedoch
nicht erstaunlich, da8 in denselben Gremien, in denen be- -
stimmte Belastungen besonders empfunden werden, gleichzeitig
mit anderen, positiven Aspekten der Beratertitigkeit be-
sonders hohe Zufriedenheit herrscht. So meinen u.a. die Mit-
glieder von FRZT, KOKO und KUKO besonders haufig, durch ihre
Tatigkeit fachlich dazuzulernen. Im iibrigen scheint die Ge-
legenheit, cdurch die Gremienmitgliedschaft auch auBerhalb
des eigenen Fachbkreises bekannt zu werden, den BGR-Mitglie-
dern besondexs oft als Gewinn, was indirekt auf das bei diesem
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Gremium als Motiv wichtige Prestigestreben hinweist. Das
wird noch dadurch bestdtigt, daB es insbesondere Mitglieder
mehrerer BGR-Ausschilisse sind, die hdufiger als der Durch-
schnitt dem Prestigestrekb-:n ganz allgemein motivierende Be-
deutung fir die Mitgliedschaft beimesgsen.

Struktur und Arbeitsweise der Gremien

Gréfe der Gremien

Ein auch fir die Leistungsfihigkeit wichtiges Gremienmerk-
mal ist die GréiBe. Tabelle 11 zeigt die Gr88e der untersuchten
Beratungseinrichtungen. Eine gewisse Mindestgr#88e fiir

ein Gremium 148t sich in der Regel aus der Aufgabenstellung

Tabelle 11:

Gr8fe der Gremien

Summe

Anzahl der Benennung der Gremien (in Klammern:| Anzahl
Mitglieder Ausschiisse des BGR) der Gre-
mien
bis zu 10 M SERA FRZT JUBE JuSp({a) FAMBE
KOKO KUDKO (BGR 5) 7
10 bis 15 M AMSI AMBU GERE ZIFR WEIN .
(BGR 2, 6, 7, 9, 10)
15 bis 20 M | ABEI FAMI VERK JUKU AM35 .
| (BGR 4, 8)
iber 20 M JuUsp (K) DROGEN KRPF PSYCHO
LERE LEBU AM33 (BGR %, 3) 7
1
80 (79) M BGR
25
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und der fiir die Funktionserfiillung notwendigen Zusammen-
setzung ableiten. Je mehr unterschiedliche Fachsparten oder
Gruppen dabei aus Griinden der Aufgabenerfilllung 1in einem
Gremium vertreten sein niissen, umso gr&Ser wird es sein.
Daneben wirkt jedoch eine gewisse Ausdehnungstendenz auf
eine weitere Vergr&Berung hin, zumal wenn der Beratungsauf-
trag zu einem Beteiligungsdruck wvon Gruppenvertretern fihrt
bzw. aus anderen Griinden mehr Mitglieder in die Gremien
dringen bzw. hineingedriickt werden sollen als von seinen
Initiatoren zundchst vorgesehen. Da die Nachteile einer
weiteren Vergr3Berung nicht von vornherein evident sind,
sind Konkurrenzkonflikte um die Mitgliedschaft leichter
durcq Nachgeben als durch Ablehnen eines der Konkurrenten
zu lOsen. Das Zusammenwirken beider Faktoren, der sachlichen
Notwendigkeit und der interessenbedingten Ausdehnungsten-
denz, filhrt dann dazu, daB Gremien mit Advokaten- oder
Interessenvertretungsfunktionen deutlich gr¥Ber sind als
Gremien, die primdr Daten und Fakten sammeln und verarbeiten.

Die GrdBe eines Gremiums wirkt sich dann wieder auf seine
Struktur und Arbeitsweise aus. So sind groBe Gremien stérker
formalisiert, sie sind hdufiger untergliedert und die
Hauptarbeit lastet eher auf dem Vorsitzenden oder einigen

besonders engagierten Mitgliedern als auf alle Mitglieder
gleichmdBig verteilt zu sein.

Teilweise als Folge ihrer grdBenbestimmten Struktur und
Arbeitsweise ist die Arbeitseffektivitit groBer Gremien
nicht so hoch wie die von kleinen. So wird das Arbeits-
potential kleiner Gremien nach
eher genutzt

~uffassung des Referenten
(Q = .43), und sie erfiillen sowohl nach Auf-
fassung der Referenten wie der eigenen Mitglieder die in

sie gesetzten Erwartungen deutlich besser als groBe Gremien

(Q = .87 und .67 ). Diese deutlichen Zusammenhinge



diirfen allercdings nicht zu dem Irrtum verleiten, mit

der GrdBe lieBe sich die Arbeitseffektivitit unmittelbar
beeinflussen. Vielmehr neigen gerade Gremien, die von
ihrer Aufgabenstellung und ihren Funktionen her sowieso
problemtrdchtig sind, infolge der oben genannten Griinde
gleichzeitic zu einer iberdurchschnittlichen Gr&se.

Zweifel an der Notwendigkeit ihrer GréBe lassen sich im
Hinblick auf den nur aus Wissenschaftlern bestehenden
Familienbeirat und den BGR sowie riickblickend f{ir LERE

und KRPF duBSern. Die Mitglieder selbst sind in den folgen-
den Gremien mehrheitlich fiir eine Verringerung der Mitglie-
derzahl: JUKU, ABEI, LEBU, KRPF, PSYCHO, GERE, LERE, VERK und
WEIN. Die befragten Referenten waren allerdings meist nicht
gleicher Ansicht; sie k&nnen sich wohl im Hinblick auf be-
stehende Interessengruppierungen und Proporzanforderungen
weniger gut vorstellen, auf einen Teil der Mitglieder zu
verzichten.

Im folgenden wollen wir uns mit dem eben grob angedeuteten
Zusammenhang zwischen der Aufgabenstellung, der Struktur

und Arbeitsweise und der Leistung von Beratungsgremien néher
beschaftigen, Bei der Errichtung von Gremien und gelegentlich
auch spiter noch werden Entscheidungen iiber ihre Formal-
struktur getroffen. Ist die Gremienstruktur auch prinzipiell
frei wihlbar und stellt sie deswegen einen besonders glinstigen
Ansatzpunkt fiilr Reformiiberlegungen dar, so werden die Ent-
scheidungen inhaltlich doch durch das Errichtungsmotiv und

durch Effektivititsiberlegungen beeinfluSt. Insofern inter-

essiert hier, welche Wirkungen die verschiedenen Strukturmerk-~

male tatsdchlich zeitigen.
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Formalisierunagsgrad

Ein erstes wichtiges Strukturmerkmal ist der Formalisierungs-
grad der Gremier, worunter das MaB8 formeller Regelung der
Gremienarbeit verstanden wird. Der Formalisierungsgrad

der Gremien wird auf der Grundlage von drei relativ leicht
feststellbaren Indikatoren bestimmt: Dem Vorhandensein einer
Geschiftsordnung, dem Bestehen einer Vorsitzregelung und

dem Vorhander.sein institutionalisierterUntergliederungen.

Die Geschiftsordnungen enthalten wesentliche Vorstrukturie-
rungen der Arbeitsweise der Gremien, u.a. was die Dauer der
Amtsperiode, die Vorsitzregelung und Sitzungsleitung, Stimm-~
berechtigung und Beschluffihigkeit, Ausschuf oder Arbeits-
gruppenbildung, Heranziehung von externem Sachverstand,
Uffentlichkeit oder Vertraulichkeit der Sitzungen und Ver-
8ffentlichun¢ der Ergebnisse angeht. Elne Geschidftsordnung
zu haben, ist bei den Beratungseinrichtungen des BMJFG keines-
wegs die Regel. Gremien, die zur Behandlung eines konkreten
Einzelproblems errichtet wurden, erhalten ilberwiegend keine
Geschdftsordnung, wdhrend fast alle Gremien, die einen kon-

kreten oder allgemeinen Dauerauftrag haben, auch eine Ge-
schdftsordnung besitzen.

Was den zweiten Formalisierungsindikator betrifft, so inter-
essiert unter dem Aspekt der Fdrmalisierung lediglich die Tat-
sache, ob von Anfang an ein bestimmter Vorsitzender bestimmt
wurde. Wenn eine Geschiftsordnung vorhanden ist, so enthilt
diese in der Regel eine Bestimmung iiber den Vorsitzenden;
aber auch in einigen F&llen, in denen es keine Geschiftsord~
nung gibt, wurden feste Vorsitzende bestimmt.

Was schlieBlicn den dritten Formalisierungsindikator angeht,
so finden sich in den meisten der untersuchten Gremien irgend-
welche zeitweisen oder stdndigen Untergliederungen, in denen
Teilprobleme des Aufgabenbereichs detaillierter al; im Plenum
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verhandelt werden k&nnen. Ausnahmen bilden hier nur einige
sehr kleine Gremien und KRPF. Die lockerste Form zeitweiliger
Untergliederungen sind fallweise zusammentretende Redaktions-
ausschilsse, wie es sie in zahlreichen BGR-Ausschiissen gibt.
Nicht auf Dauer angelegte, wohl aber Uber einige Zeit exi-
stierende und zumeist problemspezifische Arbeitsgruppen fin-
den sich bei einer grdBSeren Anzahl von Gremien (z.B. bei

FAMI und JUKU) . Von fest institutionalisierten Untergliede-
rungen sprechen wir dagegen erst dann, wenn innerhalb eines
Gremiums sténdige, meist bereichsspezifische Untergliede-
rungen mit eigenen Vorsitzenden und einer Geschiftsordnung
(der Geltungsbereich der GO des Gremiums wird expressis
verbis auf die Ausschilsse ausgedehnt) existieren. Wenn

solche Untergliederungen existieren, findet dort auch die
Hauptarbeit des Gremiums statt. Gremien mit solcherart
formalisierten Untergliederungen sind stets hierarchisch
gegliedert: Es gibt ein EntschluBorgan und als Arbeitsorgan(e)
den oder die 2usschiisse.

Tabelle 12 zeigt, wie sich die untersuchten Gremien im
Hinblick auf die drei Formalisierungsmerkmale verteilen.
Gruppiert man die Gremien nach der Punktsumme des Index,
dann ergeben sich drei Gruppen. In dem hier gemeinten Sinne
nicht formalisiert sind die Gremien AMSI, GERE, KRPF, LERE,
ZIFR, DROGEN. Stark formalisiert sind die Gremien AMBU,

BGR, JUSP, LEBU und PSYCHO. Die iUbrigen Gremien fallen in

eine Mittelkategorie. Vor allem die stark formalisierten

Gremien bilden eine deutlich unterscheidbare Klasse:

ahme von PSYCHO vor 1969 gegrlindet und
bereichsbezogenen Beratungsauftrag
zu erfiillen, sie sind eher

s Wissenschaftlern, Verwal-

Sie wurden mit Ausn
haben einen generellen,
oder eine konkrete paueraufgabe

groB und sind gemischt (d.h. au )
tung und/oder Interessenvertretern) zusammengesetzt un

relativ konfliktfrei. Die niedrig formalisierten Gremien .
rhin
bilden keine derart homogene Gruppe, doch ist ihnen imme
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Tabelle 12:

Formalisierungsgrad der Gremien

)

2

ge-

GREMIUM

Geschdftsord-
Formalisierung
tzre

)

nung1)
Merkmals-

AusschuB-
Vors

lung
Summe
l(Index)

ABEI +
AMBU + +
AMSI

BGR(P1}
FAMI

FRZT |
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gemein, daB sie alle durch das Haus direkt betreut werden,
so daB8 hier die Direktheit der Kommunikation und die
grdB8ere M8glichkeit der Steuerung des Gremiums eine For-
malisierung unndtig machen k3nnen.

Auf die Leistungsfihigkeit hat der Formalisierungsgrad
keinen deucrlichen EinfluB. Zwar wird der Einflug der stark
formalisierten Gremien von den Referenten eher als erheb-
lich bezeichnet, was aber angesichts dieser grofen und
quasi zu Institutionen des BMJFG gewordenen Gremien nicht
weiter erstaunt. Auf der anderen Seite fallen die fiinf
hoch formalisierten Gremien weder durch besonders gute
Arbeitsweise noch durch einen gr¥s8eren Enthusiasmus ihrer
Mitglieder auf. Umgekehrt ist jedoch die niedrige Forma-
lisierung auch kein Garant filr ein gutes Funktionieren von
Beratungseinrichtungen. Ein gewisser Grad an Formalisie-
rung ist bei relativ groBen und stdndigen Beratungseinrich-
tungen eine arbeitstechnische Notwendigkeit, trigt aber
nicht unmittelbar zu ihrer Effektivit&dt bei.

Formen der Arbeitssteuerung

Anders ist es bei den Formen der Arbeitssteuerung, denen

wir uns nun zawenden. Fiir die wirksame Erfillung der Gremien-
aufgaben ist die Steuerung der Gremientdtigkeit durch das
Haus von zentraler Bedeutung, wobei allerdings die optimale
Steuerungsintensit#dt von der Funktion abhdngt, die ein
Gremium erfiillen soll. So setzt die Funktion der kritischen
Evaluation und in Grenzen auch die Funktion der Vermitt-

lung von Anregungen fir die Politik in einem bestimmten
Bereich eine gewisse Selbstindigkeit der Gremien voraus.

Wir unterschelden die folgenden Steuerungsformen:

- Steuerung iliber die Aufgabenstellung,
Steuerung ilber die Formalstruktur,
Steuerung des Ablaufs von Sitzungen,
Steuerung {iber' die Personalpolitik.
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Steuérung iiber die Aufgabenstellung bedeutet, dag man
durch die Formulierung der Aufgabe bzw. der jeweils vorge-
legten Fragen (etwa beim BGR) dem Gremium mehr oder weniger
Spielraum bei der Definition dessen lassen kann, was getan
wird. Wir unterscheiden grob zwischen operationmal und nicht
operational formulierten Aufgabenstellungen. Dabei er-
schweren bestimmte Gremienfunktionen zwangsldufig eine
operationale Aufgabenstellung oder schlieSen sle gar aus.
Das gilt fir generelle, bereichsbezogene Zustindigkeiten
genauso wie fiir den Auftrag zur Strukturierung eines

neuen Problemfeldes, aber auch fir politische Gremienfunk-
tionen.

Steuerung {lker die Formalstruktur l¥uft in erster Linie
iiber die Geschiftsordnung und/oder die Satzung des Gremiums.
Durch die darin enthaltenen Regelungen wird allerdings

nur ein institutioneller Rahmen gesetzt, in dem sich die
Tdtigkeit des Gremiums entfaltet, ohne dag8 damit ein ge-
zielter Einflu8 auf den inhaltlichen Aspekt der Beratungs-
tdtigkeit cenommen werden kann.

Die Ablaufsteuerung kann iliber die Einberufung des Gremiums
und die Erstellung der Basisordnung sowie die Ausarbeitung
schriftlicher Diskussionsgrundlagen erfolgen, was teilweise
an den Vorsitz gebunden ist. Die wesentliche M8glichkeit
der Ablaufsteuerung liegt in der Sitzungsleitung selbst,
was deshalb hier auch als Indikator der Ablaufsteuerung
benutzt wird. Bei der unmittelbaren Zuordnung eines Gremiums
zum Haus (Verkniipfung nach Typ 1) ist Ablaufsteuerung die
Regel. Allerdings kann dieser Verknipfungsmodus aus anderen
Riicksichten nicht immer gew&hlt werden, wenn eine Ablauf-
steuerung unter Gesichtspunkten der Steuerungsintensitit
winschenswert erscheint. Je gr8ger im Ubrigen der Steuerungs-
effekt der operational formulierten Aufgabenstellung ist,
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umso eher kann auf die Ablaufsteuerung verzichtet werden.
Fungiert ein Beiratsmitglied als Vorsitzender, sind die
M8glichkeiten der Ablaufsteuerung durch das Haus deutlich
schwdcher. Entsprechend wichtig werden die Einstellungen
und der Filhrungsstil des Vorsitzenden fiir die Abstimmung
der Gremientdtigkeit auf den aktuellen Beratungsbedarf.

Der letzte bhinweis zeigt, daB eine Steuerung {iber Personal-
politik eine wichtige Ersatzfunktion erfiillen kann, wenn
eine Ablaufsteuerung nicht oder nur beschrinkt mdglich ist
und der Steuerungseffekt der Aufgabenstellung schwach ist.
Steuerung Uber Personalpolitik bedeutet, daB man versucht,
die "richtigen Leute an den richtigen Platz" zu setzen.
Sie hat nicht nur den Nachteil der Inflexibilit4it, indem
die Personen nicht so leicht wieder ausgewechselt werden
kénnen, sondern ist in ihren Anwendungsmdglichkeiten auch
durch formelle Regelungen iliber Zusammensetzung und Auswahl
von Mitgliedern bzw. die Vorsitzendenwahl beschrénkt.
Hdufig geschieht die Steuerung iUber Personalpolitik nur
fallweise urd auf informelle Art, so daB sie hier im
folgenden vernachlissigt werden muB.

Tabelle 13 zeigt die Verteilung der untersuchten Gremien
im Hinblick auf die Formen der Arbeitssteuerung, Die nach-
folgende Tabelle 14 zeigt die verschiedenen Kombinations-
formen der drei unterschiedenen Steuerungsformen. Diese
bersicht macht zunfchst deutlich, daB die Gremien des
Politikbereiches ‘Jugend, Familie und Soziales"durchweg
weniger operationale Aufgabenstellungen haben als die der
anderen beiden Politikbereiche. Wegen des inhaltlich
offenen Beratungsauftrags gilt das auch fiir FRZT, ZIFR
und PSYCHO, obwohl sie keine Gremien mit generellen, be-
reichsbezogenen, sondern mit einem speziellen Beratungs-
auftrag sind. Wo bei diesen Gremien eine hohe Ablauf-



Tabelle 13:

- 78 -~

Arbeitssteuerung der Gremien
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Tabelle 14:
Typen der Arbeitssteuerung
Aufggbensteuerung
Formal- hoch
steuerung ¥aplaufsteuerung Ablaufsteuerung
nein ja nein ja
JUBE FRZT AMST
ZIFR KRPF
nein GERE
LERE
DROGEN
FAMI LEBU AMBU
ABEI JUSP (A) JUSP (K)
ja JUKU SERA BGR(P1)
PSYCHO VERK
BGR (AUSS)

steuerung die niedrige Aufgabensteuerung kompensiert,
funktionieren sie dennoch besonders gut (so FR2T, ZIFR) .

In den Politikbereichen "cesundheit” und “Lebensmittel”

mit hoher Aufgabensteuerung scheinen Ablauf- und Formal-

steuerung weniger Gewicht zu haben. In Bereichen mit
niedriger Aufgabensteuerungsmﬁglichkait kommt dagegen
der Ablaufsteuzrung, wie oben aufgrund allgemeiner ttber-

lequngen schon vermutet, eine groBere Bedeutung zu.

Die Bedeutuny der Ablaufsteuerung zeigt sich besonders

klar in der Tatsache, das8 bel neun der elf Gremien mi;e
hoher Ablaufsteuerung die Referenten nneingeschrazgzlt
jahen, dag die Beratungserwartungen des Hauses er
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werden, wihrend das nur fiir drei der neun Gremien mit
niedriger Ablaufsteuerung gilt. Ein Zeichen fir die
bessere Kommunikation zwischen Gremium und Haus in ab-
laufgesteuerten Gremien ist auch, daB dort die Mitglie-
der - zu Rech+ - mehrheitlich glauben, daB sie die Erwar-
tungen des Havses erfiillen. Aus diesem Ergebnis l1dB8t sich
die folgende Organisationsregel ableiten: Bei klar defi-
nierten, d.h, operationalen Aufgabenstellungen kann einem
Gremiumsmitglied der Vorsitz ilbertragen werden, zumal
wenn es sich um fachlich stark spezifizierte Probleme
handelt, die nur noch der Experte, nicht aber der Verwal-
tungsmann vollkommen versteht. Bei wenig operationalen
Aufgabenstelilungen, die dem Gremium einen hohen Definiti-
onsspielramn lassen, sollte ein Vertreter des Hauses die
Sitzungen leiten, um die Probleml¥sungsentwicklung zu
steuern - es sei denn, das Gremium soll die Funktion kri-
tischer Bewertung erfiillen.

Auch bel systematischer und gezielter Arbeitssteuerung
durch das Haus fehlt dem einzelnen Berater oft zwangs-
ldufig das fberblickswissen, um anders als punktuell darauf
reagieren zu kdnnen. Widhrend im Hause der mittelfristig

zu erwartende Beratungsbedarf wie auch die Beratungskapa-
zitdt der Gremien wenigstens den betreuenden Fachreferenten
im Uberblick bekannt sind, sind fiir den Berater die Struk-
turen des Ministeriums, seine Vorhaben und die damit ver-
bundenen Beratungsanforderungen nicht im gleichen MaSe
einsehbar, was zu Kommunikationsproblemen fiihren kann. Zwar
meinen die meisten Beiratsmitglieder, die Vorhaben des
Ministeriums wenigstens soweit zu kennen, wie es fiir die Er-
fiillung der eiyenen Aufgaben nbtig ist. Gleichzeitig meinen
jedoch zwischen 25 und 30 % der Mitglieder, die Hauslei-

tung wlirde von den Facheinheiten nicht ausreichend iber

die Arbeit des Gremiums unterrichtet, sie interessiere sich
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nicht genligend dafir und das Gremium werde umgekehrt
nicht genligend dariiber informiert, ob und wie das Mini-
sterium seine Vorschldge verwertet.

Da eine derart %ritische Meinung zumindest das Selbstwert-
gefithl der Berater beeintrichtigen diirfte, lassen es diese
Ergebnisse geraten erscheinen, den Beratungsgremien hiufi-
ger Hinweise auf den Verbleib ihrer Arbeitsergebnisse sowie
auf deren Nilitzlichkeit zu geben, also die mehr infdrmellen
Aspekte der Kommunikation stdrker zu beachten. Im iibrigen
konzentriert sich die Kritik an der kommunikativen Einbe-
ziehung in die Arbeit des Hauses nicht auf die Gremien,
die sich bisher immer als besonders problematisch erwiesen
haben. Mangelnde Information und mangelndes Interesse der
Leitung beklagen vor allem KUKO und VERK sowie der BGR-
AusschuB8 4, widhrend die mangelnde Kenntnis der Verwertung
der eigenen Arbeitsergebnisse insbesondere von GERE, ZIFR
und wiederum VERK beklagt wird.

Arbeitsweise der Gremien

Wie die Gremieri ihre Aufgaben bewdltigen, d.h. ihre fak-
tische Arbeitsweise, lieBe sich am besten durch Beobach-
tungen der Sitzungen ermitteln. Da es uns aber nicht m&g-
lich war, die Gremien systematisch liber ldngere Zeit zu be-
obachten, miissen wir uns mit einigen Facetten der faktischen
Arbeitsweise begniigen, die wir den Akten entnehmen oder wozu
wir den notwendigerweise subjektiven Eindruck der Mitglie-

der erfragen konnten.

eder belastet die faktische Arbeits-

Nach der Mitgli
il Die Mit-

verteilung in den Gremien nicht alle gleichmdBig.

glieder meinten:
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- Die Hauptarbeit lastet auf dem Vorsitzenden 15,6 %

- die Arbeit verteilt sich auf einige beson-
ders Engagierte (ggfs. einschlieBlich Vor-

sitzendem) 60,6 %
- die Arbeit ist einigermaBen gleichmdsig
verteilt 23,5 %.

GleichmidBig verteilt ist die Arbeit dabei vor allem in
den iiberwiegend sehr kleinen Gremien FR2T, SERA, 2IFR,
AMSI. In Gremien mit mehr als 15 Mitgliedern sind in der
Regel nicht alle gleichmiBig belastet. Die Gremien, in
denen alle Mitglieder gleichmdBig stark arbeiten, weisen
neben der Cr3B8e noch weitere Gemeinsamkeiten auf. Sie
arbeiten typischerweise an konkreten Dauer- oder Einzel-
aufgaben, sind lberwiegend aus Wissenschaftlern zusammen-
gesetzt, nur wenig oder nicht formalisiert und ablaufge-
steuert. Was ihre Effektivitdt betrifft, so handelt es
sich hier um eine Gruppe von Gremien, die im wesentlichen
voll genutzt werden, nach Ansicht der Referenten und der
Mitglieder die in sie gesetzten Erwartungen erfiillen und
auch einen erheblichen Einflu8 auf Magnahmen bzw. Ent-
scheidungen des Hauses haben. Die eben genannten Merkmale
der Organicsation und Arbeitsweise bilden in dieser Kombi-
nation offensichtlich eine besonders giinstige Voraussetzung
fir effektive Beratungstitigkeit. Da, wie mehrfach be-
tont, der Gestaltungsfreiheit bei der Errichtung won
Gremien durch die zu erfiillende Aufgabe Grenzen gesetzt
sind, kann man dieses Ergebnis auch dahingehend formulie-
ren, daB Beratung in der Form institutionalisierter Gremien
besonders dann zufriedenstellende Ergebnisse bringt, wenn
die zu erfiliende Funktion mit einer operationalen Auf-
gabenstellung, der Ablaufsteuerung durch das Haus, ge-

ringer Mitgliederzahl und geringer Formalisierung verein-
bar ist.
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Infrastruktur

Wichtig fir die Leistungsfdhigkeit der Gremien ist auch
ihre Ausstattung mit verschiedenen organisatorischen oder
arbeitsmdBigen Hilfen. Ahnlich wie bei der Pormalisie-
rung handelt es sich hier jedoch eher um arbeitstechni-
sche Notwendiglieiten, deren Fehlen im Einzelfall bei
objektivem Bedarf wohl hinderlich ist, deren Vorhanden-
sein aber nicht unabhi&ngig von anderen Faktoren zu

einer besseren Leistung fiihrt. Fiir besonders wichtig

wird dabei die Ausstattung des Gremiums mit einem Proto-
kollanten gehalten (von 78 % der Mitglieder). Dies gilt
vor allem fir die Gremien, in denen es auf genaue Formu-
lierungen ankocmmt (so AMBU, LEBU, KUKO, KOKO sowie einige
BGR-Ausschiisse} , denn hier erfordert die Protokollfihrung
professionelle Kompetenz, die ein Sachbearbeiter nicht

chne weiteres besitzt.

Die Befiirwortung des Protokollanten ist relativ unabhdngig
von weiteren Ausstattungswiinschen, die gleichzeitig selte-
ner geduBert werden. Das bezieht sich einerseits auf die
Verfiigung {iber einen Assistenten, den noch 44 % der Mitglie-
der fiir wichtig halten, sowie auf eine vom Ministerium
unabhingige Geschdftsstelle, die nur noch 23 % der befrag-
ten Mitglieder fiir wichtig halten. Dabeil verteilen die
wenigen Befilrworter einer unabhidngigen Geschdftsstelle sich
in erster Linie auf die Gremien, die tatsdchlich iiber eine
solche verfiigen (AMBU, JUBE, PSYCHO) ; dazu kommt allerdings
das Jugendkuratorium, das noch nicht ilber eine eigene Ge-
schiftsstelle verfiigt, aber stark danach strebt.

Die Mehrzahl der untersuchten Gremien zieht bei Gelegenheit

weiteren Sachverstand in unterschiedlicher Form heran, und

zwar aus nachgeordneten Beh&rden oder von institutionell )

BG
gefdrderten Einrichtungen des Ministe;iums {z.B. AMBzéRK
vom BGA; JUBE, JUKU und FAMI vom DJI; SERA vom PEI;
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von der Bundesanstalt fiir Verkehr), als Anhdrung von

Sachverstindigen oder in Form von Einzelgutachten. In den

meisten Fillen ist diese Heranziehung weiteren Sachver-

stands nicht von der Verfiigung lber eigene Mittel ab-
hdngig. Dennoch wird dieser wunsch hdufig ausge-

sprochen (42 % der Befragten).

Die Befiirwortung einer eigenen Geschiftsstelle, eines Assi-
stenten und der Verfiigung iber Eigenmittel stellt einen in
sich geschlossenen Komplex dar (die Befirwortungen korre-
lieren untereinander), der zus#tzlich noch mit der Auf-
fassung zusammenhidngt, ehrenamtliche Beratungstitigkeit

sei nicht mehr zeitgemi#s und miisse vielmehr bezahlt werden.
Hieraus 148t sich deutlich ablesen, daB bei einigen Gremien
Tendenzen zum institutionellen Ausbau und zur "Professio-
nalisierung” der Beratungstitigkeit bestehen, die gleich-
zeitig ein gewisses Autonomiebestreben einschlieBen.

Empfundene Midngel

Im allgemeinen bleiben den Mitgliedern strukturbedingte
Funktionsmdnagel ihrer Gremien keineswegs verborgen. Wenn
auch die meicten Mitglieder die Organisation der Arbeit
ihres Gremiums fiir zweckmidpfig halten (73 %) und seine
personelle Zusammensetzung angesichts der Aufgabenstellung
sinnvoll finden (77 %), dann konzentrieren die negativen
Antworten auf diese beiden Fragen sich doch sehr deutlich
auf jene Gremien, die im Hinblick auf ihre Nutzung, ihren
EinfluB und ihre Erwartungserfiillung weiter oben besonders
negativ beurtellt wurden (ndmlich ABEI, FAMI, JUKU, GEPE
und KRPF; mit Abstand am unzufriedensten sind dabei die
Mitglieder ven JUKU). Das Ergebnis wird eindrucksvoll be-
stdtigt, wenn man neben dem Urteil {iber Organisation und
Zusammensetzung des Gremiums noch die Zufriedenheit mit
der eigenen Beratertdtigk it (vgl. oben) einbezieht und
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aus diesen drei Variablen einen Arbeitszufriedenheitsindex
bildet. Neber. zwei BGR-Ausschiissen {1 und 3) finden sich dann
in der Gruppe der Gremien mit den unzufriedensten Mitglie-
dern ABEI, FAMI und JUKU sowie GERE und KRPF. Dabei diirfte
die Unzufriedenheit der Mitglieder eher ein subjektiver
Reflex der Punktionsschwichen sein, als daB die Unzufrieden-
heit wesentliche Ursache der mangelnden Gremienleistung

wdare.

Im ibrigen geben die Ergebnisse dieses Kapitels riick-
blickend nocl. zusdtzliche Hinweise auf die Griinde der bei
den fiinf genannten Gremien auftretenden Mingel sowie

auf den Stellenwert der Struktur und der Arbeitsweise von
Gremien. Die drei problematischen Gremien mit genereller,
bereichsbezoaener Zustindigkeit haben eigene Vorsitzende
(geringe Ablaufsteuerung durch das Haus) und wenig epera-
tionale Aufgabenstellungen. Beides gilt jedoch nicht fir
die Gremien GERE und KRPF. Offensichtlich kdnnen Struktur-
variablen und faktische Arbeitsweise unter bestimmten Um-
stinden in den BeratungsprozeB zwischen Errichtung und Be-
ratungsergebnis eingreifen - sie k&nnen aber nicht ent-
scheidend die mit dem Frrichtungsmotiv zusammenhdngendenPro-
bleme neutralisieren. So ist es denkbar, das die Gremien
ABEI, FAMI und JUKU durch Problemeingrenzung und Ablauf~
steuerung durcﬁimﬁhus zu funktionierenden Gremien umge-
staltet werden. GERE und KRPF sind dagegen in dieser Hin-
sicht schon optimal organisiert, jedoch liegt im Errich-

tungsprozess die Institutionalisierung eines Konfliktes,

die ein Funktionieren dieser Gremien im Sinne der Hervor-

brinqung eines greifbaren und verwertbaren Arbeitsprodukts

sehr schwer macht.
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Konflikte im Beratungsprozef

Als letzter Aspekt der Funktionsweise von Beratungsgremien
soll auf die bei der Beratungstidtigkeit auftretenden Kon-
flikte eingegangen werden. Wie die Korrelationsanalyse zeigen
konnte, beeintrdchtigen Konflikte sowohl die Zufriedenheit
der Berater wmit ihrer TiAtigkeit als auch die Gremienleistung.
Auf jeden Fal! erweisen sich wiederum die finf im Hinblick
auf ihre Leistungen negativ beurteilten Gremien ABEI, FAMI,
JUKU, GERE und KRPF als besonders konfliktintensiv (Grundlage:
Aktenanalyse, Feferenteninterviews und Mitgliederbefragung).
Hier interessiert vor allem die Frage, ob die Konflikte in
und mit den genannten Gremien prinzipiell vermeidbar wdren,
es sich also um abstellbare Fehler handelt, oder ob die Kon-
flikte unvermeidbar mit dem Beratungsauftrag der betreffen-
den Gremien zusammenhdngen.

Bei der Untersuchung konnten wir eine Vielzahl unterschied-
licher Konfliktarten feststellen, die hdufiger auftreten. Im
einzelnen handelt es sich dabei um:

(1) Konflikte des Ressorts mit einzelnen Beratern:
Bei JUBE etwa beteiligte sich ein Berater nicht an der Arbeit.

Von den anderen Beratern wurde eine abweichende politische
Auffassung als Ursache vermutet.

(2) Konflikte zwischen den Beratern:

Bei PSYCHO etwa vertrat eine kleinere Gruppe von Beratern eine

von der Mehrheit abweichende Auffassung liber Stellenwert und

Methode der Psychiatrie,”die sie mit Nachdruck und der Drohung,

eventuell ein Gegengutachten zu erarbeiten, gegeniiber der
Mehrheit zur Geltung zu bringen verstand.

(3) Konflikte wegen der Kichtberlcksichtigung bestimmter Inter-

essengruppen bei der Berufung in das Beratungsgremium: Bei

KRPF etwa wurde die Mitgli:derzahl des Gremiums erheblich

ausgeweitet, um alle als relevant erachteten Berufsverbinde

des Bereichs Krankenpflege beteiligen zu k&nnen



- 87 -

(4) Konflikte aufgrund unterschiedlicher Orientierungsstan-
dards von Wissenschaftlern und politischen Praktikern:

Bei FRZT etwa wurde eine lingere Anlaufphase dazu verwendet,
eine gemeinsame praxisorientierte Sprache zu entwickeln.

(5) Kompetenzkonflikte zwis:nen einzelnen Beratungsgremien:
Im Falle von BGR 1 und BCGE 3 wurden zu nahezu identischen
Beratungsthemen unterschiedliche L3sungen entwickelt. Eine
Abstimmung konnrte {iber das Plenum des BGR unter zeitlicher
VerzOgerung ierbeigefiihrt werden.

(6) Konflikte zwischen Beratungsgremien und BMJFG:

In unserem Zusaruienhang interessieren hier die in vielfdlti-
ger Weise zwlischen dem Haus und einzelnen Beratungsgremien
auftretenden Konflikte am meisten. Im einzelnen geht es dabei
vor allem um Meinungsunterschiede hinsichtlich der Auswahl
von Beratungsthemen und um Meinungsunterschiede in der Sache
selbst. Einen gewissen Eindruck von der Haufigkeit solcher
Konflikte gibt die Antwort der Mitglieder auf die Frage, ob
es vorkomme, dag ihr Gremium in seinen Voten eine andere Mei-
nung vertrete als das Ministerium. Nur 12 % der Mitglieder
verneinten das zumindest gelegentliche Auftreten solcher Di-
vergenzen; etwa die Hilfte bejahte es, und die {brigen ver-
wiesen darauf, daB ihr Gremium keine Voten abgebe bzw.

dies zumindest bisher noch nicht getan hdtte. Dabei zdhlen

zu den Gremien, die sich nach Angaben der Mitglieder besonders
hiufig in sachlichen Meinungsverschiedenheiten mit dem Haus
befinden, nicht nur die auch sonst als problematisch an-

gesehenen JUKY, FAMI und KRPF, sondern ebenfalls LERE, KOKO

und einige BGR-Ausschiisse, die im iibrigen gut funktionieren-

de Gremien sind.

Das verweist nereits auf die Tatsache, daf die !Mehrzahl

der zwischen dem BMJFG und den Gremien auftretenden Konflikte
ohne langfristig die

Eine typische Form
e nach einem Kompro-

in irgendeiner Form geregelt wird,
Beratungsleistung zu beeintrdchtigen.
der Konfliktregelung ist dabei die Such
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miR, der den Pcsitionen beider Seiten einigermaBen entgegen-
kommt. In andersn Fillen macht das BMJIFG seinen EinfluBg
gegeniiber den Beratungsgremium geltend, um SO eine
unerwiinschte Entwicklung bei den Beratungen zu vermeiden.
Genauso hiufig verweisen die lUnterlagen aber auf ein Nach-
geben des Ministeriums gegeniiber externen Forderungen, be-
sonders im Falle des Wunsches nach Berufung in ein Bera-
tungsgremium. XKonnte in bestimmten Fdllen kein Kompromif
zwischen Greminm und BMJFG herbeigefiihrt werden, so wurde
u.a. der Weg einer Distanzierung von einem

vorliegenden Rer:iungsergernis gewdhlt (Beispiele: 2. Fami-
lienbericht und die JUKU~-Arbeit "Mehr Chancen fir die
Jugend", BMJFG-Schriftenreihe, Bd. 13). Nicht zu libersehen
ist letztlich, daB auch der Zeitfaktor eine wesentliche
Rolle spielt, da bei der relativ geringen Tacungshdufig-
keit der Beratungsgremien sich bestimmte Konfliktstoffe

praktisch "vonm selbhst" regeln oder sogar in Vergessenheit
geraten.

Zu erdrtern bleiben somit letztlich nur diejenigen Fdlle,
in denen dauerhafte Konflikte die Kommunikationsbeziehungen
zwischen Berater und Beratenem nachhaltig stdren bzw. als
inaddquat zu erachtende Konfliktregelungsformen angewandt
wurden. Hierfir kann es drei hauptsdchliche Griinde geben:

das besonders hohe Konfliktpotential eines bestimmten
Politikfeldes,

das bgsonders hohe Konfliktpotential bestimmter Beratungs-
auftrdge bzw. Funktionserwartungen sowie

die Wahl einer Organisationsform, die das Auftret
Konflikten begiinstigt. ' reten von

Was zundchst den ersten Punkt angeht, so variiert die Wahr-
scheinlichkeit des Auftretens von Ronflikten zwischen den
Politikbereichen. Besonders konfliktintensiv ist der Bereich
der medizinischan Versorgung, in dem eine-eindeutige Inter-
essendivergenz zwischen BMJFG als Vertreter der Abnehmer
medizinischer l.eistungen und Mitverantwortlichem fiir die
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Bereitstellung der medizinischen Infrastruktur und der Arzte-
schaft als Ancui »ter medizinischer Leistungen und Nutzer

der medizinischon Infrastrulktur besteht. Diese ¥onflikte
werden jedoch r~istens ni~“t auf der Ebene des Beratungs-
wesens ausgetr-gen (Ausnshme: GERE), da die Trennungslinien
2wischen den Fontrahenten eindeutig fixiert sind und die
Erzteschaft aufgrund ihrer —esells~haftlichen Stellung

Zugang zu wesentlich wirkungsvolleren Ebenen der Konflikt-
austragung oesitzt.

Interessendivarcernzaen bestehen auch im Bereich des Lebens-
mittel- und *rzneimittelwesens. Hier sind es typischerweise
konkrete Normsetznngen oder Finzelregelungen, die jeweils ganz
bestimmte (Skonomische) Interessen beriihren. Dieser konkrete
und abgegrenzt= Charakter der Xonflikte auf dem Hintergrund
eines gewissen Einverstdndnisses liber die Notwendigkeit

von Regelungen {iberhaupt erleichtert die Keonfliktregelung
und verhindert oder schwidcht doch den Aufbau dauverhafter,
intensiver und generalisierter Konfliktfronten. So ergab
denn auch die Befragung der Beiratsmitglieder, daB in den
Gremien AMSI, AM33, KOKO und LERE zwar h&ufig Einzelvoten
abgegeben wurden, die von der Meinung des Ministeriums
abwichen, daf man iiber diese Voten aber spdter meist zu

einer grundsitzlichen Einigung gelangte.

Grundsitzlich anders gelagert ist die Problematik dagegen im
Bereich der Jugend-, Familien- und Altenpolitik sowie bei
Fragen der nicht-irztlichen medizinischen Berufe. Auf der
Seite der Interessenten besteht hier kein dhnlicher Organi-

sationsgrad wie etwa bei der lirzteschaft, da die ange-
genau abgrenz-

sprochenen Gruppen entweder iberhaupt nicht >
Alte,

bar oder interessenmifig diffus (Jugend, Familie, h
soziale Randaruppen), aufgrund ihrer gesellschaftlich schwa

chen Stellung auas eigenen Kriften nicht organisierungsfa:iq
oder aufgrund beruflicher Spezialisierung organisa:ori:ct

i e is
zersplittert (nicht-&rztliche Berufe) sind. Die Folg
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einerseits das Entstehen einer Vielzahl von kaum durch-
setzungsfdhigen Interessentenqruppen; andererseits das Auf-
treten von Gruppen oder Personen, die aufgrund einer be-
stimmten allgemeinen ideoclogischen Grundposition die ver-
meintlichen Interessen der nicht organisierten Gruppen
advokatorisch zu vertreten suchen. Die Fragmentierung

der Interessentengruppc¢n sowie ihre relative Schwiche

bringen es nahezu zwangsliufig mit sich, daB die fir die In-
teressenten leicht zugidngliche Ebene der Beratungsgremien zu
einem vorrangigen Feld der Konfliktaustragung wird. Die
Konfliktregelung wird dabei durch die Vielzahl der in ihrem
“arhalten nicht genau prognostizierbaren Einzelinteressenten
erschwert; hinzu kommt, das8 zur Konfliktregelung weniger als
in anderen Bereichen der Beratung auf empirische Fakten als
BeurteilungsmaBstab unterschiedlicher Positionen rekurriert
werden kzinn, da Kausalzusammenhinge im sozjialen Bereich
selten klar und eindeutiq nachgewiesen werden kdnnen, SchlieB-
lich erschwert manchmal auch die in diesem Bereich herrschen-
Ce Zersplitterung der Zustdndigkeiten die Konfliktregelung.
So ist in diesem Politikbereich das Beratungswesen be-

sonders mit vielfdltigen, manchmal diffusen und schwer re-
gelbaren Konflikten belastet.

Die Bedeutung der intendierten Gremienfunktion fiir die Kon-
fliktintensit&dt kann ein Vergleich der Gremien GERE und

KRPF mit den anderen im Gesundheitsbereich tdtigen Beratungs-
einrichtungen illustrieren. GERE und KRPF wurden in Zusammen-
hang mit aktuellen Auseinandersetzungen und vorwiegend zur
Konfliktaustragung bzw. politischen Unterstiitzung des
Ministeriums in der Verfolgung seiner Absichten errichtet,

d.h. in diesen Gremien wurden bestehende Konfliktfelder
Sozusagen institutionalisiert,

Charakteristisch ist, das
beiden Gremien

von den Mitgliedern eine gewisse Alibifunk-
tion zugeschrieben wird, d.h. man hdlt die sachliche Meinung
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des Hauses fiir schon feststehend, so da8 - zumal bei GERE -~
die »lc3e Existenz des Gremiums eine seiner wesentlichen
Funktionen darstellte. Dabei kann die gezielt herbeigefilhrte
Konfrontation von Interessen in einem Gremium wichtige
kldrende Wirkungen haben (die divergierenden Zielvorstel-~
lningen werden wecheselseitig zu Gehér gebracht, wobei Unklar-
heiten der Zielformulierung beseitigt und der Umfang der
Unterstitzung kontroverser Positionen sichtbar werden) und
zur Verdeutlichung sachgegebener Restriktionen und damit
eventuell zur Einschrinkung von Anspriichen beitragen. Wich-
tiger kann im Einzelfall noch die Symbolfunktion der Gre-
mienexistenz sein, durch die den Interessenten die Bereit-
schaft des Ministeriums zur Zusammenarbeit gezeigt wird,
wiahrend gleichzesitig aktuelle Forderungen von aufien mit

dem Verweis auf den tdtigen Beirat abgewiesen oder hinge-~
halten werden kinnen. Allerdings verlangt sowchl die Konstruk-
tion wie die begleitende Steuerung von Gremien, die derarti-
ge Funktionen erfiillen sollen, besondere Aufmcrksamkeit,
wenn man verhindern will, daB der Konflikt fir das Ministeriur
nicht mehr kontrollierbar und grundsdtzlich eher verschdrft
als in eine regelungsfdhige Form lberfihrt wird.

Auch bei den Gremien ABEI, FAMI und JUKU ist der Beratungsauf-
trag potentiell konflikttr&dchtig, jedoch nicht durch die in-
tendierte Konfrontation divergierender Fositionen innerhalb
des Gremiums bzw. zwischen Gremium und BMJFG, sondern durch
seine weite und allgemeine Formulierung, die ein Durchschlagen
der strukturell angelegten Konflikttradchtigkeit des betreffen-
den Umweltbereichs oder Politikfeldes beglinstigt, wenn dem
nicht durch intensive Steuerung entgegengewirkt wird. Ge-
rade das findet jedoch, wie oben gezeigt, beil diesen Gremien
nicht statt, so daB hier auch der dritte der genannten

Griinde fiir das Auftreten dauerhafter unc ungeregelter Kon-

flikte zutrifft.
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Die Analyce in diesem Kapitel hat somit gezeigt, das

fiir das mangelhafte Funktionieren bestimmter Beratungs-
gremien nicht allein und oft nicht einmal primdr frei
wihlbare Organisationsformen verantwortlich sind, sondern
daB bestimmte Beratungsauftrdge selber problematisch
sind, sei es unmittelbar oder infolge der von ihnen quasi
erzwungenen Entscheidungen {iber Gr&Be, Zusammensetzung,
Struktur und organisatorische Verkniipfung des Gremiumg
mit dem Haus. Das wird zu bericksichtigen sein, wenn Vor-
schldge fir die Verdnderung des gegenwdrtigen Beratungs-
systems im BMJFG gemacht werden.
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III. Verbelserungsvorschlage

1. Vorbemexkqu

Die Anzahl ler als fortbestehend ermittelten Beratungs-
einrichtungen des BMJFG nimmt sich, gemessen an den spe-
zifischen Aufgahen dieses Ministeriums sowie der damit
verbundenen Interessenvielfalt,verhdltnismiiBig beschei-
den aus. Sie belduft sich gegenwdrtig - ohne den Gemein-
samen Bei-zt flir Verkehrsmedizin (Federfiihrung beim BMV),
F@lder aber mit den jeweils neu zu berufenden Berichtskommis-
e sionen - auf 12. Diese Feststellung wird allerdings da-
durch relativiert, das dem BMJFG im nachgeordneten Be-
reich besonders mit dem Bundesgesundheitsamt eine Ein-
richtung zur Verfiigung steht, die ebenfalls Beratungs-
leistungen zu erbringen hat, und da8 im Haushaltskapi-
tel dieser Behdrde wie auch im Paul-Ehrlich-Institut Be-
ratungsgremien ausgewiesen sind, deren Arbeit ihm eben-
falls zugqute kommt (2z.B. Kommission zur Vorbereitung

eines deutschen Arzneibuches).

Gleichwohl ist davon auszugehen, daB wegen der verschie-
denartigen Zwecke (Funktionen), die mit den Beratungs-
einrichtungen verfolgt werden, ein Bedarf an unmittelba-
ﬁ?g&g" rer Beratung des Ministeriums durch Externe in bestimm-
0 Be:a::i;g ten Fillen besteht. Es ist ferner zu beriicksichtigen, das
die Ergdnzung spezifischen Sachverstandes des Ministeriums
durch die Heranziehung Externer vielfach wirtschaftlicher

ist als eine Ausweitung seiner personellen Kapazitdt und

oft der einzige Weg, um Liicken im Sachwissen zu schlieBen.
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Im Ubrigen ist noch darauf hinzuweisen, daf nicht alle

12 "Beratungseinrichtungen® tatsdchlich das Ministerium
unmittelbar beraten. Xuratorium und AusschuB fiir die
Bundesjugendspiele eriilillen keine Beratungsfunktionen,
sondern erpringen eigenstindige Leistungen; auch die
Berichtskommissionen sowie die Sachverstdndigenkommission
zur Erarbeitung der Enguéte {iber die Lage der Psychiatrie
kdnnen rnur in einem sehr vermittelten Sinne als Beratungs-
gremien angesehen werden.

Entscheidend ist indessen nicht so sehr die Anzahl der
Beratungseinrichtungen als die Auftragsgestaltung im ein-
zelnen sowie die Organisation des Beratungswesens insge-
samt. Der Umfang externer Beratung kann allerdings inso-
weit problematisch sein, als diese nu? sinnvoll ist, wenn
die Beratungsleistungen vom Ministerium verkraftet werden
kénnen. Schon unter diesem Aspekt kdnnen vor allem bereichs-
bezogene Beratungseinrichtungen mit Initiativfunktionen

im Einzelfall zum Problem werden. AuSerdem beansprucht
zumindest ein Teil der Gremien - in unterschiedlichem Um-
fang - personelle Kapazitit des Ministeriums filir die Steue-
rung dex Beratungstdtigkeit.

Die Vorschldge in diesem Berichtsteil zielen auf Effektivi-
tdt und Effizienz des Beratungswesens. Der Partizipations-
gedanke - soweit er im Beratungswesen Raum hat - ist nicht
gesondert berlicksichtigt. Doch ist er in bestimmten Formen
der Beratung impliziert.

Typologie

Die Untersuchung hat erkennen lassen, daB bei der Schaffung
der Einrichtungen in der Vergangenheit uneinheitlich ver-
fahren warde. Zwar sind angesichts der unterschiedlichen
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Funktionen, denen externe Beratung dienen soll, Differen-
zierungen z.B. in der Institutionalisierung, im Formali-
sierungsgrad sowie in Art und Umfang der Steuerung usw.
unvermeidlich. Es ist aber nicht zu ilbersehen, dag die
jeweils punktuell getroffenen Entscheidungen einen ge-
wissen Wildwuchs verursacht haben, der auch in den ver-
schiedenartigsten Bezeichnungen Niederschliag fand.

Dagegen is’ dann nichts 2zu sagen, wenn sich aus der Be-
zeichnung Riickschliisse auwf die Art der zugedachten Auf-
gabenstellung ergeben. D'es ist jedoch nicht durchweg der
Fall.

Nach allgemeinem Sprachgebrauch hat ein Beirat keine
eigenstdndigen Leistungen etwa in der Form eines abschlieSen-
den Werkes (Gutachten oder Bericht) zu erbringen. Bei
Kommissionen ist es umgekehrt; ihre Arbeit kann sich aber
auch in einem fortlaufenden Werk niederschlagen (vgl. z.B.
die Buchkommissionen). Kuratorien unterscheiden sich von

den vorgenannten Typen durch Entscheidungs- oder Kontroll-
befugnisse innerhalb eines iiberantworteten Bereichs. Sie

sind nicht Beratungseinrichtungen im engeren Sinne.

Legt man diese Terminologie zugrunde, dann durften z.B.
die Gremien zur Neuordnung der Krankenpflegeausbildung, zur
Neuregelung des &rztlichen Gebilhrenrechts und zur Gesamt-

reform des Lebensmittelrechts nicht die Bezeichnung
"Rommission® fihren. Das gleiche gilt fiir die Kommission

"Umweltradioaktivitdt™. Die Bezeichnung *Ruratorium fiir die

ist zutreffend, dagegen nicht die Be-

Bundesiugendspiele”
Dieses ist ein Bei-

zeichnung 'Bundesjugendkuratorium'.
rat (mit Ausschiissen).
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von diesen institutionalisierten Typen zu unterscheiden
sind Sachverstindigenanhdrungen (einzeln oder kleiner
Kreis, jeweils ad hoc, auch in wechselnder Zusammensetzung)
sowie Gesprichskreise, die zwar fiir ldngere Zeit vorge-
sehen sind, aber onhne jede Formalisierung, und die nur
bei Bedari, sei es zu einem bestimmten Problem, sei es

bereichsbezogen, einberufen werden. Einen solchen Ge-

spridchskreis stellt wohl die sog. Sachverstdndigenkommis-
sicn fir Zigeunerfragen dar.

Es wird angeregt, in kinftigen Fdllen im Interesse grbBerer
Transparenz eine einheitliche Terminologie fir die ver-
schiedenen Beratungsformen zu wdhlen. Dies ist - abgesehen
von der Optik - auch aus haushaltstechnischen Griinden ge-
boten, da nur die Kosten fiir Beirdte und Kuratorien sowie
allenfalls fiir sclche Kommissionen in den Beiratstitel
yehoren, die ein fortlaufendes Arbeitsprodukt zu erstellen

haben (vgl. dazu auch die Haushaltstechnischen Richt-
linien des Bundes).

Die Kosten fiir ad hoc-Anhdrungen von Sachverstindigen sowie
fir Gesprichskreise sollten aus dem Sachverstdndigentitel
aufgebracht werden, da andernfalls iiber den Haushalt eine
nicht cewiinschte Institutionalisierung mit vermeintlichen
oder tatsidchlichen Sachzwédngen erreicht wird.

Leitlinien fiir eine Neuordnung

Bei einer Neuordnung des Beratungswesens liegt es nahe,

an den unterschiedlichen Funktionen anzukniipfen, denen
externe Beratung dienen soll.

Sie lassen sich - vergrdbert -
in zwei Kategorien fassen,
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fachliche Beratungs- und Unterstitzungsfunktionen (Prob-
lemhinwgis, Problemldsung, Hilfe bei der Durchfiihrung,
Evaluation der Wirkungen von MaBnahmen), '

politische Beratungs- und Unterstiitzungsfunktionen (Inter-

gsse?vertretung, Interessenberiicksichtigung, Konsensbil-
ung

Die Schwierigkeit besteht darin, daB dies Beratungsgremien
selten nur eine der genannten Funktionen allein erfiillen.
Auch Fachgremien, selbst wissenschaftliche Fachgremien, ha-
ben zusdtzlich Konsensbildungsfunktion. Umgekehrt erbringen
Gremien die zur Konfliktl&sung, zum Interessenausgleich
oder zur Interessenartikulation beitragen sollen, in aller
Regel auch fachliche Beratungsleistungen.

Gleichwohl hat die Untersuchung der einzelnen Gremien Er-
gebnisse gebracht, die einige generelle Aussagen ermbglichen.
Sie gelten auch fiir die Beratung bei der Vorbereitung von

Rechtsvorschriften durch das Ministerium.

Fachgremien fiir konkrete Einzelprobleme (z.B. Gesamtre-
form des Lebensmittelrechtes, Arzneimittelsicherheit)
sowie fur konkrete Daueraufgaben (z.B. Buchkommissionen,
Kuratorivm und Ausschuf fir Bundesjugendspiele) haben sich
als wirksam erwiesen, und zwar auch insoweit, als ein ge-
wisser Interessenausgleich mit zu den Funktionen gehdrt.

Ausnahmen bilden die Kleine Kommission zur Neuordnung der
Krankenpflegeausbildung sowie die Sachverstidndigenkommis-
sion zur Neuregelung des irztlichen Gebiihrenrechtes. Sie

waren von vornherein nach Zusammensetzung und konkreter

Aufgabenstellung in hohem MaBe konflikttrdchtig. Dabei war

der Konfliktstoff schon so eindeutig strukturiert, daB
es sehr schwierig sein muBte, in einem Beirat zu Kompro-

missen zu finden, und dies trotz klarer Aufgabenstellung

und hoher Ablaufsteuerung (Vorsitz bei einem Resgsortver-

treter).
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Als grundsdtzlich preoblematisch stellten sich bereichsbe-
zogene Beratungsgremien heraus, besonders soweit bei ihnen

bereichsbe- auch politische Beratungsfunktionen ins Gewicht fallen
zogene el (Bundesjugendkuratorium, Wissenschaftlicher Beirat fiir
ung

Familienfragen, Beirat fir Fragen der dlteren Generation).
Zum Teil gilt dies aber auch - aus anderen Griinden - fiir
den Bundesgesundheitsrat.

i P Angesichts dieser Ergebnisse ist nach den Voraussetzungen
zu fragen, unter denen Beratungsgremien in institutionali-
sierter Fecrm (Beiridte, Kommissionen) eingerichtet werden
solilen.

3:2:1 Generell laBt sich sagen, daB diese Formen der Beratung
nur in Betracht kommen, wenn

- der Umfang und der Schwierigkeitsgrad der zu l&senden
Probleme (noch zu geringe Strukturierung eines Problem-

generelle Vor- bereichs),

aussetzungen

f. die Ein- - die Art der Aufgaben (Anforderungen an spezifischen Sach-
richtung von . ’
Gremien verstand in Fachfragen und/oder Erfahrungswissen fiir

politische Beratungsfunktionen),
- die Dauer der Aufgabe (mindestens zwei Jahre)

negative Vor- zusammengenommen eine institutionalisierte Form fiir die
aussetzungen: .
andere Beya- Heranziehung Externer angezeigt erscheinen lassen und

;u?gsmbglich- andere Beratungsmdglichkeiten nicht zur Verfiigung stehen
eiten
oder im Einzelfall weniger zweckmigig sind.

3.2.2 © In vielen Fillen bieten sich andere Beratungsmdglichkeiten an

Beratung durch In erster Linie ist dabei an nachgeordnete Einrichtungen

nachg. Behdr- Desonders des eigenen Ressorts und an Zuwendungsempfidnger

den u. Zu-
schuBempfin- zu denken, soweit dort der notwendige Sachverstand zur

ger Verfiligung steht. Dabei ist zu berticksichtigen, das die

Heranziehung externen Sachverstandes durch die Einrichtung
von Beirdten oder Kommissionen nach dem Ergebnis der Unter-
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suchung nie ganz risikofrei und Uberdies mit einem lau-
fenden Aufwand (Steuerung, Kosten) verbunden ist. Der
Aufwand fiir die Steuerung diirfte im allgemeinen kaum
geringer sein als bei der Beauftragung der eigenen Ein-~
richtung. Hier wie dort bedarf es einer klaren Aufgaben-
formulierung und der Aufrechterhaltung eines ausreichen-
den Koantaktes.

Im Ubrigen ist es einfacher, einer eigenen Einrichtung
einen Auftrag wieder zu entziehen, als einen Beirat auf-
zuldsen, der die Erwartungen nicht erfiillt.

Allerdings kommt eine Beauftragung etwa des Bundesgesund-
heitsamtes oder einer &hnlichen Einrichtung nur in Be-
tracht, wenn konkrete Fachfragen oder Fragenkomplexe

zu kldren sind. Sog. politische Beratungs- oder Unter-
stiitzungsfunktionen kann es, wenn fachliche Gesichtspunkte
nicht im Vordergrund stehen, kaum erfillen.

Bei Zuwendungsempfingern, besonders mit gesellschafts-
politisch relevanter Aufgabenstellung (z.B. Deutscher
Verein filr 8ffentliche und private Filirsorge, Deutsches
Zentrum fiir Altersfragen), kann dies anders sein. Sie kommen
deshalb auch fiir politische Beratungsfunktionen in

Betracht.

Auch wenn externe Beratung ndtig ist, ist zu priifen, ob
es einer Institutionalisierung bedarf. Unter bestimmten
Voraussetzungen bieten sich andere Ldsungsmdglichkeiten an:

- Wenn Sachverstand aus Wwissenschaft und Forschung bendtigt
zu einzelnen Fachfragen ad hoc-

wird, kann es geniigen,
r oder einer kleinen

Anhdrungen einzelner Sachverstédndige
Gruppe von Sachverstidndigen durchzufiithren. Eine mehrfache

Heranziehung kann motivierend wirken, also das nétige

Engagement herbeifiihren.
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- Unter den gleichen Voraussetzungen kann es sich empfehlen,
einen losen Gespriachskreis von Sachverstdndigen zu bilden,
der bei Bedarf einberufen wird und zu dessen Stamm im
Einzelfall auch weitere Sachverstidndige hinzugezogen
werden kdnnen. Diese Form eignet sich auch fir bereichs-
bezogene, insbesondere politische Beratungsfunktionen
{Durchsetzungschancen vorgesehener MaSnahmen, Interessen-
artikulation usw.). Die Zahl der Sachverstindigen sollte
dabei klein gehalten und von jeglicher Formalisierung
abgesehen werden. Solche Gespriachskreise mit politischer
Beratungsfunktion eignen sich auch fUr die hdheren Lei-

tungsehenen.

Wenn Sachverstand aus Wissenschaft und Forschung fiir konzep-
tionelle Arbeiten bendtigt wird und zur Strukturierung eines
Problemfeldes ein erheblicher Aufwand bei der Sammlung und
Verarbeitung von Daten und Fakten vorauszusehen ist, kann
es sich anbieten, die externe Beratung als "gelenkte For-
schung” zu organisieren. Sie ist eine in ihrer Effektivitit
hoch einzuschdtzende Alternative zu sonst #iblichen Kommis-
sionen, soweit diese nicht aus anderen Griinden im Einzel-

fall den Vorzug verdienen. Folgende Varianten kommen in
Betracht:

~ Wenn umfangreiche Forschungsarbeiten mit Primirdatenerhe-
bung nétig sind, empfiehlt sich die Vergabe aufeinander
abgestimmter Forschungsauftrige. Sie milssen komplementdr
definiert sein. Die Koordinationsleistung des Ministeriums
liegt dabei in der Aufstellung des Forschungsprogramms und
in der Avswahl der Auftragnehmer fir die Teilprojekte. Es
kann zweckmiBig sein, die Auftragnehmer (Bewerber) zusam-
menzubringen und zur gegenseitigen Feinabstimmung zu

veranlassen. Auftragnehmer sind dabei in der Regel Insti-
tutsleiter, nicht die Forscher selber.
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- Eine weitere Variante ist die straff koordinierte Gruppe

von Experten, die aufgrund eines Werkvertrages

tdtig werden und die teils in Einzelarbeit,

teils im Team die konzeptionelle Leistung (z.B. ein
Programm) erarbeiten. Ein Beispiel hierfiir ist die Pro-
jektgruppe Freizeit und Erholung. Diese Form beansprucht
jedoch einen erheblichen Zeitaufwand fiir die Steuerung
des Projektes. Sie setzt voraus, daB aktive jilingere For-
scher gewonmen werden, nicht die Institutsleiter.

Eine Alternative zu den beiden vorgenannten Formen stellen
Projektgruppen dar, die entweder die Funktion eines steering
committee haben, also gehalten sind, nach ausreichender
Strukturierung der Probleme Wissenschaftler zu Untersuchun-
gen und zur Erarbeitung von L&sungsvorschldgen heranzu-
ziehen sowie ihre Arbeit aufeinander abzustimmen, oder in
denen Ressortvertreter und Experten auf Zeit zusammen-
wirken, um die angestrebte Gesamtleistung gemeinsam zu
erbringen (gemischt zusammengesetzte Projektgruppen).

Beiden Formen ist gemeinsam, daB abweichend von der klassi-
schen Form der Beratung diejenigen, die die Entscheidung
vorbereiten, mit den Trigern des speziellen Sachverstands
stindig zusammenwirken und gemeinsam den Entscheidungsvor-
schlag entwickeln. Der Vorteil 1iegt darin, das die dabei
notwendige enge Zusammenarbeit die Wissenschaftsferne der
praktiker wie die fehlende Praxisndhe der Wissenschaftler
ebenso schnell iiberwinden hilft wie die anfdnglich vor-
handenen Verstdndigungsschwierigkeiten.

Diese Alternative eignet sich besonders flir die L&sung
bereichs- oder ressortiibergreifender komplexer Aufgaben.
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Wenn die Funktion der Interessenbericksichtigung und Kon-

sensbildung dominiert, ist es zweckmidfiger,

- Verbdnde und etwa vorhandene sonstige Einrichtungen
(ggfs. Zuwendungsempfdnger) zu hefassen oder

- sich nit Gesprdchskreisen oder AnhSrungen zu behelfen

als irstitutionalislerte Gremien zu bilden. Andernfalls
wird eine Tendenz zur Verlingerung des Entscheidungspro-
zesses beyilnstigt.

Eine Gremienbildung in institutionalisierter Form ist
h8chstens angezeigt, wonn

- gleichzeitig noch Sachfragen zu kldren sind und nicht le-

diglich eine Reaktion auf bereits fertige Entwlirfe abge-
fragt wird,

- die Interessengegensditze nicht bereits klar struktu-
riert und so verfestigt sind, da8 eine Kompromisbildung
trotz hdufigen Kontaktes innerhalb des Gremiums kaum
noch erwartet wercen kann, und

- es sich um die L#ésung “onkreter Probleme handelt.

Bereichsbezogene Gremien mit der generalisierten Funktion
der Interessenvertretung und Konsensbildung sind unzweck-
mdgiqg. Abgesehen'davon, daB der Kreis der Betroffenen bei
speziellen Vorhaben in der Regel ein verschiedener ist,
besteht auch die Gefahr einer gewissen Verselbstdndigungs-
tendenz und der Festschreibung won Konfliktfronten. |

Auch bereichsbezogene Fachgremien, bei denen politische Be-
ratungsfunktionen nicht im Vordergrund stehen, sind nicht
problemfrei. Es kommt nicht von ungefdhr, daB8 dexr EinfluB8
der Beratungsleistungen auf das Ministerium gerade von
Mitgliedern bereichsbezogener Gremien bei der Untersuchung
als gering bewertet wurde.
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Da die Mitglieder solcher Beratungseinrichtungen kaum
alle FachLprobleme Ades Bereichs abdecken kénnen, sind sie
im Einzeliall auf fachwissenschaftliche Zuarbeit von
dritter Seite (u.U. auch Vergabe von Forschungsauftrigen)
angewiese (. Sie haben {iberdies nur Sinn, wenn ihnen eine
Problerhiuweisfunktion (auch Interessenartikulation),
also ein Initiativrecht, zugestanden wird.

Zwar scheinen solc:e auf Dauer berechneten, bereichsbezoge-~
nen Fachgremien besonders geeignet zu sein, die kritische
Funktion der Wissenschaft einzubringen, Initiativen zu
entwici>i» und die Arbeit der Exekutive auch politisch
(Legitimationsfunktion) abzusichern. Dies jedoch in der
Praxis zu verifizieren, ist mit erheblichen Schwierigkei-
ten verbunden. Einerseits widren beli dieser Art von Beratung
ein hohes MaB8 an Autonomie und nicht unerhebliche For-
schungsmittel wiinschenswert, andererseits birgt dies die
Gefahr in sich, das8 mangels Steuerung durch das Mini-
sterium an den Bediirfnissen und Interessen des Ressorts
vorbeigearbeitet, Realisierungschancen von Vorschligen
falsch beurteilt und Kompetenzverhdltnisse verkannt wer-
den. Das eine wie das andere ist problematisch: Der Aufwand
fiir eine intensive Steuerung solcher Einrichtungen ist re-
lativ grod; noch mehr Kapazitdt erfordert u.U. die Bewdlti-
gung von Konflikten, zu denen eine weitgehende Autonomie be-
reichsbezogener Beratungsgremien (besonders mit gesellschafts-
politischer Aufgabenstellung) fiihren miigte.

Es empfiehlt sich daher, die Einrichtung bereichsbezogener
Beratungsgremien restriktiv zu handhaben.

Der ebenfalls bereichsbezogene wissenschaftliche Beirat
des BMF kann nicht als Beispiel herangezogen werden, da
seine Aufgabenstellung naturgemiB wesentlich konkreter ist,
als sie in den meisten anderen Bereichen sein kdnnte.
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Bei der Institutionalisierung von Beratungseinrichtungen
ist - abgesehen von den bereits erdrterten grundsidtzlichen
Voraussetzungen - folgendes zu beachten:

Zunichst ist ilber die Art der Beratungseinrichtung zu ent-
scheiden. Hierzu ist auf Abschnitt 2 (Typologie) zu ver-
weisen. Hdinzuzufligen ist, das Kommissionen als unab-
hdangige Einrichtungen mu schaffen sind, wenn

- das Gremium die Verantwortung fir eine eigenstdndige

Leistung (Gutachten, Bericht) auch nach aufien selber
tragen soll,

-~ eine Distanzierungsm®glichkeit bestehen muB, oder

- dem Gremium ohnehin eine kritische Funktion (Evaluation)
zugedacht ist.

Wichtig ist die Konkretisierung (Operationalisierung) der
Aufgabenstellung. Unklarheiten insoweit k&nnen zu Konflikten
innerhalb der Beratungseinrichtung und im Verhdltnis zum
Ministerium flihren. Je konkreter der Auftrag gefast ist,
desto leichter 1l&Bt sich das Gremium steuern. Andererseits
darf die Konkretisierung nicht bereits das Ergebnis vor-
wegnehmen. Die bloSe Akklamation kann nicht Funktion einer
Beratungseinrichtung sein.

Wenn der Beratungseinrichtung keine Daueraufgabe {ibertragen
wird, ist eine Laufzeit (Befristung) zu bestimmen. Dies em-
pfiehlt sich auch bei lingerdauernden Aufgaben, bei denen
der Zeitbedarf nicht genau abgeschitzt werden kann. Die Be-
fristung verschafft eine gr®Bere Flexibilitdt fir die Anpas-
sung der 2Zufgabenstellung an verinderte Bedingungen.
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Bei Beratungseinricrhtungen mit Daueraufgaben (z.B. Buch-
kommissionen, Bundesgesundheitsrat) ist die Mitgliedschaft
zu befristen. Dariiber hinaus kann es zweckmdBig sein, eine
Altersgrenze zu bestimmen.

Die Laufzeit der Beratungseinrichtung und die Dauer der
Mitgliedschaft werden je nach den Aufgaben des Gremiums
unterschizdliich sein miissen.

Die Gréfe der Beratungseinrichtung hdngt von den zugedachten
Funkticnen und der Aufgabenstellung ab. Bei konkreten Fach-
aufgaben sollten 5-7 Mitglieder (normale TeamgrdB8e) geniigen.
Dies gilt vor allem fiir Gremien, deren Aufgabe sich im
Sammeln von Primdrdaten und Fakten erschdpft. Kommen politi-
sche Beratungsfunktionen, insbesondere Interessenvertretung,
hinzu, missen mehr Mitglieder in Kauf genommen werden. Soll
ein Beratungsgremium Uber die eigentliche Beratungsleistung
hinaus in die Uffentlichkeit wirken, kann ebenfalls ein
grdBeres Gremium am Platze sein, besonders dann, wenn seine
Aufgabenstellung einen breiten Bereich abdeckt.

Auch Gremien mit Untergliederungen (BeschluBorgan mit Ar-
beitsausschiissen) miissen idber mehr Mitglieder verfiligen, wenn
diese in den Ausschiissen mitwirken sollen.

Bei der Bestimmung der Grd8e muB indessen stets davon aus-
gegangen werden, daB groBe Gremien regelmdfig weniger pro-
duktiv sind als kleine. Die Einrichtung groBer Gremien ist
daher auf die genannten Ausnahmen zu beschridnken.

Bei der Zusammensetzung eines Beratungsgremiums bzw. der
Mitgliederauswahl kommt es darauf an, zundchst zu klédren,
welche Kategorien von Mitgliedern und welche Typen innerhalb
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der Kategorien bendtigt werden. Diese Vorabklirung ist not-
wendig, damit nicht von vornherein an "sich aufdringende"
Namen gedacht wird. Wenn Fachfragen zu kldren sind, ist

in erster Linie an Wissenschaftler zu denken; zur Interes-
senvertretung, Konsensbildung, Interessenartikulation
miissen auch andere (z.B. Verbandsvertreter) hinzugezogen
werden.

Soll ein Gremium besondere Wirkung nach auBen entfalten
("Lautverstidrker funktion®), kommt es auf eine mdglichst
prominente Zusammensetzung an.

Bei der Auswahl der einzelnen Mitglieder miissen deren Belast-
barkeit und das zu erwartende Engagement berilicksichtigt wer-
den. Nach dem Ergebnis der Untersuchung iUber die Zufrieden-
heitsfaktoren héngt die Leistungsfihigkeit der Mitglieder
stark von dem mdglichen Engagement und dieses von der Be-
lastbarkeit ab.

Wenn die Beratungsleistung an die Person des Beraters gebun-
den ist, sollte eine Vertretung nicht zugelassen werden.
Dies sollte grundsdtzldich auch fiir Vertreter
von Interessengruppen gelten, da die Mitwirkung in einem
Beirat ein persdnliches Ehrenamt darstellt. Anders kann dies
sein, wenr bei kontinuierlich arbeitenden Gremien ein
Mitglied fir lidngere Zeit ausfillt und daraus eine weiter-
gehende Konsequenz nicht gezogen werden mus8.

Bei grdBeren Gremien, besonders solchen mit Daueraufgaben
oder bereichsbezogenen Aufgaben, empfiehlt es sich, die ad
hoc-Hinzuziehung von weiteren Experten, insbesondere Wissen~
schaftlern, vorzusehen. Die Dispositionsbefugnis insoweit
sollte grundsdtzlich beim Ministerium liegen. Anderes kann

aber bel Gremien mit Untergliederungen (Arbeitsausschiissen)
gelten.
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Eine Kooptation von Mitgliedern durch die Beratungsein-~
richtung selber (wie z.B. beim Wissenschaftlichen Beirat
fir Familienfragen) sollte grundsitzlich ausgeschlossen
sein. Die "Person~lpolitik® ist ein wichtiges Steuerungs-
looptation instrument. Auch wenn uaterschiedliche Interessen in einer
Beratungseinrichtung vertreten sein niisgen, sollte sich
das Ministerism nichi der Auswahlentscheidung begeben;
dies gilt auch im Falle der Berufung von Verbandsvertretern
(nach entsprechenden Vorschligen der Verbiade).

3.3.6 In besonderen Fidllen, besonders bei bereichsbezogenen Bera-
tungsgremien, kann es sich empfehlen, Untergliederungen
des Beratungsorgans vorzusehen. In der Regel sollte ihre
minrichtuug aber ad hoc geschehen, es sei denn, daB kon-

. kretisierte Daueraufgaben von vornherein feststehen. Ein
ntergliede-

ringen gutes EBeispiel fii- die ZweckmdBigkeit einer Trennung von

BeschluBorgan und Arbeitsorgan in einem Sonderfall stellen
Kuratorium und Ausschuf fiir die Bundesjugendspiele dar.
Diese auch mit dem Wesen eines Kuratoriums zu vereinbaren-~
de organisatorische L¥sung hat sich nach dem Ergebnis der
Untersuchung gut bewdhrt.

3.3.7 Von wesentlicher Bedeutung ist die Steuerung einer Beratungs-
einrichtung, es sei denn, daB8 volle Unabhdngigkeit vorausge-
setzt ist (z.B. Berichtskommissionen). Nach dem Exrgebnis
der Untersuchung ist eine ausreichende Steuerung auch fiir

teuerung die Motivation der Mitglieder von Beratungseinrichtungen

wichtig.

Art und Umfang der Steuerung sind im Zusammenhang mit den
zugedachten Funktionen zu sehen. Auch die Gr&sBe eines

Gremiums kann eine Rolle spielen.

In Teil II dieses Berichtes wurde bereits darauf hinge-

wiesen, daB neben oder anstelle der "Steuerung iber eine klare

' Aufgabenstellung” die "Ablaufsteuerung” von entscheidender
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Bedeutung ist. Sie ist am ehesten in der Form der Uber-
nahme des Vorsitzes durch einen geeigneten Ressortvertreter
und Dispositionsrechte hinsichtlich der Tagesordnung
gewihrleistet. Die s¢g. "Formalsteuerung™ (z.B. mittels
Geschiftsordnung) tritt dahinter zurlick. Allerdings ist
die Ablaufsteuerung fiir das Ministerium mit nicht uner-
heblichem Arbeitsaufwan<d veirbunden. Eine wichtige Ersatz-
funktion hinsichtlich der Steuerung kann auch die Per-
sonalpolitik (Mitgliederauswahl) erfillen.

Nach dem Ergebnis der Untersuchung lassen sich folgende
generalisierte Thesen aufstellen:

- Eine hohe 2b  pPufsteuerung (Vorsitz
poim Ministerium) kann Opecationalisierungsmingel in der
Aufgabenstellung kcmpensieren (vgl. Kommission fir
Zigeunerfragen, Projektgruppe Freizeit und Erholung);
sie ist dahex unverzictibar bei offener Aufgabenstel-
lung (noch Definitionsspielraum bei den Aufgaben) sowie
besonders bei bereichsbezogener Beratung; hier ist sie

aber auch am schwierigsten (deshalb Gespréchskreis bevor-
zugt, vgl. Nr. 3.2.3).

- Bei konkreten Einzel- und Daueraufgaben fachlicher Art
ist die Ablaufsteuerung nicht ganz so wichtig; der Vorsitz
kann daher, von Sonderfillen abgesehen, einem Mitglied

der Beratungseinrichtung iiberlassen werden (z.B. Ausschiisse
von Beratungsgremien).

- Beratungsgremien mit dominierenden politischen Funktionen
(z.B. Interessenvertretung) bedilrfen hoher Ablaufsteue-
rung; deshalb ist Vorsitz beim Ministerium angezeigt.

Bei groBen Fachgremien (mit in der Regel geringer ausge-
prigter Operationalisierung der Aufgaben) ist ebenfalls
Ablavfsteuerung durch das Ministerium wichtig.
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= Wenn Jder Vorsitz bei einem Mitglied liegen solil, kommt
der Mitgliederauswahl und der Regelung fiir die Vorsitz=-
best immung (Formalsteuerung insoweit) erhShte Bedeutung zu.

Je hOher die Ablaufsteuerung ist, desto geringer ist die
Notwendigkeit einer Formalsteuerung.

~Elne Formalsteuerung kann aber dazu bei-
tragen, Konflikte zu minimieren und bei groBen Beratungs-
gremier. ar. o .tstechnische Exrleichterungen zu gewshrleisten;
gie is" daher unabhingig von der Ablaufsteuerung angezeigt

- bei Gremien mit politischen Beratungsfunktionen,

- be. groBen Fachgremien, besonders BeschluBgremisn mit
Arbeitsausschilssen,

. bel Fachgremien mit Daueraufgaben.

- Formalisierung ist danach entbehrlich bei nicht auf Dauer
berechueten fachlichen Beratungseinrichtungen mit konkre-
ten Einzelaufgaben.

Die vorstehenden Grundsidtze gelten nicht fiir unabhidngige
Kommissicnen. Bei ihnen spielen aber eine klare Aufgaben-
stellung und die Formalisierung eine wesentliche Rolle.
Eine Ablaufsteuerung ist nicht angezeigt.

Neben der Steuerung nicht unabhidngiger Beratungseinrichtungen
ist auch die Nutzung ihrer Beratungsleistungen ein wesent-
licher Motivationsfaktor. Werden Beratungsleistungen nicht
abgerufen oder bleiben sie ohne Einflus8 auf die Arbeit des

‘Beratenen, so erlischt das Engagement. Das Ergebnis der

Untersuchung fiber die Zufriedenheitsfaktoren stiitzt diese
Feststellung. Dies spricht auch dafiir, Beratungseinrichtungen
ausreichend zu beschiftigen, d.h., soweit sie nicht ohnehin
einen kontinuierlichen Arbeitsauftrag haben, sie hdufiger

zu konkreten Sachproblemen hinzuzuziehen. Kann dies nicht
geschehen, so ist die Beratungseinrichtung iiberfliissig.
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Etwas anderes gilt fiir Beratungsgremien mit Untergliede-
rung. Hier schreibt die "BeschluBfunktion" im wesentlichen
die Sitzungshdufigkeit des Dachgremiums vor.

Es gibt M8glichkeiten, den EinfluB von Beratungseinrichtun-
gen - zunindest formal - zu verstidrken. S50 kdnnte bei Bera-
tungseinrichtungen, die bestimmte Voten abzugeben haben
(z.B. zu einem Arbeitsprogramm), daran gedacht werden, vor-

ii:ii:ﬁigizﬁ zuschreiben, da8 vom Referenten eine h8here Ebene oder gar

faktor die Ressortleitung einzuschalten ist, wern von den Voten
abgewichen werden soll. Ein so weitgehendes Zugestdndnis
wird allerdings nur in Betracht kommen kdnnen, wenn die Be-
ratungseinrichtung nach Auftrag und Zusammensetzung beson-
ders bedeutsam ist und anders ein ausreichendes Engagement
der Mitglieder nicht gewdhrleistet werden kann.

3.3:9 Das BMJFG entscheidet nicht in allen Fillen selber iiber die
Institutionalisierung einer Beratungseinrichtung. Einige
Gremien sind gesetzlich vorgeschrieben (z.B. Bundesjugend-
gﬁiﬁ:ii& = kuratoxium). Soweit damit eine fortdauernde Interessenberiick-
sichtiguny wie bei der Jugendhilfe gewidhrleistet werden soll,
muf dann auch dafiir gesorgt werden, das dem Ministerium

die erforderliche Verarbeitungskapazitft zur Verfiigung
steht.

Im allgemeinen ist eine gesetzliche Verankerung von Bera-
tungseinrichtungen nicht zweckmdBig. Die Mxekutive mu8
selber in der Lage sein, iiber die Notwendigkeit der Her-
anziehung fehlenden oder zusidtzlichen Sachverstands fiir

ihre Zwecke zu entscheiden und darin auch Bewegungsspiel-
raum haken,
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Bei Ministerien mit nachgeordneten Bereichen, die selber
Beratungsleistungen erbringen und sich dazu von Fall zu
Fall ebenfalls externen Sachverstands bedienen, ist die
Frage zu kliren, ob eine Beratungseinrichtung dem Mini-

sterium oder der nachgeordneten Beh®rde zugeordnet wer-
den soll.

Nach dem Ergebnis der Untersuchung 133t sich generell fol-
gendes sagen:

- Gremien mit fachlichen Beratungsfunktionen sind der nach-
geordneten Behdrde zuzuordnen, soweit diese auf dem
gleichen Gebiet tdtig ist, oder

- wenn beli ihr wissenschaftlicher Sachverstand vorhanden
ist, der dem Beratungsgremium zugute kommen kann.

Dies gilt auch, wenn die Beratungsleistung der Vorbereitung
von Rechtsvorschriften zugutekommen soll, es sei denn, das
zur Beratungsleistung auch bereits die Mitwirkung bei der
Formulierung der einzelnen Rechtsvorschriften gehért.

In diesem Fall ist es im allgemeinen zweckmdBig, das Be-
ratungsgremium dem Ministerium zuzuordnen.

Soweit eine Beratungseinrichtung der nachgeordneten Beh®rde
zuzuordnen ist, obliegt ihr auch die Steuerung des Gremiums,
ggfs. der Vorsitz. Ob ein Vertreter des Ministeriums wegen
dessen Interessenlage an den Sitzungen des Beratungsgremiums
teilnehmen sollte, 148t sich nur im Einzelfall entscheiden.
Bei eirer funktionierenden nachgeordneten BehSrde, auch
einer Forschungseinrichtung, sollte dies im Regelfall ent-
behrlich sein.

Weﬁn Geschiftsordnungen fiir Beratungseinrichtungen erfor-
derlich sind (vgl. Nr. 2.7), sollten sie grundsitzlich vom
Ministerium erlassen werden, auf jeden Fall der Zustimmung
des Ministeriums bediirfen. Bel grosen Gremien kann eine
Satzung in Betracht kommen, die in jedem Fall vom Mini-

sterium zu erlassen ist.



3.3.12

Geschidfts-
fiihrung

- 112 -

Wenn dem Ministerium der Vorsitz in einem Beratungsgremium
vorbehalten ist, sollte es wegelmdBig auch die Gesch¥ftsfiih-
rung wahrnehmen. Eine solche Regelung trdgt auch der in
diesen Fillen gegeb.nen Notwendigkeit einer Ablaufsteue-
rung Rechnung. Die Geschiftsfilhrung ist dann grundsdtzlich
Aufgabe des federfiihienden Referates. Bei zustdndigkeits-
ibergreifenden Aufgaben von Beratungseinrichtungen mu8 ein
solchez Eeferat Lestimmt werden, ilber das dann auch in

der Regel der Verkehr der verschiedenen Fachreferate mit
der Beratungseinrichtung abzuwickeln ist. Bei Beratungs-
gremien nit uUntergliederungen ist ein wamittelbarer Kontakt
des Fachreferates mit dem entsprechenden Fachausschu8
zweckmépig. )

Ist der Vorsitz dem Mitglied eines Beratungsgremiums vor-
behalten, so entfidllt auch =ine Geschiftsflihrung durch

das Ministerium. In diesen Fdllen diirfte in der Regel

eine bescndore Geschidfisfiihrung entbehrlich sein. Dies
besagt indessen nichts fiir die Notwendigkeit, zu der Be-
ratungseinrichtung Kontakt zu halten, f£iir einen ausreichen-
den Informationsflu8 zu sorgen und u.U. auch einen Proto-
kollanten zur Verfiligung zu stellen, der die Sitzungsnie-
derschriften (Ergebnisprotokolle)} aufnimmt.

Bei grS8eren Kommissionen, auch unabhingigen Kommissionen,
ist es selbst bei externem Vorsitz aus Wirtschaftlichkeits-
griinden zweckmidfig, wenn das Ministerium eine Geschidfts-
stelle zur Verfligung stellt, bzw, die Geschifte fﬂhrt.-

Einzelvorschldge zum Beratungswesen im BMJFG

Die Vorschlige beziehen sich auf Beratungseinrichtungen, die
in der abschlieSenden Ubersicht (vgl. Abschnitt II, Kap. 2)
ausgewliesen sind. Soweit sie nach ihrer Aufgabenstellung,
Struktur, Arbeitsweise oder Effektivitdt den im 3. Kapitel



entwickelten Leitvorstellungen entsprechen, bedarf es keiner
Vorschlidge. Fiir Einzelvorschldge ist nur insoweit Raum, als

Beratungyseinrichtungen aufgeldst und/oder im Beirat
3--
titel des BMJIFG gestrichen werden knnen,

Bzrgtungaeinrichtungen in ihrer Wirksamkeit problematisch
sind,

- einige iechnische Fragen klirungsbediirftig erscheinen.

4.1 Bereinigung des Beiratstitels

Nachdem Klarheit iber die unterschiedlichen Typen von
Beratungseinrichtungen gewonnen ist und ferner Aussagen
dariiber méglich sind, ob eine Beratungseinrichtuhg auch
bendtigt oder mit einiger Sicherheit im nidchsten Haushalts=-
jahr errichtet wird, sollte der Beiratstitel bereinigt
werden, um 2ine schiefe Optik zu vermeiden.

Im einzelnen wird dazu folgendes vorgeschlagen:

4.1.1 Die "Sachverstidndigenkommission zur Neuregelung des drztli-
chen Gebilthrenrechtes” sollte im Beiratstitel (Bundeshaus-
halt 1976) gestrichen werden. Dieser Beirat hat sich inso-
weit als problematisch erwiesen, als seine Arbeit mit
erheblicher Interessendivergenz belastet war. Andererseits

{
;ﬁﬁﬁﬁ:;f“ war es wejen der materiellen Bedeutung der Geblihrenrechts-
fecht regelung, auch wenn sie nur sektoral relevant ist, uner-

1iB8lich, die unterschiedlichen Interessen zusammenzubringen
und zur Klidrung der zahlreichen Detailfragen externen Sach-

verstand zu nutzen.

Fraglich bleibt, ob angesichts der worstrukturierten Inter-
essengegensdtze eine andere Beratungsform vorteilhafter

gewesen wire (Sachverstindigenanhérung, Anhdrung der Ver-
binde). Das Problem ist aber dadurch entschirft, das nach

dem Ergebnis der Untersuchung mit der Fertigstellung des
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Referertenentwurfs in der laufenden Legislaturperiode
nicht mehr zu rechnen ist. Die nach der Fertigstellung
dieses Bntwurfes vorgesehene erneute Einberufung des
Beirates kann in der Form einer Sachverat&ndigenanhbrung,
u.U. in anderer Zusammensetzung, geschehen.

Die "Stindige Kommission zur Approbatiensordnung der
Krzte"” gibt es noch nicht. Das Gremium (Beirat) wird
nach den getroffenen Feststellungen auch 1976 noch nicht
bendtigt. Die Aufnahme in den Bundeshaushalt flir 1976
sollte daher riickgdngig gemacht werden.

Der in § 7 KHG vorgesehene Ausschuf filr Fragen der
wirtschaftlichen Sicherung der Krankenhduser ist

kein Beirat, sondern ein Bund/Linder-Gremium. Er ist
daher filschlich im Beiratstitel ausgebracht. Wie in
Erfahrung qgebracht wurde, soll allerdings nunmehr auch
ein Beirat gebildet werden. Grundlage ist ebenfalls

§ 7 KHG.

Der Beirat fiir Untersuchungen iiber medizinische Ent-
wicklungen und Einrichtungen wurde seit 1973 nicht
mehr einberufen. Es ist auch fraglich, ob die ihm zu-
gedachte Aufgabe nicht zweckm#Biger in anderer Form
erfiillt werden kann. Da der Beirat, wie festgestellt
wurde, vorldufig nicht mehr einberufen werden soll,
wird vorgeschlagen, ihn im Beiratstitel zu streichen.
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4.1.5 Die Aufgabenstellung der Kommission "Umweltradioaktivitit®
wurde in der Zwischenzeit gedndert. Sie arbeitét seit ge-
raumer Zeit mit Schwerpunkt auf dem Gebiet der Medizin-

il S E Lo technik (i.aserstrahlen, Mikrowellen etc.). Es ist daher

imweltradio=- zumindest eine Umbenennung m8tig. Bei der Kommission, die

aktivitdt nicht im einzelnen untersucht wurde, diirfte es sich um
einen Beirat handeln. Er verfilgt {iber einen festen Mit-

gliedexstamm, zieht aber ad hoc Sachversténdige zu Ein-~
zelproblemen hinzu.

Zu fragen ist, ob ein solches Fachgremium dem Ministerium
oder dem Bundesgesundheitsamt zuzuordnen ist. Die Affini-
tdt zu Aufgaben des Bundesgesundheitsamtes ist unver-
kennbar. Da der Beirat aber seit geraumer Zeit mit dem
Ministerium zusammenarbeitet und intensiv tdtig ist,

wird ven einem entsprechenden Anderungsvorschlag abge-
sehen.

4.1.6 Beim Sachverstdndigengremium zum Bundesgiftgesetz handelt
es sich nicht um einen Beirat, sondern um Sachverstdn-
digenanhdrungen. Ob es spdter eines Beirates bedarf, ist

g::g::;:;;_ noch nicht zu tbersehen. Nach den getroffenen Feststel-

gesetz lungen ist in der laufenden Legislaturperiode damit nicht
zu rechnen. Das Gremium sollte daher im Beiratstitel ge-
strichen werden (Bezahlung aus dem Sachverstdndigentitel).

4.1.7 Auch die Anh&rung von Sachkennern nach § 39 LMBG betrifft
Sachkenner den Sachverstindigentitel, nicht den Beiratstitel. Diese
LHBG Positicn ist daher im Beiratstitel zu streichen.

4.1.8 Der Beiratstitel enthilt eine Position "ad hoc~Kommissionen”.
Wie festgestellt werden konnte, brauchte diese Position
bisher nie filr Beirite in Anspruch genommen werden, die noch
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vor ihrer "Etatisierung” gebildet werden muSten. Doch kamn
dies fir die Zukunft nicht ausgeschlossen werden. Im
Interesse der nStigen Flexibilit3#t wird daher vorgeschla-
gen, es bei der Veranschlagung im Beiratstitel zu belassen,
wenn mdglich aber die Bezeichnung zu &ndern in "ad hoc-
Beratungseinrichtungen”.

Die "Kleine Kommission fiir die Krankenpflegeausbildung”
- trotz der Mitwirkung einiger Lindervertreter ebenfalls
ein Beirzt - hat ihre Arbeit beendet. Die Einrichtung
dieses Beirates war nach den im 3. Kapitel entwickelten
Grundsitzen von vornherein nicht problemfrei. Soweit

es darum ging, Unterstiitzung etwa fir die Herabsetzung
des Mindestalters zu gewinnen, widre es wohl zweckmdBiger
gewesen, die Verbdnde und sonstige Stellen zu hSren und
schlieBlich ein Sachverstdndigengutachten einzuholen.

Ein Streichungsvorschlag entfillt, da der Beirat nicht in
den Beiratstitel aufgenommen wurde. Die Reisekosten fiir
die Mitylieder wurden von den entsendenden Stellen getragen.

Neben dem Gemeinsamen Beirat fiir Verkehrsmedizin unterhilt
das Bundesgesundheitsamt eine "Kommission Verkehrsmedizin”,
die indessen nicht in die Untersuchung einbezogen werden

konnte. Da nicht auszuschlieBen ist, daB8 sich die Aufgaben-
stellung der beiden Beirite ﬁberléqern, wird angeregt, die

M8glichkeit einer Streichung des Beirates beim Bundesge-
sundheitsamt zu priifen.

Aufldsung wegfallender Gremien

Soweit rach den Vorschligen unter Nr. 4.1 bisher bestehende
Beratungseinrichtungen zu streichen sind (Nr. 1.1, 1.4),
sollten sie auch formal aufgeldst werden. Letzteres gilt
auch fiir die Kleine Kommission fir die Krankenpflege-
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ausbildung sowie fiir die bereits frither gestrichene Kommisg-~
sion fUr die Reform des Lebensmittelrechtes. Den Beirats-
mitgliedern sollte dabei schriftlich fir die geleistete
Arbeit gedankt werden, u.U. mit dem Zusatz, daB sie zu
gegebener Zeit noch einmal zu den dann vorliegenden Ar-
beitsergebnissen gehSrt wiirden. Bei der Verabschiedung der
Beiratsmitglieder sollte auf eine angemessene Form Wert
gelegt werden, da das BMJFG wegen der Besonderheit seiner

Aufgabenstellung 'immer wieder auf Externe zuriickgreifen
kénnen muB.

4.3 Beratungseinr ichtungen auf gesellschaftspolitischem Gebiet

In Abschnitt II dieses Berichtes wurde bereits darauf hin-
gewiesen, daB sich die drei Beiridte auf gesellschaftspoli-
tischem Gebiet,

- Bundesjugendkuratorium, _
- Wisseaschaftlicher Beirat fiir Familienfragen,
- Beirat fir Fragen der dlteren Generation,

als begonders problematisch erwiesen haben. Zum Teil spielen

dabei Konstruktionsmingel (z.B. beim Bundesjugendkuratorium)

und Steuerungsmingel eine Rolle, letztere auch insoweit,
Beirdte als die Transformation wissenschaftlicher Ideen in reali-

ﬁ?enii Fami- titsnahe Handlungsprogramme zu wiinschen {ibrig lies.
e, te

Zu diesen Mingeln kommen Schwierigkeiten hinzu, die be-
reichsbezogener Beratung mehr oder weaiger eigentiimlich
sind, so z.B.

- die Entfaltung von Aktivitdten oder Initiativen
jenseits des Ressortinteresses oder zum falschen
Zeitpunkt,

~ die fehlende Beriicksichtigung finanzieller und sonstiger
Realisizrungschancen,

~ die Verkennung der Kompetenzverhdltnisse (Zersplitterung
der Ressortzustindigkeiten in den drei Politikbereichen).



Weitere Sonviarigkeiter srgeber sich aus der Struktur der
genannten inlilT kbereliohe. $ie izt dadurch gekennzeichnet,
daB

- vielfdltige unterechiealiche Interessen ungleich or-

ganisier: aipa {v.¥. organjsierte Jugendverbdnde, nicht-
organisisr-te Randgruppei; .

- eine Programmstruktur, iz eine aktive Politikentwick-
lung begiinetio=s: Ldnnte, noch fehlt und

- die spesil!schen bLinzelprobleme sowie ihre Querschnitt-
aspelite desnalb nicht lnreichend strukturiert sind.

Wiren die boiden zuletzi genanncen Restviktionen behoben,
so wdre m:hr als heute Raum flr eine problembezogerne ad hoc-
Fachbeiratung., Allerdings siehen filr diese bereits Sonder-
einrichtungzn —ur Verfigqung (2.B. Deutsches Jugendinstitut,
dessen Titigkelt zich aunesmerns auch auf den Bereich der
Familienforschung =arsix okt, Dentsches Zentrum fiir Alters-
fragen, Deutscher Verein :lr fHifentliche und private Flr-
sorge, Deutscle Gesellscha’t iy Freizelit).

Eines naheliegende Ldsung ire es, sich auf die Zusammenarbeit
mit diesen Einrichtungen zu beschrdnken und auf die Be-
ratungsgremien zu verzichten. Sie scheidet aber aus, da

sie zu Lasten der nichtorganisizrten Betroffenen gehen
kdnnte.

Auch eine Anderung der Aufgabenstellung der Beratungs-—
gremien mit dem Ziel, sie mit konkretisierten Daueraufgaben
zu versehen, ist nicht mbglich, weil sie dafiir nicht kon-

Ssungsmdg- struiert sind und auch die Xonkretisierung der Aufgaben

iichkeiten auf Schwierigkeiten stoBen diirfte.
(Jugend,

familie, Alte)
Nicht befriedigend widren auch punktuelle L&sungen, die

darauf hinauslaufen, den seit Jahren nicht mehr hinzuge-
zogenen "Altenbeirat" aufzul®sen, die Konstruktion des Bun-
desjugendkuratoriums zu verbessern und eine intemasivere Ab-

laufsteuerung durch das Ministerium beim Wissenschaftlichen
Beirat fir Familienfragen zu organisieren.
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Es gibt indessen praktikablere LOosungsm8glichkeiten, Sie
haben jedoch alle ihre Vor- und Nachteile, die gegeneinan-
der abgewogen werden missen:

Zwischen den drei Bereichen, zu denen noch die Frauen-
fragen hinzugenommen werden kénnten, bestehen Querbeziige,
die es nzhelegen kdnnten, die Bereiche als Einheit zu be-
trachten und eine einheitliche L&sung anzustemern. So wire
daran zu denken, entsprechend den im 3. Rapitel1£ntwickel-
ten Grundgedanken einen Gesprichskreis zu bilden, der
relativ klein gehalten wird (etwa 7 Persdnlichkeiten),
sich im wesentlichen aus Wissenschaftlern zusammensetzt
(keine Zusammensetzung nach Interessengesichtspunkten)

und der in erster Linie die Ressortleitung berit.

Zu seinen Aufgaben kdnnte u.a. gehdren,

~ Vermittlungs- und Steuerungsfunktionen bei der Rekru-
tierurng externen Sachverstands fir die Beratung bei
konkreten Einzelaufgaben zu erfiillen,

Querschnittaspekte innerhalb und zwischen den genann-
ten Politikbereichen herauszuarbeiten,

- Anregungen flir die Forschungsprobleme z.B. des Deut-
schen Jugendinstituts und des Deutschen Zentrums fiir
Altersfragen zu geben,

- bei der Auswertung der Forschungsergebnisse und deren
politischer Umsetzung b er at end mitzuwirken.

Es kdnnte ferner daran gedacht werden, den Gesprdchs-

kreis be: Bestimmung der inhaltlichen Schwerpunkte fir

die Berichte der Berichtskommissionen hinzuzuziehen.

Die Mitglieder des Gespridchskreises dirften keine engen
Bereichsspezialisten sein; sie miBten vor allem tberblick
besitzen und fihig sein, fallweise Sachverstand zu Spezial-
fragen zu rekrutieren. Sie sollten politisches Verstidndnis
haben, aber nicht unbedingt gebunden sein. Vor allem

1) Siehe Ziff. 3.2.3. auf S. 100.
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miiBten sie willens sein, jederzeit auf unterschiedliche
Beratungswiinsche einzugehen, ohne sich zu einem autonomen
"Rat der Weisen" hochzustilisieren.

Der Gesprichskreis hidtte nach alledem weder Interessenver-
tretungsfunktionen zu erfiillen noch spezielle Beratungs-
aufgaben zu iibernehmen. Dies k&nnte er nach der vorge-
schlagenen Konstruktion auch nicht, weil er sonst wesent-
lich grds8er und nach der Provenienz seiner Mitglieder auch
anders zusammengesetzt sein miste.

Diese Ldsung hidtte den Vorzug, dag8 nicht notwendig stets
der Gesprichskreis insgesamt einberufen werden miiBte;

im Einzelfall k3nnte es geniigen, den jewelils Kompetenten
oder elnzelne Kompetente heranzuziehen.

Die L&sung hat gegen sich, daB das Bundesjugendkuratorium
gesetzlich verankert ist, es folglich einer Anderung des
Jugendwohlfahrtsgesetzes bedilrfte.

Wenngleich lose Gesprdchskreise in den F3llen bereichs-
bezogener Beratung im allgemeinen den Vorzug verdienen,
8o fragt es sich doch, ob diese Beratungsform im vor-

liegenden Falle optimal widre. Bedenken kdnnten sich vor
allem aus folgendem ergeben:

- Die dem Gesprdchskreis zugedachten Aufgaben diirften
eine grdfere Kontinuitdt im Zusammenwirken mit dem
Ressort voraussetzen, als sie von einem bloBen Gesprichs-
kreis erwartet werden kann; auBerdem dilrfte die Natur
der Aufgaben eine gewisse Kontinuitdt auch im Zusammen-
wirken innerhalb der Gruppe erforderlich machen.
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= Eine solche Kontinuitit im Zusammenwirken mit dem
Ressort und untereinander setzt ein Mindestmag an
Formalisierung voraus, jedenfalls die Wahrnehmung
von Geschdftsfithrungsfunktionen (Einberufung, Tages-
ordnung, Zuleitung von Unterlagen usw.) durch eine
Stelle innerhalb der Abteilung 2.

-~ Da die bisherigen Beirlte entfallen sollen, k&nnte
dies politisch leichter realisierbar sein, wenn an
ihre Stelle ein als Dachgremium zu veratéhender
Bedirat tritt, der im Bedarfsfalle zu Einzel-
problemen weiteren Sachverstand hinzuzieht oder ihn
in einem UnterausschuB gruppiert.

- Die Schaffung eines wissenschaftlichen Beirates fiir
die genannten Bereiche k&nnte es dem Gesetzgeber
erleichtern, das Jugendwohlfahrtsgesetz zu &ndern.

Wegen dieser Gesichtspunkte erscheint es vorteilhafter,
an Stelle der bisherigen dreil Beirdte einen einzigen
Beirat (aber im wesentlichen mit der Funktion eines
Gesprichskreises) mit der vorgeschlagenen Zusammen-
setzung und Aufgabenstellung zu institutionalisieren,
ihn im Interesse seiner Effektivitdt eng an das Haas
anzubinden und seine Steuerung durch das Ministerium
orqanisatorisch zu sichern. Wenn der Beirat nicht im
Einzelfall von der Ressortleitung als Gesprdchskreis
genutzt wixrd, sollte der Vorsitz beim Leiter der Ab-
teilung 2 liegen. Einer Geschéftsordnung bedarf es

nicht.

[l

Beiden Konstruktionen (Gespréchskreis, Beirat) ist ge-
meinsam, daB8 die Funktionen der Interessenverteetung und
Konsensbildung entfallen. Angesichts der M8glichkeit,
hierfiir die vorhandenen, vom Bund bezuschuBten Einrich-
tungen zu nutzen, kdnnte dies in Kauf genommen werden.
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Der Bedarf an fachlicher Beratung zu Einzelfragen oder
-yvorhaben kdnnte durch ad hoc-Aussgchisse oder einzelne

Sachverstindige befriedigt werden.

Eine weitere, weniger glinstig zu beurteilende Alternative
bestiinde darin, die vorhandenen Beirdte, je einzeln, als
fest institutionalisierte Gesprichskreise fir eine

der hSheren Leitungsebenen zu nutzen. Ihre Aufgaben-
stellung kdnnte im wesentlichen der in den vorigen
Alternativen genannten entsprechen. Fir dis L&sung

von Einzelproblemen widren auch hier ad hoc Ausschiisse
zu bilden, die iliberwiegend mit besonders hinzuzuziehen-
den Sachverstdndigen besetzt sein miiSten. Die Aus-
wahlentscheidung hdtte dabei beim Ministerium zu
liegen.

Diese L&sung, bei der die sog. politischen Beratungs-
funkticnen (Interessenvertretungen, Konsensbildung) wieder
durchschlagen wiirden, hdtte einige Anderungen bei den
Gremien zur Voraussetzung:

= Beim Bundesjugendkuratorium miBte das Ubergewicht an
Interessenvertretung abgebaut und bei seiner Zusam-
mensetzung die Notwendigkeit wissenschaftlicher
Beratung stdrker beriicksichtigt werden;

- beim Wissenschaftlichen Beirat fir Famiiienfragen
wdre die Aufgabenstellung im Hinblick auf die
Funktionen der Familienberichtskommissionen zu
korrigieren;

~ auf den Beirat flir Fragen der Xlteren Generation
kdnnte nicht verzichtet werden; er miiBte aber durch
neue Mitgliederauswahl aufgefrischt werden.
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Alle drei Gremien miiBten - nach MaBgabe ihrer Funktion -
verkleinert und eine intensive Ablaufsteuerung ge-
sichert werden. Die Dauer der Mitgliedschaft in diesen'
Gremien wire, wie generell vorgeschlagén, 2u befristen.

Berichtskommissionen

Die Jugendberichtskommission und die Familienberichts-
kommission sind unabhdngige Kommissionen, die gesetz-
lich vorgeschrieben bzw. vom Parlament gewiinscht sind
und die Aufgabe haben, periodisch Berichte (Zustands-
beschreibungen mit Verbesserungsvorschlidgen) zu er-
stellen. Da es sich um unabhdngige Kommissionen han-
delt, kommt es wesentlich darauf an,

- daB die Berichte nicht nur in ureigenster Verant-
wortung der Kommissionen erstellt werden, sondern daB
dies auch deutlich wird,

- daB auch nicht der Anschein einer - ungewollten -
Identifikation des Ministeriums mit den Berichten
entstehen kann, und

- daB Distanzierungsm8glichkeiten fiir das Ministerium
offenbleiben.

Bei der Form, in der die letzten Berichte dem Parla-
ment vorgelegt worden sind, war dies nicht voll gewdhr-
leistet. Insbesondere konnte die Bezeichnung "Bericht
der Bundusregierung” fiir beide Teile der Vorlage, ndm-
lich den Kommissionsbericht und die Stellungnahme der
Bundesregierung, bei oberflichlicher Betrachtung zu
Migverstindnissen fiihren (vgl. auch Abs. 3 der Einlei-
tung zur Stellungnahme zum Zweiten Familienbericht,
BT-Drucks. 7/3502). Kiinftig sollten die beiden Teile
unter genauer Kennzeichnung der Urheberschaft getrennt

vorgelegt werden.

Doch 153t dies nicht die Kernprobleme.
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Unabhingige Berichtskommissionen haben nicht die Funk-
tion, das Ministerium arbeitsmdgig zu entlasten.
Gleichviel, ob ein Bericht Situationsanalysen, kriti-
sche Evaluationen oder Vorschlége fir kiinftige Mas-
nahmen enthalten soll, kann sich das Ministerium nicht
der Diskussion der Einzelprobleme mit der Kommission,
und zwar schon vor Erstellung des Berichtes, entziehen.
Die Diskussionsnotwendigkeit ist umso grdSer, je kon-
kreter MaSnahmen oder Programmentwicklungen des Mini-
steriums in bezug genommen werden. Hinzu kommt, daB
sich das Ministerium einer Stellungnahme 2zu solchen
Berichten, auch wenn sie nicht ausdriicklich verlangt
wdre, nicht entziehen kann.

Dadurch wird erhebliche Kapazitdt beansprucht.

Zusdtzlicher Arbeitsaufwand entsteht dann, wenn Kommis-
sionen mangels ausreichender Information m&glicher-
weise Situationen nicht zutreffend beschreiben, Mag-
nahmen der Bundesregierung unrichtig bewerten oder Vor-
schldge erarbeiten, die nicht realisierbar sind

oder als nicht zielwirksam erscheinen. Dies kann in
der Regel nur dadurch verhindert oder in Grenzen ge-
halten werden, das - bei Wahrung der Unabhingigkeit der
Kommission - ein enger Kontakt zwischen den "fachlich"
und "politisch" zustindigen Stellen des Ministeriums
und der Kommission sichergestellt, eine vollstindige
Unterrichtung der Kommission gewihrleistet und eine

ausreichende Riickkoppelung seitens der Kommission
"institutionalisiert” wird.

Dies verursacht nicht nur erheblichen Arbeitsaufwand,
es setzt auch organisatorische Vorkehrungen voraus,
um den cenannten Erfordernissen entsprechen zu kdnnen.
Die Plausibilit#dt, aber auch die Erfahrung sprechen
dafir, daB eine fachlich gut besetzte Geschiftsstelle
der Kommission beim Ministerium hilfreich sein kann.
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Dies mag mehr Kapazitit erfordern als ein “Laufen-
lassen" der Kommission, erspart aber nachtr&dglichen
Arger. politische Kosten, die notwendige "Nacharbeit"

im Ministerium und es kommt schlieBlich auch dem Par-
lament sowie der Uffentlichkeit zugute. Die Alternative,
eine solche Kommission sich weitgehend selber zu {iber-
lassen, kann daher nicht befriedigen.

Die vorgeschlagene L&sung schlieBSt selbstverstindlich
nicht aus, die Geschdftsstelle durch potente Krifte,
etwa ces Deutschen Jugendinstituts, zu verstirken.

Angesichts dieser Sachlage kann die Einsetzung unabhidngiger
Kommissionen zur Aufarbeitung hochkomplexer Situationen
oder zur Erarbeitung von Problemldsungen in solchen Be-
reichen nur bei u nabwe ils barem Bedilirfnis in
Betracht. kommen. Dieses Bediirfnis muB8 hier unterstellt

werden.

Zu fragen ist aber, ob wegen des erheblichen Verwaltungs-
aufwands die Berichtsperioden nicht gestreckt und

vor allem Zwischenberichte entfallen kdnnen. Der Ver-
waltungsaufwand wire auch zu reduzieren, wenn sich
Zwischenberichte auf die Wiedergabe von Daten und Fakten

beschrirken wiirden.

Als Alternative zur Sinsetzung unabhdngiger Kommissionen
kdnnten die Bildung von gemischt zusarmmengesetzten Projekt-
gruppen oder die Vergabe von Forschungsauftrdgen in Be-
tracht kommen. Beides diirfte aber vom finanziellen Auf-
wand her nicht hinter dem Aufwand zuriickbleiben, der mit
der begleitenden Unterstiitzung einer Berichtskommission

durch das Ministerium verbunden ist.
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Bundesgesundheitsrat

Der Bundesgesundheitsrat und seine Ausschiisse sind be-
reichsbezogene Beratungseinrichtungen. Politische Be-
ratungs- und Unterstiitzungsfunktionen (Interessenver-
tretung, Konsensbildung) sind dabei weniger ausgepréigt,
die Initiativfunktionen mehr fachbezogen als auf Inter-
essenartikulation gerichtet.

Die Probleme, die sich nach dem Ergebnis der Unter-
suchung stellen, wurzeln weniger in der Tatsache, da8
der BGR bereichsbezogene Aufgaben hat. Das Hauptproblem
wird vielmehr in der Gr&B8e dieser Beratungseinrichtung
und der davon abhdngigen inneren Struktur (auch der
Ausschilisse) gesehen. Dies hat im Ergebnis bewirkt, dag
der BGR trotz seiner hochkardtigen Zusammensetzung viel-
fach zu wenig genutzt wurde.

Tatsdchlich ist das Plenum des BGR mit rund 80 Mitglie-
dern zu eigenstidndigen Beratungsleistungen kaum im-
stande. Es ist mehr ein Ratifizierungsorgan beziliglich
der Arbeitsergebnisse der Fachausschiisse.

Gleichwohl bietet sich der BGR prinzipiell als gesund-
heitspolitisches Instrument der Bundesregierung an. Dabei
kann seine Aufgabe allerdings weniger darin bestehen,
umfassende Konzeptionen zu erarbeiten, als vielmehr die
Bundesrejierung mit Hilfe seiner Ausschiisse in Einzel-
fragen scwie bei konkreten Vorhaben zu beraten, die fiir
die gesundheitspolitische Entwicklung wesentlich sind,
also eine Weichenstellung fir die Zukunft bedeuten. Da
das Plenum des BGR diese Fragen nicht selber aufarbeiten
kann, missen seine hauptsichlichen Funktionen darin be-
stehen, die mit den Einzelfragen befaBten Ausschiisse zu
steuern, fiir deren sachgerechte Zusammensetzung zu sorgen
und schlieBSlich die Arbeitsergebnisse kritisch zu iberpriifen.
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Aufgrund seiner Tradition und wegen seiner prominenten
Zusammensetzung ist der BGR dariilber hinaus hervorragend
geeignet, Entscheidungen der Bundesregierung bzw. des
Ministeriums, die auf seinen Beratungsleistungen basieren,
gegeniiber der Uffentlichkeit zu vertreten, also unmittel-
bare Unterstiitzungsfunktionen zu erfiillen. Seine gegen-
widrtige Gréfe ist dafir kein Hindernis.

Eine ins Gewicht fallende Verkleinerung des BGR (Reduzie-
rung auf etwa die H&lfte der Mitglieder) wiirde ihn aber
beweglicher machen und dazu beitragen kénnen, Hemmnisse
zu Uberwinden, die heute seiner Befassung entgegenstehen.

Mitglie- nichts gedndert werden. Es ist aber nicht einzusehen,

Eﬁngerung Dabei brauchte an seiner prinzipiellen Zusammensetzung
2ahl

das die verschiedenen Zweige zahlenmdfig so stark wie
heute vertreten sind. Es missen insbesondere nicht alle
Ldnder vertreten sein. Insowelit kdnnte ein turnusmisiger
Wechsel in der ohnehin befristeten Mitgliedschaft die Ent-
scheidung erleichtern. Es kann den Vertretern der ver-
schiedenen Zweige ililberlassen bleiben, in wichtigen Fragen
in ihre Bereiche riickzukoppeln.

4.5.2 Eine Gesundschrumpfung des BGR insgesamt hdtte auch durch-
aus positive Auswirkungen auf die Struktur der Ausschiisse
und ihre Arbeitsfdhigkeit.

Dabei muf zunichst davon ausgegangen werden, daB sich die

in der Geschidftsordnung der Bundesregierung fiir den Bun-
desgesundheitsrat vorgesehene Permanenz der Ausschiisse
bewihrt hat. Sie ist Voraussetzung dafir, daB8 innerhalb
bestimmter Bereiche Initiativen entfaltet und Anregungen

an die Bundesregierung herangetragen werden kénnen., Ihr
thematischer Zuschnitt (Zustindigkeitsbereich) ist auch so
pemessen, daB der fachliche Beratungsbedarf auf gesundheits-
politischem Gebiet - soweit es nicht wesentlich auf poli-
tische Unterstiitzung (Interessenausgleich) ankommt — nahezu

liickenlos gedeckt werden kann.
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Soweit darilber Klage gefiihrt wird, daB die Ausschiisse

zu unbeweglich seien, ist dies darauf zurackzufﬂhren}
das ihbre Zusammensetzung zu starr gehandhabt wird.

Eine mit Blick auf bestimmte Projekte einmal geschaffene
Zusammensetzung kann ihren Sinn verlieren, wenn anders-
geartete Fragen oder Projekte zu bearbeiten sind. Hin-
zu kommt, das8 einige Ausschiisse weit liber den in der Ge-
sch&ftsordﬁuhg vorgeschriebenen Rahmen hinaus iiberbesetzt
sind (bis zu 23 Mitglieder).

Es wird deshalb - im Zusammenhang mit der Verkleinerung

der Mitgliederzahl des Plenums - vorgeschlagen,

- die Ausschiisse mit jeweils 3 bis 4 Mitgliedern des
BGR zu pesetzen,

- den im Einzelfall zusdtzlich ndtigen Sachverstand ad hoc
zu rekrutieren,

- Uberschneidungen der Mitgliedschaft in den verschiedenen
Ausschiissen, soweit mdglich, zu vermeiden.

Die dadurch zu erreichende gr&Bere Beweglichkeit der
Ausschiisse diirfte die M8glichkeit erdffnen, den BGR mehr als
bisher mit Auftridgen zu versehen, d.h. Fragestellungen

an ihn heranzutragen, hinsichtlich derer heute manchmal

die Neigung besteht, besondere Beratungseinrichtungen zu
schaffen.

Wegen der bei bereichsbezogenen Beratungseinrichtungen
nétigen Ablaufsteuerung ist es richtig, es bei der gelten-
den Vorsitzregelung im Plenum zu belassen. Die Zusammen-
arbeit kdénnte aber erleichtert werden, wenn auch auf Sei-
ten des BGR eine Persdnlichkeit ausgewdhlt wiirde, die diesen
gegeniiber dem Ministerium vertritt und die Funktion

eines Ansprechpartners fiir das Ministerium hat.

Diese vom BGR selber ausgehende Anrequng k¥nnte wesentlich
dazu peitragen, Kon!aktnahrme und Informationsaustausch
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zu verbessern und die Inanspruchnahme des BGR bzw. seiner

Ausschiisse in gesundheitspolitisch relevanten Fragen zu
verstdidrken.

Auch zur Vorsitzregelung in den Ausschiissen reicht die
gegenwdrtige Geschiftsordnung aus. Regelmdgig dilirfte

es zweckméaig'sein, ein Mitglied mit dem Vorsitz zu be-
auftragen. Von der Mdglichkeit, den Vorsitz durch das Mini-
sterium wanrnehmen zu lassen, sollte aber Gebrauch gemacht
werden, wenn Fragen von wesentlicher politischer Bedeutung
alsbald zu kldren sind.

4.5.4 Aufmerksamkeit verdient auch die Geschdfitsfilhrung fiir den
BGR. Wenn die mit dieser bedeutenden Beratungseinrichtung
verbundenen Zielvorstellungen erreicht werden sollen, mus

eschifts-— gewdhrleistet sein, daB8 das zustdndige Referat nach seiner

fihrung personellen Ausstattung in der Lage ist, die notwendigen
Kontakte zu pflegen, im Zusammenwirken mit den Fachrefera-
ten - Uber die Leitungsebene - Impulse zu geben und fiir
einen reibungslosen technischen Ablauf der Zusammenarbeit

(auch der Sitzungen) zu sorgen.

Das fiir die Geschidftsfilhrung zustdndige Referat wire aber
iiberfordert, wenn es auch die Fachausschiisse zu betreuen
hitte. Dies kann nur Aufgabe der Fachreferate sein. Von
deren regelmidBigem Kontakt mit den Ausschiissen bzw. den
setreuung der AusschuBvorsitzenden hidngt es entscheidend ab, ob das
~Sschiisse Potential des BGR genutzt wird (Auftrige, Ausldsung von
Initiativen). Ob eine regelmdfige Teilnahme der Fachrefe-
renten an den Sitzungen der Ausschilsse ndtig ist, kann
nicht generell entschieden werden. Je enger der Kontakt
gestalter ist, desto eher kann im Einzelfall auf eine
Teilnahme verzichtet werden. Die Teilnahme an entscheiden-
den Sitzungen ist allerdings dringend mngezeigt. Dagegen
sollte die Anwesenhéit von Fachreferenten an Plenarsitzungen

restriktiv gehandhabt werden.
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4.6 Beirat fir Fragen der Arzneimittelsicherheit

Nach dem Ergebnis der Untersuchung hat beim Beirat fir
Fragen der Arzneimittelsicherheit seit seiner Errichtung
eine Aufgabenverschiebung stattgefunden. Wdhrend er
urspriinglich eingerichtet wurde, um aktuelle Erfahrungen
{iber Arzneimittelwirkungen und -nebenwirkungen zu erfas-
sen und im Verdachtsfall rasch und wirksam Sicherheits-
vorkehrungen zu treffen, befasSt er sich seit einiger
Zeit iiberwiegend mit der fachlichen Begutachtung von
Forschungsvorhaben auf dem Gebiet der Arzneimittel-
sicherheit.

Aufgaben-
‘wandel

Die zuletzt genannte Funktion ld8t es fraglich er-

scheinen,

- ob es hierfiir einer stindigen Beratungseinrichtung
bedarf, und

- ob ggfs. die prominente Zusammensetzung des Beirates
beibehalten werden mus.

Wegen der bei der Untersuchung zum Ausdruck gekommenen
Neuordnung Unzufriedenheit der Beiratsmitglieder diirfte es zweck-
miBig sein, nach neuen Ldsungen zu suchen:

- Da sich das Bundesgesundheitsamt kiinftig verstirkt

mit der Arzneimittelpriifung beschdftigen wird, liegt

es nahe, dort einen Beirat fiir die allgemeinen Fragen
der Arzneimittelsicherheit und - soweit dies notwendig
ist - fir einschldgige forschungspolitische Fachfragen
einzurichten. Die Zusammensetzung des Beirates miiBte
dann aber wohl gedndert werden. Die L8sung wlirde es
nicht ausschlieBen, daB bei aktuellem AnlaB8 (gravieren-
de Verdachtsfille) Minister oder Staatssekretidr den

Vorsitz {ibernehmen und prominente Sachverstindige zum
Beirat hinzuziehen;
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- alternativ dazu k&nnte daran gedacht werden, neben dem
Beirat beim Bundesgesundheitsamt den bisherigen Beirat
beim Ministerium "in Reserve zu halten®, um ihn im Be-
darfsfail einberufen zu k®nnen. Die Mitglieder miiBten
ggfs. davon verstidndigt werden.

Zuordnung weiterer Beratungseinrichtungen zum Bundesge-
sundheitsamt

Nach dem Ergebnis der Untersuchung ist es zweifelhaft,

ob die Kommission zur Vorbereitung eines Deutschen Arznei-
buches dem Ministerium oder dem Bundesgesundheitsamt zuge-
ordnet ist. Die Mittel fiir die Kommission sind beim BGA
veranschlagt, das auch Vorsitz und Geschidftsfilhrung innehat.
Die Mitglieder wurden indessen vom Ministerium berufen.
Tatsdchlich unterstiitzt die Kommission das Ministerium

bei der Vorbereitung einschldgiger Rechtsvorschriften.
Solche Vorbereitungsarbeiten schlieBSen es aber nicht aus,
die Einrichtung dem BGA zuzuordnen, zumal dessen wissen-

schaftliche Kapazitdt mit bendtigt wird.

Es wird daher vorgeschlagen, die Kommission als Einrichtung
des BGA zu behandeln. Entsprechendes hdtte beziiglich
des Beirates fiir Sera und Impfstoffe (im Haushalt des

Paul~Ehrlich-Institutes) zu gelten.

Technische Fragen

Da das BMJFG wegen seiner Aufgabenstellung in besonderem
MaBe excerner Beratung bedarf, fragt es sich, ob und in-
wieweit zentrale MaSnahmen vorzusehen sind.
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Die Schaffung von Beratungseinrichtungen in institutiona-
lisierter Form bedarf in jedem Falle einer Entscheidung
der Ressortleitung. Dafilr spricht neben der Bedeutung, die
der Berufung eines solchen Gremiums zukommt, auch die
Tatsache, daB8 jeweils eine sorgfidltige Priifung veranlaBt
ist, ob andere Beratungsformen (vgl. Kap. 3) in Betracht
kommen. Auch bei der Bildung von Gespréchskreisen sollte
die Ressortleitung zumindest unterrichtet sein.

Es wird fiir unerl&slich gehalten, dag im Ministerium eine
Stelle vorhanden ist, die einen Uberblick liber alle Bera-
tungseinrichtungen und ihre Zusammensetzung hat. Dies
sollte das Organisationsreferat sein. Es wird deshalb vor-
geschlagen, daB das Organisationsreferat bei der Bildung
und Aufl¥suang von Beiriten sowie beim ErlaB von Geschidfts-
ordnungen beteiligt wird. Es sollte durch entsprechende
Mitteilungspflichten der Fachreferate in die Lage versetzt
werden, ein Verzeichnis ilber die Beiridte, ihre Aufgaben-
stellung, Zusammensetzung und Vorsitzregelung zu filihren
und fortzuschreiben.

Ein sog. Beratungsplan wird nicht fiir erforderlich gehalten.
Eine entsprechende Planung, die mehr sein miiSte als eine '
Auflistung der bestehenden Gremien, ihrer Aufgabenstellung
und Mitglieder, hdtte im voraus festzulegen, welcher Bera-
tungsbedarf auf dem Hintergrund welcher Aufgaben wann
entstehen wird und wie er zu decken ist. Eine solche Voraus-
schdtzuny wire aber zuverlissig kaum zu leisten, zumal sie
das Vorhandensein einer Ziel-~ und Programmstruktur mit Vor-
haben-Analysen voraussetzen wiirde. Aber auch dann wiren
einer exakten Vorausberechnung der zu bestimmten Zeiten be-
notigten Beratungsleistungen Grenzen gesetzt. Aufwand und
Nutzen dlirften dahe - auBer Verh#ltnis geraten und auBerdem
mangels sicherer Vorausschau die Tendenz einer vor-

sorglichen Etatisierung von Beratungseinrichtungen verstidrkt
werden.
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Der sonstige Nutzen eines Beratungsplanes, ndmlich die
Vermittlung einer sicherlich wiinschenswerten Transparenz
des Beratungsweséns, kann auch auf dem bereits erérterten
Weg (liber Ora.Referat) erreicht werden.

Dies bedeutet indessen nicht, dag8 sich die Fachreferate
nicht mit der Frage zu beschiftigen hdtten, wann sie

- auf kiirzere Frist - bestimmte Beratungseinrichtungen ben&-
tigen und mit welcher Sitzungshdufigkeit innerhalb des

auf die Aufstellung des Haushaltsentwurfs folgenden Jahres
zu rechnen ist. Entsprechende Uberlequngen sind fiir die
jeweiligen Haushaltsanmeldungen unverzichtbar. Insoweit
sind auch Kontrollen iiber die zugrundegelegten Annahmen
sowie den tatsédchlichen Ablauf innerhalb eines Haushalts-
jahres angezeigt, um die Tendenz zu einer realistischen
Einschdtzung zu verstdrken.

Auch die Fiihrung einer zentralen Beraterkartei, in der alle
fir die verschiedenen Sachbereiche qualifizierten poten-
tiellen Berater verzeichnet sind, kann nicht empfohlen
werden, da eine solche auf Perfektion zielende Erfassung

zu aufwendig wire. Dagegen kann es durchaus sinnvoll sein,
wenn sich Fachreferenten, die filir Aufgaben mit voraussicht-
lich wiederkehrendem Beratungsbedarf zustdndig sind, einen
tiberblick iiber potentiell wichtige Sachverstdndige ver-
schaffen, ihn schriftlich festhalten und fortschreiben.
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Iv. Schlusbemerkung

Die in diesem Bericht enthaltenen Feststellungen und Wer-
tungen beziehen sich auf die untersuchten Einrichtungen.
Auch die Einzelvorschlige knlipfen hieran an. Die im ibri-
gen gezogeren SchluBfolgerungen, so vor allem die in
Kapitel 3 des Abschnitts III auf der Grundlage der Unter-
suchungsergebnisse entwickelten Leitlinien sind als gene-
relle Hinweise und Empfehlungen fiir das Beratungswesen
insgesamt zu verstehen.

Soweit einzelne Vorschlige gesetzliche oder sonstige Vor-
schriften'tangieren, wurde darauf nicht besonders einge-
gangen. Insoweit ist im Einzelfall 2zu priifen, ob Rechts-
dnderungen (z.B. JWG) aussichtsreich erscheinen.

Sowohl den Leitlinien wie den Einzelvorschligen ist zu ent-
nehmen, daf - ausgenommen unabhingige Kommissionen - auf
die Steuerung externer Beratung durch die zu beratende
Stelle besonderer Wert gelegt ist, um Effektivitidt und Effi-
zienz der Beratung zu sichern. Damit soll nicht die Ent-
scheidungsfreiheit von Beratern infragegestellt werden.
Sie ist z2uch gewdhrleistet, wenn die Beratungsleistungen
nur zu bestimmten Fragestellungen oder im Rahmen von Ver-
fahrensregeln begehrt werden, die zwar den Gegenstand der
Beratung iixieren k&énnen, nicht aber das materielle Bera-
tungsergebnis selbst beeinflussen.

K8ln/Bonn, den 6. Oktober 1975

/ 2= { M
(fiir die Projektgruppe (Prof, Dr. Renate\

Regierungs- und Verwal-
tungsreform)
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Tabelle 4: Aufgabenstruktur
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