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Vorwort

Die Untersuchungen zur Programmentwicklung in der Minisve-
rislorganisation, fiir die hier der abschlieliende Projekt-
bericht vorgelegt wird, haben im Oktober 1970 begonnen.
Vorangegangen waren von Miarz bis September 1970 eine Reihe
von "Fallstudien zu Entscheidungsprozessen in der Bundes-
regierung”, an denen einer der Projektleiter und zwei der
Mitarbeitver beteiligt waren. Uberdies waren beide Projekt-
leiter im Herbst und Winter 1969/70 von der Projektgruppe
fir Regierungs- und Verwaltungsreform an Diskussionen be-
teiligt worden, in denen Problemstellungen, Zielsetzungen
und Untersuchungsschwerpunkte flir das weitere Arbeitspro-
gramm der Projektgruppe vorgeklart werden sollten. Das
Projekt snistand slsc auf einer Grundlage von normativen,
theoretischen und konzeptionellen Voriiberlegungen und em-
pirischen Vorinformationen, die im Laufe der Projektarbeit
in vorbereitenden Papieren, in "Expertengesprichen" mit
den Leitern der zu untersuchenden Abteilungen, in Diskus-
sionen mit der Projektgruppe filir Regierungs- und Verwal-

" tungsreform und schlieBlich in der Auswertung des erhobe-
nen Datenmaterials immer wieder in Frage gestellt, verin-
dert, qualifiziert und weiterentwickelt wurden. Der analy-
tischen Unterscheidung von Fragestellungen, Hypothesen und
Untersuchungsbefunden entsprach also in der Geschichte die-
ses Projekts keineswegs die zeitliche Abfolge voneinander
sauber geschiedener Arbeitsphasen; ebenso wie der Entschei-
dungsprozel selbst scheint auch der darauf bezogene For-
schungsgrozeﬂ zuniterativen Verfahren zu tendieren.

Dem entspricht auch die Darstellung

| sweise, Teil I entwickelt
den Bezugsrahmen, die Frages

tellungen und die theoretischen
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Grundlagen der Untersﬁchuné zwal ohne unmittelbaren Rick-
griff auf die konkreten Untersuchungsergebnisse, aber doch
gestitzt auf die bei den Autorén vorhandene Kenntnis des
Regierungs- und Verwaltungssystems und seiner Probleme. Im
Teil II wiederum werden zwar in erster Linie die auf Inter-
views in neun Ministerialabteilungen gestiitzten Untersu-
chungsergebnisse zusammenfassend und vergleichend darge-
stellt; es werden hier jedoch auch die durch den Untersu-
chungsbefund jeweils nahegelegten Ergdnzungen und Qualifi-
kationen des theoretischen Instrumentariums dargelegt. Der
Teil III schlieBlich bringt eine zusammenfassende Mangel-
analyse und die daréuf gestutzten Vorschldge fir struktu-
relle und prozedurale Anderungen im Bereich der Progrann-
entwicklung in der Ministerialorganiéation. Da wir davon
ausgehen, da% sich das Interesse vieler Leser auf diesen
Teil konzentrieren wird, werden hier sowohl die Fragestel-
lungen und theoretischen Konzeptionen aus Teil I als auch
die Untersuchungsbefﬁnde aus Teil II jeweils so weit heran-
gezogen, daB der Argumentationszusammenhang unserer Vor-
schlsge noch verstdndlich bleibt. Eine gewisse Redundanz
immerhalb des Gesamtberichts wurde deshalb bewuBt in Kauf

genommen.,

'Unsere Untersuchungsbefunde und unsere Vorschlige fiir Ande-
rungen in dexr Ministerialorganisation und im Verfahren der
Programmentwicklung werden gewiB nicht nur Zustimmung fin-
den. Die auBerordentliche Problematik von generalisieren-
den Aussagen und darauf gestitzten Empfehlungen ist'uns
selbst im Laufe unserer Untersuchung sehr deutlich gewor-
den. Von der Diskussion iiber unseren Bericht erhoffen wir
‘uns also kritische Korrektur nicht weniger als Bestatigung.
Schon aus diesem Grunde missen wir die Verantwortung fir
Mingel und Fehler des Berichts allein in Anspruch nehmen.
Dies indert jedoch nichts an unserem Dank fiir eine auBer-

- XII -
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ordentlich verstindnisvolle und hilfreiche begleitende
Unterstiitzung der Untersuchung durch die Yrojektgruppe
fir Regierungs~ und Verwalitungsreform. Unser besonderer
Dank gilt Jedoch unseren Gespridchspartnern in den unter-
suchten Mirnisterien, die so bereitwillig ihre Xnappe

Zeit fir diz Reantwortung unserer Fragen opferten und

die so geduldig darum bemiht waren, uns mit der Wirklich-
keit der Programmentwicklung in der Ministerialorsanisa-

Hion vertrauter zu machen.

Speyer und XKonstanz, im Juni 1972 Renate Mayntz-Trier

Fritz W. Scharpf
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ProblemaufriB und Vorgehensweise







PROGRAMMENTWICKLUNG IN DER MINISTERIALORGANISATION

Teil I: Problemaufrifl und Vorgehensweise

1. Bezugsrahmen: Kritische Anforderungen an das politische
System

)

Die Untersuchungen zur Programmentwicklung in der Ministe-
rialorganisation, deren Ergebnisse hiermit vorgelegt wer-
den, orientieren sich an gewissen Grundannahmen iliber die
funktionalen Beziehungen zwischen denm politischen System
und seiner sozio-Skonomischen Umwelt. Diese Grundannahmen
werden in der Wissenschaft und in der Politik heute zuneh-
~mend akzeptiert und brauchen deshaldb hier nur knapp skiz-
ziert zu werden. Im Mittelpunkt steht der Zusammenhang zwi-
schen der Eigeﬁdynamik hochentwickelter, "spatkapitalisti-
scher" Industriegesellschaften und den immer noch wachsen-
den Anforderungen an die Regelungs~ und Steuerungskapazitit
des politischen Systems. Zur Verdeutlichung genligt der Hin-
weis auf ein im Verhdltnis zu den jeweiligen gesellschaft-
lichen Befriedigungsmoglichkeiten steigendes Ansprudhsni-
veau,mdas die gesellschaftliche Entwicklung und insbeson-
dere Skonomische Wachstumsprozesse antreibt. Inzwischen ist
sichtbar geworden, daB diese "Selbstbewegﬁng“ der gesell-
schaftlichen Krdfte in ibhrer zunehmenden Beschleunigung

" guch zu immer gravierenderen, kumulativen Folgeproblemen
gefiihrt hat.‘Solche Folgeprobleme des Wachstums duBern sich
in wirtschaftlichen Strukturkrisen, in den Verkehrsproble-
men der Ballungsgebiete, in der Umweltverschmutzung gnd in

Prozessen der Umweltverinderung und Ressour-

irreversiblen ’
cenerschdpfung mit dem Risiko einer weltweiten Okologischen



‘Katastrophe. Ahnlich'geféhflich, aber npch nicht so klar
erkannt sind inzwischen die Folgeprobleme im sozialpsycho-
logischen Bereich. Die rasche Verinderung der Lebens-Um-
welt und die Zerstdrung gesellschaftlicher Strukturen durch

»beschleunigte Wachstumsprozesse fiihrt hier zur Anomie und
zu Sozialisationsversagen mit den Symptomen der Rebellion
und Krimindlitét, der gesellschaftlich bedingten Neurosen
uné der zunehmenden Verbreitung von Rauschgiften. Weitere
Indikatcoren lieBen sich leicht anfuhren.

Die Bewaltigung der'Folgeprobleme sozio-okonomischer Entwick-
lungen ist seit langem zur Aufgabe der Politik geworden. Neu

ist allenfalls die Einsicht in die zunehmende Unzulénglichkeit
einer lediglich reaktiven und kompensatorischen Politik,

die erst tei den Jeweils akuten Problemen ansetzt. Diese
zentrale Einsicht stiitzt sich auf die Erfahrung, daB der-
hinter den gesellschaftlichen Entwicklungen herlaufende
Versuch, die auftauchenden Probleme und Krisen Jewells von
Pall zu Fall zu bewdltigen, die verfiigbaren Mittel und Hand-
lungsmdglichkeiten des politischen Systems in immer hdherem
Male iberfordert. Das nachtrédgliche Krisenmanagement erweist
sich als unverhiltnismifig viel teurer als es eine antizi-
pierende Regelung und Steuerung der zugrunde liegenden so-
zio-tkonomischen Prozesse selbst wire. Die lediglich reagk-
tive Politik widre jedoch nicht nur ineffizient, sondern un-
mittelbar systemgeféhrdend, wenn die.Diskrepanz zwischen
der gesellschaftlichen Erzeugung von Problemen und Krisen
und der politischen Krisenbewdltigung ein geWiBes Hochst-
maf} {iberschreitet. Jenseits einer solchen Grenze, die nicht
generell und prézise bestimmt werden kann, von der wir aber
aus historischer und vergleichender Erfahrung wissen, daB
H31e estt¢ert mufl die Kumulation unbewdltigter Folgepro-
bleme und sektoraler Krisen zu einer generellen Systemkrise
werden.»Dle heute und in Zukunft elgentllch kritische An-
forderung an das politische System richtet sich also auf
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die Féhigkeit zur vorausschauenden, sktiven Regelung und
Steuerung jener gesellschaftlichen und wirtschaftlichen
Prozesse, deren ungesteuerte Dynamik die fiir das Gesamt-
system relevauten Probleme und Krisen hervorbringt.

Die geforderte Fahigkeit zur Entwicklung nicht lediglich
"reaktiver", sondern auch "gktiver" Politikinhalte und
Programme ist hier zundchst auf das abstrakte "politische
System" bezogen worden. Fir die weiteren Uberlegungen pra-
zisieren wir den Bezug auf das pblitische "Aktivsystem",
zu dem wir die in unserer politischen Ordnung zur Politik-
entwicklung auf Bundesebene legitimierten jeweiligen Mehr-
heitsparteien, Mehrheitsfraktionen, Regierung und Ministe-
rialorganisation rechnen. Damit soll die Bedeutung anderer
Teilnehmer am politischen Prozefl, insbesondere des Gesamt-
parlaments, der Interessenverbiande, der Wihlerschaft und
der Offentlichkéit nicht bestritten oder unterschatzt wer-
den. Wir sehen Jjedoch innerhalb des weiteren Systemzusam-
menhangs in den auf die Ausiibung der Regierungsverantwor-
tung orientierten Parteien, Fraktionen und Bilirokratien ein
abgrenzbares Subsystem,'in dem Programmeleiner aktiven Po-
iitik‘entwickelt und akzeptiert werden miissen, wenn sie im
weiteren System realisiert werden sollen. Dem steht nicht
entgegen, d4aB selbstverstindlich auch die "Willensbildung"
im Aktivsystem von externen Voraussetzungen abhangig und
durch externe Restriktionen limitiert ist. Hierauf soll im
nichsten Abschnitt ndher eingegangen werden.

Der Bezug auf das politische Aktivsystem soll schon am An-
fang unserer Untersuchung die begrenzte Relevanz einer le-
" diglich auf den Bereich von Regierung und Verwaltung des
Bundes (RV) beschrinkten Untersuchung und der darauf ge-
stiitzten Reformvorschlige deutlich machen. Aktive Politik
kann in unserem politischen System nicht technokratisch-

-4 -



‘biirokratisch betrieben werden. Sie braucht eine hdhere Pro-
blemsensitivitat, die auch durch die im politischen Aktiv-
system im ganzen gegebene breite Verflechtung mit der ge-
sellschaftlichen Basis gesichert werden muBl. Aktive Politik
braucht jedoch vor allem auch eine hohere Handlungsféhigkeit,
die nur aus Prozessen der Konfliktaustragung und demokrati-
schen Konsensbildung im politischen System gewonnen werden
kann. Eine sktive Politik wird in wichtigen Bereichen dem
derzeit vorherrschenden BewuBtseinsstand und dem manife-
'sten Anspruchsniveau der Gesellschaft widersprechen miissen.
Unter solchen Umstinden erscheint die Fahigkeit von Regie-
rungen, Fraktionen‘und Parteien zur Aktivierung und Mobili-
sierung von Prozessen der Aufklarung und BewufSitseinsbildung
an der gesellschaftlichen Basis als kritische Voraussetzung
einer jeden aktiven Politik. Ohne diese Voraussetzung konnte
eine derartige Politik nur entweder repressiv-autoritér
,durchgésetzt werden, oder sie wdre von vornherein zum Schei-
tern verurteilt. Diese wenigen Uberlegungen reichen aus, um
deutlich zu machen, daB auch eine auf RV-Reformen bezogene
Untersuchung ihre Perspektive nicht éuf RV im engeren Sinne
beschrinken kann, und daB insbesondere die vorhandenen und
mglichen Verkniipfungen zwischen RV und dem politischen Ak~
tivsystem im weiteren Sinne innerhealb der Untersuchung immer
“mitbehandelt werden miissen. '

Umgekehrt scheint es jedoch nétig, nach der prinzipiellen
Relevanz einer trotz solcher Erweiterungen letztlich doch
auf prganisatorische Reformen im Bereich von Regierung und
Verwaltung des Bundes bezogenen Perspektive zu fragen. Diese
‘,Perspektive entspricht dem Untersuchungsauftrag, aber die
Frage selbst ist damit auch ffir uns keineswegs beantwortet.
Sie wird vor allem im nichsten Abschnitt erirtert werden,

bleibt aber~darﬁbe: hinaus auch ein die ganze Untersuchung

begleitendeszhema, das hier nicht in wenigen einleitenden
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Satzen zusammengefaBt werden kann. Deshalb miissen an die-
ser Stelle zwei apodiktische Feststellungen zur Charskte-
risierung der Untersuchungsperspektive ausreichen:

a)Wir gehen davon aus, daB unter den heute in der Bundes-—
republik gegebenen Bedingungen die moglichen Inhalte
einer aktiven Politik durch politisches Handeln in al-
len Bereichen und auf allen Ebenen, an der gesellschaft-
lichen Basis, in den Betrieben, Organisationen und Ver-
bdnden, in den Kommunen, in den Lindern und im Bund ver-
folgt werden konnen. Nichtalle Politik, aber inzwischen
wohl doch der weit iUberwiegende Teil aller Politik be-
darf jedoch zur VerWirkliohung einer Umsetzung in formell.
verbindliche Programme - Gesetze und Verordnungen, Auf-
gaben- und Ausgabenplane -~ offentlicher, insbesonderevkom—
nunaler und staatlicher Institutionen. ’

b) Beim defzeitigen Stand ist weiterhin davon auszugehen,
daB der ganz iliberwiegende Teil der politischen Programme
auf Bundesebene derzeit voh Regierung und Verwaltung
des Bundes entwickelt oder zumindest bis zur Entschei~
dungsreife ausgearbeitet wird. Die bedeutet nicht, daB
auch die Programmlnltlatlven aus RV selbst und nicht
aus dem Bereich des Parlaments und der Parteien kommen
miBten. Immerhin scheint es unter den heute gegebenen
Bedingungen eine realistische Annahme, daB die Summe
aller Anforderungen an das politische System die ver-
fiigbare Aufmerksamkeits- und Informationsverarbeitungs-
Kapazitat demokratisch-politischer Prozesse im Parla-
ment und in den Parteien erheblich iibersteigt, und daB
wir deshalb grundsdtzlich darauf angewiesen sind, daB
in RV TInformationen gesammelt, Probleme identifiziert,
Handlungsalternativen entwickelt und Programme auch und
gerade in jenen Bereichen initiiert werden, in denen

manifeste politische Impulse nicht oder noch nicht vor-



liegens Die Leistungsfihigkeit der nflichendeckenden”
RY-Orgsnisation im Bereich der Programmentwicklung

1eibt Aeshald bei aller Relativierung eine wichtige
und untersuchumgswﬁrdlge Vorsussetzung aktiver Poli-
tik.

Damit soll keineswegs die Notwendigkeit von Parlaments-
reformen und Parbteireformen geringer eingeschdtzt werden.
sere Unuersuchuﬁvﬁa zeigen den begrenzten Wirkungsbe-
reich isolierter RV-Reformen und die Notwendigkeit einer
iL. ensiveren Interaktion mit den anderen politischen Be-
eichanﬁ Die Frage, wieweit demn diese anderen Bereiche
in ihrer gegenwirtigen Verfassung zu einer solchen Inter-

R

ien f8hig wiren, lag auferhaldb unseres Untersuchungs-
eldes. Immerhin wird an verschiedenen Stellen deutlich

Y

werden, dall der Ausbau eigener Programmentwicklungs-Kaps-
zitBten wnd Planungsstébe bei den politischen Parteien
und Fraktionen als eine zu den RV-Reformen komplementére
V@rausseﬁzung einer aktiven Politik angesehen werden mufl.
Die auf Reglerung und Verwalbung bezogene Perspektive die-
ser Untersuchung impliziert alsc keineswegs die Annahme
einer realen Autarkie ihres Gegenstandes.

.

Externe Restriktionen der akttiven Politik

Die Chancen eiper aktiven Steuerung gesellschaftlicher

Prozesse durch das politische Sys%em werden in der heuti-

gen wissenschaftlichen Diskussion gegensitzlich beurteilt.
Nach der einen Auffassung hingt die aktive Politik nur da-
von sb, def Regierung und Verwaltung im engeren Sinne durch
zweckdienlichere Organisation und durch den Einsatz moder-
ner Infermations~ und Flanungsverfszhren "intel

lligenter" ge-
macht werden. Nach der anderen Auffassung miissen solche
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Versuche zwangsldufig scheitern, weil objektive Restriktio-
nen guBlerhalb des politischen Aktivsystems die Moglichkeit
einer sktiven Steuerung gesellschaftlicher Prozesse aus-
schlieBen. Die Untersuchung geht davon aus; dafl beide Auf-
fassungen in dieser einseitigen Formulierung falsch sind.
Ohne Zweifel bringt die sozio-tkonomische Umwelt des poli-
tischen Systems nicht nurdie Problene hervor, die von der
Politik zu verarbeiten sind; die Umwelt enth#lt auch Fakto-
ren und "Sachzwidnge", die vom politischen System nur schwer
oder' gar nicht verandert werden kdénnen und die darum als
externe Beschriankung moglicher Politikinhalte wirksam wer-
den. SchlieBlich wirken in einem offenen politischen System
die in der Umwelt etablierten sozio-Gkonomischen Interes-
sen auch direkt oder indirekt in die politischen Prozesse
selbst hinein und werden dort als Beschrinkungen der Kon-
sensbildungsféhigkeit wirksam. Sicherlich konnen und wer-
den sich solche externen Beschrankungen und Widerstédnde auch
gegen eine sktive, vorausschauende Politik auswirken. Dar-
aus folgt jedoch nicht, daf8 fur eine derartige Politik von
vornherein kein Spielraum bliebe, und daB darum RV-Refor-
men notwerdigerweise wirkungslos sein miiBten. Vielmehr
kommt es darauf an, die Art und Wirkungsweise solcher Be-
schrinkungen und Widersténde zu ermitteln, um so den Spiel-
rgum abschitzen zu kdnnen, innerhalb dessen orgenisatori-
sche und prozedurale RV-Reformen sich noch positiv auf die
Qualitit der Politikinhalte auswirken konnen.:

Die besonders wirksamen externen Beschrénkungen einer akti-
ven Politik auf Bundesebene lassen sich in einer sehr gro-
Ben Unterscheiduns zundchst als eher okonomisch oder als

eher politisch charakterisieren. Dabei soll keineswegs iiber-
sehen werden, daf es sich hier nicht nur um flieRende Uber-
gahge handelt, sondern dafl auch "objektiv" dkonomische Be-
unmittelbar als politische Konflikte und Schran-

schriankungen
Xen der Konsensbildung wirksam werden konnen. Im Verfassungs-



staat ist dariber hinaus eine weitere Unterscheidung rele-
vant: die zwischen den rein faktischen, materiellen Be-
schrinkungen und den formellen, rechtlichen Schranken ei-
ner sktiven Politik. Auch hier hsndelt es sich nicht um
2in reines Entweder-Oder, aber es ist doch davon auszu-
gehen, daB faktische Widerstinde verstarkt werden, wenn
sie durch formelle Rechtspositicnen oder Kompetenzschran-
ken zusitzlich abgesichert sind. In dem durch die beiden
Gegensatzpaare politisch~tkonomisch und formellw-materiell
bezéichneten.Kagrdinatensygtem lassen sich nun die wich-
tigsten externen Resteiltionen der Politik genauer be-
schreiben.

materiell

2
N
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2.1 Formell-politische Beschrinkungen: Die Handlungsmdglich-
keiten von Regierung und Verwaltung auf Bundesebene sind
offenbar von vornherein durch die bundesstaatliche Kompe-
tenzverteilung begrenzt. Die darsaus resultierenden Be-
schrankungen sind bekannt und brauchen hier nicht weiter
diskutiert zu werden. Schwierigkeiten ergeben sich aus der
Residual-Zustdndigkeit der Bundeslinder vor allem bei "neu-
en" Problemen oder solchen, die innerhaldb kiirzerer Zeit an

Bedeutung so zugenommen haben, daB sie nur noch mit den
Mitteln und Handlungsmoglichkeiten des Gesamtstaates be-
wialtigt werden konnen. Die fdderale Struktur wirkt jedoch
nicht nur als Schranke der Bundeskompetenzen und Ursache
von Kompetenzkonflikten mit den La&ndern; ihr entspricht
bei uns auch das Fehlen eines eigenen Bchﬁrdehunterbaus
fiir die meisten Bundesministerien. Das hat einerseits ne-
gative Auswirkungen im Bereich der Personalpolitik, wo
sich das Fehlen eines eigenen Unterbaus sowohl bei der Per-
sonalrekrutierung als auch beim Amterwechsel auf den hd-
heren Ehenen hemmend auswirkt. Andererseits vermindert

der fehlende eigene Unterbau auch die Problemsensitivitit
der Ministerialverwaltung des Bundes oder begriindet umge-
kehrt die Neigung, auch prinzipiell delegierbare Durchfith-
rungsaufgaben nach Moglichkeit auf der Ministerialebene

zu halten.

Begrenzt die Existenz der Bundeslander den Handlungsspiel-
raum des Bundes gleichsam von unten her, dann wirkt sich
die zunehmende Ubertragung von Regelungs—- und Entschei-
dungskompetenzen auf europaische Behorden sozusagen als
Beschrinkung von oben her aus. Wahrend Bund und Lander je-
"doch grundsdtzlich mit denselben Prcblemen konfrontiert
und vor allem demselben Druck politischer Forderungen und
Unzufriedznheit ausgesetzt sind, gilt dies fur die euro-
péischen Behdrden nur in eingeschrianktem Mafle. Die rela-

tive Unabhingigkeit von den politischen Reaktionen der un-

- 10 -
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mittelbar tetroffenen Gruppen und von Wahlergebnissen und
der hohe Kopsensbedarf des Einstimmigkeitsprinzips schaffen

grundsitzlich andere Bedingungen fiir die europdische Poli-

tik als sie fiir den Bund urd die Linder gelten. Der Verlust
an Regelungs- und Handlungskompetenz auf der nationalen Ebe-
ne wird deshaldb nicht notwendigerweise ausgeglichen durch
eine entsprechende Regelungs- und Handlungsbereitschaft der
statt dessen zustindigen  Institutionen auf der europidi-

schen Ebene.

Formell-Skonomische Beschrinkungen: Auch wenn die privat-

kapitalistische "Wirtschaftsverfassung" der Bundesrepublik
nicht durch verfassungsrechtliche Garantier im cengeren Sinne
abgesichert ist, ist sie durch unsere geltende Rechtsordnung
in vielfaltiger und komplexer Weise geregelt und sanktio-
niert und wAre auch bei vorausgesetztem politischen Konsens
nur mit auBerordentlichen Schwierigkeiten grundlegend zu
éndern. Solche Schwierigkeiten zeigen sich etwa im Bereich
der Bodenrechts-Reform; aber auch andere Grundrechte bis
hin zur garantierten freien Berufswshl setzen einer aktiven,
auf Regelung und Steuerung gesellschaftlicher Prozesse ge-
richteten Politik wirksame Schranken. Auch dies ist hier
nicht weiter auszufiihren.

Materiell-Gkonomische Beschrankungen: Unter der Geltung der
derzeitigen "Wirtschaftsverfassung" entspricht der Autonomie
der Investitions~,und’Produktionsentscheidungen der Unter-
nehmen unc der Lohnentscheidungen der Sozialpartner eine

weltgehende Beschrankung imperativer politischer Steuerung

wirtschaftlicher Prozesse. Aber auch die Prinzipiell verfiig-

" baren indirekten Steuerungsmittel sind in ihrem Anwendungs-

bereich begrenzt durch die notwendige Crientierung an den
Gewinn-~ und Lohnerwartungen autonomer Entscheidungstréger.

Sie wirken sich der Politik gegenliber als dkonomische

- 11 -
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"Sachzwdnge" dann aus, wenn diese die Ziele der "Vollbeschif-
tigung", "Preisstabilitét", des "auBenwirtschaftlichen
Gleichgewidhts" und des "wirtschaftlichen Wachstums" als
verbindliche Anforderungen akzeptiert. Als besonders gra-
vierende Pestriktion einer aktiven Politik erscheint da-
bei der neuerdings oft erdrterte "Wachstumszwang", dem

ein politisches System dann unterliegt, wenn mit den tech-
nischen Moglichkeiten ihrer Erfiillung auch die materiel-
len Anspriiche besténdig wachsen. Ob das Wirtschaftswachs-
tum dann politisch gewollt wird, weil davon die Sicher-
heit der Arbeitsplatze und die Realisierbarkeit politi-
scher Ziele abhingt oder weil geringere Wachstumsraten

zu einer Loyalitdtskrise filihren kdnnten, ist dann nur

noch ein Akzentunterschied der Analyse. Auf jeden Fall
fithrt der politische Zwang zur Aufrechterhaltung der dkono-
mischen Wachstumsraten zu einer permanenten Ricksichinahme
auf die~InveSt;tionSneigung_und Gewinnchancen der Unterneh- |
men und damit zu einer fundamentalen Beschrinkung der mdg-
lichen Politikinhalte und der zuldssigen Politikinstru-
mente. Bei gegebenen Wachstumszielen miissen deshalb dkono-
mische Fakxtoren der Politik als Sachzwange gegeniibertreten.

Ebenso wie der Zwang zur Wachstumspolitik ist auch die Be-
grenztheit der flir die Politik verfiigbaren Ressourcen ei-
ne dkonomisch-politische Mischkategorie. Aus politischen
Griinden scheint die Steuerlastquote nicht beliebig zu er-
hohen zu sein. Politisch motiviertes Handeln hat andererseits
zur Festlegung des weit liberwiegenden Teils der vgrfﬁgbarqn
Ressourcen fiir die Finanzierung etablierter Programme und
laufender Aufgaben gefilihrt, so daf der finanzielle Spiel-
raum fiir neue Politikinhalte von vornherein auBerordentlich
begrenzt erscheint. Daraus ergibt sich dann die Verknipfung
mit den Sachzwdngen einer Wachstumspolitik: Nur das for-

01erte Wirtschaftswachstum scheint in der Lage, den Hand-

-2 -
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lungsspielraum der Politik zu erweitern. Jedenfalls widren

die moglichen Alternativen, Erhdhung der Steuerlastquote

oder Umschichtung innerhalb der lasufenden Programme, mit
s0 hoher»Kdnfliktwahrscheinlichkeit verkniipft, daB derar-
tige Strategien dann vermutlich an den Konsensgrenzén des
politischen Aktivsystems als der ndchsten Beschrankung
scheitern miilten.

Materiell-politische Beschrankungen: Aus dem Vorausgehen-

den ist schon deutlich geworden, daf die bisher diskutier-
ten Beschrinkungen sich zusdtzlich als Konsensschranken fir
das politische Aktivsystem manifestieren konnen. Die beson-
dere Bedeutung gerade dieser politischen Schranken ergibt
sich aus den faktischen Abhéngigkeiten, denen das politi-
sche Aktivsystem und die politische Fihrung in unserer Ver-
fassung und in unserer Parteien-Konkurrenz-Demokratie unter-
worfen sind. Die Regierung ist abhdngig vom Bestand ihrer
parlamentarischen Mehrheit und damit vom Ausgang der Jeweils
nachsten Pundestags- und oft auch Landtagswahl. Sie ist des-
halb zur Ricksichtnahme auf die 8ffentliche wund verdffent-
lichte Meinungiund die Reaktionen einfluBreicher organisier-
ter Gruppen gezwungen. Unter solchen Bedingungen ist jede
Politik unwahrscheinlich, die das politische Mandat gefahr-
den konnte. Insofern ist also die Konsens-Abhdngigkeit und
damit die politische Sensibilitdt des aktiven Systems in
der Konkurrenz-Demokratie weit hdher einzuschitzen als dies
bei einem monolithischer strukturierten politischen System

der Fall wdre. Bei Koalitionsregierungen kommen weitere

Grinde fir die Ausklsmmerung kontroverser Fragen und unpo-

pulédrer Politikinhalte hinzu. ’

lamen-
ang zum kurzfristi-
te Veranderungs-

Als weitere gravierende Restriktion wirkt der im pér
tarischen System institutionalisierte Zw
gen Erfolg.‘Gerade léngerfristig angeleg
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strategien sind kurzfristig oft wenig attraktiv und eher
nit politischen Kosten verbunden. Sie dennoch zu verfolgen,
wirde vom Standpunkt der Jjeweiligen Regierung die Chance
der Wiederwahl gefdhrden und der Opposition in die Hdnde
arbeiten, die spdter die Friichte ernten kdnnte. In unse-
rem politischen System ist also ein struktureller Widerstand
gegen die langfristige Politikorientierung angelegt. Er
scheint besonders gefdhrlich gerade fiir jene Programme,

die auf Umstrukturierung gesellschaftlicher Verhaltnisse
und innovative Zukunftsgestaltung gerichtet sein kSnnten.
Dieser strukturelle Widerstand kann nur durch neue Konsens-
bdildungsprozesse oder aber durch Krisen iiberwunden werden,
die kurzfristige Nachteile ertriglicher erscheinen lassen
und damit den politischen Handlungsspielraum erweitern. Im
ibrigen gelten die erorterten politischen Beséhrénkungen
nicht nur fiir das politische Aktivsystem im ganzen oder fir
die politische Fiihrung als Gruppe, sondern innerhalb dieser
Gruppe noch einmal fiir jede einzelne Person, die ja ihrer-
seits mit anderen um ihr Amt konkurriert hat und es gegen
deren latent fortdauernde Konkurrenz weiter verteidigen

mufl.

Die angefiihrten Beschridnkungen begrenzen den faktischen
Spielraum fiir eine aktive, gesellschaftliche Strukturen

und Prozesse gestaltende und steuernde Politik. Damit aber
begrenzen sie zugleich den Spielraum fiir RV-Reformen, die
durch Erhdhung des Wissensstandes, Benutzung moderner Infor-
mations— und Planungstechniken und vor allem durch Verinde-
rungen im Béreich der Aufbau-~ und Ablauforganisation und

des Personalwesens die Voraussetzungen fur eine aktive Poli-
" $ik verbessern wollen. Zumindest mittelfristig wird eine auf
| e Reformstrategie die erwdhnten externen Beschrédn-

RV bezogen

kungen als Gegebenheiten hinnehmen miissen; die relative Be-

deutung, die solche Reformen dennoch gewinnen kﬁnnen, soll
, ) .

im folgenden Abschnitt erdortert werden.

- 4 -
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Gegenstandsbereich von RV-Reformen: Informationsverarbel-

tung und Konfliktregelung

der Programme, die die vorgegebene Tendenz

Die hier als kritische Anforderung an dase politische System
definierte Fihigkeit zur Entwicklung einer "gktiven" Poli-
ik kann zundichst im Hinblick auf die Entstehung, dic Reich-
weite und die Zielsetzung politischer Programme naher cha-
rekterisiert werden. Aktive Politik setzt voraus die Fahig-
keit zur aubonomen, d.h.: nicht interessenten-bestimmten Pro-
grammentwicklung; und sie setzt im Verhdltnis zwischen der
Ministerialverwaltung und der politischen Leitung die Fahig-
keit der Leitung voraus, die Programmentwicklung zu steuern
und ihre Inhalte politisch zu bestimmen ("Primat der Poli-
tik" oder genauer: "Primst der Leitung"). Aktive Politik
setzt ferner die Fihigkeit voraus, auch Programme von mehr
als inkrementaler Reichweite zu entwickeln. Dies bedeutet
einmal die Fghigkeit zur Entwicklung umfassender Progremnc,
die in der Lage sind, ilbergreifende Problemzusammenhidnge mit-
tels konzertierter Strategien zu verarbeiten. Angesichts dés
geringen Verdnderungsspielrasums gller kurzfristig angelegten
Strategien wird die groBere Reichweite einer aktiven Politik
in der Regel zuch nur durch lingerfristig konzipierte Pro-
gramme gewonnen werden konnen. SchlieBlich ist die aktive
Politik gekennzéichnet durch die Fghigkeit zur Entwicklung
nicht lediglich umweltanpassender, sondern

unweltverandern-

sozio~-0konomi-
scher Entwicklungen und Wachstumsprozesse nicht lediglich

nachvollziehen oder verstirken, sondern steuern und verin-—
dern kinnen. Dem entspricht dann auch die Fahigkeit zur in-
teressenberiicksichtigung, die nicht lediglich auf die orga-

nisierten und konfliktf&higen geséllschaftlichen Interessen~-
gruppen reagiert, sondern auch die nicht oder noch nicht or-
ganisierten und konfliktbereiten gesellschaftlichen Inter-
essen erfassen und beriicksichtigen kann.

- 15 -
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Der Unterschied zwischen “"aktiver" und “"reaktiver" Politik

‘kenn also im Hinblick auf die Entstehung, Reichweite und

3.2

Ziélsetzung durch die folgenden Gegensatzpaare charakteri-
siert werden:

mehr'"reaktiv" mehr"aktiv"
Prog;ammentstehung:
interessenten-bestimmt ’ autononm
blirokratie~bestimmt leiﬁungs-bestimmt
Reichweite:
begrenzt unfassend
kurzfristig : langerfristig
Zielsetzung: ‘ '
umweltanpassend » unweltverandernd
konfliktfahige Interessen auch nicht-konflikt-

fehige Interessen

Die einzelnen Dimensionen "aktiver” Politik hé&ngen unter-
einander nicht notwendigerweise zusammen; sie konnen unab-
héngig voneinander variieren. Verschiedenste Merkmalskom~
binationen sind also denkbar, wenn man konkrete Programme

in diesen Kategorien beschreiben will. Dennoch gibt es
weitgehende Ubereinstimmungen in den von den einzelnen Merk-
malen ausgehenden kritischen Anforderungen an RV. So erhdht
sich in fast jeder Merkmalsdimension die Anforderung an die
Informationsverarbeitungs-Kapazitdt bei einem Ubergang von
reaktiver zu mehr aktiver Politik. Dies gilt gewiB fiir die
Autonomie der Programmentwicklung, die vor allem,bedeutet,
daB RV sich fiir die Problemidentifikation, Probtlemanalysec
und fiir die Erarbeitung konkreter Lisungsvorschlige vom In-
formationsangebot und von den Forderungen und Vorschldgen
der poterten Interessentenorganisationen unabhangig machen
muB. Ahnliche Anforderungen konnen aus der Zielsetzung
abgeleitet werden, auch die nicht-organisationsfahigen und
-konfliktfihigen Interessen bei der Programmentwicklung zu

beriicksichtigene.
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In eine etwas andere Ricbtung weisen die Informations-An-
forderungen 1éngérfristig konzipierter und in der Zielsetzung
umwéltveréndefnder Programme. Sie konnen in der Regel nicht
mehr auf die in der laufenden Politik und Verwaltungspraxis
ohnehin anfallenden Informationen und das dsraus gewonnene
Erfahrungswissen gestiitzt werden, sondern erfordern die ak-
tive, forschungéihtensive Suche nach "neuen" Informationen,
Trendprojektionen und Prognosen. Da derartige Programme we-
niger in der Verwaltungserfahrung abgesichert sind, stellen
sie in der Regel auch hShere Anforderungen an technische
Verfahren der Programmanalyse, Programmbewertung und Erfolgs-

kontrolle. Die Anforderung umfassender, bereichslibergreifen-

der Programme schliefllich erhoht den Koordinierungsbedarf
in der Programmentwicklung und stellt damit erhdhte Anfor-
derungen an die Leistungsfahigkeit der Kooperationsstruktu-
ren und der Steuerungsinstrumente in Regierung und Verwal-
tung.

Die bezeichneten héheren Anforderungen an die Informations-
verarbeitungs-Kapazitat konnen jedenfalls im Prinzip durch
RV-Reformen erfiillt werden. Man kdnnte also annehmen, daf

es im Grurdsatz nur von der durch RV-Reformen zu steigern~
den Informationsverarbeitungs-Kapazitat des Systems abthinge,
ob und wieweit der durch die externen Beschridnkungen be-
zeichnete duBerste Handlungsspielraum des politischen Sy-
stems auch tatsdchlich durch aktive Politik ausgefillt wer-
den kann. Dieses "technokratische" Modell scheint uns je-
doch an der Wirklichkeit der Programmentwicklung in RV vor-
beizugehen. Es ‘Vernachléssigt die M6glichkeit wvon Konflik-
ten, die auch bei hoher Informatlonsverarbeltungs—Kapaz1tat
die tatsachllche Programmentw1cklung hemmen oder vereiteln
konnen. Die Fahlgﬁelt eines Systems zu aktiver Politik be-

ruht nach dem hier vorausgesetzten Modell sowohl auf seiner

Iniormatlonsverarbe1tungs—Kapa21tat als auch guf seiner
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Konfliktregelungs-Kapazitdt. Dabei bestimmt die jeweils

geringere der beiden Teilkapazititen die Gesamtkapazitidt
des Systems.

Es besteht hier zunichst kein AnlaB, den neu eingefithrten
Begriff der "Konfliktregelungs-Kapazitdt" theoretisch sehr
weitgehend zu differenzieren. Im Hinblick auf die spatere
Verwendung sei jedoch schon darauf hingewiesen, daf Kon-
fliktregelung sich sowohl guf Macht als auch auf Konsens-
bildung stiitzen kann. "Macht" wird dabei in einem weiteren
Sinne als Verfiigung iliber wirksame (z.B. hierarchische) Sank-
tionsmittel gegeniiber den Jjeweiligen Konflikt-Gegnern defi-
niert, wédhrend "Konsensbildung" die nicht auf explizite
Sanktion gestiitzte Gleichrichtung der Zielsetzungen und
Handlungsabsichten relevanter Beteiligter bedeuten soll.
Von Interesse ist insbesondere auch der Fall, wo nicht der
Konfliktpartner selbst in die Konsensbildung einbezogen
werden kann oder soll, sondern statt dessen eine ausrei-
chende Zshl von Dritten (mSglicherweise: Wdhler) gewonnen
werden soll, mit deren Hilfe dann der Widerstand des Kon-
fliktpartners (durch Machtanwendung) iiberwunden werden kann.

Diese scheinbar abstrakten Uberlegungen sind in dem gege-
benen Zusammenhang deshalb van Bedeutung, weil wir fiir die
weiteren Uberlegungen von der Hypothese ausgehen, daB eine
"gktivere" Politik zugleich auch mit einer Erhdhung des
Konfliktniveaus und damit auch gesteigerten Anforderungen
an die Konfliktregelungs-Kapazitét des Systems verbunden

sein wird.
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Dagmit wird nicht behauptet, daB eine resktive Politik im-
mer konfliktfrei und niemals konflikthaft sein werde; und

- es wird auch nicht behauptet, daB es nicht auch relativ
konfliktfreie aktive Politik‘geben konne. Vermutlich sind

" in jedem der vier Quandranten des vorstehénden graphischen
Schemas empirische Politikinhalte zu lokalisieren, wenn
auch in unterschiedlicher Hiufigkeit. Unsere Hypothese be-
saght explizit nur etwas fiir den Ubergang von einer mehr re-
aktiven zu einer mehr aktiven Politik, von dem wir zugleich
eine ErhShung des Jjeweiligen Konfliktniveaus erwarten. Auf
das Schema angewandt: Jeder Versuch, sich in ihm von links
nach rechts zu bewegen, fiihrt zu einer gleichzeitigen Ver-
schiebung von unten nach oben; die durch RV-Reformen prin-
zipiell moglich gewordene aktivere Politik wird tendenziell
‘auch eine Politik auf hdherem Konfliktniveau sein und kann
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an diesen Konflikten scheitern, falls nicht gleichzeitig
auch die Konfliktregelungs-Kapazitit des Systems erhdht
werden kann. Noch zugespitzter ausgedrickt: RV-Reformen,
die sich ausschlieflich auf die Verbesserung der Informa-
tionsverarbeitung in der Programmentwicklung konzentrieren,
konnen, gerade wenn sie "erfolgreich" sein sollten, vollig
wirkungslos bleiben, wenn das System nicht in die Lage ver-
setzt wird, auch die resultierenden Konflikte zu verarbei-
ten.

Angesichts der zentralen Bedeutung der Konfliktdimension
fir die Chancen einer ektiven Politik sind hier einige wei-
tere Differenzierungen notwendig, um den Ansatzpunkt mdg-
licher RV-Reformen genauer zu lokalisieren.

Besonders niedrig scheint bisher das Konfliktniveau bei ei-
ner guf die Unterstiitzung und Forderung gesellschaftlicher

und wirtschaftlicher Wachstumsprozesse gerichteten Politik

zu sein. Hierzu gehdren insbesondere die Infrastruktur-Pro-
grapme im weitesten Sinne, bei denen die "Betroffenen" iiber-
wiegend begiinstigt und nicht benachteiligt werden, so daB
Konflikte nur durch die Konkurrenz um knappe Mittel ausge-
1ost werden.‘Bei solchen relativ konfliktfreien "Wachstums-~
planungen" kann die Qualitdt der Entscheidungsvorbereitung
in RV unmittelbar die Qualitat der schliefBlichen Entschei-
dung bestimmen. RV-Reformen kOnnen hier also etwa dazu bei-
tragen, daf derartige Programme auf einer breiteren Informa-
tionsgrundlage lingerfristig konzipiert werden und die wahr-
scheinlichen Folgeprobleme fir andere gesellschaftliche und
Skonomische Sektoren bereits antizipierend beriicksichtigen.

Ebenfalls noch verhaltnismiBig gering sind die Anforderun-

gen an die Konfliktregelungs-Kapazitdt des Systems bei "Ver-
meidungsplanungen", die bei bereits bestchendem oder entste-
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hendem KrisenbewuBtsein unter den Beteiliglen und in der
Bffentlichkeit eine Strategie der Kriseniiberwindung oder
der léﬁgerfristigen Krisenvermeidung verfolgen. Derartige
Voraussetzungen scheinen etwa im Bereich der Unweltschutz-
Politik heute ndherungsweise gegeben.

Besonders hoch erscheint dagegen das Kogfliktniveau-typi-
scherweise bej "Gestaltungsplanungen", durch die gescllschaft-
liche Strukturen euf Kosten der in ihnen ctablierten Inter-
essen verdndert werden sollen, ohne dafB diese Zielsetzung
durch ein aktives KrisenbewuBtsein in der Offentlichkeit
unterstiitzt wirde. Hier wdre durch bloBe Reformen des In-
formationssystems in RV wenig auszurichten, solange nicht
auch das Konfliktregelungs-Potential des politischen Aktiv-
systems iam ganzen gegenliber seiner gesellschaftlichen Un-
welt verstarkt wird. Da unter den strukturellen Bedingun-
gen der Konkurrenz-Demokratie das politische Aktivsystem
jedoch gegeniber seiner gesellschaftlichen Umwelt btypi-
scherweise nur iber wenig Macht verfiigt, kann die notwen-
dige Steigerung des Konfliktregelungs-Potentials im wesent-
" lichen nur durch die Aktivierung von Konsensbildungs-FPro-
zesgen gewonnen werden.

Zu solchen Konsensbildungs;Prozessen konnen RV-Reformen im
engeren Sinne kaum sehr viel beitragen. Die Méglichkeit der
von RV ausgehenden "Offentlichkeitsarbeit", Aufkldrung und
Meinungsbildung sind durch das wirksame Tabu gegen Jjede Form
der Regierungspropaganda eng begrenzt. Immerhin konnte RV
durgh keformen in die Lage versetzt werden, diese begrenz-
ten EinfluBmdglichkeiten und die Offentlichkeits-Plattform
- der Regierungsmitglieder wirksamer fiir die Entwicklung ei-
ner gktiven Politik einzusetzen. Vor allem Jjedoch kéme es
.darauf an, die Programmentwicklung in RV selbst eng zu ver-
kniipfen mit Qen Strategien der Konfliktaustragung und Konsens-

bildung, die im dbrigen politischen hktivsystem, insbesondere
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also in den Fraktionen und den politischen Parteien ent-
wickelt werden. Bei hohem Konfliktnivesu jedenfalls kon-
nen die in RV entwickelten Programme niemals “aktiver"
sein als die politische Zielsetzung der Regierungsparteien
und die Konfliktbereitschaft der Regierungsfraktionen dies
zulassen. i

Nicht alle fiir die Programmentwicklung relevanten Konflikt-
fronten verlaufen jedoch zwischen RV auf der einen Seite
und den jewells betroffenen gesellschaftlichen Interessen
und Gruppen in der Umwelt; Konfliktpartner konnen auch an-
dere politische Institutionen, insbesondere die Lander,
oder andere Beteiligte innerhalb von RV selbst sein. In
beiden Fillen mufl zwischen Konflikten um Politikinhalte

und Konflikten um Kompetenzen und Mittel unterschieden wer-
den. Zwar wird oft die Kompetenzfrage erst dann aufgewor-
fen, wenn gravierende Meinungsverschiedenheiten i{iber Poli-
tikinhalte schon aufgetreten sind, sie kann jedoch auch
durchaus eigenstindige Bedeutung erlangen. Insbesondere

die Lander sind darauf angewiesen, ihre eigenen Kompeten-
zen und ihre Ressourcenbasis gegeniber den Anspriichen ei-
ner sktiven Politik des Bundes zu verteidigen, selbst wenn
im konkreten Falle die spezifischen Politikinhalte als
durchaus winschenswert skzeptiert wirden.:

Auch innerhalb von RV selbst liegt eine wichtige Konflikt-
ursache in der arbeitsteiligen Struktur der Ressorts, Ab-
teilungen und Referate mit unterschiedlicher und Jje be-
grenzter Aufgabenstellung. Die typische Folge sind auch
hier sowohl Kompetenzkonflikte als auch sachliche Konflikte
um den Inhalt von Programmen. Dabei sind die Kompetenzkon-
flikte, ebenso wie das immer wieder auftauchende Problem
der Ressortabgrenzung, nie ein fiir allemal optimal zu 10-
Die faktische Mehrdlmen51onalltat und hohe Interdepen-

sen.
denz der lsungsbediirftigen Probleme schlieflt es von vorn-
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herein sus, dal eine konfliktfrele Geschaftsverteilung und
Zusammenordnung von Basiseinheiten gefunden wird. Trotzdem
xann durch organisatorische Reformen das Ausmal Zwangsliu=-
figer Kompetenzkonflikte und das Problem der Koordination

zwischen mehreren sachlich zustindigen Einheiten vermindert

werden.

@Hﬁ sachlich—inhaltlichen Konflikte in RV ergeben sich sus
dem Gesetz der "selektiven Perzeption", d.h. aus der pragen-
den Wirkung, die eine vorgegebene Zustandigkeit und gestellte
Aufgabe fir die Aufmerksamkieitsverteilung, Wirklichkelts-
interpretation und Tnteressenorientierung einer jeden orga-
nisatorischen Einheit besitzt. Derartige Konflikte durfen
im Interesse der inhaltlichen Politikqualitidt weder dauer-
haft beigelegt noch latent gehalten werden, sondern sie sol-
len méglichst offen ausgetragen werden konnen, um sO durch
die kontroversen Beitrige zur Programmentwicklung aus unter-
schiedlichen Perspektiven die Folgeprobleme der Jeweiligen
Vorschlige sichtbar zu machend

Die strukturell bedingben Konflikte in RV werden in dem MaBe
verstarkt, in dem sich darin latente oder manifeste Kon-
flikte zwischen Interessen in der sozlo-Okonomischen Umwelt
abbilden. Dies ist h#ufig der Fall, weil die organiéatori-
schen Einheiten in RV in der Regel bestimmten Umweltberei-
chen, unter Umstinden auch Klientelgruppen zugeordnet sind
und sozusagen von Amts wegen deren Interessen gegen andere
verteidigend Dabei braucht es sich keineswegs nur um hoch-
organisierte Umweltsektoren zu handeln. Auch die Verbraucher,
die Opfer der Umweltverschmutzung oder die Gastarbeiter ha-
ben ihre institutionalisierten Firsprecher in RV, die ihre

Interessen etwa gegen die Forderungen der Landwirtschatt
oder der GroBindustrie durchzusetzen suchen.
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Eine solche "Internalisierung" von Interessen in RV ist
nicht von vornherein negativ zu bewerten. Sie hat zumin-
dest den Vorteil, daB Interessenkonflikte in der Umwelt
von RV erfelt und bei der Programmentwicklung antizipie-
rend beriicksichtigt werden kdnnen. Wo diese Voraussetzung
fehlt, konnen Konflikte zundchst unbemerkt bleiben und
dann bei dem Versuch der Programmdurchsetzung, wenn die
Reaktionsmoglichkeiten schon eingeschrankt sind, iiberra-
schend sktualisiert werden. RV-Reformen diirfen also keines-
vegs auf die Beseitigung oder Unterdrickung solcher die ge-
sellschaftlichen Interessenkonflikte abbildenden internen
Prograsmmkonflikte gerichtet sein.

Die zundchst strukturell und dann durch die Abbildung von
Interessengegensatzen in der Unmwelt bedingten Konflikte

in RV kénnen schlieBlich weiter iiberlagert werden durch
“politische" Konflikte im engeren Sinne. So kann die Kon-
kurrenz zwischen den Koalitionsparteien oder zwischen den
innerhalb einer Partei um Machtpositionen k&mpfenden Ressort-
chefs die Konflikte verstdrken, die sich bereits "aus der
Sache" oder "aus der Struktur" ergeben. Umgekehrt kann ge-
wiB auch ein politisch bedingtes Zusammenspiel von Ressort-
chefs die im iibrigen zwischen ihren Hausern bestehenden Kon-
flikte abschwichen. Auch hier werden RV-Reformen nur in
begrenztem MaBe Anderungen bewirken konnen.

3.43 Wenn nun bei Programmkonflikten innerhalb von RV oder zwi-
‘schen RV und der Umwelt das jeweils verfiligbare Konfliktre-
gelungs-Potential iiberbeansprucht wird, dann»werden dadurch
die betroffenen Programmentwicklungen beeintrachtigt. Der
ProzeBR kann verzogerdt, mdglicherweise sogar abgebrochen
werden. Mindestens jedoch werden die Programme selbst durch
den Versuch einer Konfliktregelung durch "barggining" und
KompromifB jnhaltlich beeinfluflt und dabei unter Umstanden
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sehr weit von den ursprungllchen Ziglen abgedriangt. Dabei
ist mit einer Verschlebung des Programmcharakters vom 'ak-
tiven" zum "reaktiven" Pol zu rechnen: Die Einigung wird
erziélt, indem das Programm seinem Inhalt nach in den kon-
fliktfreien Raum abgedrdangt wird, wo sozusagen von vorn-
herein Konsens bestanden hatte.

Bei gegebener Konfliktregelungs-Kapazitdt bedeutet also
eine Erhdkung des Konfliktniveaus in der Regel auch ver-
minderte Chancen fiir eine aktive Politik. Solange nicht
auch die Konfliktregelungs~-Kapazitdt selbst gesteigert
werden kann, kdnnten RV-Reformen dann allenfalls die Wahr-
scheinlichkeit erhdhen, daB gegenwartige oder kilinftige Kon-
" senschancen flir eine sktive Politik auch tatsachlich er-
kannt und genutzt werden konnen. Dafiir lassen sich zwei
notwendige Bedingungen formulieren, die in der Praxis si-
cherlich nicht leicht miteinander vereinbart werden konnen:
Zueinen sollte die Problemsuche in RV nicht véllig durch
die Antizipation von gegenwdrtigem politischen Widerstand
gesteuert werden. Problemanalysen und Lésungsentwirfe soll-
ten im Sinne von Eventualplanungen auch fiir jene Bereiche
entwickelt werden kdnnen, in denen ernsthafte Initiativen
kurzfristig nicht durchsetzbar widren. Wiahrend also eine
gewisse Distanz von der aktuellen Politik notwendig er-
scheint, um eine zu starke Einschrinkung der heuristischen
Funktion zu vermelden, erscheint andererseits eine intime
Vertrauthelt mit dem politischen Bereich ebenso notwendig,
wenn die sich tatsichlich bietenden Konsenschancen und Koa-
.litionsmdglichkeiten auch wahrgenommen werden sollen. Vor-
aussetzung dafiir wire die enge Verknupfung der Programment-
wicklung in RV mit den Konsensblldungs—Strateglen und der

Jeweiligen Konflikt-Bereitschaft der Akteure im weiteren
politischen Aktivsystem.
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Innerhalb der externen Restriktionen, so kdnnen die Thesen
dieses Abschnitts zusammengefaBt werden, sind die Chancen
einer aktiven Politik bedingt durch die Informationsverar-
beitungs-Kapazitdt und durch das Konfliktregelungs-Poten-
tial, die im politischen Aktivsystem zur Verfiigung stehen.
Aus dieser Perspektive sollen darum im weiteren Gang der
Untersuchung die Kriterien fiir organisatorische RV-Reformen
entwickelt werden. Zuvor sind Jjedoch noch die Qualitdten
einer aktiven Politik und die daraus ableitbaren Anforde-
rungen an RV naher zu spezifizieren.

Kritische Anforderungen einer aktiven Politik

Die oben skizzierten Merkmalsdimensionen oder Qualitdten
einer aktiven Politik sind deshalb als kritische Anforde-
rungen an die Programmentwicklung in RV zu begreifen, weil
ihre Erfiillung einerseits fﬁr‘daS»geSelléchaftlich~politi-
sche System besonders wichtig und andererseits innerhalb

der derzeitigen Ministerialorganisation besonders schwie-
rig erschein%. Die Anforderungen sollen nun im Folgenden
wenigstens so weit expliziert werden, dafl die groBere oder
geringere Distanz zum derzeitigen Stand‘der Programmentwick-
lung in RV als empirische Frage diskutiert werden kann. Die
Anforderungen sind also schligBlich auf die Programmentwick-
lungsstrukturen in RV und auf mégliche strukturelle Anderun-
gen zu beziehen. Dies wird in erster Linie in den Teilen II
und III des Berichts geschehen. Soweit schon hier auf Struk-
turmerkmale Bezug genommen wird, geniigt die grobe Unter-
scheidung zwischen der "Basisorganisation" (Fachreferate

uwnd Fachabteilungen), den "Kooperationsmustern® (Beteili~

 gungssystem und Koordination) und der "Leitungsorganisation"

Parlamentarische und Beamtete Staatssekretére

(Minister, N v _
unterstiitzenden Leitungsstdben). AuBerdem wird

nit den sie ‘
hier die Unterscheidung zwischen "dezentralen® und "zen-

tralen” Programminitiativen eingefihrt, Jje nachdem ob die
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Problemidentifikation und die Festlegung der Programmziele
iiberwiegend von der Basisorganisation oder von der Leitungs-
organisation bestimmt wird: Die Unsetzung der qualitativen
Anforderungen einer aktiven Politik in konkrete Struktur-
merkmale der Ministerialorganisation kann jedoch erst im
letzten Teil des Berichts auf der Grundlage der empiri-
schen Untersuchungsergebnisse in Angriff genommen werden.

4.1 Die Fzhigkeit zur autonomen Programmentwicklung

Wahrend ein {iberwiegend reaktives politisches System seine
Programmentwicklung im wesentlichen guf die Impulse und In-
formationen stiitzen kann, die ihm von gesellschaftlichen Or-
ganisationen und externen Institutionen zugetragen werden,
erfordert eine aktive Politik die weitgehende Autonomie des
politischer Aktivsystems in der Politikentwicklung. Die For-
derung nach einer éktiven Politik ist ja oben gerade aus
der Beflirchtung abgeleitet worden, daB die weiterhin unge-
steuerte “Selbétbewegung" der gesellschaftlichen Krafte un-
ter den gegehwértigen und kinftigen Bedingungen in Kata-
strophen hineinfihren kénnte. Wenn diese Befilirchtung be-
rechtigt ist, dann kann eine aktive Politik nur dann Ab-
hilfe bringen, wenn nicht der ProzeB der Politikentwicklung
selbst wiecder in die unmittelbare Abhingigkeit von den zu
steuernden gesellschaftlichen Kréften gerit.

Von unserem theoretischen Ansatz her ist die Autonomie der

Politikentwicklung fiir das politische Aktivsystem im ganzen
zu fordern. Dementsprechend erscheint es zunachst als eine

offene Frage, wo die institutionelle Kapazitdt fir eine au-
~ tonome Politikentwicklung lokalisiert werden soll, bei den

Parteien, bvei den Fraktionen oder in RV selbst. Uns scheint

alles fir eine gleichzeitige Verstdrkung der Politikentwick-

”lungs—Kapazitét»in'allen_drei Bereichen zu sprechen; susge-
; ’
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schlossen erscheint uns jedoch, daB das Aktivitidtsniveasu

des politischen Systems im ganzen erheblich gesteigert wer-
den konnte, solange die Politikentwicklung in RV von den
Impulsen und Informationen gesellschaftlicher Krdfte, Grup-
pen und Organisationen abhidngig bleibt. Angesichts der nicht
zu reduzierenden Bedeutung von RV fiir die Politikentwicklung
des Gesamtsystems mufl darun die_Autonomie—Forderuhg'auch
hier in vollem MaBe erfiillt sein.

Dabei geht es zundchst um ein kognitives Problem. Die fiir
die Informationsgewinnung und Informationsverarbeitung in
RV verfiigbaren Kapazitaten dirfen nicht so gering sein, daB
die Problemidentifikation und die Problemverarbeitung in der
Programmentwicklung von den informationellen und intellek-
tuellen Leistungen externer Institutionen abhangig bleiben.
RV muB deshaldb instand gesetzt werden, selbst aktiv Probleme
zu suchen und kinftige Entwicklungen zu prognostizieren;
selbst Losungsvorschlidge auch fiur komplexe und langerfristi-
ge Strategien zu entwickeln; und schliefBlich auf Grund eige-
ner Kriterien die internen und externen Problemdefinitionen
und Losungsvorschlige iiberprifen und bewerten zu kdnnen.

Die Abhingigkeit kann jedoch nicht nur im informationellen,
sondern auch im personellen oder politischen Bereich liegen.
Aus der Zustdndigkeit von Ressorts oder Abteilungen fiir be-
stimmte Umweltbereiche und Bevolkerungsgruppen kann sich
nicht nur eine besondere Aufmerksamkeit und ein besonderes
Verstindnis fiir die Probleme dieser Gruppen ergeben, sondern
auch eine bewuBte oder unbewuBite Unterordnung der eigenen
7iele und Kriterien unter die Interessen dieser externen
Gruppen und ihrer Organisationen. Wo die Gefahr der "Kolo-
nisierung' der Ministerialorganisation durch externe Inter-
essen besteht, da wiirde eine bloBe Verstarkung der Informa-
tions-Kapazitdt die Autonomie der Pplitikentwicklung noch
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nicht sichern. Da andererscits ein MindestmaB an Identifika-
tion der Untergliederungen der Ministerialorganisation mit
den Problemen der Gruppen, fir die sie Jewells verantwort-
lich sind, nicht nur unvermeidlich sondern sogar winschens-
wert erscheint, kann die Ldsung vermutlich nicht in ciner
vélligen‘Interessen-Askese, sondern nur in der Art der Aus-
tragung von Interessenkonflikten in der Programmentwicklung
und inséesondere im Verh&ltnis zwischen der Basis und der
politischen Leitung gefunden werden.

Politikbestimmte Programmentwicklung

Wenn im Verh&ltnis zu den externen Interessenten die Auto-
nomie der Programmentwicklung fir RV gefordert wird, so
darf dies im Innenverhdltnis nicht bedeuten, daB der biiro-
kratische Apparat an Stelle der politischen Leitung die In-
halte der Programmentwicklung bestimmen soll. Dabei handelt
es sich zun&dchst um eine explizit normative Forderung. Die
Regierung als politisch legitimiertes Organ bildet die Ver-
mittlung zwischen RV und dem in &en Wahlen kulminierenden
allgemeinen demokratisch-politischen Prozef. In der parla-
mentarischen Regierung ist die politische Verantwortung ge-
geniiber der gesamten Wahlerschaft institutionalisiert; sie
trégt das ungeteilte politische Risiko fiir Erfolg oder MiB-

~erfolg der RV-Politik. Deshalb soll sie in der Lage sein,

die RV-Politik inhaltlich zu bestimmen. So die durch die
Verfassungsordnung gesicherte Norm.

Im Laufe unserer Untersuchungen sind wir Jedoch auch noch
auf eine eher empirische Begrindung fiir den "Primat der Po-~
1litik" gestoBen: Es hat sich gezeigt, daB der blirokratische
Apparat aus sich selbst heraus nicht in der Lage ist, eine
aktive Politik auf htherem Konfliktniveau zu entwickeln und
durchzuhalten, solange nicht die politische Ebene sich fiir
eine so}che'Progrémmentyicklung einsetzt und politisch enga-
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giert. Dieser enpirische Zusammenhang soll hier lediglich
erwdhnt und erst bei der Darstellung der Untersuchungsbe-
funde nsher ausgefiihrt werden.

Der Forderung nach einer politischen Bestimmung der Politik-
inhalte entspricht anscheinend auch die Ministerialorganisa-
tion, die der politischen Spitze die formelle Entscheidung
Jjedenfalls in den wichtigeren Fragen in der Regel vorbehdlt
und ihr im librigen eine generelle Leitungs- und Weisungsbe-
fugnis gegeniiber dem Haus einrdumt. Allerdings bedeuten die
formellen Befugnisse wenig, wenn sie nicht materiell durch
die tatsdchliche Bestimmung der Programminhalte ausgefiillt
werden. Nach verbreiteter Meinung liegt hier in der Tat ein
gravierendes Problem, fiir das die zeitliche Uberlastung der
politischen Spitze und ihr mangelnder Sachverstand in De-
' tailfragen ebenso als Grinde genannt werden wie die unter-
stellte Neigung der Biirokratie, sich selbst zu steuern. Oft
wird allerdings nicht ganz deutlich, ob es sich bei solchen
Diagnosen um prézise empirische'Befunde oder um den Ausdruck
eines allgemeinen und vagen MiBbehagens handelt.

Fragt man jedoch, welche Steuerungsmittel der politischen
Spitze den Ressorts gegeniiber uUberhaupt zur Verfiligung ste-
hen, dann wird rasch deutlich, daB die Steuerung durch Wei-
sung im Einzelfall die Kapazitat jeder Leitung hoffnungslos
- {iberlasten miiBte. Andererseits ist von der iblicherweise
empfohlenen Alternative einer Steuerung durch generelle Re-
geln und standardisierte Verfahrensweisen gerade gegeniiber
den wichtigsten Aufgaben der Ministerialorganisation, der
Entscheidungsvorbereitung und Programmentwiéklung, nur in
 sehr eingeschrénktem lMafle Gebrauch zu machen. Generelle Re-
geln setzen wiederkehrende Situationen und gleichbleibende
ausformulierte Ziele voraus; gerade diese Voraussetzungen

fehlen jedoch typischerweise bel der Entwicklung politi-

scher Programme. Die tatsidchlich weithin praktizierte
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Steuerungsform in RV diirfte deshalb ‘ein KompromiB zZwischen
den beiden genannten Typen sein: Steuerung durch sasllgemeine
Regeln soweit wie méglich, Steuerung durch Einzelweisung
soweit wie notig, wobei das "Notwendige" iiberwiegend durch
politische Aufmerksamkeitskriterien definiert sein dilirfte.

Auch diese ministerielle Abart des "management by exception"
stellt immer noch sebr hohe Anforderungen an die Kapazitat
‘der Leitungsorganisation und filhrt bei gesteigerter Programm-
entwicklungstdatigkeit schnell zu ihrer Uberlastung. Im Un-
ternehmensbereich wird aus dhnlichen Griinden die leistungs-
fihigere Steuerungsform des "management by objectives" in
zunehmendem MaBe eingesetzt. Dabei kann sich die Leitungs-
ebenc auf die Vorgabe konkreter Zielsetzungen und der erfor-
derlichen Mittel fir die nach Programmbereichen geglieder-
ten Basiseinheiten beschridnken und dann auf den Soll-Ist-
Vergleich als aussagefidhiges Kontrollinstrument von relativ
geringem Informationsbedarf zuriickgreifen. Im Regierungsbe-~
reich des Bundes steht dem jedoch nicht nur die iUblicher-
weise zu groBe zeitliche Distanz zwischen Programmentwick-
lung und der mdglichen Erfolgskontrolle ‘entgegen, sondern vor
vallem auch der Umstand, daBl die fiir die Programmentwicklung zu-
sténdigen Einheiten der Bundesverwaltung in der Regel nicht
auch die Verantwortung fir die Durchfiihrung ihrer Programme
(und damit auch fiir den meBbaren Erfolg) durch die Landes-
und Kommunalverwaltungen zu tragen haben. Anders als in der
amerikanischen Bundesverwaltung mit eigenem Verwaltungsun-
terbau, oder auch in den Bundesldndern, fehlt also bei uns
im Bund der fiir das Gesamtprogramm verantwortliche Adressat,
der durch ein "management by objectives" gesteuert werden

- konnte.

Es’Spricht'a}So zundchst nichts dafiir, daB der Primat.der
Leitung in der Ministerialorganisation des Bundes durch
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einfache "technische" Verbesserungen des Entscheidungsver-
fehrens gesichert werden kdnnte. Die mégliche Anniherung
zwischen der Wirklichkeit und der hier postulierten Anfor-
derung hangt also vermutlich in erster Linie von einer Stei-
gerung der Informationsverarbeitungs-Kepazitdt der Leitungs-
organisation und damit von ihrer Fdhigkeit ab, an der Pro-
grammentwicklung der Basisorganisation aktiv teilzunehmen.
Um mogliche MiRverst&ndnisse auszuschlieBen, sei jedcch
hier schon darauf hingewiesen, dafl es keineswegs Ziel einer
Reform sein kann, die Programmentwicklungstdtigkeit in den
Ressorts ganz auf die Leitungsebene zu verlagern. RV soll
nach wie vor auf eine differenzierte und komplexe s0zio-
tkonomische Umwelt in ihrer Gesamtheit reagieren und ein-
wirken, und es ist dafiir auf die Problemkenntnis, die spe-
zialisierten Fihigkeiten und das Hintergrundwissen seiner
differenzierten Basisorganisation angewiesen. Dieser Infor-
mationsbestand kann auf der Leitungéebene nicht reproduziert
werden, und wo ein solcher Versuch unternommen wirde, wirde
er einedhnlich differenzierte Organisation erfordern. Das
Verhaltnis zwischen Basisorganisation und Leitung in RV
kaenn also niéht das der Konkurrenz oder der wechselseitigen
Substitution sein, sondern nur das einer wechselseitigen
Erginzung und Verstarkung in der arbeitsteiligen Koopera-

tion bei Prozessen der Politikentwicklung.

Die Verarbeitung iibergreifender Problemzusammerhédnge

Die gesellschaftlichevund wirtschaftliche Umwelt, die die.
vom politischen System zu verarbeitenden Probleme hervor-
bringt, zeichnet sich durch eine noch zunehmende Differen-
zierung bei gleichzeitig wachsender Interdependenz zwischen
den Teilbereichen und den einzelnen sozio-ckonomischen Pro-.
zessen aus. Um auf die so definierte Problemsituation in
der Umwelt angemessen reagieren zu konnen, bedarf auch das
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polltlache System einer entsprechenden inneren Differen-
zierung mit der gleichzeitigen Fahigkeit, durch die Ver-
kniipfung seiner eigenen Teilbereiche auch die realen Pro-
blem«Interdependenzcn in der Umwelt abzubilden. Die der-
zeitige Ba51sorganlsat10n weist bereits eine sehr hohe
strukturelle Innendiffercnzierung auf, die der differen-
zierten Umwelt entspricht. Jedoch verhindern die vorherr-
schenden Kooperationsmuster zwischen den ‘differenzierten
Basiseinheiten eine zureichende Behandlung von Problem-
Interdependenzen im Prozel3 der Programmentwicklung.

Programme werden typischerweise in der Basisorganisation
in den spezialisierten Referaten und Abteilungen im Hin-
blick auf Probleme innerhalb der eigenen begrenzten Zu-
stédndigkeit konzipiert und anschlieBlend in Prozessen der
nachtriglichen Koordination mit anderen "Beteiligten" ab-
gestimmt. Bei dieser Abstimmung geht es im wesentlichen
darum, negative Auswirkungen des Programmvorschlags fur
den Verantwortungsbereich anderer Einheiten zu beseitigen.
Zur Dispcsition steht also typischerweise nur die eine Pro-
gramminitiative, nicht auch die Programme und Handlungs-
moglichkeiten der anderen beteiligten Einheiten. Der Ab-
stimmungsprozefl fihrt deshalb in der Regel zu einer Reduk-

tion der urspringlichen Programmziele der initiierenden
Einheit ("negative Koordination").

Im Hinblick auf die Anforderungen einer aktiven Politik

hat das beschriebene Muster die folgenden Nachteile: Die
Aufmerksamkeit des Gesamtsystems wird fragmentiert durch

die begrenzten Zustindigkeiten seiner einzelnen Unterein-
heiten. Probleme, die zwischen diesen Zustindigkeiten lie-

- gen und insbesondere die diese Zustindigkeiten iibergreifenden
Problemzusammenhénge werden weniger zuverlassig erkannt

und tendenziell vernachlidssigt. Dariiber hinaus ist eé

- 33 .



- A3 o

in dem beschriebenen Muster schwierig, die separaten.Handa
lungsméglichkeiten der einzelnen Einheiten zu umfassende-
ren, konzerticrten Strategien zu biindeln, selbst dann, wenn
nur guf diese Weise ein der realen Ausdehnung des Problem-

zusammenhangs entsprechendes politisches Programm entwickelt
werden kann.

Die ektive Politik erfordert also neben der "negativen Ko~
ordinaticn" auch die Fahigkeit zu einer "pcsitiven Koordi-
nation",verstanden als die Ausnutzung der Handlungsraume meh-
rerer organisatorisch getrennter Entscheidungsbereiche zur
Entwicklung von aufeinander abgestimmten Programmen, bei de-
nen nicht nur wechselseitige Storungen vermieden werden,
sondern die sich im Hinblick auf die Verarbeitung eines
iibergreifenden Problemzusammenhangs wechselseitig erginzen
und verstarken sollen. Im Prinzip sollen also die verfigba-
ren Handlungsalternativen in den durch den Problemzusammen-
hang verbundenen Entscheidungsbereichen gleichzeitig zur Dis-
position stehen.

Angesichts der normalerweise vorauszusetzenden "Ungleich—'
zeitigkeis" von Problemverarbeitungs-Prozessen und Programm-
entwicklungen in separaten Teilbereichen widre allerdings die
positive Koordination in der Form der simultanen Programment-
wicklung nur schwer und vermutlich nur im Bereich der Lang-
fristplanung liberhaupt zu verwirklichen. Uberdies steigt mit
der Zahl der gleichzeitig zu verarbeitenden Problembereiche
und der gleichzeitig zu variierenden Handlungsmaglichkéiten
auch die Belastung der Informationsverarbeitungs-Kapazitat
des Programmentwicklungs—Systems als quadrgtische Funktion
steil an. Bei der groBen Zahl der iiblicherweise an Programm-
entwicklungen beteiligten Mitarbeitern miBte {iberdies die si-
multane Programmentwicklung schon bei geringer Ausdehnung
des Problemfeldes ganz auBerordentliche Probleme der Grup-
pendynamik und der Gruppenorganisation aufwerfen. Aus die-
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sén informotionellen wie organisatorischen Kapazitdtsgrin-
den empfiehlt es sich also, das Problem der positiven Ko-
ordination nicht nur als Erweiterung des bearbciteten Pro-
blemzusammenhangs auf einer logischen Ebene zu definieren,
sondern auch die Mdglichkeiten einer "Hierarchisierung"

der Problemverarbeitung in die Uberlegungen einzubeziehen.

Dabei kdénnte "Hierarchisierung" nicht im organisatorischen
sondern im logischen Sinne bedeuten, daB der Problemverar-
beitungs-ProzeB als eine Stufenfolge von Vorentscheidungen
vor der eigentlichen Programmentwicklung im Detail struk-
turiert wird, wobei auf der jeweils hoheren (fritheren) Stufe
weniger bereichsspezifische Information zu verarbeiten sein
muB, damit auf dieser Stufe ein entsprechend weiter ausge-
dehnter Bereich bearbeitet werden kann. Vorausgesetzt wird
also, daB bei begrenzter Kapazitidt die Ausdehnung des Be-
reichs auf Kosten der Informationstiefe gesteigert werden
kann.

Informationstiefe
.-

A

Ausdehnung des Bereichs
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Auf der Grundlage unserer Untersuchungen erscheint es aller-
dings Keineswegs selbstverstdndlich, daB Pfogrammentwick—
lungs-Prozesse in diesen logischen Sinne hierarchisiert wer-
den kdnnen. Gerade die als Voruntersuchung‘durchéefﬁhrten
"Fallstudien zu Lnt%cheldung sprozessen in der Bundesregie-
rung" haben gezeigt, wie in den realen Prozessen die generel-
len Ziel- und Richtungsentscheidungen und die Entwicklung
und Uberprifung konkreter Handlungsalternativen im iterati-
ven Verfahren vom Anfang bis zum Ende der Programmentwick-
lung immer wieder neu problcematisiert werden. Der Versuch ei-
rer Hierarchisierung wiirde also in den Flufl solcher Prozesse
kiinstliche Festlegungen einfilihren, die durchaus zu einen
Verlust an inhaltlicher Qualitit in der Problemverarbeitung
fiihren kdénnen. Auf der anderen Seite muBl jedoch ein solcher
moglicher Qualitdtsverlust gegen die Kosten der Nicht-Koor-
dination von Entscheidungen in miteinander verbundenen Ent-
scheidungsvereichen abgewogen werden. Maglicherweise wird
das Optimum inhaltlicher Qualitat in den begrenzten Teilbe-
reichen viel zu teuer bezahlt. Dies gilt insbesondere dann,
wenn die fir den Teilbereich optimale Ldsung spater durch
die "negative Koordination" mit den beteiligten anderen Be-
reichen doch wieder verandert und beeintrachtigt wird. Die
weiteren Uberlegungen gehen also davon aus, daf die Moglich-
keit einer positiven Koordination separater Teilbereiche
auch dann wiinschenswert sein kann, wenn sie nur durch eine
Hierarchisierung der Problemverarbeitung moglich wird.

Uberlegungen zu einer solchen Hlerarchlslerung der Problem-
verarbeitung werden in dem Parallel—Proaekt "Methoden der
Problemstruk turierung" untersucht und sollen deshalb hier
nur knapp skizziert werden. Im Prinzip geht es darum, daf
in einem ersten Abschnitt des Problemverarbeitungs-Prozesses
zunéchst die in den miteinander verbundenen Entscheidungs-

bereichen uberhaupt verfiigbaren Entscheidungs-Optionen er-
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mittelt und ihre wahrscheinlichen Voraussetzungen und Aus-
wirkungen auf die anderen Bereiche festgestellt werden.
Aus dieser Bestandsaufnahme sollten sich dann begrindete
Aussagen zur wechselseitigen Vereinbarkecit, Verstarikung
oder Inkompatibilitat der Hendlungsalternativen in allen
verbundenen Entscheidungsbereichen entwickeln lassen, die
~ moglicherwelse mit Hilfe des AIDA-Verfahrens - dann auf
eine begrenzte Zahl kompatibler Gesamt-Konfigurationen re-
duziert werden kénnen. Diese konnen dann im Hinblick auf
die politischen Prioritdten und Kriterien der Regierung
oder des Ressorts vergleichend bewertet werden, um so zu
einer Auswahl zu kommen, die nicht lediglich die Wirkungen
einzelner Alternativen auf ihren engeren Bereich beruck-
sichtigt.

Ein solches Analysevérfahren kdnnte liberdies auch erhebli-
che Zeitunterschiede in der "Entscheidungsreife" der ein-
zelnen Optionen in den Verschiedenen Bereichen uberbricken.
Prinzipiell scheint es moglich, Festlegungen zundchst nur
fir die unmittelbar entscheidungsbediirftigen Optionen zu
treffen, diese jedoch von vornherein darauf zu iiberprifen,
welche Konsequenzen sich daraus fUr die erst spater ent-
scheidungsbediirftigen Bereiche ergeben werden, welche Optio-
nen dort ausgeschlossen oder offengehalten werden, und diese
Informationen dann schon fiir die unmittelbar erforderliche
Festlegung auszuwerten. In einem solchen Falle konnte also

das Offenhalten kinftiger Optionen selbst zu einem Entschei-
dungskriterium erhoben werden.

Wenn die Gesamt-Analyse der interdependenten Optionen ge~
leistet ist und wenn die erforderlichen Festlegungen auf
‘\dieser Grundlage getroffen sind, dann kann prinzipiell die
eigeétliche Programmentwicklung fiir die ausgewahlten Optio-
nen in einer spateren Phase den dafiir zustindigen Basis-

_57_
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einheiten iibertragen werden. Da gerade diese Phase der ei-
gentlichen Programmausarbeitung bis zum fertigen Gesetzent-
wurf oder Plan die sehr viel griBere Informationstiefe und
den groften Arbeits- und Personalaufwand erfordert, scheint
die Mbglichkeit eines solchen zweistufigen Verfahrens die
notwendige Voraussetzung fiir eine bereichsiibergreifende po-
sitive Koordination zu sein. Unter dieser Voraussetzung
konnte RV in der Programmentwicklung sich sowohl die Vor-
teile der permanenten Arbeits- und Aufmerksamkeitsteilung
erhalten als auch sicherstellen, daB bei ilibergreifenden Pro-
blemzusammenhangen ohne Rﬁcksichtuaur die organisatorischen
Zustdndigkeiten die relevanten Informationen, Gesichtspunkte
und Handlungsmoglichkeiten aufeinander abgestimmt werden
konnen.

4,4 Lingerfristige Politikentwicklung

Die Fahigkeit zur Entwicklung langerfristig konzipierter
Programme erscheint deshalb als wichtige Voraussetzung ei-~
.ner sktiven Politik, weil erst sie eine wirksame Erveite-~
rung sowohl des Handlungsspielraums als auch der Handlungs-
perspektive erlaubt. Unter den gegebenen Bedingungen‘sind
‘die Mehrzahl der Zielsetzungen einer aktiven Politik durch
kurzfristig angelegte Strategien nicht zu realisieren, weil
diese an den externen Beschrankungen, mangelnden Ressourcen
und an dem akuten politischen Widerstand der Betroffenen
scheitern miilten. Eine ldngerfristig geplante Politik konnte
dagegen gegenwértige "Sachzwénge" veréndern,‘Ressourcen um-
schichten und Prozesse der vorbereitenden Konsensbildung in
Gang setzen. Uberdies kann die léngerfristige Planung auch
die Tendeaz zur "Diskontierung der Zukunft" und die Bereit-
schaft der Betroffenen ausnutzen, sich auf kiinftige Restrik-
tionen einzurichten, wenn geniigend Zeit zur Anpassung gelas-

sen wird.
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Vonrbesondérer Bedeutung erscheint die langerfristige Orien-
tierung. jedoch deshalb, weil erst sie Programmcntwicklun-
gen nicht nur in Reaktion eauf akute Notstande oder politisch
unabweisliche Gegenwartsbedirfnisse, sondern auch zur Ver-
meidung kiinftiger Gefahren oder zur aktiven Gestaltung ei-
ner kiinftigen Gesellschaftsordnung erlaubt. Kurzfristige
Politik kann. grundsitzlich nur vom Bestehenden her konzi-
piert werden und tendiert darum generell zur Fortschreibung
und allenfalls schrittweisen Veranderung der bestehenden

" Verhdltnisse. Demgegeniiber erlaubt die ldngerfristige Per-
spektive eine sehr viel grdBere Freiheit des Entwurfs al-
ternativer Zukiinfte und konfrontiert deshalb die Teilneh~
mer am Entscheidungsprozell sehr viel direkter mit der Frage
nach der Winschbarkeit alternativer Politikinhalte. Statt
der Extrapolation der Zukunft aus dem Bestehenden begiin-
stigt die langerfristige Perspektive eine andersartige
Denkweise, beli der sozusagen die kurzfristige Politik aus
den Zukﬁnftsentwﬁrfen durch "Retropolation" entwickelt wer=-
den kannj; bei der also langerfrlstlge Strategie die kurz-
‘fristige Taktik bestimmtb und nicht umgekehrt.

 Allerdings scheint die langerfristig konzipierte Programa-
entwicklung einem doppelten politischen Risiko ausgesetzt:
Sie kann dem kurzfristigen politischen Erfolgszwang der
Regierungsmitglieder zum Opfer fallen, oder sie kann zu ei-
ner Festschreibung kiinftiger Politikinhalte auf der Basis

- des heute erreichbaren Minimalkonsenses fithren. Die zweite
Gefahr besteht gerade dann, wenn zwar das Bewuﬁtsenn von
der Notwendlgkelt vorausschauender Planung sich entwickelt,
die Jewel;lge,Reglerung die Planung51nhalte jedoch in ihrer
kurzfristigen politischen Erfolgsbilanz nur in geringem Malle
verwerten kdnnte und deshalb statt einer innovativen (und
deshalb konfllktrelchen) Planungsstrategie eher nach poli-

tisch unkontroversen Losungen sucht, die ihre Bilangz wenig-

stens nicht durch. zusdtzliche Konflikte belastet. Wenn diese
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strukturell begriindeten Risiken der langerfristigen Politik-
planung wenigstens abgeschwicht werden sollen, dann bedarf
es dazu sicherlich eines sehr engen Kontaktes zwischen den
"Planern" und der politischen Ebene, vermutlich esuch eines
intensiveren Austausches zwischen der Programmentwicklung |
in den Ressorts und den lingerfristig-strategischen Uberle-
gungen und Planungen der politischen Parteien. Auf jeden
Fall sprache vieles dafiir, wenigstens den zeitlichen Rahmen
der Legislaturperiode, auf den sich die politische Erfolgs-
rechnung der Jeweiligen Regierung bezieht, auch als Rahmen
der Programmentwicklung voll auszunutzen. Ein systematisches
Ineinandergreifen von langerfristigen Perspektivplanungen
und einem politisch verbindlichen Legislaturperioden-Programn
konnte sich so als die noch erreichbare optimale Struktur-
voraussetzung einer aktiven Politik erweisen.

Interessenberiicksichtigung

Hier hasndelt es sich um eine explizit normaﬁive Arnforderung

‘an die Zielsetzung oder die inhaltliche Qualitat einer akti-

ven Politik, die in engem Zusammenhang steht mit der Anfor-
derungbder autonomen Politikentwicklung. Wenn man mit dem
Interessen~Begriff jede auf eine Leistung des politischen
Systems gerichtete, empirisch feststellbare Erwartung oder
Forderung erfaBft, dann kann "Interessenberiicksichtigung" si-
cher nicht bedeuten, daf grunds&tzlich alle gesellschaftli-
chen Interessen, oder alle gleichmdfig, von der Politik be-
friedigt werden sollen. Ebensowenig kann im Rahmen dieser
Untersuchung festgelegt werden, welche Interessen vorzugs-
weise befriedigt werden sollen. Es kénnen also nicht inhalt-

" liche Politikziele vorgegeben, sondern es kann nur die ab-

strakte Kapazitdt des politischen Systems gesteigert wer-

den, auch die nicht-organisierten und die nicht-konflikt-
fdhigen geselléchaftlichen Interessen im ProzeR der Politik-
entwicklung 2zu berlicksichtigen. Fur diese Fahigkeit lassen

sich immerhin gewissen strvkturelle Voraussetzungen angeven.
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Zunzchst einmal muf} éewéhrleistct cein, daBR die gescll-
schaftliche Interessenstruktur von RV unverzerrt wahrgenon-
men wird. Wenn gesellschaftliche Interessen lediglich iber
die auf Interessenverirectung spezialisierten Organisationen
einschlieBlich der politischen Parteien an RV heranisetregen
werden, daun fiihrt dies tendenziell zu einer Bevorzugung der
kurzfristigen gegeniiber den langerfristigen, der partikula-
ren gegenliber den allgemeinen, der handfest materiellen
gegeniiber den nicht-dkonomischen und der organisierten ge-
geniiber den nicht-organisierten Interessen. Eine solche Ein-
seitigkeit der Interessenwahrnehmung ist jedoch nicht nur
normativ fragwirdig, sondern bedeutet auch ein erhebtliches
Risiko fiir das politische System, das durch eine solche par-
tielle Interessen- und Problemblindheit immer wieder mit un-~
‘vorhergesehenen, aber prinzipiell durchaus vermeidbaren Kri-
sen konfrontiert wird. Daraus ergibt sich die Notwendigkeit
einer gesteigerten Umweltsensibilitit fiir RV, die es erlaubt,
auch Probleme und Bediirfnisse wahrzunehmen, die nicht als
manifeste politische Pression von auBen an den Apparat her-
.angetragen werden. Die Breite der Informationsaufnahme bis
‘hinein in den Bereich der nicht unmittelbar politik-bezoge-
nen wissenschaftlichen Forschung, die Aufmerksamkeit fir
Entwickluhgen im Ausland und die Fahigkeit zur Erstellung
eigener Problemsnalysen und zur problem-orientierten Vergabe
und Auswertung von Forschungsauftrigen erscheinen hier als
‘notwendige Voraussetzungen, die nur bei einer erheblichen

RV—eigenen Informationsverarbeitungs~Kapazitit zu erfiillen
sind.

Allerdings wird die abstrakte Kapazitétssteigérung die In-
teressen-Sensibilitdt von Programmentwicklungs-Prozessen

in RV noch nicht sehr erhdhen, wenn die wahrgenommenen In-
teressen dann bei den zu erwartenden Intere

' ca ssenkonflikten so-
gleich wieder fallerigelassen werden.

Gerade hier liegt aber
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auch eine der wichtigsten Verinderungschancen einer RV-
Reform. Die Organisation von Regierung und Verwaltung ver-
mittelt prinzipiell die Moglichkeit, auch nicht-orgenisier-
ten und nicht-konfliktfdhigen gesellschaftlichen Interessen
eine "kiinstliche Konfliktfihigkeit" zu verleihen. Indem or-
ganisatorische Einheiten mit einer bestimmten Zustindigkeit
und Verantwortlichkeit eingerichtet werden, kann die in-
stitutionelle Aufmerksamkeit fiir einen Problembereich ge-
sichert und kann qualifiziertes Personal fiir die Problem~
analyse und die Suche nach Problemlosungs-lMdoglichkeiten re-~
krutiert und motiviert werden. Durch den Ausbau der Umwelt-
schutz-Abteilung im Innenministerium oder der Lebensmittel -
Abteilung im Gesundheitsministerium oder der Gruppe "Ausidn~
dische Arbeitnehmer" im Arbeitsministerium verdndert sich
die objektivé Situation Pestimmter Interessen im Programm-
entwicklungs-ProzeB. Sie gewinnen EinfluBl, selbst wenn sie
nur als "Beteiligte" im iiblichen ProzeB der negativen Ko-
ordination zugelassen werden. Ebenso steigen mit der "In-
stitutionalisierung" auch die Chancen einer posjitiven In-
teressendurchsetzung. Allerdings wird hier die Wirkung
wohl in htherem MaBe mit dem jeweiligen politischen Gewichtb
des institutionalisierten "Firsprechers" variieren. Als
wichtiger Faktor erscheint dabei die Einordnung in einen
weiteren institutionell-programmatischen Kontext. Die Vete-
rindrmedizin besitzt im Landwirtschaftsministerium einen
anderen Stellenwert als im Gesundheitsministerium; die Ent-
wicklungshilfe in einem eigenen lMinisterium hat vermutlich
héheres Gewicht als eine entsprechende Abteilung im Wirt-
schaftsministerium; umgekehrt konnte aber der Umweltschutz
in einem kleinen eigenen Ministerium wohl kaum so viel Ge-
‘wicht erlangen wie als besonderes Interessengebiet der Haus-
leitung im groBen Immenministerium. Prognosen und Empfehlun-
gen konner hier also nur auf Grund einer Analyse des Jewei-
ligen konkreten'institutionellen Kontexts entwickelt werden.
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4.6 Unweltverindernde Zielsectzungen

Eine aktive Politik, die gesellschaftliche Strukturen ge-
stalten und gesellschaftliche Prozesse regeln und steuern
soll, kann sich aus den eingangs erdrterten Grinden nicht
auf die bloBe Anpassung an spontane Entwicklungen in der
sozio-tkonomischen Umwelt und auch nicht auf die bloBe
Fortschreibung und inkrementale Verdnderung laufender Pro-
- gramme beschrinken. Sie erfordert deshalb die Fahigkeit
des politischen Systems, gegen den gesellschaftlichen Sta-
tus quo und gegen die vorherrschenden Entw1cklungstendenzen
in der sozio-tkonomischen Umwelt anzusteuern und dabei auch
weitreichende inhaltliche und quantitative Anderungen ge-
geniiber der bisher laufenden Politik durchzusetzen. Eine
derart "innovative" Politik wird auf den Widerstand von
etablierten Interessenten am Status quo stoBen, und sie
wird deshalb - mit den oben erdorterten Differenzierungen -
das Konfliktniveau der Politik erhchen. Die Fahigkeit des
politischen Systems zur Entwicklung "umweltverandernder"
Politikinhalte ist deshaldb in erster Linie abhdngig von sei-
ner Konfliktregelungs-Kapazitat.

‘Fir eine an den Vorauésetzungen einer agktiven Politik orien-
tierte Untersuchung ist es eine entscheidende Frage, ob das
Konfliktregelungs~Potential eines gegebenen politischen Sy-
stems als Konstante oder als eine durch organisatorische Re-
formen zu beeinflussende Variable interpretiert werden
kann..Unter der ersten Annahme wiirde das Jjewveilige Kon-

- fliktniveau eines Programms unmittelbar dariber ent-

| scheiden, ob die kritische Systemkapazitit iiberfordert
.Yird und das Programm deshalb fallengelassen oder ver-
andert werden muB. Unter der zweiten Annghme hinge es sowohl
von organisatorischen als von prozeduralen (strategischen
und taktlschen) Faktoren ab, ob bei gegebenem Konfliktniveau

das Programm welterbetrleben werden kann oder aufgegeben
"wird.
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Die hier aufgeworfene Frage ist in der Wissenschaft bis-
her kaum behandelt worden. Insbesondere beziehen sich die
apalytischen Hilfsmittel und Verfahrensvorschldge der pré-
skriptiven Planungstheorie ausschliceBlich auf die Rationa-
lisierung von Informationsverarbeitungs-Prozessen in der
Planung, nicht auf die Effektuierung von Konfliktaustra-
gungs~- und Konsensbildungs-Prozessen. Immerhin sieht we-
nigstens die Praxis in der politischen Strategie und Tak-
tik variatle Verhaltensweisen, die zwar nicht flir lehrféd-
hig und lehrbediirftig gelten, aber denen man doch erheb-‘
lichen Einflufl guf Erfolg oder MiBerfolg politischer Pro-
gramme zuschreibt. Im Vergleich dazu wird die Bedeutung
organisatorischer Variablen bisher auch in der Praxis noch
kaum gesehen. Auch hier kénnen zunidchst nur gewisse Vor-
liberlegungen angestellt werden.

Wir sind cben davon ausgegangen, dafll Konfliktregelung ent-
weder Machtanwendung oder Konsensbildung erfordere. Daraus _
kann nun geschlossen werden, daf innerhalb der Ministerial-
.organisation mit ansteigendem Konfliktniveau die Moglich-
keit einer Konfliktregelung ein immer starkeres Engagement
der politischen Spitze erfordert. Dort liegt bei der der-
zeitigen Kompetenzordnung einmal die Macht zur autoritati-
ven Entscheidung ressort-interner Konflikte, zum andern
‘auch die Kompetenz zur verbindlichen Einigung bei Konflik-
ten zwischen den Ressorts. Schliefilich haben Minister und
Parlasmentarische Staatssekretdre die wichtige Doppelstel-
lung von Behordenleitern und hervorgehobenen Partei- und
Fraktionsmitgliedern, die es ihnen erlaubt, unmittelbar an.
den Konflikt~ und Konsensbildungsstrategien der Fraktionen
und Parteien‘aktiv teilzunehmen. Aus diesen strukturellen
Griinden evrscheint es héchst unwahrscheinlich, daB eine Poli-
tik auf hohem Konfliktniveau ohne das intensive Engagement
der Leltungsorganlgatlon entwickelt werden konnte.
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Dieser Sachverhalt hat eine Reihe wichtiger Folgen. Zunachst
einmal folgt dardus, dal die Aufgabe der Konfliktregelung
bei Programmen einer aktiven Politik nicht einmal bis zur
mlttleren Leitungsebene delegiert werden kann. Das bedeutet,
daB mit einer zunehmenden Aktivierung der Programmentwick-
lung der tatsdchliche Handlungs- und Entscheidungsspilelraun
der Basiseinheiten wie auch der mittleren Leitungsebene in
der Ministerialorganisation immer enger werden muB, da es
immer weniger relativ konfliktfrecie Programmentwicklungsta-
tigkeiten geben wird. Die Abhéngigkeit der Referate und Ab-
teilungen von der Konfliktregelung durch die Leitungsebene
wird also tendenziell steigen, woraus sich fur die nachge-
ordneten Ebenen in RV das Problem wachsender Subalternitidt
bei zunehmender Aktivierung und Pdlitisierung der Programm-
- entwicklung ergeben konnte.

Noch_wichtiger erscheint die Uberlegung, daB infolge des
skizzierten Zusammenhangs die Kapazitdt der Leitungsorgani-
sation fiir Konfliktregelung und Konsensbildung zu einem kri-
.tischen EngpafB im Prozef der Programmentwicklung werden mull.
Es hatte also wenig Sinn, die Informationsverarbeitungs-Kapa-
zitédt von RV wesentlich zu erhShen, wenn man nicht gleich-
zeitig die Konfliktregelungs-Kapazitdt der Spitze stirken
kann. Referate und Abteilungen mdgen in der Programmentwick-
lung so aktiv sein wie immer: Sobald daraus Konflikte ent-
stehen, die filir die Spitze unvorhergesehen auftauchen und
sozussgen nicht eingeplant wafen, werden solche Initiativen
~erfolglos bleiben, wenn die Kapazitidt der Leitung fiir Kon-~
fliktregelung bereits verplant und ers schopft ist. Die Fol-

. gerungen, die sich aus diesem Zusammenhang fiir Reformstra-
tegien zur Erweiterung des Konfliktrpgelungs—Potentials der

Ressortleitungen und der Regierung im ganzen ergeben,sollen
in Teil III entw1ckelt werden.
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5.1

5.2

Vorgehensweise und Ablauf der Untersuchung:

Die hier entwickelten "kritischen inforderungen einer ak-
tiven Politik" waren im Rahmen der vorliegenden Untersu-
chung'auf Strukturmerkmale im Bereiche von Regierung und
Verwaltung des Bundes zu beziehen. Analytisch kann dabeil
unterschieden werden zwischen den strukturellen ASpékten,
der Organisation, der Verfahrensweisen und Techniken und
des Personalwesens. In allen diesen Bereichen konnen Fek-
foren und Bedingungen liegen, von denen die Féhigkeit des
Systems zur Fntwicklung einer aktiven Politik positiv

oder negativ beeinfluflt wird. Die vorliegende Untersuchung
konzentriert sich nach dem zugrunde liegenden Auftrag auf
die Faktoren und Bedingungen im Bereich der Aufbau- und
Ablauforganisation. Selbstverstdndlich ist damit kein Ur-
teil {iber die Reformrelevanz von Varisblen im Bereich des
Personalwesens (Ausbildung, Rekrutierung, Fortbildung, Kar-
rieremuster, Personalwirtschaft) oder im Bereich der Verfah-

‘remsweisen und Techniken (Informationssysteme, Analysever-
fahren, Planungsverfahren, Bewertungsverfahren, Kontroll-
‘verfahren, etc.) impliziert. Jedoch werden die hier ange~

deuteten Aspekte in unserer Untersuchung nur am Rande und
insoweit behandelt.werden, als dies erforderlich erscheint,
unm den Stellenwert der von uns behandelten Variablen im
weiteren Kontext zu betimmen und um die Folgeprobleme un-
serer Vorschlige in anderen Bereichen sichtbar zu machen.
Insofern wird also die spezifische Perspektive dieser Un-
tersuchung durch den zugrunde liegenden Auftrag bestimmt

'und eingegrenzt.

Eine weiﬁeré Einschrinkung der Perspektive ergibt sich aus
der hier begriindeten Orientierung an den "kritischen Anfor-
derungen einer aktiven Politik"; Zwar halten wir die Fahig-
keit zur Entwicklung einer aktiven Politik fir die gegen-
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wirtig und kiinftig dringlichste Anforderung an Regicrung
und Verwaltung des Bundes, aber keineswegs fUr die einzig
relevante Anforderung. Bei einer groben quantitativen Be-
trachtuhg'ist die Ministerialorganisation derzeit sicher
ganz iiberwiegend mit der Entwicklung "reaktiver" Programme
vor allem auch im Bereich der sogenannten "Ordnungsaufga-
ben'" und ﬁberdies mit Einzelentscheidungen und einer Viel-
falt anderer laufender Tdétigkeiten beschaftigt.

Diese Aufgaben werden auch in Zukunft ihre Bedeutung behal-
ten; insbesondere erscheint gerade die Fahigkeit zur sen-

siblen "Reaktion" auf Umweltforderungen und Umweltverande-

rungen als eine zentrale Systemfunktion, deren Beseitigung

die gravierendsten Folgeprobleme und Krisen auslosen miifite.
Wir haben diese Fahigkeit zur reaktiven, "responsiven" Poli-
tikentwicklung deswegen nicht als zentrale Orientierung un-
serer Untersuchung gewdhlt, weil wir vermuten, daB die der-
zeitige Ministerialorganisation auf Aufgaben dieser Art von
vornherein eingerichtet sei. Die Vermutung hat sich im Laufe
-unserer Untersuchung auch durchaus bestdtigt. Immerhin war‘

" jedoch bei allen Reformiberlegungen auf die notwendige

"Multifunktionalitit" der Ministerialorganisation Riicksicht
zu nehmen. Deshalb muBte auch die empirische Untersuchung

breiter angelegt sein und eine Erfassung aller tatsichlichen
Funktionen und Aufgaben der Ministerialorganisation anstreben.

Das Hauptziel der Untersuchung bleibt jedoch die Identifi-
zierung von méglichen Organisationsrefbrmen,,die die Fa-
higkeit des Systems zur Entwicklung aktiver Politik ver-
bessern konnten. Im Hinblick auf eine solche Zielsetzung
»bedarf die Vorgehensweise der empirischen Untersuchung in
den Ressorts noch einiger Erlduterungen. Es leuchtet ein,
dafl emplrlsche Erhebungen eine Analyse des Ist-Zustandes
‘der Ressortorganlsatlon im Hinblick auf die hier formulier-
ten krltlschcn Anforderungen einer sktiven Politik liefern
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kommen. Eine solche Mingel-Analyse kann dann in der Tat

die Grundlage fiir gezielt ansetzende Reformvorschlédge bil=
den.

Weniger selbstverstdndlich erscheint dieiBedeutung empi-
rischer Unteréuchungen fir die Entwicklung von Reformvor-
schldgen zur Uberwindung der festgestellten Mingel. Alier—
dings ist die derzeitige Ministerialorganisation schon
nicht mehr als ein einheitliches Strukturmuster zu beschrei-
ben; in vielen Bereichen sind organisatorische Neuerungen
eingefithrt und erprobt worden, die in anderen Bereichen noch
nicht praktiziert werden, so dafl eine breiter angelegte em-
pirische Untersuchung durchaus sehr unterschiedliche Mu-
stér auf ihre Jjeweiligen Voraussetzungen und Wirkungen und
ihre spezifische Leistungsfdhigkeit fir die hier postulier-
ten kritischen Anforderungeh iberprifen kann. Insofern er-
scheint es jedenfalls prinzipiell moglich, auch Reformvor-
schlige auf die empirische Analyse besonders erfolgreicher

. Organisationsvarianten zu stiitzen. Damit ist Jjedoch die
Grenze der im strikten Sinne empirisch fundierbaren Reform-
~empfehlungen erreicht. Empirische Untersuchungen konnen dar-
iiber hinaus nichts Gesichertes iiber die Wirksamkeit von or-
ganisatorischen Neuerungen sagen, die in der Praxis noch
nirgends eingefiihrt und zu beobachten sind. GewiB erlaubt
die empirische Detailkenntnis des derzeitigen Zustandes der
RV-Organisation im Vergleich zur blofien theoretischen Ab-
leitung plausiblemw und vermutlich auch zutreffendere Aus-
sagen iiber die Vor- und Nachteile moglicher Reformvorschlage.
Trotzdem bleiben Empfehlungen, die auf der blofien Extrapo-
lation empirischer Einsichten beruhen, hinsichtlich ihrer

' tatsichlichen Auswirkungen mit einem unvermeidbaren MaB an -
Unsicherheit belastet. Solche Vorschlédge, wie sie auch in
Teil III entwickelt werden, sollten deshalb zundchst einer
intensiven und breiten kritischen Diskussion und dann einer
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experimentellen Erprobung in»Teilbereichen von RV vunterzo-
gen werden, ehe sie zur generellen Einfihrung empfohlen

werden.

Die vorliegende Untersuchung kniipft an dic "Fallstudien zu

Entscheidungsprozessen in der Bundesregierung" an, die im
Sommer 1970 abgeschlossen und dem Auftraggeber vorgelegt '
wurden. Gegenliber Jjenen Intensiv-Untersuchungen des Ablaufs
und der inhaltlichen Entwicklung einzelner kEntscheidungs-
prozesse soliten bei der nachfolgenden uncd umfangreicheren
Untersuchung die organisatorischen Bedingungen der Programu-
entwicklung in groBerer Breite und Tiefe vergleichend er-
faBt werden. Bei den gegebenen zeitlichen und personellen
Moglichkeiten verbot es sich Jedoch, einzelne Ressorts

im ganzen zu untersuchen. Statt dessen wurden aus einer
groBeren Zahl von Ressorts einzelne Abteilungen fir die
Untersuchung ausgewdhlt, um so eine ausreichende Varie-
tat der Strukturmerkmale zu gewdhrleisten. Beispielsweise
sollten sowohl Abteilungen mit wie ohne Unterabteilungs-
gliederung erfaRt werden; auch solite die Auswahl der Unter-
suchungseinheiten es erlauben, die Wirkungsweise von Pla-
nungsstiben und Planungsabteilungen im Ressort zu iberpru-
fen. Uberdies orientierte sich die Auswshl such an den
"Politikfeldern", die von den Abteilungeﬁ vordringlich zu
bearbeiten waren, und damit an den unterschiedlichen Anfor-
derungen, die von der Aufgebenstellung her zu erwarten wa-

ren. Die endgiiltige Auswahl wurde gemeinsam mit dem Auftrag-
geber vorbereitet, diskutiert und beschlossen.

Das Schwergewicht der empirischen Erhebung lag auf der Re-

- feratsebene und der mittleren Leitungsebene, wo vollstindige

Erfassung angestrebt und in der Mehrzahl der Fialle such er-

In den Abteilungen wurden Jeweils die Abtei-
lungsleiter und die Unterabteilungsleiter, moglichst alle
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Referenten sowie fallweise.cinipe Hilfsreferenten vnéd Dach-
bearbeiter befragt. Von der obersten Leitunmsebene solltén
jeweils mindestens die mit der THUigreit der auscewihlicn
Abteilungen befaliten Beanmtetern und Parlamcnﬁarischen Oteats-
sekretire in die Untersuchurp einbezoven werden. hngesichts
der hicr schon stark zunchmeanden Terminschuierigkeiten wurde
auf Interviews mit den Ministern generell verzichtet. Die
Fupktviorncen der Leitungcebene werden also in unserer Unter-
suchung eher aus der "Baslisperspektive" der Referate und
Abteilungen erfalt.

In einigen der untersuchten Abteiluncen wurden die generali-
sierendcen Irhebungen zur Programmentwicklung in der Mini-
sterialorganicsation ergénzt durch eine "Prozeluntersuchung"
eines einvelnen, besonders wichtigen Programms in seinen
konkreten Phasen. Das Grundmaterial der Untersuchung.be~
steht also aus einer Anzahl nach gemeinsamem Schema, jedoch
nicht allzu detailliert durchgefihrter Fallstudien von knt-
scheidungsprozessen, aus Befrzgungen Uber gencrelle Struk-
tur- und Prozefumuster in einzelnen Referaten und Abteilun-—
gen sowvie aus>einsbhlégigcn,schriftlichen Dokunenten.
SchlieBlich konnten im Verlauf der Untersuchung auch noch
die Ergebnisse einer weiteren, separaten Erhebung zur Funi-
tion von Organisationsreferaten und zur Arbeitsweise von
Projektgruppen herangezogen werden. Diese Erhebungen waren
nicht suf die neun ausgcewéhlten Abteilungen beschrénkg,

Tm Laufe der Auswertung wurde das gewonnene lMaterial zu-
nichst abteilungsweise zusammengefalt und dann fir die in
Teil IT dec Berichts vorliegende vergleichende Analyse auf-
bereitet. |
Die Untersuchung crfafte die folgenden Ministerialabteilun-
gen:


https://ekrc�i.re
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R’MI: Abteilung D (Dienctrecht
"~ Abteilurng U (UmwelL)&AwU{)
Abteilung R (Rewsoronung)

BMJIFG: Abteilung J (Jugend)
Abteilung L (Lobensiittelwescn und VCiGTlDuTdelTL
BMA: © Abteilung B (Berufliche BHildung)
_ Abteilung 1 (Grundsatz— und r1¢nvr”uauuci1ung)
BMV ; . Abteilung A (Grundsatz- und Planung rsabheilung)
: mit den Untersbteilungen
UA' I (Allgemeine Verx A(lruplanungxum
wirtschaftliche Fragen) und
| UA 11 (Pldndnuu~—Untbrabtcn1ung)
BMSt: Abteilung Stdadtebau

Durch die "Prozeﬁunfersuchungen” wurden die folgenden Pro-~
grammeutw1cklungen erfat: Neuordnung des Laufbahnrechts (D),
\Abfallbeseﬁulgungqgesetz (U), Berufsbildungsgesetz (B),
‘,Vexkehrowegeprogramm (A) Richtlinienerlall zum Bundesjugend-
plan (J) und Gesamtfefdrm des Lebensmittelrechts (L).

Die 1ntervjew 1n den Recvort° begannen Anfang Juni 4971

und wurden Mitte November - 1971 abgescnlo"oen._Dle abteilungs-
spezlfluchc husvertung des Materials wurde im Januar, die
vergleickende Analyse  im April 1972 beendet. Insgesamt lie-
gen der Untersuchupg 147 Intervievs zugrunde, davon 8 auf
der Le1tungsebenc (StS, PSUS) und 21 auf der mittleren Lei-

- tungsebene (AL, UAL). Hehr als vier-stiindige Gegprache wa-
ren dabei nicht selten; axc rittlere Interwlewdauer betrug
etwa zwel btunden. Allen 1ntcrv1equrtLern wurde zu Eeglnn

des Gcsprachs dle'atrlkto Anonymlnlcrun& ihrer AUbnunfte Zu-
:-g951chcrt._» '

'Grupdlave der Iniorv1eww varen . deta:lllcrt ausgearbeitete.

 InterV10wer—Le1tfdden sowohl ! fiir die - "}Iozeﬁuntarsuchungen"

&13 uUbh.' LUI' (1’10 OrganLu\ﬂ 5 OTIL‘:)OZ] Olorl‘:Cdeﬂ_ bt""u.k turuntersu-

‘kchUngen..LberdLeg Wurﬂ’n bnuclobhlpdllche ﬂragcbogen—Va3¢untm;
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ausgearbeitet fir die vefschiedenen hierarchischen Ebenen
vom Hilfereferenten bis zum Staatssekretir. Zwiéchen die~
sen Varianten waren allerdings die Fragen so weit standar-
disiert, daB grundsdtzlich vergleichbare Daten fiir die ein-
zelnen Untereinheiten erhoben werden konnten. Die Fragen
selbst wurden jedoch weitgehend offengehalten, und es wur-
den oft Nachfragen oder Zusatzfragen gestellt bzw. nicht
auf den Einzelfall passende Fragen fortgelassen. Diese vom
Untersuchungszweck her gebotene Form des Intensivinterviews
laBt einen quantitativen Vergleich der individuellen Ant-
worten auf die einzelnen Fragen aus methodischen Grinden
nicht ratsam erscheinen. Die Auswertung in Teil II des
Berichtes ist deshaldb auch primar qualitativ-vergleichend
angelegt.



Teil II

Vergleichende Darstellung der empirischen Unter-

suchungsergebnisse




1.1

Die untersuchten Abteilungen

Zu Beginn sollen die untersuchten Abteilungen kurz
beschrieben werden.

Abteilung D (Dienstrecht) im BMI

Die Abt. D, '"Beamtenrecht und sonstiges Personalrecht
des 6ffentlichen Dienstes'", bestand zu Beginn der Un-
tersuchung aus zwei UA; auf diesen Zeitpunkt beziehen
sich unsere Angaben. Die damals noch keine eigene UA
bildende Arbcitsgruppe '"Reform des O6ffentlichen Dienst-
rechts'" wurde nicht in die Untersuchung einbezogen.Die
Abteilung wurde wihrend des Untersuchungszeitraumes
infolge der Erweiterung der Bundeskompetenz auf dem
Gebiet des Besoldungsrechts um eine UA vergréfert.

Die UA D I, "Allgemeines Recht des 5ffentlichen Dien-

stes'", hat 6 Referate, von denen eines als Grundsatz-

referat fungiert. Der UA obliegt die Bearbeitung aller
dienstrechtlichen Angelegenheiten von allgemeiner und

grundsidtzlicher Bedeutung.

Die UA D II,'"Besolduhgs-, Tarif- und Versorgungsrecht™,
hatte zu Untersuchungsbeginn 9 Referate; sie sind mit
jenen Bereichen des Dienstrechts befaBt, die finanzi-
elle Auswirkungen haben, einschlieflich der Anderung

von Tarifvertrédgen.

Die Referate in D I waren durchschnittlich mit einem
Referenten, einem Hilfsreferenten und einem Sachbear-
beiter besetzt; in D II verfiigten drei Referate liber
3 Hilfsreferenten und 7 Referate iiber 3 bis 5 Sachbe-
arbeiter. In beiden UA existierte jeweils ein Referat
ohne Hilfsreferenten. ‘
Alle auf Referats- und ML-Lbene Befragten warcen Juri-

stcn.

i
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1.3

Abteilung U (Umweltschutz) im BMI

Die Abt. U ist in zwei Unterabteilungen gegliedert:

UI : Wasserwirtschaft mit 7 Referaten
U II : Luftreinhaltung und Lirmbekdmpfung mit 6 Re-
feraten.

Zu Beginn der Untersuchung gab es zusdtzlich ein Re-
ferat UK (Umweltkoordinierung), das unmittelbar dem
AL zugeordnet war. UK wurde dann auf 6 Referate aus-
gebaut und als Gruppe "Grundsatzangelegenheiten des

- Umweltschutzes' den beiden Unterabteilungen vorge-

schaltet. Nach Abschlufl der Untersuchung wurde die
Gruppe zur neuen Unterabteilung U I umgebildet.

Die Referate sind in der Regel mit einem Referenten,
ein bis zwei Hilfsreferenten und ein bis zwei Sach-
bearbeitern besetzt.

Die Abteilung ist gemischt besetzt mit Juristen,
Dipl.-Ingenieuren, Chemikern, Medizinern, Biologen,
Meteorolcgen und Geologen. Die Abteilungsleitung be-
steht aus Juristen.

Abteiiung R (Raumordnung) im BMI

Die Abt. R besteht aus 12 Referaten, von denen eines
als Grundsatzréferat fungiert. Eines der Referate ist
lediglich im GVP aufgefihrt, war aber zum Untersu-
chungszeitpunkt nicht besetzt; in mehreren Referaten
fehlte der Referent (lingerfristig erkrankt bzw. Po-
sition unbesetzt). Die Abt. ist teilweise mit Raum-
ordnungsfragen auf Bundesebene, teilweise mit -Kommu-
nalangelegenheit befaft. In Abt. R wurden nur -einige
Interviews unter besonderer Beachtung der aufgabenbe-
stimmten Koordinationsproblgme gefihrt. Deshalb konnte
die Abteilung in vielen der folgenden Kapitel nicht in
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‘51ch 3 Rechts— und 4 ‘Fachreferate. :

~ben
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den Vergleich einbezogen werden.

Abteilung J (Jugend) im BMJEG

Dic Abt. J ist mit 8 Referaten eine verhdltnismidfig
kleine Abteilung. Bei den Referaten kann man Gesetz-
gebungsreferate mit einem relativ hohen Anteil an

Programmentwicklungstéitigkeit und Forderungsreferate

mit einem entsprechend niedrigen Anteil an Prograrm-

“entwicklungstitigkeit unterscheiden. Die Gesetzge-
- bungsreferate sind in der Regel mit einem Refercnten,

einem Hilfsreferenten und einem Sachbearbeiter be-
setzt; ein ausgesprochenes Kleinreferat ist J 4 (Ju-
gendschutz). Die Férderungsreferate, die zur Untersu-
chungszeit mit einer Ausnahme zur Gruppe''Bundesjugend-
plan'zusammengefaflt waren, sind ihrer Aufgabe ent-
sprechend mit einer gréBeren Zahl von Sachbearbeitern
besetzt. Die Mehrzahl der Referenten wie auch der AL
sind Juristen.

Abteilung:L (Lebensmittelwesen und Veterinirmedizin)
im BMJFG

Die Abtf L gliedert sich in zwei Unterabteilungen:

LI
L II

Veterindrmedizin

Lebensmittelwesen, Lebensmittelrecht

‘mit je 7 Referaten. -

Die Unterabtellung L I (Veterindrmedizin) hat 1 Rechts-
v'referat und 6 Fachreferate;

bei der Unterabteilung
L 1T (Lebensmlttelwesen chensmlttelrccht) finden

‘Das’ Reclhitsreferat
LIT 1 1st “zugleich als Schwerpunktreferat (in den
primir dle Gesamtreform des Lebensmittelrechts betrie-

vxrd) und als K001d1nat10nsreferat fur EWG-Ange-
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legenheiten gedacht.

Die Referate sind in der Regel mit einem Referenten,
einem Hilfsreferenten und einem Sachbearbeiter be-
setzt. Die UA L I besitzt 3 Referate, dié keinen Hilfs-
referenten haben. In 3 Fillen ist der Hilfsreferent

zur Hdlfte seciner Kapazitidt in einem weiteren Referat
eingesetzt.

Die Mehrzahl der Referenten in der UA'L I sind Vete-
rindrmediziner; die Referate in der UA L II werden ent-
weder von Juristen oder von Lebensmittelchemikern ge-
leitet. Ein UAL ist Veterindrmediziner, ein UAL Ju-
rist, die Abteilungsleiterin ist Volkswirtin.

Abteilung B (Berufliche Bildung) im BMA

Die Abt. B bestand zur Zeit der Untersuchung aus 6
Referaten und ist damit eine der kleinsten Abteilun-
gen der Bundesregierung. Ihre Aufgabeﬁ bestehen vor
allem in der Durchfithrung des BerufsbildungsG inform
der Ausbildungsordnungen, Regelungen fiir Fortbildung,
Umschulung und Fernunterricht sowie der Einrichtung
des Bundesinstituts fiir Berufsbildungsforschung in
Berlin. Daneben werden Richtlinien fiir die Vergabe
von Fﬁrderungsmittelh'nach dem ArbeitsférderungsG er-
arbeitet. Ein Referat fungiert als Grundsatzreferat.

Im Sommer 1971 fand eine Umorganisation statt, durch
die die Abt. ein 7. Referat erhielt und das Aufgaben-
gebiet "Berufsberatung' an die Abt. II zuriickgab. Die
Abt. heift heute "Berufliche Bildung und Berufsbil-

dungs férderung".

Die Referate sind in der Regel mit einem Referent, -
einem Ililfsreferenten und ein bis zwei Sachbcarbeitern
besetzt. Der AL, alle Referenten und drei der Hilfsre-

ferenten sind Juristen.



1.7

- 56 ~

Abteilung I (Grundsatz- und Planungsabteilung) im
BMA

Die Abt. I wurde 1968 gegriindet, indem der vorher

bestehende Planungsstab mit den volkswirtschaftlichen

Referaten der Abt. Z zusammengelegt wurde.

Die Abt. I bestand zur Untersuchungszeit aus drei UA

und einer Gruppe:

UA Ia . uGesellschafts-, wirtschafts- und fi-
nanzpolitische Fragen der Sozialpoli-‘
tik"

UA Ib . vGesamtwirtschaftliche und statisti-

| sche Fragen der Sozialpolitik"

UA Ic '+ '"Mathematische Fragen der Sozialpoli-
tik"

,Détengruppe "Datenverarbeitung im Bereich der so-

‘ID : zialenVSicherung”.

Die drei UA und die Gruppe ID bestehen ausvje 5 Refe-
raten, von denen - aufler in Ic - jeweils eines als

’ Grundsatzreferat fungiert. Wihrend des Untersuchungs-

zeitraums war die UA Ia dem AL direkt unterstellt.

In die Untersuchung wurden nur die UA Ia und die UA Ib
einbeZOgeh. Die acht besuchten Referate sind jeweils
mit einem Referenten, zwei bis vier Hilfsreferenten
und ein bis zwei Sachbearbeitern besetzt. Von den Re-
ferenten ist ‘nur einer Jurist,'alle anderen sind wie

~der AL Volkswirte. Der UAL Ib ist Soziologe. Auth bei

den HR Uiberwiegt d1e sozla1w1ssenschaft11che Ausbil-
dung. o

Nach Abschluf} der Untersuchung ist die Abt. I umorga-

nisiert. worden, wobei im. wesentllchen die Referate der

UA Ia und Ib in einer UA zusammengefaflt und dem bishe-

rigen UAL Ib unterstellt wurden.
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Unterabteilung UA\I{V(Planungsunterabteiiung) im BMV

Die Abt. A, "Allgemeine Verkchrspolitik, Verkehrswirt-
schaft und Planung" gliedert sich in zwei Unterabtei-
lungen: '

UA' I - behandelt die allgemeinen verkehrspolitischen
und -wirtschaftlichen Fragen; sie besteht aus
6 Referaten

UA Il - 1ist die Planungsunterabteilung und hat 5 Re-
ferate.

Dazu kommt die Gruppe Zivile Verteidigung mit 3 Refe-
raten.

Untersucht wurde ausschliefllich die UA II. Ihre we-
sentliche Aufgabe besteht in der Ausarbeitung des Bun-
desverkehrswegeprogramms. Dazu kommen noch eine Reihe
weiterer Programmentwicklungsaufgaben.

Die Referate sind mit einem Referenten, zwei bis filinf
Hilfsreferenten und zwei bis drei Sachbearbeitern be-

setzt.

Die UA II setzt sich tliberwiegend aus Volkswirten und
Ingenieuren zusammen. Dazu kommen Juristen und Be-
triebswirte. Der Leiter der UA II ist Volkswirt.

Abteilung ST (Stédtebau) im BMSt

Die Abt. St ist eine der beiden Fachabteilungen im
BMSt; Sie ist in zwei Bereiche gegliedert, die einer

UA ihnlich funktionieren, aber nicht so bezcichnet

werden.
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Der Bereich "Recht des Stiddtcbaus und der Stidte-
bauforderung" enthidlt die Gruppe I A sowie diec Re-
ferate I 1, 2 und 3. Der Bercich “Angewandte lor-
schung, Iﬁgenieurwesen im Stidtebau' besteht aus

"der Gruppe I B sowie den Referaten 1 4 bis I 8. Die
‘Referate I 3 und I 9, ein abteilungseigenes Haushalts-
referat, sind dem AL direkt unterstellt.

Die'Gruppen bestehen aus je cinem Gruppenleiter, 2

bzw. 4 Mitgliedern (Referenten), 3 Mitarbeitern (Hilfs-
" referenten) und 3 Sachbearbeitern. Die Referate verfii-
gen neben Refercnt und Hilfsreferent (gelegentlich 2
Hilfsreferenten) lber einen oder mehrere Sachbearbei-
ter. Die Mitarbeiter des hoheren Dicenstes sind teils
Juristen, teils besitzen sie eine naturwissenschaft-
lich-technische Vorbildung.

In der.Abt.,St galt das besondere Interesse der Unter-
suchung der Gruppenstruktur.
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Anteil der Programmentwicklung an den Titickeiten
der Abtecilungen

In diesem Abschnitt geht es nicht um eine inhaltliche
Beschreibung und Bewertung der Programme decr unter-
suchten Abteilungen. Vielmehr wird darzustellen sein,
welche quantitative Bedeutung der Programmentwicklung
im Verhdltnis zu anderen Arten von Tidtigkeiten, vor
allem Durchflihrungsaufgaben, zukommt. Daran schliefit
sich die Frage an, ob in den untersuchten Abteilungen
Tdtigkeiten ausgeibt werden, die sich unter bestimmten
Voraussetzungen delegieren lassen, um Kapazitdt fiir
Programmentwicklung freizumachen.

Programmentwicklung

Unter den Begriff der Programmentwicklung fallen um-
fassende Planungen (z.B. Bundesverkehrswegeprogramm),
Gesetzesvoriagen (z.B. Gesamtreform des Lebensmittel-
réchts, stidtebaufdrderungsgesetz), Novellierungen

(z.B. die Novellierungen des Wasserhaushaltsgesetzes),
Verordnungen (z.B. die Verordnungen zum Bundesimmis-
sionsschutzgesetz), Aus fiihrungsbestimmungen, Forderungs-
programme {(z.B. Bundesjugendplah) und Forschungspro-

gramme .

In der folgenden Darstellung mufl die Abteilung I (BMA)
unberiicksichtigt bleiben. Sie entwickelt nur zu einem
geringen Teil eigene Programme. Thre Funktionen sind

vielmehr:

die Bearbeitung der Programme anderer Ressorts fir

das BMA

die Steuerung der Programmentwicklung im BMA

Dienstleistungsfunktionen fir die Fachabteilungen

(Statistik, Datenverarbeitung)
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- in einigen Refecraten fallen Fachaufgaben an, die
auBerhalb der Zustindigkeit der Fachabteilungen

liegen (Vermdgensbildung, Sozialbudget)
- Unterstiitzung der Leitung des tlauses.

In den anderen sieben Abteilungen beansprucht die Pro-

grammentwicklung gute zwei Finftel der Arbeitskapazi-

tit. Oberhalb dieses Durchschnittswertes liegt die

Planungsunterabteilung des BMV mit etwa zwei Drittel

 Programmentwicklungstédtigkeit, unterhalb davon die
Abteilung J (BMJFCG) mit etwa einem Drittel Programm-

| entwicklungstidtigkeit. ’

Anteil der Programmentwicklungstédtigkeiten an der
Gesamttidtigkeit (Die folgenden Durchschnittswerte
beruhen afu Schidtzungen der befragten Referenten,
nicht auf objektiven Messuhgen):

J- B D U UA 11 St

ca.SS% ca.45%» ca.45% ca.SO%bvca.GO% ca.60% x)

X) Nur die Gruppe I A (Rechtsbereich)

Die Unterschiede im Anteil der Programmentwicklungs-
tétigkeiten_erklﬁren sich aus der jeweiligen Aufga-
benstellung der Abteilungen. So dowminiert z.B. in der
UA II die Arbeit am Bundesverkehrswegeprogramm, widh-
rend in der Abt. J die Vergabe von Férderungsmitteln
nach dem Bundesjugendplan, also eine Durchfiihrungs-
aufgabe, relativ viel Kapazitit beansprucht.
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Auch die UA innerhalb einer Abt. kSnnen Unterschiede

im Anteil an Programmentwicklungstitigkeit aufweisen:

L U D
UA I etwa 40% ctwa 35% etwa 50%
UA 11 etwa 60% ctwa 55% etwa 40%

Die UA L II bearbeitet die Gesamtreform des Lebens-
mittelrechts, hat also eine programmbezogene Aufgabe.
Dasselbe gilt fir die UA U II, die im Untersuchungs-
zeitraum intensiv mit dem Bundesimmissionsschutzge-
setz befaBt war. Auch die UA D I hat mehr gesetzge-
berische Aufgaben als die stark mit Durchfihrungsauf-
gaben belastete UA D II.

Noch stirker kodnnen die einzelnen Referate in ihrem
Anteil an Programmentwicklungstédtigkeit differieren;
die Extremwerte liegen hier zwischen 10 und 90%.

pragieGiy ety il i agiagpargy = e

Als Durchfiihrungsaufgaben werden hier u.a. bezeichnet
das Fillen von Einzelentscheidungen (z.B. nach Art.
131 GG), Fbrdefungsaufgaben (z.B. die Mittelvergabe
nach dem Bundesjugendplan) sowie die Beantwortung von

Einzelanfragen.

Anteil der,Durchfﬁhrungstﬁtigkeiten an der Gesamttd-

tigkeit:

o

x) E

On 11 | st | 3 L | U E | » |
ca.10%| ca.10% ]| ca.20% ca.ZC)%{ ca.20% |ca.35% | ca.35%
| o |

X) Nur die Gruppe I A (Rechtsbereich)
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Die Abteilungen B, L und U, die shnliche Anteile an
Programmentwicklungstatigkeit aufweisen, besitzen
auch dhnliche Anteile an Durchfithrungstitigkeiten.
Zur Erkldrung des hoheren Anteils in der Abt. D ist
wieder auf die unterschiedlichen Aufgaben der beiden
UA zuvverweisen. Die programmintensive UA DI ist nur
zu ca. 25% mit Durchfiihrungstédtigkeiten belastct, die
UA D II dagegen mit nahezu 50%,'wobei Aufgaben im Be-
soldungsbereich, bei der Wiedergutmachung und beim

Gesetz nach Art. 131 GG erheblich ins Gewicht fallen.

Neben den bisher behandelten Tdtigkeiten erledigen
die Abteilungen noch eine Reihe anderer Aufgaben.
Wichtig sind dabei vor allem Arbeiten fiir die Leitung
des Hauses (z.B. Dateﬁzusammenstellungen, Formulieren
von Reden), Bearbeitung parlamentarischer Anfragen,
sowie in einzelnen Referaten Sekretariatsfunktionen
fiir Sachverstindigenkommissionen und Dienstaufsichts-
funktionen itiber nachgeordnete Behdrden.

Méglichkeiten fur Aufgabendelegation

Die Frage der Delegation interessierte uns unter dem
Gesichtspunkt, ob sich dadurch Arbeitskapazitidt zu-
gunsten von Programmentwicklungstitigkeiten gewinnen
14Rt. Da zu dieser Frage jedoch inzwischen ein beson-
derer Bericht der Projektgruppe vorliegt, sollen hier
lediglich die in unseren Interviews vorgebrachten Ar-
gumente der Befragten filir oder gegen Delegation zusam-
mengefaldit werden, ohne sie in ihrer sachlichen Gliltig-
keit zu diskutieren. Wir verzichten insbesondere da-

rauf,.eigene Kriterien fiir die Delegierbarkeit von
Aufgaben zu entwickeln.

Die Meinungen der Befragten zur Mﬁgliéhkeit von Auf-
gabendengationlim eigenen Arbeitsbereich sind geteilt.
Uber die Hilfte von ihnen lehnt eine Delegation zum

- s e s "
Teil aus prinizipiellen Erwidgungen, zum Teil wegen

~ -2



2.3.1

‘beste

~ 63 -

der erwarteten Folgeprobleme ab. Gut ein Drittel der
Befragten sieht konkrcte Delegationsméglichkeiten oder
hdlt eine Aufgabendelegation fiir wiinschenswert. Der
Rest der Befragten ist unentschieden.

Die Argumente gegen Delegation

1) Obwohl unsere Frage zur Aufgabendelegation nicht
zwischen Programmentwicklung und anderen Aufgaben un-
terschied, bezog sich die prinzipielle Ablehnung der
Aufgabendelegation bei manchen Befragten speziell auf
die Delegation von Programmentwicklungsaufgaben. Sie
werden als die eigentliche Funktion der Ministerial-
ebene verstanden. Das #uBert sich z.B. in der Behaup-
tung, in Rechtsreferaten in Fachabteilungen gebe es
keine delegierbaren Aufgaben.

2) Ein weiteres grundsﬁtzlithes Argument, das auch fir
den Bereich der Durchfﬁhrungsaufgaben gilt, hebt die
Notwendigkeit bundeseinheitlicher Losungen hervor,die
bei einer Delegation an die Linder nicht mehr gesi-

chert wire.

Mit besonderem Nachdruck wird dieses Argument dann vor-
getragen, wenn keine geeigneten Bundesbehérden zur
Verfligung stehen, an die man delegieren kOnnte. Wo
allerdings Aussicht auf Errichtung solcher Behdrden
ht, wie beim Bundesamt fir Umweltschutz und bei
der Bundesanstalt fir Immissionsschutz, verspricht

man sich wesentliche Erleichterungen und Verbesserun-

gen fur die eigene Arbeit.

Allefdings wurde verschiedentlich'darauf hingewiesen,
daf zwar bestimmte Einzelfallentscheidungen sich fir
die Referatsarbeit schr belastend auswirkten; jedoch

sei die Zahl der Entscheidungen oft zu gering, als

daf eine nachgeordncte Bchdrde oder auch nur ein Be-

amter damit ausgelastet warcen.
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3) In einer Reihe .von Fidllen wurde argumentiert, eine
Delegation sei "von der Sache her' prinzipiell mog-
lich, aus politischen Griinden jedoch unzweckmidfig.

Damit war z.B. gemeint:

- wenn Entscheidungen nach Art. 131 GG delegiert wir-
den, "wiirden politische Gruppen Schwierigkeiten ma-

chen'.

- bestinmte Finanzierungsangelegehheiten bei der Was-
serwirtschaft-und der Abfallbeseitigung koénnte man
zwar‘delegieren. Da das Problem aber politisch
strittig sei und nur liber die Finanzierung gesteu-
ert werden konne, miisse man die Aufgabe zur Zeit
noch im Ministerium halten, um die Dinge hier po-
litisch entscheiden zu kénnen.

- Im BMV werden aufgrund des 250-Millionen-Programms
fiir den kombinierten Verkehr unmittelbar in der
Grundsatzabteilung (A) Mittel verteilt. Man konnte

. diese Arbeit auch an nachgeordnete Instanzen dele-
gieren. Da man és jedoch stdndig mit Einflulversu-
Chen von Abgeordneten, anderen Ressorts, von Linder-
ministern, von Oberblirgermeistern, von Verbinden
usw. zu tun habe, miisse man damit rechnen, daB die
nachgeordnete Behdrde doch stdndig beim BMV riick-

fragen wiirde. Der Entlastungseffekt gingé auf die-
se Weise wieder verloren.

Im Fall der FOorderungsreferate in der Abt.'J konne
man zwar argumentiéren, Forderung sei "keine mini-
steriglle Tdtigkeit", Delegation also méglich oder
sogar notwendig; "aber welches Verfahren gibt es,
die Politik (die
den ist) im Haus
- abzugeben?"

auch bei Forderungsfragen vorhan-
zu behalten und die Sacharbeit
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4) Primir auf mﬁgliche-negative Nebenfolgen der De-
legation bezieht sich das Argument, dabgi‘gingcn |
wichtige Informationen verloren, die man etwa fiir
die Novellierung von Bestimmungen bendtige. Dabei
sind vor allem Informationen gemeint, die man aus
dem Vollzug erhilt. Durch Einzeleingaben, durch Ge-
richtsurteile, durch llinweise von Vollzugsbehérden
(meist den Lindern) usw. bleibe man stindig auf dem
laufenden; ohne diese Informationen verliere man den
notwendigen '"Praxisbezug'. '

5) Weiter wird argumentiert, bei Einzeleingaben aus
der Bevdlkerung, aber auch von Verbinden, habe der
Absender einen Anspruch darauf, Antwort aus dem Mi-
nisterium zu erhélten; es gehe schliefBlich auch um
das Verhdltnis vom Staat zum Staatsbﬁrger.

6) Im Aufgabenbereich "Fdérderungsprogramme' im BMJFG
bietet sich eine differenzierte Betrachtung von Dele-
gationsmdéglichkeiten an. Hier werden zur Zeit im Mini-
sterium die Richtlinien ausgearbeitet, die die Grund-
lage fiir die konkrete Mittelvergabe im Rahmen des Bun-
desjugendplans bilden. Ein Delegationsvorschlag geht
nun dahin, fir bestimmte Forderungsschwerpunkte mit
Modellcharakter - z.B. das Programm fiir die Randgrup-
pen - die Richtlinien im Ministerium zu entwickeln und
auch die Mittelvergabe widhrend einer bestimmten Lin-
fithrungszeit im Ressort zu belassen. Erst wenn sich
das Programm bewidhrt habe und seine Durchfiihrung rou-
tinemdBig eingespielt sei, konne man die Mittelverga-
be an die Linderverwaltungen delegieren. '

Argumente fir Delegatibn

Anders als die Gegner von Aufgabendelegation nennen
ihre Befilirworter hiufiger und priziser Aufgabentypen,

die sich zur Delegation anbieten. Dic wichtigsten

davon sind:
- 00 -
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- die Bearbcitung von Einzelanfragen aus der Be-
vélkerung, von Verbinden usw., also ein wichti-
ger Teil der oben beschriebenecu Durchfihrungsauf-

gaben.

- die Beschaffung und Aufbereitung von Informationen
(Durchfiihrung von Forschungsprojekten, Durcharbeil-
ten der Fachliteratur usw.). Auch die Verwaltung
und Befreuung von Forschungsprojekten kénnte von
nachgeordneten Behtrden wahrgenommen werden.

Generell verspricht man sich von dieser Aufgabendele-
gation eine Arbeitsentlastung zugunsten verstidrkter |
~ konzeptioneller Tdtigkeit. Einmal sollen weitgehend
routinisierte oder routinisierbare Aufgaben abgescho-
ben werden. Zum anderen verspricht man sich vor allem
von einer Delegation an die Linder auch eine gréllere
Praxisnihe von Entscheidungen. Hier befinden sich Bun-
desressorts jedoch in einem Dilemma. Wenn bestimmte
Entscheidungen delegiert werden, geht der eigene Pra-
xisbezug verloren - im Laufe der Zeit immer mehr. An-
dererseits erfordert eine sachgerechte Entscheidung

im Ressort hdufig einen erheblichen Arbeitsaufwand,
der nur unter Vernachlédssigung anderer Aufgaben oder
durch Personalausweitung zu leisten ist.

Zusammenfassend gewinnen wir jedoch auch aus den Vor-
schlédgen der Befiirworter einer Delegation den Ein-
druck, daB es sich dabei oft um stdrende Einzelauf-
gaben, aber nur selten um sehr unfangreiche oder sehr
»gewichtige Aufgabenkomplexe handelt. Viele der Dele-
gationsvorschlige wiirden also kaum eine erhebliche
Arbeltsentlastung auf der Ministerialebene erbringen,
kénnten aber zu elnem Verlust wichtiger Informationen

flir die verbleibenden "konzeptionellen" Tatlgkelten
fihren. ‘



Eine andere Frage.ist es, ob man ganze Aufgabenkom-
plexe aus den Ministerien herauslést. Zu denken wi-
re dabei an die oben genannten Férderungsaufgaben,
etwa nach dem Bundesjugendplan. Damit wiirden Teile .
oder in einzelnen Fdllen sogar ganze Abteilungen

aus den Bundesressorts ausgelagert. Hier wdren auch
weniger negative Nebenfolgen zu erwarten als bei der
Heraus1l6sung einzelner Aufgaben aus den Referaten.
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3'1.1

Die Programmentwicklungstﬁtigkeit der Abtecilungecu

Typologie_der Programme

| Vorbemerkung

Der nachfolgende Versuch einer Typologie der in den
untersuchten Abteilungen entwickelten Programme orien-
tiert sich an der theoretischen Differenzierung zwi-
schen mehr "aktiver" und mehr "reaktiver" Politik,

wie sie in Teil I entwickelt wurde. Danach sind die
Kennzeichen einer aktiven Politik die "Autonomie' der
Programmenfwicklung, der "Primat der Leitung', ihre |
"umfassende" Problemverarbeitung und "lidngerfristige",
zukunftsorientierte Konzeption und schliefBlich ihre
Fihigkeit zur Berlicksichtigung auch nichtorganisierter
und nichtkonfliktfdhiger Interessen und ihre "umwelt-
verdndernde" Zielsetzung. Bei der Anwendung dieser
Kategorien auf die konkreten Programmentwicklungen

in den untersuchten Abteilungen hat sich allerdings
gezeigt, dafl die theoretisch abgeleiteten Merkmalsdi-
mensionen noch nicht operational genug gefaft sind,

um v8llig eindeutige Zuordnungen zu erlauben. Aufer-
dem hat sich gezeigt, daff im Rahmen unserer Inter-
views im Unterschied zu den organisatorischen und
prozessualen Aspekten die inhaltliche Dimension der

in den Abteilungen entwickelten Programme nur unvoll-
stindig erfaBt werden konnte. Dies hitte einen er-
heblich h8heren Untersuchungsaufwand erfordert. So
missten wir beispielsweise das Interdependenzenge-
flecht der realen Problemzusammenhinge aufgrund unab-
hingiger Informationen crfassen, um objektiv bestim-
men zu kdnnen, wieweit ein bestimmtes Programm cinen
konkreten Problemzusammenhang "umfassend" regelt;

oder wir miissten die realen Trends in der Unwelt und
die mit ihnen\verbundenen Interessen erfassen, um das
Maf "umweltverindernder" Ziclsetzung bestimmter Pro-
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gramme ermitteln zu kdnnen. Der nachfolgende Versuch

ist also auch im besten Falle nur als eine methodisch
wenig abgesicherte und deshalb weitgehend subjektive
Einschidtzung der Programmentwicklungstitigkeit der
untersuchten Abteilungen im Rahmen eines selbst noch

entwicklungsbediirftigen theoretischen Kontexts zu
verstehen.

Soweit in den untersudhten Abteilungen einzelne Pro-
grammentwicklungen zum Gegenstand einer "ProzefBunter-
suchung" gemacht wurden, bezieht sich die nachfolgen-
de Klassifikation auf diese. In anderen Fillen hat
die Untersuchung doch einen interpretierbaren Schwer-
punkt der Programmentwicklungstitigkeit aufkliren kén-
nen. Auflerhalb der Darstellung bleiben die Abteilung

I im BMA, die als Grundsatz- und Planungsabtecilung
kaum eigene Programme entwickelt, und die Abteilung

R im BMI, bei der sich die Untersuchung aus zeitli-
chen Grinden auf die Kooperations- und Koordinations-
muster in der Raumordnung beschrinken mufite. Kaum in-
terpretierbar ist schliefflich auch die Programment-
wicklungstdtigkeit der'Abteilung St im BMSt, bei der
die Entwicklung des Stéddtebaufdrderungsgesetzes nicht
mehr erfaflit wurde, widhrend die derzeit laufenden Ar-
beiten an einzelnen Gesetzesnovellen ein vorherrschen-
des Muster kaum erkennen lassen.

BMI: Abt. D

In der Dienstrechts-Abteilung erfafite unsere Unter-
suchung die Anderung der Laufbahnverordnung als be-
sonders charakteristisches Beispiel einer "reaktiven'
Programmentwickiung. Hier handelt es sich um die
schrittweise Fortbildung c¢iner rechtlich durchgere-
gelten Materie in bewufiter Anpassung an praktische
Entwicklungen. Der Versuch, solche Entwicklungen vor-
ausschauend und zielgerichtet zu gestalten und zu
steuern,. wird kaum unterhommcn; mit einer gewissen

Zuspitzung konnte man sagen, dafl das Laufbahnrecht

30y
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erst damn geénderﬁ wird, wenn sich beim Bundesperso-
nalausschufl die Ausnahmeentscheidungen fir bestimmte
Ausbildungs- und Berufsgruppen oder Laufbahnsituatio-
nen seit einiger Zeit gehduft haben. Solche Anpassun-
gen bleiben meist unterhalb der Aufmerksamkeitsschwel-
le der politischen Leitun - sie sind in ihrer Rcich-
weite begrenzt und eher vergangenheits- als zukunfts-
orientiert; sie riskieren weder den Konflikt mit star-
ken, organisierten Interessengruppen noch wollen sie
die relevante Unwelt, den ¢ffentlichen Dienst, aktiv
verindzrn. Kurz: die Anderungen der Laufbahnvcrord-
nung erscheinen als ein Instrument der Feinanpassung
einer Rechtsmaterie auf relativ niedrigem Konflikt-

“niveau.

Eine rein reaktive Politik der beschriebenen Art er-
scheint denn v6llig auéreichend, wenn das zugrunde
liegende System im ganzen befriedigend funktioniert
und intensive Konflikte fehlen. Wenn das Konfliktni-
veau ansteigt, wie etwa bei den Arbeiten zum Personal-
vertretungsG, steigt auch in der Abt. D der Anteil

der Leitung an der Programmentwicklung. Und wenn das
zugrunde liegende System selbst infrage gestellt wer-
den soll, dann reicht die auf reaktive Politik zuge-
schnittene Kapazitdt der Abteilung nicht mehr aus und

‘muBl durch externe Krédfte verstidrkt werden. Dies gilt

fir die Studienkommission fiir die Reform des 6ffentli-
chen Dienstrechts und die ihr zugcordnete, neuge-
schaffene Arbeitsgruppe D III.

BMI: Abt. U

In der Umweltschutz-Abteilung wurde die Entwicklung
des Abfallbeseitigungs-Gesetzes untersucht. Das Ge-
setz 1dft sich zuriickfihren auf eincn Prif-Auftrag

des Bundestages aus dem Jahre 1962, der durch eine

Initiative der Interparlamentarischen Arbeitsgemein-

schaft (IPA) ausgeldst wurde. Zu jener Zeit wurde im

neugeschaffenen Bundesgesundheitsministerium cin Refec-

l‘vq



rat fir Wasserhygiene cingerichtet, in dem in der
Folge auch Fragen der Abfallbeseitigung bearbeitet
werden konnten. Ein erster Bericht der Bundcsregie-
rung von Januar 1963 flihrte zu 1angwierigen Verhand-
lungen mit den Lindern, bei denen man sich zun#chst
nur darauf einigen konnte, daf beim Bundesgesundheits-
~amt eine Zentralstelle fir Abfallbeseitigung einge-
richtet wurde, die Informationen sammeln und Bund und
Linder beraten sollte. Erst 1966 lag ein erster Ent-
wurf eines Abfallbeseitigungs-Gesetzes vor, der bis
1968 mit den {ibrigen Bundesressorts abgestimmt wurde
und dann den Lindern und den Verbdnden zur Stellung-
nahme zugeleitet wurde. Wegen der beschridnkten und

fiir den Gesamtproblemzusammenhang uneinheitlichen
Bundeskompetenzen gestalteten sich die Verhandlungen
mit den Léndern auferordentlich konfliktreich und lan
wierig. Deshalb konnte der Gesetzentwurf erst nach ei-
nem Anfrag auf Grundgesetzidnderung im Juli 1972 dem
Bundestag zugeleitet werden.

Die Pfogrammentwicklung war hier von Anfang an in ei-
nem Mafle politisch determiniert, das die Autonomie-
Problematik (die ja nicht im Hinblick auf Parlament
und Regierung definiert wurde) ebenso gegenstandslos
erscheinen 1ift wie die auf den Primat der Politik
bezogenen Fragen. Offenbar wurde die Programmentwick-
lung auch nicht durch den Widerstand von Interessen-
ten in erheblichem MaBe gehemmt. Das Ministerium bil-
dete .mit Vertretern der Industrie, der kommunalen
Spitzenverbinde und der Fachverbénde einen Arbeits-
kreis, in dem bis zum Herbst 1968 nach vier oder funf
Sitzungen Einigung iiber den damaligen Entwurf erzielt
werden konnte. Fiir -die auﬁerordentliche Schwerfdllig-
keit des Programmentwicklungsprozesses waren vielmehr
zwei énderc Griinde ausschlaggebend: die minimale Pro-
blemverarbeitungs-Kapazitit in der Ministerialorgani-
sation des Bundes und der Kompcetenzkonflikt mit den

Lindern.
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Beide Criinde bewirkten auch, daB der Programmentwick-
lungsprozel sich nur langsam an den realcen Problemzu-
sammenhang heranarbeiten konnte, so dafl erst die letz-
ten Fassungen des Gesctzentwurfes als nitherungsweise
"unfassende' Regelungen des Abfallproblems qualifi-
ziert werden kdnnen. Auf der anderen Seite hat aller-
dings dic Langwierigkeit der Programmentwicklung ihre
Zukunftsorientierung mehr und mehr reduziert. Wihrend
ein entsprechender Entwurf 1962 noch als ein Beispiel
vorausschauender, Probleme antizipierender Pelitik
hitte gewertet werden kdnnen, muB das Gesetz heute,
nach einer dramatischen Zuspitzung der Probleme, eher
‘als ein weiteres Beispiel filir verspidtetes Kriscnmana-
gement erscheinen. Im gleichen Mafle ist auch die '""um- ‘
weltverdndernde" Zielsetzung des Programms wihrend der
langen Entstehungszeit von der Umweltentwicklung ein-
geholt worden.

Was hier fir die Entwicklung des Abfallbeseitigﬁngs-
Gesetzes gesagt wurde, gilt bis zu einem gewisscn Gra-
de auch fiir die Ubrige Programmentwicklungstitigkeit
in der Umweltschutz-Abteilung. Sie begann, mit schr
begrenzten Kapazitidten die ebenfalls sehr begrenzten
Bundeskompetenzen in den Bereichen der Wasser- und
Luftreinhaltung und der Lirmbekdmpfung durch jeweils
separate Programme auszufiillen, die -hinter dem lawi-
nenartigen Anwachsen der Umweltprobleme notwendiger-
weise zurlickbleiben mufiten. Heute entspricht einem zu-
nehmenden ProblembewuBtsein in der 6ffentlichen lMei-
nung und einer Ausweitung der Bundeskompetenzen wohl
eine gewisse Kapazititserweiterung in der Abteilung,
die jedoch im Vergleich zur realen Bedeutung und zur

nn v » IS - . .
Torschung51nten51v1tat” der Umweltprobleme immer noch

gering erscheint. Wichtig erscheint jedoch, daB durch
die Einrichtung des friiheren Koordinierungsrcferats
UK, der jetzigen Unterabteilung U I,

der Versuch un-
ternommen w ‘

ird, die fragmenticerten Perspektiven der

jeveils auf ill Chi
Jevicrls aul Teilkompetcnzen des Bundes spezialisicrten

Fachrefe 1 i
| rate 1in eine Gesamtplanung des Umweltschutzes
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zu integriecrcen. In dem Male, wie dies gelingt und wic
die dafiir erforderlichen Kapazitiiten ausgebaut werden,
kénnte die Umweltpolitik sowohl "umfassender" als auch

"y
lingerfristig" konzipiert wrrden, als dies bisher
mdglich war.

BMA: Abt. B

Das Berufsbildungs-Gesetz von 1969 erscheint als eine
spite Antwort auf die bereits in der Weimarer Zeit

und in den 50er Jahren geforderte einheitliche Rege-
lung des in der Gewerbeordnung, der Handwerksordnung,
dem Jugendschutzgesetz, dem Handelsgesetzbuch etc.
zersplitterten Rechts der beruflichen Ausbildung. Die-’
se externen Anstdfe wurden 1962 im BMA aufgegriffen,
wo ein Hilfsreferent im Berufsberatungsreferat den
Auftrag erhielt, einen Entwurf vorzubereiten. Konflik-
te mit dem fir die Beiufsausbildung im Handwerk und in
der gewerblichen Wirtschaft zustédndigen BMWi verhin-
derten jedoch die Vorlage eines Kabinettsentwurfes.

In der Grofen Koalition kam es dann zu konkurrieren-
den Entwlirfen der SPD-Fraktion und der CDU-~Fraktion,
die in einem Falle auf einen DGB~Intwurf, im anderen
auf Vorarbeiten im BMWi und im BMA zuriickgingen. Aus
dem SPD-Entwurf entstand schlieBlich das Arbeitsférde-
rungsgesetz, aus dem erweiterten CDU-Entwurf wurde

das Berufsbildungsgesetz. Die zustdndigen Ressorts
leisteten in diesem Prozefl intensive '"Formulierungs-

hilfe'.

Auch in diesem ProzefB stand der "Primat der Politik"
nie in Frage; die Ministerialorganisation blieb auf
die Zuarbeit zu Programmentwicklungen im politiéchen
Bereich beschrinkt. Allerdings scheinen diese Entwick-
lungen selbst in auBerordentlich hohem MaRe interes-
senten-bestimmt gewescen zu sein, wobei die Initiative
eindeutig bei denGewerkschaften lag, wihrend die Ar-
beitgeber-Interessen und das in dieser . Frage mit ihnecn



verbiindete BMWi eher auf dic DGB/BMA/SPD-Initiativen
reagierten. Der 7zwischen-Ressort-Konflikt zwischen
BMWi und BMA cfscheint hier dementsprechend als Wi-
derspiegelung des Interessenkonflikts in der Umwelt.

Als Vereinheitlichung des Rechts der Ausbildung fur
alle Wirtschaftszweige crscheint das Gesetz zwar ge-
gentber den friheren Regelungen als recht "umfasscnd";
jedoch bleibt der faktisch damit zusammmnhiéngende Be-
reich des allgemeinbildenden Schulwesens noch weitge-
hend ausgespart. Die Zukunftsorientierung des Gesct-
zes wird sich in erster Linie in den auf seiner Grund-
lage zu erlassenden Ausbildungsordnungen fiir die ver-
schiedenen Berufszweige manifestieren miissen. Es liegt
auf der Hand, daB bei der geschilderten Entstehungs- ‘
geschichte des Gesetzes in erster Linie die organi-
sierten Interessen zum Zuge gekommen sind. Trotzdem
mag man'ihm eine "umweltveridndernde' Zielsefzung in-
sofern zuSchreiben, als bei dem erreichten Interessen-
kompromifl die Arbeitnehmerseite zum ersten Mal eine
paritdtische Beteiligung in den Berufsbildungsaus-
schiissen im Bund, in den Lindern und in den Karnmern
erreichen konnte. Dariiberhinaus wird das Gesetz nach
den Erwartungen im BMA die Qualitédt der Lehrlingsaus-
bildung im Durchschnitt (wenn auch nicht in den bis-
her besten Ausbildungsbetrieben) merklich anhcben.
Weitergehende, das System der Lehrlingsausbildung
grundlegend veridndernde Vorstellungen konnten unter
den politischen Bedingungen dieser Progfémmentwick-
lung offenbar nicht verfolgt werden.

Auch in anderen Programmentwicklungsprozessen ist die
Stérkgvder externen politischen Beschrénkungen einer
aktiven Berufsbildungspolitik deutlich geworden. Ins-
besondere gilt dies ctwa fiur die Arbeit am Entwurf

eines BildungsUrlaubsgesetzes, dic- trotz der séhr ak-

tiven Unterstilitzung durch die politische Leitung des

Hauses bisher noch nicht zZu einem crfolgrclchcn Ab-



Schlufl gebracht werden konnte. Immerhin haben wir den
Eindruck gewonnen, daf dic Prooramncntw1ck1ung im BMA
den jeweils verfiigbaren politischen und finanzicllen
Handlungsspielraum besonders weitgehend auénutzt. Die
strukturellen Bedingungen fiir das vergleichsweise ho-
he Aktivitidtsniveau der Programmentwicklung im BMA
kénnen allerdings erst bei der Dafsteilung der Leitungs-
organisation und der Grundsatz- und Planungsabteilung
nther erdrtert werden.

BMV: Abt. A

Untersucht wurde das "Integrierte Verkehrswege-Pro-
gramm". Es geht auf eine Ankiindigung im "Vérkehrspo*ﬁ
litischen Programm der Bundesregicrung" von 1968 zu-
rick, die zu einem auf 1973 terminierten Auftrag des
Bundestages fiihrte. Durch das Wegeprogramm sollen die
bisher separaten Planungen fir die einzelgen;Verkehrs—
trédger in einem umfassenden, den Vefkehr als "Gesamt-
system'" behandelnden Konzépt ihren Rahmen finden. Zur
Ausarbeitung des Programms wurde Anfang 1969 in der
Grundsatzabteilung eine Planungs-Unterabteilung UA II
eingerichtet. Das Programmfbefand sich widhrend unse-
rer Untersuchung noch in Arbeit, so daB seine inhalt-
lichen Qualititen noch nicht vollstdndig beurteilt

werden konnen.

Bezogen auf die Umwelt scheint die "Autonomie' der
Programmentwicklung bisher nicht in Frage gestellt.
Ein anderes Urteil 1lige jedoch nahe, wenn man nicht
das Verhdltnis zu externen Interessengruppen sondern
su den einzelnen Verkehrstrigern zugeordneten Fachab-
teilungen im eigenen Hause als das derzcltlge HHaupt-
problem des Verkehrswege- -Programms ansicht. Hler
scheinen die zunichst geringe eigene Kapazitdt der

UA IT und die Abhanglgkelt von den Informationmen der
Fachabtellunﬁcn eine 1ntensxve Zusammcnarbelt mit den

Facbabt011unwcn nothendlg gemacht zu haben, die das
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Risiko mit cinschliefit, daf das Verlkehrswege-Progranm
am Onde auf c¢ine wechselseitige Abstimmung und Addi-
tion der bercits bestchenden Fachplanungen fir den!
einzelnen Verkehrstriger reduzicrt werden konnte,

Im Verglelch zu allen bisherigen Verkehrsplanunﬂen
muf das Wegeprogramm zwcifellos als schr "umfasscnd"
charakterisiert werden. Seine winschenswerte Abstim-
mung auf das ebenfalls noch in Arbeit befindliche

" Raumordnungsprogranm des Bundes kann noch nicht be-

urteilt werden, sollte jedoch durch die Existen:z ei-
nes "Kontaktreferats" zur Raumordnung in der UA II im
Rahmen des. {iblichen mdglich sein. Ebenso ungewdhnlich
ist der Grad der Zukunftsorientierung des Wegeprogramms.
der nur durch eine breite und intensive Forschungsun-
terstutzung zu gewinnen war. In dieser Langfristper-
spektive liegt wohl auch d1e Chance einer tatsidchli-
chen EinfluBnahme auf die Fachplanungen begrundet. Die
UA II hat sich im wesentlichen darauf eingestellt, die
vorliegenden Fiinf-Jahres-Programme filir die einzelnen
Verkehrstriger hinzunehmen, da sie nur mit auBlerordent-
lichen Schwierigkeitenynoch getindert werden kénnten

und sie hat sich statt dessen auf die Uberpriifung und
IntegrétiOn der dariiberhinausgehenden lingerfristigen
Planungen konzentriert. In diesem Bereich rechnet man
also mit einem geringen Widerstand der Fachabteilun-
gen gegen vom Wegeprogramm ausgehende Planinderungen.

Der Grad .der Interessenbefﬁcksichtigung und der um-

weltverindernden Zielsctzung kann erst beurteilt wer-

den, Wenﬁ,das Programm selbst vorliegt.

BMJIG: Abt. J

In der Juﬂendabtellung wurdcn die’ Andcrungcn dér Richt-
llnlen zum BundGSJuﬂcndplan vom Januar 1971 und der
thlllchb Dulchfuhlungserlaﬁ zun bund053ugenupl N un-

tersucht. Belde PrOgrammenthlcklungen stehen im Zusam-

Sy
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menhang eines seit 1950 kontinuierlich fortentwickel-
ten Regelungs- und Férderungsprogramms. Ls ist des-
halb von vornherein mit eher "reaktiven" Politikinhal-
ten zu rechnen. Dem entspricht dic weitgehende Be-
stimmung der Programme durch die als Antragsteller
legitimierten Jugendbehdrden der Linder und die zon-
tralen Jugendverbdnde. Aus dem gleichen Grunde blei-

ben derartige Programmentwicklungen auch weithin un-

terhalb der Aufmerksamkeitsschwelle der Leitung. Eine
intensivere Reteiligung der Leitung war nur bei zwei
politisch bedeutsamen Punkten bei der Neﬁfassung der
Richtlinien festzustellen: der Beschrinkung der Férde-
rung auf Trédgerorganisationen, die "die freiheitlich-
demokratische Grundordnung und die parlamentarisch-
reprdsentative Willensbildung" bejahen,und bei der
Schaffung eines Experimentierprogramms fiir Randgruppen,
Obdachlose, etc. Auch nach dem eigenen Verstindnis der
zustindigen Referate handelt es sich bei der Richtli-
nienreform von 1971 nicht um eine Totalreform des Bun-
desjugendplanes, sondern um eine Anpassung und Fortent-
wicklung an sich veridndernde Gegebenheiten. Immerhin
wufde auf Initiative des PStS eine Repridsentativbefra-
gung der in Berufsausbildung befindlichen Jugendli-
chen auch fiir die Arbeiten am Bundesjugendplan heran-
gezogen. Auf diese Weise sollten wenigstens ansatzwei-
se auch die Interessen der nicht-organisierten Jugend-

lichen erfaft werden.

BMJFG: Abt. L

Hier wurde die Gesamtreform des Lebensmittelrechts un-
tersucht. Sie geht zurtck auf einen Beschlufl des Bun-
destags éus Anlaf der Fremdstoff-Novelle von 1958, die
deutlich gemacht hatte, dafl der wiinschenswerte Vgr—
braucherschutz mit isolierten Novellierungen cinzelner
Gesetze nicht zu erreichen war. Erst im November 1963

wurde jedoch im Gesu dheitsministcerium cin Relerat fir

‘die Cesamtreformvdeé Lebensmittelrechts cingerichtet.



Dort wurde dann 1nnerha1b cines halben Jahres ire
50-seitige Unterlage ausgearbeiltet, dle die reform-
relevanten Gesichtspunkte entw1ch1tc. Dieses Papier
diente als Arbeitsunterlage f{ir die Kommission fir

die Gesamtreform des Lebensmittelrechts, dic im Juni
1964 ihre Arbeit aufnahm. Die Kommission hatte 25 Mit-
glieder, darunter Vertreter der Wissenschaft, der
Uberwachung und der Justiz, der Verbraucherverbinde und
der betroffenen Wirtschaftszweige. Auf der Grundlage
der Kommissionsarbeit entstand bis 1967 ein hausinter-
ner Diskussionsenfwurf, der 1968/69 nach Beratungen

, inbder Kommission und mit den obersten Gesundheits-
und Veterindrbehdrden der Linder iiberarbeitet und im
Juni 1969 als Referentenentwurf der Offentlichkeit '
vorgestellt'wurde. Nach Besprechungen mit den Ressorts,
~den Lindern und den betroffenén Wirtschaftszweigen wur-
de im Juni 1970 ein neuer Referentenentwurf vorgelegt.
Nach einer weitere Besprechungsrunde konnte der Ent-
wurf schlieflich im Februar 1971 vom Kabinett verab-
'schiedet und den parlamentarischen Gremien zugeleitet
werden.

Wahrend des ganzen langwierigen Programmentwicklungs-
pfozesses blieb die ressort-eigene Problemverarbei-
tungs—Kapazitét relativ gering. Zwar wurden innérhalb
der Abtellung in gewissen Phasen des Prozesses Arbelts-
gruppen gebildet, der weit Uberwiegende Teil der Ar-
beit mufite jedoch im federfiihrenden Referat von einem
Referenten und einer Hilfsreferentin geleistet werden.
Erst in den letzten Jahren des Prozesses konnte die
verfugbare Kapazitdt etwas erweitert werden. Deshalb
-mufll . die 1nten51ve Beteiligung der Komnission fir die
-Gesamtrcform des Lebensmittelrechts 1n erstcr Linie |
als eine- Verstarkung der ressort-eigenen Inforwat10ns~
vcrarLcltungs Kapazitiit gesehen werdon. Dafiir ¢prcchcn
-auch die- relativ hiufigen Sltzunﬁcn der komm1551op und
ih rer Arbextsnluppen (22 bzw. 19 Sltzunyen) withrend
der ersten beiden Jahre. Wicweit durch diese \bnanv1"~

keit voq externer. hadeltdt die "Autonomle";dor Pro-~



grammentwicklung gefihrdet wurde,vi&Bt sich aus unse-
ren begrenzten Erhebungen nicht mit Sicherheit er-
schlicfien. Immerhin verfiigte die Abteilung selbst
~Uber qualifizicrten Sachverstand und war in der Lage,
die Grundziige der Reform vor Beginn der Kommissions-
arbeit eigenstindig zu entwickeln. AuBerdem bot die
Zusammensetzung der Kommission auch ecine gewisse Ge-
wihr dafilir, daf einseitige, intcressenspezifische In-
formationsangebote durch andere Beteiligte korrisiert
oder in Erwartung solcher Korrekturen unterlassen wur-
den. Ahnlich wie auch beim Abfallbeseitiguhgs-Gééetz
scheint auch hier das Kommissions-Verfahren gegcuiiber
rein zweiseitigen Kontakten mit Interessenorganisatio-
nen fir die Ministerialverwaltung erhebliche Vorteile
zu bieten. Andererseits muB natiirlich das Kommissions-
verfahren nicht nur als Prozefl der Informationsgewin-
nung und Informationsverarbeitung, sondern auch als
Prozefl der Konfliktaustragung und Konsensbildung ver-
standen werden. Indem es sich auf ein solches Verfah-
ren einliflt, verzichtet das Ministerium weitgehend auf
dieChance, Entwiirfe auszuarbeiten, die von den betrof-
fenen Gfuppen nachdriicklich abgelehnt werden. Vermut-
lich war dies jedoch auch nicht beabsichtigt.

Der '"Primat der Leitung' scheint bei der Entwicklung
der Lebensmittelrechts-Reform grundsdtzlich gesichert
gewesen zu sein, jedenfalls in den spdteren Phasen

der intensiven und teilweise konflikthaften Abstim-
mung mit den Lindern und mit den anderen Bundesres-
sorts. Verstirkt wurde das Engagement der Leitung nach
der Ubernahme des ilauses durch die derzeitige Ministe-
rin, die sich schon als Abgeordnete spezielle Fach-
kenntnisse auf dem Gebiet des Lebensnittelrechts er-

worben hatte.

Die Gesamtreform des Lebensmittelrechts kann auch als
cine "umfassende' Regelung angescehen werden, die im-
merhin 15 Gesctze und 40 Pechtsverordnungen umfafite.

Ob damit auch dic rcalen Problemzusammenhiinge umfas-

- 2D -



send geregelt werden, 1ief sich im Rahmen unsercr
Untersuchung nicht aufkliren. Ebenso ungelklirt bleibt
die Frage der nzukunftsorientierung" digcses Programms.
Nach unscrem Elndluck oricntiert es sich inhaltlich
eher an den gegebenen und bereits akut gewordencn Pro-
blemen und an Anstdfien aus dem wisscnschaftlichen be-
reich, nicht jedoch an lingerfristigen Prognosen und
Zielkonzeptionen. Dies braucht kein negatives lertur-
teil zu sein, wenn der Problembereich mit einer in die-
sem Sinne "reaktiven'" Politik befriedigend bearbeitet
werden kann.

Bei der Interessenorientierung der Programme mufd deut-
lich hervorgehoben werden, daB jedenfalls hier die
nach gidngiger Meinung wenig organisationsfidhigen und
kaum konfliktféhigcn Verbraucherinteressen ganz im
Vordergrund der Aufmerksamkeit gestanden haben. Die
Abteilung versteht sich selbst als Hiter des Verbrau-
cherinteresses an einem Schutz vcr Gesundheitsschiden
und vor irrefiihrender Werbung im Lebensmittelbereich.
Sie stiitzt sich dabei insbesondere auf das Bundesge-
-sundheitsamt und andere Bereiche der Wissenschaft und
der auf die Lebensmitteliiberwachung spezialisierten
Verwaltung und kann insofern dem Verbraucherinteresse
eine Uber das politische Gewicht der Verbraucherver-
binde offenbar erheblich hinausgehende "kiinstliche
Konfliktfidhigkeit" verschaffen. Das bedeutet nicht,
daf solche Konflikte gegenliber politisch starken Part-
nern, etwa dem BML und der Landwirtschaft, in der
Uberwiegenden Zahl der Fidlle gewonnen worden wiren,
aber sie konnten jedenfalls.in einem héheren MalRe aus-
getragen werden, als es die blofle Stirke der Interes-
sengruppen hédtte erwarten lassen. An dieser politi-
schen Konstellation ist auch die "'umweltveridndernde"
Zielsetzung dieseyrGesamtreform zu messen. Vcrnutllch
wurde hier doch das Maximum dessen erreicht, was unter

den gegebenen pol;tlschen handbedingungeh zuniichs

t mog-
lich war.


https://jedenfalls.in

Zusammenfassend kdnnen wir feststellen, dafl jedenfalls
in einigen der untersuchten Abtcilungen und im Hin-
blick auf einige der Dimensionen unscrer Unterscheidung
zwischen "aktiven' und ‘“reaktiven" Programmen ein rela-
tiv hohes Aktivititsniveau angestrebt und zum Teil
auch erreicht wurde. Gerade bei solchen Vorhaben fallt
jedoch diec extreme Langwierigkeit der Programmentwick-
lungs-Prozesse auf. Sie hat ihre Ursache offenbar
nicht nur in den Problemen der Konsensbildung bei
hoch~-konflikthaften Programmen, sondern unverkennbar
auch in den gegeniiber den Anforderungen komple xer
Informationsverarbeitungs-Prozesse extrem beschrénk-
ten personellen Kapazitét der Ministerialorganisation.
Wenn die fir ein komplexes Programm erforderlichen
 Mannjahre von zwei bis drei Personen geleistet werden
miissen, dann brauchen solche Prozesse eben auch eine
entsprechende Zahl von Jahren. Obwohl hier der ver-
such unternommen wurde, die im engeren Sinne zustén-
digen Mitarbeiter durch Arbeitsgruppen zu unterstiit-
zen, konnte die Wirkung dieses Kapazitéts-Engpasses
nicht aufgehoben werden. Die untersuchten Programm-
ehtwicklungs—Prozesse stellen zwar sicher keine re-
pridsentative Auswahl dar, aber sie legen doch den
Schlufl nahe, dafl die Ministerialorganisation in ihrer
derzeitigen Verfassung auf die Anforderung einer ra-
schen Entwicklung kbmplexer Programme kaum eingerich-
tet ist. Damit wird es jedoch aufllerordentlich schwie-
rig, bei dynamischen Entwicklungen im sozio-&konomi-
schen Bereich eine antizipierende Politik, die nicht
von der Entwicklung der Probleme noch in der Entste-

hung iiberrollt wird, iiberhaupt zu konzipieren.
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Vorbemerkung

Programmentwicklungen in der Ministerialorganisation
kénnen auf die Initiative der Leitung ("zentrale'" I.),
auf Initiative der ML-Ibene ("semi-zentrale" I.) oder
auf Initiative der Refcratsebene (''dezentrale" I.) zu-
riickgehen, oder sie kdnnen auch durch Externe initi-
iert werden. Dabei verstehen wir unter Initiative hier
mehr als den blofRen "AnstoR" oder unspezifische " An-
forderungen". Gemeint ist der Entschlufl, mit einer
Programmentwicklung in Durchsetzungsabsicht zu be-
ginnen auf der Grundlage schon einigermallen konkre-
ter Vorstellungen vom anzustrebenden Programminhalt.
In der Untersuchung sollte gekldrt werden, von welcher
der hierarchischen Ebenen in der Ministerialorganisa4
tion Programminitiativen Uberwiegend' ausgehen, und ob
sich die unterschiedliche Herkunft der Initiativen

auf die inhaltlichen Qualititen der entwickelten Pro-
gramme in systematischer Weise auswirkt.

Schon an dieser Stelle ist allerdings hervorzuheben,
daf die vorausgesetzte Unterscheidbarkeit von zentra-
len, semi-zentralen und dezentralen Initiativen in
der Untersucﬁung hdufig nicht gegeben war. Initiati-
ven sind oft das Ergebnis einer die zustidndigen Reie-
rate, die ML-Ebene und ‘die politische Leitung ein-
schliefienden Diskussionsprozesses, der eine eindeutj-
ge Zuordnung der Initiativfunktion nicht mehr zulilt.
Trotzdem lassen sich gewisse Tendenzen und Schwerpunk-

te feststellen, die im folgenden dargestellt werden
sollen.

Dezentrale Initiativen

Die Initiativen zu Programmentwicklungen kommen in

der Ubcerwiegenden Zahl aus den Referaten. Eine Minder-

heit der befragten Referatsmitglicder meint sogar,



daff ohne Initiative der Refcrate "die Programmentwick-
lung v6liig zum Erliegen kime", wihrend in der lehr-
zahl der Antworten doch auch die Initiativfunkticn der

Leitung und der ML-Ebene anerkannt wird.

Dezentrale Initiativen besitzen eine Reihe von Mcrkma—
len: Sie sind zunichst in ihrem Handlungsraum auf den
Zustiéndigkeitsbereich eines Referates eingeengt. Diec
Referate greifen primidr Probleme auf, die sich aus

den zum eigenen Zusténdigkeitsbereich gehdrigen Pro-
grammen ergeben. So wird die Durchfihrung von Program-
men beobachtet, dabei auftretende iingel werden aufge-
griffen nnd in Novellicrungen umgesetzt. Entsprechend
sind d@zentrale Initiativen meist scktoral begrenzte
Initiativen, die in beschrédnkten Problembereichen zu-
meist nur inkrémentale Verédnderungen erstreben, d.h.
Folgeprobleme regeln, Liicken ausfiillen und Ergidnzun-
gen veranlassen wollep.

Obwohl dézentrale Initiativen inhaltlich typischer-
weise auf den jeweiligen Aufgabehbereich eines Refe-
rates bezogen sind, werden sie nicht im einzelnen Re-
ferat isoliert entwickelt. Die meisten dezentralen
Initiativen miissen spidtestens als Hausentwirfe von
den Vorgesetzten gebilligt werden; in vielen Fdllen
finden schon lange vorher Besprechungen und Diskus-
sionen mit der ML-Ebene und, je¢ nach Bedeutung,‘apch‘

mit der Leltung statt.

In einigen Abteilungen sind dezentrale Initiativen
oft ﬁicht mehr als Hinweise der Referenten auf Pro-
bleme, uber deren Aufgreifen die Leitung oder die ML~
Ebene entschciden mufi. Im BMA haben die Referenten,
bevor sie an die Arbeit zu cinem gréfercen Progromm
gehen, der Leitung gin Thesenpapier vorzulegen, in
dem cine erste Analyse des zu 16scnden Problems vor-

i Gnnen Cy -h einem positiven
genommen Wird, und konnen crst nach eincm }
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formalisiert, aber dic Leitung oder die ML-Ebene
muB den Referaten in viclen Fillen doch griunes Licht
gceben, bevor sic ihre Tdeen inhaltlich zu Initiati-

ven verdichten konnen.

So wenig eindeutig sich manche Programminitiativen
u.a. aus den eben crwihnten Grinden eciner cinzclnen
Ebene zuschreiben lassen, so lberwiegen insgesamt ge-
sehen doch eindeutig die dezentralen Initiativen. Vor
allem der geschilderte Typ scktoral begrenzter und
mehr inkrementale Veridnderungen anstrebender Initia-
tiven stammt ganz Uberwiegend aus den Basiscinheiten.
Fiir die immer auch ndtige reaktive Politikentwicklung
sind die dezentralen Initiativen daher unentbchrlich,
Unter diesen Umstidnden kann man auch damit rcchnen,
daB die Vorgsetzten solche Initiativen von den Refe-
renten erwarten, wie auf eine entsprechende Frage hin
auch mehrheitlich bestdtigt wurde. Fir einige Vorge-
setzte gehort das selbstindige Entwickeln von Initia-
tiven allerdings '"nicht zum Stil preuflischer Ministe-
rialblirokratie'", das hidtten vor allem die dlteren Be-
amten nicht gelernt und man kb6nne es nicht von ihnen
verlangen.

Eine geringe Erwartung der Leitung hinsichtlich dezen-
traler Initiativen kann die Bereitséhaft zu ihrer
Entwicklung mindern und die Referenten dazu veranlas-
sen, hachstens'einmal Anregungen zu duflern, die Ent-
scheidung Uber die weitcre Arbeit aber den Vorgesetz-
ten zu Uberlassen. Es gibt jedoch noch andere Faktoren,
diec eine Linschrinkung dezentraler Initiativen bewir-
ken. Dazu gehdrt das Selbstverstindnis des Beamten als
eines.unpolitischen Fachmanns. Als solcher wird er sich
cher scheuen, politisch brisante Probleme, dic schon

in der Offentlichkeit diskuticrt verden, in ciner Ini-
tiative aufzupreifen. Der'Fuuhbcamie betrachtet cs

als "Vorrecht" der Leitung, bei soilchen Probicmcn
ipitiativ zu werden. hergleicken kann dic voraus-

sichtliche Konflikthaftigkeit eines Problems dezen-
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trale Initiativen.hemmen, vor allem, wenn die Refo-
renten nicht die Position der Leitung zu dieser Fra-
ge kennen und auch ihr migliches Engagement dafir
nicht abschédtzen kénnen. Diese Neigung zur Zurilick-
haltung wird noch verstirkt, wenn das umstrittcene
Problem von den politischen Parteien aufgegriffen
wurde und jede Initiative hierzu unvermeidlich mit
einer parteipolitischen Positicn in Verbindung ge-
bracht wird. Fachbeamte setzen sich nicht gern dem
Verdacht parteipolitischer Identifikation aus, nls-
sen sie doch damit rechnen, wihrend ihrer Laufbahn
unter verschiedenen Regierungen arbeiten zu miissen.

Bestimmte Referate sind natiirlich allein von ihrer
Aufgabenstellung her kaum in der Lage, Initiativen
zu entfalten. Das gilt fir die Forderungsreferate
bzw. die Referate, die Geld verteilen; sie sind irn
ihrer Té&dtigkeit stark abhidngig von den Forderungen
von Antragstellern. Bei den von uns untersuchtén Ab-
teilungen gilt das besonders fir Referate in den Ab-
teilungen J, B und D. Aber auch die Rechtsreferate,
die sehr programmintensiv sind, besitzen nur relativ
_geringe Chancen zu eigener Initiative; in den Abtei-
lungen L und U "warten'" sie auf Initiativen der Spe-
zialistenreferate, um diese dann in rechtliche Rege-

lungen umzusetzen.

Das Prinzip der genauen Zustidndigkeitsabgrenzung kann
dazu fihren, dafl die Referate sich auch bei der Ent-
wicklung von Initiativen gegenseitig auf Zustidndig- ~
keitstiberschreitungen hin kontrollieren und so ein-
schrinken. Allerdings ist die Neigung hierzu in den
einzeinen Abteilungen unterschiedlich. Man kann auf-
grund der Aufgabenabgrenzung grob zwei Typen von Ab-
teilungen unterscheiden. In Abteilungen, in denen

dic Aufgabenvstark miteinander verzahnt sind, kann
der einzelne Rcferent kaum inigiativ werden ohne die
Hilfestelluns und Zuarbeit von Kollegen. Imitiativen

. . s e i rarhoit
des einen 'zwingen' auch die andcren zur Mitarbeit,

-
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da die gegenseitige Abhingigkeit eine besondere Ak-
tivitidt einzelner nur schwer zulii3t. Dadurch stoft
man aber bald an die Kapazititsgrenzen der Kollegen,
die nur béschfénkt {ir die Initiativen decr andercn
aufnahmefihig sind. Die Abteilungen L und U entspre-
chen tendenziell diesem Typ. Hier stellt sich das
dargestellte Problem sogar noch mit einer weiteren
Variante. In diesen Abteilungen tragen alle Spezia-
listenreferate gemeinsam die Materialien zusammen,

die dann in den Rechtsreferaten in Programme umge-
setzt werden; hier stellt die beschrinkte Kapazitiit
der Rechtsrefertte eine Grenze fiir Initiativen der
Spezialistenreferate dar. In Abteilungen, in denen
die Interdependenz der Aufgaben geringer ist, ist

der initiicrende Referent nicht an die Aufmerksam-
keits- 'und Kapazititsgrenzen seiner Kollegen gebunden.
Er kann in seinem eigenen Aufgabenbereich, der den
‘Nachbar bereich nicht tangiert, selbsténdig aktiv wer-
den und Vorlagen auch ohne Zuarbeit von Kollegen er-

arbeiten. Die Abt. D entspricht eher diesenm Typ von
Abteilung.

Auch der Rhythmus des Legislaturperiode hat in be-
stimmten Phasen einen beschrinkenden EinfluB auf die
Entwicklung dezentraler Initiativen. Anfangs der Le-
gislaturperiode ist mit vielen Initi ativen zu rechnen.
Die Referenten arbeiten verstirkt Vorlagen aus, um
einmal die Ansichten der politischen Leitung zu er-
‘kunden, die in vielen Fillen neu ist, zum anderen, welil
die Realisierungschancen noch vergleichsweise hoch
sind. Auch das Interesse der Leitung, informiert zu
werden, wird zu Beginn der Regicrungszeit be:

sonders

grofl sein. Von einem bestimmten Zcitpunkt ab - er be-

ginnt zum Teil schon gegen Mitte der Iecxslaburperj—
ode - stoﬂen dezentrale Initiativen bei der L
nur noch auf begrenzte Aufmcrlsamngat

in dicser Legisl

citung

weil man ihnen
aturpoxlodh Keine Realisierungscha
cen mehr zugesteht. Wihrend aiso

der chislaturpcrlode mit

n-
mit Fortschreiten

weniger dezentralen Initia-
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tiven zu rechnen ist, kdnnten gleichzeitig die zen-
tralen Eingriffe zunchmen, wenn die Leitung noch be-
stimmte Programme fir die kommende Wahl wiinscht oder
geplante Projekte zeitlich vorgezogen haben will.

Externe Anstéfe und Initiativen

Die Spezialisierung der Referate auf bestimmte Auf-
gabenbereiche, ihre Ausrichtung auf bestimmte Umwelt-
bereiche, flihrt auch dazu, daf die Referatec Adressat
von Anstdflen und Initiativen aus dieser Umwelt wer-
den. Allerdings entfallen externe Anstdfie auch sehr
stark auf die anderen hierarchischen Ebenen. So wird
ein groller Teil der Auflenkontakte mit anderen Ressorts,
mit den Bundesléndern, mit Verbdnden usw. auch von der
ML- und Leitungsebene wahrgenommenn-”kein Verband

gibt sich mehr mit einem Referenten als Ressortver-
treter zufrieden”.Es ist sogar mﬁglich, dal Externe
tiberwiegend in der ML~ und Leitungsebene ihre Ansprech-
partner sehen, von denen sie sich die Erfiillung ihrer
Forderungen versprechen; schlieflich kdnnen Referen-
ten nur in ihrem Zustindigkeitsbereich handeln, wih-
rend die Forderungen nicht darauf reduzierbar sind.

Externe Anst&Be, die iiber die Leitung laufen, werden
von den Referaten als zentrale AnstOfe wahrgenommen.
Allerdings ist es auch haufig so, daf die Referenten
aus anderen Quelien ebenfalls davon erfahren und so-
mit den Anteil der Leitung erkenncn kénnen. Externe
AnstdBe gerade an die Referate kommen vielfach aus

der Durchfihrung von Programmen. Die durchfiihrenden
Behdérden weisen auf Mingel hin; ebenso fordern betrof-

fene Gruppen Abhilfe.

"Auch Beratungsgremien sind Quelle externc Anstdhe.

>
Peispiele hierfir sind: der pundesausschuf fir Berufs-
bildung, in decm Arbeitnchmer und Arbeitgeber vertre-

ten sind; das Bundes jugendhuratorium, das das LiLIEG
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in Jugendfragen berat oder der wissenschaftlichc
Beirat beim BMV. Allerdings werden gerade hicer hdu-
fig nicht 01nsoltln Anstoﬁc vermittelt, sondern in
wechselseltlger qukusslon Ideen ausgegoren und Vor-

schlédge erarbeitet.

‘Wo eine Abteilung fir ihre Arbeit geniigend Informa-
tionen hat, ist sie auf cxterne Anstdfiec kaum angewie-
sen. Wenn dazu die Umwelt relativ ruhig ist oder so-
~gar den Status quo verteidigen will, werden Externe
eher auf'fertige Vorlagen reagieren, sie aber weni-
ger selbst ausldsen.

Diese Aussagen weisen zugleich auf das Autonomiepro-
m;blem hin. Eine gewisse Skepsis teilt auch eine ailer-
 Hings verschwindend kleine Anzahl von Befragten. Die
Mehrzahl h#lt externe AnstbBe fir voll legitim und in
einer pluralistischen Gesellschaft fiir voll system-
konform. Brauchte es lange bis Verbinde als legitim
anerkannt wurden, so wurde mit dieser Anerkennuhg auch
eine mégliche kritischeAEinStellung,ﬁber Bord gewor-
fen.

Dafl flir eine kritische Einstelluﬁg zum Teil AnlaB be-
steht, bestdtigen sogar einige Befragte. Der Informa-
‘tionsstand und seine Verarbeitungsméglichkeiten in
den Referaten sind hidufig zu gering. Externe Initia-
tiven und Anstdle miissen ungepriift, weil im Ressort
unﬁberprﬁfbar,.uberﬁommen werden; man ist abhﬁngig
von den Informationén,kdie man geliefert erhﬁlti Die-
ses Problem stellt sich noch schirfer in den Abtei-
1ungen von denen heute angesichts drohender krlsen

schnclle Lésungen erwartet werdcn (w1e z.B. Von‘Abt.
u). |

"Initiativen" aus dem Parlament werden nur sehr ver-
einzelt genannt. In vielen Fillen handelt es sich
dann ‘auch noch um formale Bundestagsinitiativen; die
,elgentllchc Prowrammausarb01tung erfolgte in den Res-

¢
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sorts. Zwel Beispiele dafiir sind dic Reform des Le-
bensmlttelrbchts und das \bfallue501t1gungqgoset

die beide durch Bundestagsauftrige ausgeldst wur-
den. Sie wurden dann jahrelang dezentral weitcrbe-
arbeitet, hin und wieder durch zentrale AnstdfBc vor-
angetrleben, blicben inszesamt in einem Muster wie
auch viele dezentrale Initiative.

Zentrale Initiativen

Die vom Minister und den Staatssekretiren ausgehenden

zentralen Initiativen und AnstdfBe sind nach unserer
Befragung wesentlich weniger hiufig als die deze ntral
initiierten Programmentwicklungen. Wenn sie im Gesamt-
zusammenhang der Ministerialorganisation die erdrter-
ten Beschridnkungen und Mingel einer liberwiegend de-
zentralen Programmentwicklung ausgleichen sollen,dann
missten zentrale Initiativen insbesondere die vorhan-
denen Liicken der dezentralen Problemverarbeitung fiil-
len; sie missten ibergreifende Problemzusammenhinge
identifizieren und eine Ausweitung der Handlungsrdume
erm6glichen; und sie miissten schlieflich eine zukunfts-
orientierte, lidngerfristig konzipierte Programment-
wicklung sichern. Diese normativen Anforderungen wer-
den in den untersuchten Ressorts zum Teil auch er-
flillt; insgesamt hat unsere Untersuchung jedoch ein
weniger funktional und mehr politisch definiertes Mu-
ster zentraler Programminitiativen sichtbar werden

lassen. Zwar trifft es zu,

- daB zentrale Initiativen Probleme aufgriffen kon-
nen, die wegen ihres politisch kontroversen Cha-
rakters in der dezentralen Programmentwicklung

vernachliissigt werden nissen;

- daB zentrale Initiativen umfassendcre Problemzu-
sammenhinge behandeln kbnnen,und daf sie sich

nicht auf den Zustiindigkeitsbereich cines Referats

oder einer Abtecilung zu beschridnken brauchen;



- und daB sie sich cher als die dezentralen Initia-
tiven auch auf eine mittelfristige oder lédnger-

fristige politische Planung stilitzen kénnen.

Dennoch werden zentrale Initiativen nur in wenigen Be-
reichen systematisch entwickelt. Sie entstehen in der
Regel aus gegebenem Anlaf und sind abhéngig von den
spezifischen Aufmerksamkeitsroéeln/dcr politischen
Leitung, die etwa folgendermaficn typisiert werden
kdnnen:

- die Leitung kiimmert sich vordringlich um die poli-
tisch "heiflen" Probleme; die soviel Brisanz und Kon-
fliktstoff enthalten, daB sie nur auf der Leitungs- -
ebene verarbeitet werden kénnen;

- weiter greift die Leitung ein bel externer Kritik
am Ressort und insbesondere bei offenbar gewordenen
Pannen in der Aufgabenerfullung, :

- besonderes Interesse finden bei der Leitung iiberdies
Programmentwicklungen, die in absehbarer Zeit zu 0f-
fentlichkeitswirksamen Erfolgen fithren koénnen;

- dariiberhinaus kdnnen Leitungsinitiativen oft durch
die Intervention von Kabinettskollegen, Abgeordneten

‘und anderen politisch wichtigen Partnern angestofien
werden; ‘

- schlieflich entwickeln Minister und Staatssekretire
auch ihre eigenen inhaltlichen Interessen in bestimm-
ten Politikbereichen, in denen schon aus diesem

Grund dann LeJtung51n1t1at1ven wahrscheinlicher wer-
den als in anderen.

Den meisten dieser spezifischen Anforderungen an ihre
Aufmerksamkeit kann sich die Ressortleitung ebensowe-
nig entziehen wice einer Fille andercr zeltraubenopr

Aufﬂaucn. Das 201Lbud«°t der Minister und Staat>,shre—
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tire ist deshalb in den meisten Ressorts so iberlastet,
dafl schon aus dicsem Grunde systcmatiséhe Intwicklung
zentraler Programminitiativen im gesamten Aufgabenbe-
reich des Ministeriums fast ausgeschlossen erscheint.
Ginstigere Bedingungen fanden wir in den untersucliten -
Ressorts nur in einem schr kleinen Haus und im BMA,

wo dic Leitungsorganisation gegeniiber dem_ublichen
Muster erheblich verstirkt wurde.

Semizentrale Initiativen

In den von uns untersuchten Abteilungen scheint der
Anteil der eigenen Initiativen der ML—Ebche an der
Programmentwicklung des llauses noch geringervzu sein
als der der zentralen Initiativen. EnfSprechend ihrer
Mittlerstelle zwischen Leitung und Basis sieht offen-
bar die ML-Ebene auch in der Programmentwicklung ihre
wichtigste Funktion in der Unterstiitzung und Verstér-
kung zentraler Initiativen und in der Steuerung, Kon-
trolle und Unterstiitzung der Programmentwicklung in
den Basiseinheiten. Demgegentiber treten die eigenen
Programmentwicklungen quantitativ sehr zuriick - wohl
nicht zuletzt auch deshalb, weil im Gegensatz zur
Leitung und zu den Referenten die AL und UAL in aller
Regel nicht iUber Hilfskrdfte verfiligen, die ihnen unf

mittelbar zuarbeiten.

Soweit jedoch eigene Initiativen auf der ML-Ebene ent- .
wickelt werden, scheinen sie in ihrer inhaltlichen
Quaiitét eher den Leitungsinitiativen zu entsprechen.
Insbesondere die AL rechnen sich selbst zum "politi-
schen Teil" des Ministeriums, zu dessen Vorrechten es
gehoért, die "hoch politischen" Programme zu initiicren.
Manchen der Befragten crscheinen diese als die eigent-
lichen "Initiativen', withrend sic die Progrimmentwick-

lung der Refcrate eher als Routipcgeschﬁft verstehen.

Zugleich identifizieren sie sich nit dcn Programmini-

tiativen und Anstéfen der Leitung, d]CVSIC als ihre
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Aufgabe gegeniiber den Referaten zu vertreten haben.

Semi-zentrale Initiativen reégieren dementsprechend
oft auf politiéch‘konflikthafte Probleme, die von den
Referaten nicht aufgegriffen werden. So war becispiels-
weise dic Problematik des frilheren Rechts der beruf-
lichen Bildung lange bekannt und dic Gewerkschaften
hatten immer wieder auf cine bessere Regelung gedriingt.
Das Problem war dadurch jedoch auch politisch so bri-
sant geworden, dafl die Referate von sich aus sich da-
mit nicht mehr befassen konnten. Uberdies paflte das
Problem auch nicht genau in die gegebene Referatszu-
stdndigkeiten. Der Anstofl zu einer Programmentwicklung
muflite deshalb mindestens von der Abteilungsleitung
ausgehen. |

7

Daneben entwickeln auch die AL und UAL hiufig eigene

Interessengebiete, auf denen sie dann in stirkerem
Mafie auch Programminitiativen auslésen. Oft sind sie
auch - wenigstens in Tecilbereichen - noch so sehr
Fachleute, daR ihr Initiativverhalten eher dem der
Referenten entspricht.

Initiativ-Ebene und Programmqualitit

Der von uns vermutete Zusammenhang zwischen der Her-
kunft der Programminitiativen und der inhaltlichen

Qualitdt der initiierten Programme kann schon deshalb
“nicht durch eindeutige Untersuchungsergebnisse nach-

gewiesen werden, weil einerseits auch zentralc Initia-
tiven in der Basisorganisation "dezentral' weiterver-
arbeitet werden, wihrend anderersecits auch urspriing-

11ch dezentrale Inltlatlvcn in der weiteren Ausarbel-
tung der Steuerung und LinfluBnahme der Leitungsebene

‘untcxllegen. Pie spezifischen Charakteristiken zontra-

ler und dezentraler Problcmverarheltunn k6nnen sich

also zwischen Programmiritiative und Programriausarbei-

tung tiberkreuzen.



Dennoch wird auch .in unscrer Untersuchung der Zusamnen-
hang zwischen rein dezentraler Initiatiﬁc und einer
tberwicgend "reaktiven', inkrementalen Politik deut-
lich. Die Griinde dafiir sind oben dargestellt worden.
Wichtiger und weniger selbstverstindlich scheint cs
uns dagegen, dafl auch die entsprechende Vermutung fir
zentrale Initiativen wenigstens insoweit bestitigt
wurde, als alle Programme, die nicht dem vorherrschen-
den Muster ciner reaktiven Politik entsprachen, auch
nicht auf dezentrale Initiativen zuriickzugehen schei-
nen. So wurde etwa die wichtigste Innovation inm Bun-
desjugendplan, das Randgruppenprogramm, durch eine An-
kiindigung in der Regierungserklirung ausgeldst, ebensc
die Arbeit am Bildungsurlaubs-Gesetz. Beide Programme
fanden lberdies das besondere Interesse und die Unter-
stiitzung der jeweiligen Hausleitung. Andererseits ge-
hen die Lebensmittelrechtsreform,das Abfallbeseiti-
gungsgesetz und das Bundesverkehrswegéprogramm sogar
auf Bundestagsbeschlisse zuriick. -Selbst wenn man unter-
- stellt, daB sowohl die Regierungserkldrung wie ent-
sprechende Auftrédge des Bundestages vom Ressort aus
'angestoﬁen werden kénnen, missen derartige Anstdfe in
den politischen Bereich hinein doch in aller Regel

die Unterstiitzung der Hausleitung finden, so daf im
Verhiltnis zwischen politischer Leitung und Basisor-
ganisation der Charakter einer "zentralen Initiative"
hier eher noch verstidrkt erscheint. Im Falle des Ver-
kehrswege-?rogramms basiert der Bundestagsbeschlufl
Sogar auf dem "Verkehrspolitischen Programm der Bun-
desregierung 1968 bis 1972, das bei unseren fritheren
“"Fallstudien zu Entscheidungsprozessen in der Bundes-
regiefung" als ein besonders eindeutiger Fall zentra-
ler Programminitijative und Zzentraler Programmausarbei-

tung charakterisiert werden konnte.

Allerdings haben wir auch Beispielce dafir gefunden,
daB Programminitiativen der Ressortleitung oder auch
des Parlaments, insbesonderc wenn sie nicht unter aku-

. - e i ierarialor-
tem Krisendruck stchen, innerhalb der Ministerialon
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ganisation im tiblichen Muster ciner dezentralcn Pro-
grammentwicklung weiterverarbeitet werden. Wenn dic
Unterstiitzung der Leitung oder das Intcresse des Par-
laments nicht weiterhin wirksam bleiben, dann kann der
bereichsﬁbergreifend angelegte Anstofl auf den Zustdn-
digkeitsbereich des federfihrenden Referats zuriickge-

‘schnitten werden. Dieses sicht sich dann auf sich al-

lein gestellt und mufl sich mit den konkurrierenden
Interessen anderer Referate, Ressorts und der tibrigen
Beteiligten in horizontalen Abstimmungsprozesseln aus-
einandersetzen. Unter solchen Bedingungen sichert der
zentrale Anstof nicht notwendigerweise die griflere
Reichweite der Programmentwicklung und iberwindet
auch nicht in jedem Falle das Muster der 'megativen
Koordination“;

Programmausarbeitung

Das Schwefgewicht der Programmausarbeitung liegt ein-
deutig in den Referaten. Ob hier die Referenten selbst
Programme ausarbeiten, hingt entscheidend von der Re-
feratsgrofe ab. Bei nur einem oder zwei Hilfsreferen-
ten und einem oder zwei Sachbearbeitern ist die eige-
ne Mitarbeit des Referenten die Regel; bei grbﬁeren
Referaten werden sie jedoch zunehmend durch Leitungs-
funktionen in Anspruch genommen. )

Auch'auf der ML-Ebene. arbei tet noch etwa die [Hdlfte
der Befragten unmittelbar an der Programmentwicklung
mit. AnlaB dazu ist oft das personliche Interessc an
einem Problembereich und die frihere fachliche Spezi-
alisierung, oft auch der Personalmangel in der Abtei-
lung und die Uberlastung der Referate bei Programm;
entwicklungen unter grofem Zeitdruck. Ein Sonderpro—
bicm\ergibt sich in Abteilungen, bei denen die Fach-
referate mit relativ verwaltung

esfremden Spezialisten
insbesondere der naturwissenschaftlichen und techni-

schen Tachdisziplinen besetzt sind. Hier halten men-



che UAL ihre intensive Beteiligung bei dér Ausarbeci--
tung von Entwilirfen flir unerlifilich, um auf diese Wei-
se die inhaltliche und'spréchliche Abstimnmung auf
die Verstindnisbereitschaft der Adressatch im eige-
nen Haus und in andercn Ressorts zu gewdhrleisten.

In besonderen Fidllen, etwa bei politisch delikaten,
aber nicht zu umfangrecichen Angelepenheiten, kann es
auch vorkommen, daf der AL selbst cinen Entwurf ohne
Beteiligung der Referate ausarbeitet.

In der Regel werden auf der Leitungsebéne selbst
Programme nicht ausgearbeitet. Die Leitung hat sich
in den untersuchten Ressorts auch nicht bestimmte
Sachgebiete zur ausschlieflichen Behandlung vorbe-
halten. Ihre Beteiligung an der Programmentwicklung
erfolgt durch Diskussionen und Besprechungen mit den
Abteilungsleitern und mit den Referenten, die die
Programme ausarbeiten sollen. Die Leitung gibt‘die
‘"Marschrichtung” vor, sie fd1lt die grundsdtzlichen
Entscheidungen und sie fiihrt Vorgespriche und Ver-
handlungen mit wichtigen Konflikt- oder Konsenspart-
nern im politischen Aufenbereich. Die inhaltliche Ar-
beit mufl sie in aller Regel der Basisorganisation
liberlassen. Ausnahmen finden sich allenfalls in sehr
kleinen Ressorts und bei politisch hoch brisanten
Problemen, vielleicht auch gelegentlich bei Fragen,
die den eigenen Wahlkreis betreffen. |

Bei Programmentwicklungen, die die eigene Kapazitit
tiberfordern wiirden, zicht die Ministerialorganisation
auch hiiufig externe Untcrstiitzung heran. In cinigen
Bereichen kann dafiir auf eigene, nachgeordnete For-
schungseinrichtungen zurilickgegrif{en werden, so etwa
auf das Bundesgesundhcitsamt oder auf das sich: noch
im Aufbau befindende Bundesinstitut fir Berufsbil-
dungsforschung, von dem insbesondere eine Unterstiit-
zung der Abt. B bei der Auvsurbeitung der Ausbildungs-
ordnungen zum Berufsbildungsgesetz crwartet wird. Ein

anderes Muster bilden dic Arbeitskreise, Kommissionen
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und Ausschiisse, die entweder als sténdige Einrich-
tung oder aus gegebenem Anlal aus Vertretern der
Wissenschaft, der Fachverbénde, der Linder -und der
betroffenen Intcressen zusammengesctzt werden, und
die an der Ausarbeitung unfangreicher Programme oft
einen sehr erheblichen Anteil gewinnen kénnen. Bei-
spicie dafir sind etwa die Richtlinicnkommission, in
der die neuen Richtlinien fiir den Bundesjugendplan
erarbeitet wurden, die Kommission fiir dic Gesamtre-
form des Lebensmittelrechts, der Arbeitskreis zum
Abfallbeseitigungs-Cesetz oder auch die {iberwiegend
mit Externen besetzten Projektgruppen, in denen das
Umweltprogramm der Bundesregierung entwickelt wur-
de. Wihrend in der genannten Fillen die Verantwor- ‘
tung fir die Programmentwicklung noch in der Ministe-
rialorganisation verbleibt, wird sie bei der Einset-
zung von unabhiingigen Sachverstindigenkommissionen
zuniichst einmal auf diese iibertragen, wodurch die Re-
giérung oder das Ressort sich jedenfalls formell die
Freiheit der endgliltigen Zustimmung oder Ablchnung
sichert, was bei den die Ressortarbeit lediglich un-
terstiitzenden Arbeitskreisen und Projektgruppen nicht
in gleichem Mafle gewdhrleistet erscheint.

g o e o .~ - - - D e - - -

In diesem Abschnitt soll die Frage beantwortet werden, .
wieweit Leitung und ML die Inhalte der Programment-
wicklung selber bestimmen bzw. in welchem Unfang dies
der Basis iiberlassen bleibt. Damit ist in erster Li-
nie die kritische Anforderung "Primat der Politik"
beriihrt. Bine inhaltliche Steueruns der Prosrammeit-

wicklung durch die Leitung liegt nicht nur bei Zen-

‘tralen Initiativen vor. Die Leitung kann ihre Lnt-

scheidungsprinissen auch in Form von vorgingig for-

mullerten Richtlinien bLizw. durch Binwirkung in den

n
v e iodono S I ~ey s . 5 '
Vc1JgAleucnyn Phasen des Programentwicklungsprozes-
ses cinbringen. B
i
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Vorgaben der Leitung

In den Interviews wurde zuniichst gefragt, was dic
Leitung fir die Pfdgrammenrwicklung der Referate an
inbaltlichen Entscheidungsprimissen vorsibt. Diesc
Frage hingt insofern mit der Frace nach dem Ort der
Initiative zusammen, als vor Beginn der Programment-
wicklungstidtigkeit von der Leitung formulierte Ent-
scheidungsprédmissen in der Regel als zentrale Initia-
tive identifiziert werden airften, solche Initiativen
jedoch von der Basis nicht sehr héufis konstatiert
werden. Von zentralen Initiativen unterschiedene in-.
haltliche Vorgaben der Leitung werden von den Befrag-
ten in den Referaten entsprechend kaum genannt. Die
Ausnahmen, in denen die Leitung in vorhinein inhalt-
liche Weisungen gibt, entsprechen ctwa den Fédllen,

in denen sie auch zentrale Initiativen entﬁickelt,
d.h. es handelt sich um Fragen, dic aufgrund der je
spczifischen Selektionskriterien im Aufmerksamkcits-
bereich der Leitung liegen. Diese Kritericn sind cin-
mal im persdnlichen Interessc der Leitung begriindet,
vor allem sofern dics Interesse mit einer speziclleh
Sachkenntnis verbunden ist, dann jedoch vor allem
durch den politischen Stellenwert bzw. die Offent-
lichkeitswirksamkeit einer Frage bedingt. Weiter
scheint das Interesse und damit die Einschaltung der
Leitung mit der IIdhe der finanziellen Auswirkungen

eines Vorhabens .zu steigen. In allen diesen Fillen

‘sind u.U. auch recht spezifischec und ins Detail ge-

hende Vorgaben der Leitung méglich. Je ibergreifcen-
der ein Problem ist, je mehr Aufgabengebicte invol-
viert sind, desto weniger konkret sind dic Leitungs-
vorgaben.

Ihe man don gcschildcrtcn-Sachvurhalt als Hanocel be-
urteilt, ist alicrdin;s zu bodenker, cuf vorpficia
forwulicftc Enfschcidungspriwiyscn Jer Leitwan not-

1 . i I R . v e T
vendicerwelse sowolhl recht uhlg;malh 2ls auch sclek
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tiv sein misscn,-wenn man nicht von ihr einc voll-
stidndige Honopoiisierung der Programminitiativen
erwarten will. Gerade im Bereich dezentraler Ini-
tiativen konkretisieren sich die inhaltlichen Vor-
stellungen der Leitung oft erst im Ablauf des Int-
scheidungsprozesses. Es ergibt sich ein Wechsel-
spiel zwischen Basis und Leitung: inhaltliche Vei-.
sungen der Leitung erfolgen in Reaktion auf Vorla-
gen bzw. direkt auf der Grundlage von cntsprechen-
den Vorschliigen der Basis. Die inhaltliche Stcue-
rung durch die Leitung ist hier in dem lNafe gewdhr-
'leistet, in dem die Leitung informiert wird, was nach
unseren Unterlagen wenigstens hinsichtlich aller be-
deutenderen (und mancher weniger bedeutenden) Dinge
geschieht. In allen Grundsatzfragfen geniellt das Vo-
tum der Leitung Prioritdt. Geht man davon aus, daf
zwischen der Leitung und den Abteilungen Einigkeit
dariiber besteht, was als Gfundsatzfrage zu geclten
hat, dann .wird dieses Muster der Steuerung zum ''Ma-
nagement by exception'". Da nach unserem Eindruck in
der Beurteilung des politischen Stellenwertes eines
Programms meist Ubereinstimmung vorliegt, dirften
Fehlentwicklungen nur eintreten, wenn die Leitung
aufgrund mangelnder Informationsverarbeitungskapazi-
tét, eigener Unentschiedenheit oder infolge einfa-
chen Ubersehens die Chancen der inhaltlichen Steﬁe-
rung nicht voll wahrnimmt.

Genauerc Auskiinfte iiber das eben beschriebene Muster
der steuernden Reaktionen der Leitung auf Initiati-
ven der Basis brachten zwei besondere Fragen in den
Referatsinterviews. Wir fragten zunichst, ob man die.
Reaktion der Leitung auf eigene Vorlagen erfiihre.
Diese Frage wurde fast durchgﬁngig béjéht. Gelegent~-
lich wurde cine gewisse Verzigerung moniert, obwbhl
nan nicht immer sicher sagen Lonnte, ob die Leitung
ihre Reaktion nicht absichtlich hinauszﬁgcrtc,_um
die mangelnde Prioritiit ciner Vorlage zu dokumcntie—

ren. Aber diese Klagen fallen insgesamt nicht ins Ge-



wicht und es ist auch kcinc typische Hiufung ctwa
in ciner Abteilung festzustellen.

Die folgende Frage, ob die Reaktionen der Leitung
pridzise genug seien, um Riickschliissc auf ihre Wiin-
s¢he und Beurteilungsmafstiibe ziehen zu koénnen, d.h.
ob aus den Begriindungen inhaltliche Entscheidungspri-
missen abgeleitet werden kbnneh, wurde diffcronzier-
ter beantwortet. Die Antworten reichen von der vol-
len Zufriedenhcit mit detaillierten Begrﬁndungeﬁ bis
zum resignierenden ''die Spitze weifl selbst nicht,wie
sich die Sache entwickelt'". Im groben Uberblick hiel-
ten etwa 30% der Befragten prizisere Begriindungen fiir
wiinschenswert. Lediglich in ciner Abteilung (Planung
BMA) uberwiegen dic kritischen Antworten, was inso-
fern paradox erscheint, als gerade in dieser Abtei-
lung der Kontakt mit der Leitung besonders intensiv
ist. Die Erklirung dlirfte einmal im besonders hohen
Anspruchsniveau dieser Abteilung hinsichtlich des In-
formationsstandes, zum anderen in ihrer besonderen
Aufgabenstellung liegen.

Nach Aussagen der Befragten erfolgen prizise Begriin-
dungen der Leitungsreaktion auf cine Vorlage insbe-
sondere dann, wenn die schon erwdhnten Aufmerksamkeits-
kriterien ~ selektives Interessc, fachliche Specziali-
sierung, politischer Stellenwert - vorliegen. Dabei
spielt der Grad der fachlichen Spezialisierung hier
die wohl entscheidende Rolle. Die Leitung ist hiufig
gar nicht in der Lage, auf fachliche Details von Vor-
lagen differenziert zu reagieren.So moniert man auch
in den hoch spezialisicrten Abteilungen gelegentlich
die mangelnde Pridzision der Leitungsreaktionen,
schrinkt aber gleichzeitig ein, daB man das cigent-

lich auch nicht erwarten kimne.-

“In beschriinktem Umfang kann der Konkretisierungs-
grad der Begriindungen von der Dasis sclbst gesteuert
werden. So wurde mechrfoch doraul hingewiesen, dafll dic
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Begriindungen danp konkrecter wxren, wenn cs die Vor-
lagen auch sind. Der aleiche Lffekt 1ifbt sich erzie-
len, wenn die Vorlagen "iberspitzt" formuliert sind
und dadurch Stellungnahmen der Leitung herausfordern.
Ahnliche Funktionen kann auch das Vorlegen mehrerer
Alternativen haben: dic Entscheidung der Leitung fir
einc von mehreren Alternativen fordert cher zur Be-
'grundung heraus als diec Annahme cines Vorschlags

Im Ubrigen benutzen die Befragten nicht nur die Form,
sondern hiufiger noch das Anfertigen einer Vorlage
iiberhaupt als bewufites Mittel, die Auffassungen der
Leitung in einer Sache zu erkunden.

Bezog sich das bisher Gesagte auf vorgdngige oder ]
begleitende inhaltliche GEinflufinahme, so sollte eine
andere Frage abzuschidtzen erlauben, ob es von der
Leitung irgendwelche allgemeinen Richtlinien fir de-

zentrale Initiativen gibe. In keiner der untersuch-
ten Abteilungen gibt es solche Richtlinien.Immerhin
deuten die Antworten auf die entsprechende Frage auf
die prinzipielle Bereitschaft der Befragten hin, im
Sinne der Ressortpolitik zu handeln. So wurde; stell-
vertretend fiir explizit zu Steuerungszwecken bei der
Programmentwicklung der Referate formulierte Richt-
linien, mehrfach auf ,programmatische Aussagen der
Leitung z.B. in der Regierungserklidrung, Presseinter
views oder offziecllen Berichten (etwa dem Verkehrs-
berlcht im BMV, dem Stadtebauoerluht im BKSt) hinge-
wiesen, an denen man sich in der Referatsarbeit oricn-
tiere. Wenn auch solche Auflerungen selten als konkre-
te 1nha1t11che Richtlinien gelten k&nnen, sollta man
ihre Wirkung als Orientierungshilfe doch nicht unter-
schidtzen. Da aber solche allgemeinenvﬂinweise wenig
systcmatisch erfolgen, manchmal auch nur aus der
“Tradition des ilauses' oder der allgemein bekannten
Einstellung des Ministers abgeleitet wefdeﬁ, bleibt
inmer cin Mafll der Unsicherheit.

- 404 -
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Vorgaben der mittleren Leitungscbene

In den Referaten haben wir nicht systematisch nach
inhaltlichen Vorgaben der L-Lbene gefragt. Spontane
Hinweise lassen aber den SchluB zu, dafl das Ausmal
des inhaltlichen Einflusses der MML-Ebene von der

Auffassung der eigenen Rolle und der fachlichen Qua-

lifikation abhingt.Insgesamt geschen, ist die Ein-
flufnahme der ML; die teilweise eine Ubermittlung
von Leitungsdirektiven darstellt, intensiver als die
der Leitung. Dabei 1iRt sich auf dieser Ebene infol-
ge der engen und hidufigen Kontakte mit den Referen-
ten zwischen Vorgéngigen und begleitenden Vorgaben
kaum noch differenzieren.

Fachkompetenz ist notwendige Voraussetzung fiir die
steuernde Einfluﬁnahme der ML. Der AL, dem die De-
tailkenntnis fehlt, muBl teilweise auf eine inhaltli-
che Steuerung verzichten und sich auf Koordination
u.id. beschrinken. Bei gegebener Fachkompetenz ent-
scheidet das Verstdndnis der eigenen Funktion iber
die faktische Einfluﬁnahme; das Spektrum der beobach-
teten Beispiele reicht vom Versuch umfassender Steu-
erung aller Programme - was durchaus als Argernis
empfunden wurde -, iiber den bewufiten Verzicht eines
AL auf inhaltliche Stcuerung zur besseren Ausschép-
fung der Fachkompétcnz der Referate, bis hin zu ciner
von den Referaten schon als Vernachlidssigung beklag-
ten Selektivitdt der Einschaltung.

Zwischen der Stcuerung durch den AL und den UAL be-
stehen insofern Unterschiede als der UAL im Durch-
schnitt die bessercen Detailkenntnisse besitzt, der
AL dagegen eher politisch argumentiert bzw. stirker
dic Promotorenfunktion betont. Je deutlicher die ‘
politische Identifikution mit der Ressortleitung ist,
umso cher tritt vor allem der AL, seltcuer der UAL

im Sinne der Leitung als Sremscr oder Verstirker auf.
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FaBt man die Aussagen’ (ber dic inhaltlichen Vorgu-
ben der Leitung und der mittlercn Leitungscbecne zu-
sanmen, so ergibt sich daraus zwar kein allgemein-
giiltiges Muster, aber man kann die Bedingungen in-
haltlicher Stcuerung angcben. Dazu zihlen: das sc-
lektive Interesse, der politische Stellenwert der
Programme, der Grad der fachlichen Spezialisierung,
die Héufigkeit der Kommunikation, der Grad der fach-
lichen Quallflkatlon und die Auffasssung der cigenen
Rollc. Dabei kénnen die einzelnen Faktoren 51ca z.T.
kompensieren, aber auch ncutralisieren. Selcktives
Interesse kann den geringen politischen: Stellenwert

- ausgleichen, hiufige Kommunikation die durch die
fachliche Spezialisierung gesctztcn Grenzen der in-
haltlichen Stcuerung erweitern.

3.3.3 Orientierung der Basiseinheiten

In dem Méﬁe, in dem eine inhaltliche Steuerung der
Programmentwicklung durch die'Leitung fehlt, wird

die Frage wichtig, woran die Basis sich von sich aus
orientiert. Die Antworten auf eine entsprechende Fra-
ge in den Referatsinterviews ergabeh zwar kein all-
gemeingliltiges Muster, aber Hinweise auf Zusammenhén-
ge. So orientieren sich die Mitarbeiter jener Abtei-
lungen, die stirker im Blickfeld der'Leitung stehen,
auch primidr an den Wiinschen der Leitung. Wenn die
Leitung keine direkten Hinweise gibt, versucht man
ihre Winsche zu antizipieren: mégliche Freiréumé'wer—”
vden nicht zu dem Versuch genutzt, nun die je eigenen
Vorstellungen einzubringen. In jenen Bereichen dage-
gen, die besonders stark mit Natu1w1ssenscha£tlcrn
odcr Technikern besetzt sind (z.B. in Abt. St, U, L,

BJV) 1st es vorwiegend der eigenc ,achverstund, uuf

den nan sich verlasscn will. In Abteilungein schlief3-
lich, die sich weitgchend mit Novellierungen und Fort-

schrc¢ibungen befassen, ifiberwieocn Antyorten die auf
- w * 2 R

"das sachli ot i :
sachlich Notwendige', auf bestchende Cesctze,
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genecrell also auf den uSuCthahgu livfender Frogram:
me verweisen.

Lbenfal]s zur Frmlttlunn der cigenen Oricnticrungs-
punkte decr Basis in Abwesenheit priziscr Leitunas-
vorgaben fiir die Programmentwicklung versuchten wir
festzustellen, wieweit dort cine "fachliche" in Ge-
gensatz zu ciner "politischen" Oricntierung vor-
herrscht, bzw. ob ein solcher Orienticrungsunte
schied zwischen Basis und Leitune heute ubcrhaupt
noch wahrgenommen wird. Das erste Ergebnis decr cnt-
sprechenden Frage ist, daf der unterstellte Cegcn-
satz in dieser einfachen Form von der Mehrzahl der
befragten Referenten und Hilfsrefercnten geleucnet
wird, und zwar mit dem Hinweis daR map sciber auch
politische Gesichtspunkte berlicksichtige - wennsieicio
nicht im gleichen Sinne und im gleichen Mafe wics die
Leitung. Der Leitung konzediert man noch "polizi-
schere" Beurteilungsmaﬁstébe, wobeil diese stirkere
politisthe Akzentuierung u.a. parteipolitisch zu ver-
stehen ist. Ein Hilfsreferent beschreibt den Unter-
schied: '"Politisch sein, heiflit (fﬁr»die Basis; d.
Verf.) nicht, sich fir eine politische Linie zu cut-
scheiden. Man mufl die Durchsetzung beachten, obne

von einer Sache ﬁBerzeugt zu sein'. Die hier anpe-
sprochene Differenzierung wurde mehrfach gemac
die Trennungslinie liegt zwischen der (parte )
tischen Identifikation einerseits und der Beri
tigung von Realisierungschancen andercrseits.
rickweisung der Fachblindheit durcn die Bericksichtis
gung der politisch begrindetcen Durchsetzungschancer
verweist wiederum auf dic aktuelle DBereitschafi,; die

besonderen Primissen der Leitung zu beriicksichtijen.

Bestimmte I Unterschicde der Antworten in den cinzel-
nen Abteilungen bzw. UA lasscn sicn «ls Wirtomy ins-
besondere von zweil Fuittoren grklircn: dem selckiivan
Leitungsinteresse und den Crad der

] vy -3 N & Iy ST e /'\3; L
Spezialisierung., e stiirkste uncinreschrinite nolo
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nung des Gegensatzes fachlich-politisch fanden wir

in der Planungsabteilung des BMA, die von sllen un-
tersuchten Abteilungen am deutlichsten im Dereich
aktuellenbLeitungsinteresscs licgt. Je politischer
eine Abtcilung orientiert ist, desto eher wird der Ge-
gensatz gelcugnet. Ahnliches gilt {iir den Rechtsbe-
reich im Stidtebau; hier koénnte die enge Zusammen-
arbeit beim Stidtcbauférderungsgesctz ein Faktor
gewesen sein. Schr deutlich unterscheiden sich die
beiden UA von L: in L II, deren Titigkeit das Leson-
dere Interesse der Leitung findet, wird der Gegen-
satz in der Orientierung geleugnet, wogegen die glei-
chermafien spezialisierten Veterinirmediziner in L I
sich hidufiger zu diesem Gegensatz bckannten. Am deut-
lichsten unterstrichen die Techniker im Stddtebau den
Orientierungsunterschied, der fiir sie geradezu als
selbstverstindlich und notwendig gilt; ein geringer
ausgeprﬁgtes Leitungsinteresse trifft hier mit einem
hohen fachlichen Spezialisierungsgrad zusammen.

Allerdings gibt es Einschridnkungen fiir dieses HMuster.
So wurde einmal trotz starkem selektiven Leitungs~
interesse und hohem politischen Stcllenwert der Auf-
gabe der Gegensatz betont, weil der Referent mit den
Intentionen der Leitung nicht einverstanden war. Er
wollte jede Identifikation mit dem Programm vermei-
den und verstand sich deshalb alé rein fachlich orien-
tiert. Man kann wohl verimuten, dafl ein Mindcstmall an
Ubereinstimmung der Auffassungen notwendig ist, um
den Gegensatz fachlich-politischer Orientierung zu
leugnen. Wire man gezwungen, permanent auf ”?éisung”

zu handeln, wirde man den Gegensatz vermutlich cher
schen. '
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3.4

3.4.1

Selbststeuerung der Basis_versus_Primat_der_Leitung

Bei der festgestellten Vielzahl dezentraler Initia-
tiven cinerseits, dem Fehlen einer gleichsam "fldchen-
deckenden", systematischen Stcuerung der Programment-
wicklungstitigkeit durch die Leitung andererseits iwi-
re es prinzipicll méglich, daB der so gegebene Hand- H
lungsspiclraum von der Basis zur Intwickluag und Ver-
folgung eigener Konzeptionen genutzt wird, die man
ohne Bezug auf und notfalls sogar gegen dic VWiinsche
der Leitung zu realisieren sucht. Die Annahme ciner
solchen Tendenz zur Verselbstidndigung des biirokrati-
schen Apparats gegeniiber der politischen Leitung ge-
hért_Seit langem zu den Standardthesen der Birokratie-
forschung. Aufgrund unserecs Materials muflite dicse The-

se schon im vorigen Abschnitt wenigstens insofern ein-

" geschrinkt werden, als in allen als politisch hedeut-

EEE geltenden Fragen die Leitung frithzeitig in den
Programmentwicklungsprozeﬁ eingeschaltet wird, wenn
sie hier nicht sogar durch cecigene Initiativen oder
immerhin durch vorgéngige Zielbestimmungen cingreilft.
Eine '"Verselbstindigungstendenz" der Basis liefe sich

also nur im Bereich weniger bedeutsamer, dezentral

"initiierter Programmentwicklung crwarten oder aher

" in etwaigen Strategicn, dic Reaktion der Leitung auf

dezentral ecrarbeitete Vorschlige in die von der Basis
gewiinschte Richtung zu dréngen. Zur weiteren Erhel-

“lung dieses fiir das Postulat des Primats der Leitung

wichtigen Zusammenhangs wurde in den Interviews eine
Reihe besonderer Fragen gestellt.
Zur Verfoleoung cigener Konzeptionen

7uniichst wurde oefract, ob die Refcrenten auch Kon-

1

‘zeptionen ontwickeln und dor Leitune vorleccn, die

mit deren cigencn Vorstellunseon nicht Hbercinstin-
men. Fast alle Zfefrasten bujohten diese Frage. Darirn

driickt sich aber weniccr cinc Neigung zur konscyucn-

- -
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ten Verfolgung cigener Koﬁzeptioncn aus als vicl-
. mehr das Fehlen von oder aber dic eigene Unkennt-
nis tber Vorgabon, Richtlinien und Wunsche der Lei-
tung. So wurde immer wicder gesapt, daf} es fast un-
vermeialich sci, auclh cinmal von den Vorstellungen
der Lecitung abweichende Vorschliize zu machen, wenn
man diese Vorstellungen im Einzelfall nicht kenne.
Das kommt, wic einzclnc Befraste vermerkten, besons
ders zu Beginn einer Legislaturperiode vor, wenn dic
Vorstellungen einer reuen Leituwng noch weitgehena
'dnbekannt seien; crst aus den echselspiel von 2=
ferentenvorlage und Leitungsstellungnahilc crwachse
allmdhlich die Kenntnis von den Vinschen cer neucn
Spitze. Abgesehen davon deckt die Leitung aber auch
sonst nur einen vergléichsweise kleinen Ausschnitt
der Gesamtaufgaben des Ressorts mit eigenen Vorga-
ben ab, so daB dic Referate aréflere Teile ihrer Ar-
beit notwendigerweise ohne genaue Kenntnis der Auf-
fassungen der Leitung erledigen miissen und infolge-
dessen immerwieder einmal bei der Leitung auf Ableh-
nung fiir ihre Vorschlige stofen. venn Referate mit
dezentralen Initiativen neue Problene angchen, ist
naturgemif eine Meinung der Leitung in der Regel
noclh nicht vorhanden; auch in diesen Fillen niissen
Referenten in UngewiBheit iiber die Reaktion der Lei-
tung handeln.

Ein besonderer Fall liegt vor, wenn die Vorlage des
Referats von den eigenen Vorstellungen der Leitung
deshalb abweicht, weil sie unter strikt fachlichen
Gesichtspunkten crarbeitet wurde, von der Leitung
aber an politischen Brauchbarkeitskriterien semnesscn
wird. Hier braucht auch nicht Unlenntnis der Lnt-
scheidungsprimissen der Leitung der CGrund £ir dic
Abweichung zu scin. Solche Fille diivrften am chesten
dort auftreten, wo auci der Orientierungsgecensats
vfachlich-politisch von den - meist fachwissénschait
lich hochspezialisierien -~ Referenten geschen wund
bejaht wird. ' ’ ‘

- AN
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In bestimmten anderen Fillen werden cigene abwei-
chende Konzeptionen aus eher strategischen Uber-
legungen der Leitung vorgelegt, obwohl man ihre
Auffassung kennt. So wurde erwilnt, dal man einen
"Versuchsballon" startct,'um zu testen, ob die bhe-
stehende Auffassung der Leitung nicht zu veridrdern
ist. Diese Stratégie deutet eher auf das Destrcben
hin, sich bei der Leitung abzusichern, bevor man
eigene Gedanken vorantreibt. Weiter wurde crwidhnt,
dafl man eigene abweichende Konzeptionen nach oben
gibt, um den Entscheidungshorizont der Leitung zu
erveitern und sie zum Uberdenken ihrer bisherigen
Auffassung zu bewegen, so daB eine "sachgerechte"
Entscheidung herbeigefihrt wird.

Die Seltenheit der Fidlle, in denen abweichende Mei-
nungen absichtliéh, d.h. in voller Kenntnis ihres
abweichenden Charakters nach oben gegeben werden,
deuten ebenso wie zahlreiche spontane Kommentare
auf das stidndige Bemihen der weitaus meisten Mitar-
beiter in den Ba31501nh01ten hin, die ”unsche der
.L01tung als eigene Lntochcldungcprdmlssen zu berick
sichtigen - sofern ihnen diese Winsche nur bekannt
sind. Gewilf ist gerade hier zu berucks1chtlwen, daf
die Antworten der Defragten zu dieser Frage stark
von dem Streben nach erwartungskonformer Selbstdar-
stellung beeinfluflt gewesen sein mdgen; die daraus
abgeleitete Skepsis gegenliber dem Ergebnis wird je-
doch durch die Tatsachc gemildert, daB die Inter-
views im Bereich von ML und Leitung ebenso wie Ant-
worten zu weniger "delikaten' Fragen das hier ge-

wonnene Bild bestdtigen.

Dasselbe gilt fiir die Intcrpretation der Antworten.
zu eincr weitercen Frage,’die sich auf die :6glich-
keiten bezog, cigenc Kouzeptioncn auch dann noch
weiterzuverfolaen, wenn sie aufl higherer Lbene auf
Ablchunung stofen. Wach ihren clpoacn Aussagen ver-

. ) L] re, 8 1 ey 1y [
suchen die Referenten ihre licinunn -innerholb des
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[lauses mit allen lcgdlen Mitteln zur Geltung zu
bringen; gelingt ihnen das aber nicht, dann geben

sic ihr Vorhaben in aller Regel auf.

Die erste hierarchische Barricre, die Refercnten-
vorlagen Passieren miissen, ist die ML-Ebene. Die
meisten Referenten behaupten, lber Mittel zu ver-
fiigen, mit denen sie gegen eine Ablehnung ihrer
Vorlagen durch die ML-Ebene angchen konnen. iehr
als theoretische Moglichkeit denn als geliibte Pra-
xis wurde erwihnt, daB man die strittige Vorlage
dem StS vortragen konne. Davon scheint nur wenig
Gebrauch gemacht zu werden, weil man das Verhdlt-
nis zu den unmittelbaren Vorgecsetzten nicht bela-
sten will. AuBerdem scheidet dieser Weg sowieso
.aué, wenn die ML-Ebene einen besonders engen, evtl.
sogar parteipolitisch bestimmten Kontakt mit der

»~

Leitung hat.

Das nach Aussagen der Befragten am meisten ange-
wandte Verfahren ist die offene Diskussion mit dem
UAL oder AL. Sie belastet das Arbeitsklima am we-
nigsten; zudem verschafft sie entweder die Finsicht
in die Unmdglichkeit cines Vorschlages oder sie
liberzeugt die Vorgesetzten und macht sie zu Buqdes-
‘genossen. Es kommt allerdings auch vor, dafl AL und
Referent nach einer solchen Diskussion gemeinsam
dem StS ihre unterschiedlichen Positionen vortragen.
Eine cbenfalls mehrfach erwihnte Mdglichkeit, einen
zunédchst abgelehnten Vorschlag weiterzuverfolgen'ist
es, ihn nach einer gewissen Zeit evtl. etwas modifi-
‘ziert crneut vorzulegen. |

Relativ wenige Befragte sehen lberhaupt keine nrak-
tische Méglichkeit, gegen die Ablehnuang der ML-Ibe-
ne noch ctwas zu unterachmen. liin Referent bevrin-

dete scin Nein so: "Damit

selihrdet nman scine Befor-
derung um cin Jahr'™.

Leiint daccroen dic Leitunn selbst
cinen Vorschlag ab, dann halten wescntlich mehr Be-
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fragte, etwa die IHilfte, dies fiir einé verbindliche -
Entscheidung und unternehmen nichts/mchr dagcgen;
héchstens vermerken sie ihre Meinung in den Akten,
um bei andercr Gelegenheit darauf verweisen zu kén-
nen. Die andere Hilfte der Befragten greift zu den-
sclben Mitteln wie bei einer Ablehnung auf der ML~
Lbcne: man diskutiert Meinungsverschiedenheiten im
Wege der Riicksprache oder man unterbreitet nach ci-
ner gewisscn Zeit die Vorlage noch einmal. Auflerdem
kann man eincn perséplichen Referenten, gegebenen-
falls einen StS bitten, die Frage bei glinstiger Ge-
legenheit noch einmal aufzubringen. Wenn jedoch dies
alles dic Leitung nicht dazu bringt,'ihr ablehnendes
Votum zu revidiercn, dann wird das Nein akzeptiert.
Nur ganz vereinzelt bekamen wir Hinweise darauf,daf
man auch Bundestagsabgeordnete, befreundete Beamte
in anderen Ressorts oder’in den Bundeslidndern, per-
sonlich bekannte Wissenschaftler, Verbinde oder die
Presse fir sein Vorhaben zu gewinnen sucht, um nmit
solcher Unterstiitzung die Leitung zu einer Meinﬁngs—

dnderung zu veranlassen.

3.4.2 Zur Vorlage von Alternativen

Wenn in einer bislang of fenen Entscheidungssituation
ein konkreter Vorschlag gemacht wird, dann wird das
Entscheidungsfeld dadurch oft so strukturiert, daf
Alterﬁativen, die mehr als blofle ilodifikationen des
ersten Vorschlags sind, kaum noch in Betracht gezo-
gen werden. Werden in einer Entscheidungssituation
von vornherein alternative L&sungen angeboten, sollte
sich dadurch der faktische Entscheidungsspiclraum er-
weitern. Aus diescen Erwidgungen interessierte uns die
Frage, wieweitbdi¢ Referate ihre Vorschlige in Torn
von Altcfnativbn ausarbeiten und so liber die Auswei-
tung dcsiﬁnfsdhciéungsfcldes den Primat Qer Leitung

stitzen.
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Die melsten Rcfcrenten arbeiten nur einen Vors;hlag
aus; allenfalls crwihnen 51e in der Beglunuhnn noch
andere Mogllchkelten. Eine Tendenz zur Ausarbejtung
" von Alternatlvcn zecigt sich er\altqusocmdﬂ_am che—
sten in den besonders nrogrammintensiven Referaten
und Abtellungen, selbst hier sind Alternativen je-

doch nicht die Regel.

Die gingige Praxis, nur cinen Vorschlag auszuarhei-

‘ten, wird mit den folrenden Argumenten begriindet:

- Die Vorlage mehrercr Cntscheidungsalternz tiven
ist dort sachlich nicht gebotcn, WO €S Olnpl”
richtige Losungen gibt, besonders in tcchanch-
naturwissenschaftlichen Fragen.

- Der ubermaﬁlge Zeitdruck,unter dem die Arbelt
steht, erlaubt das Uberdenken und Formulieren
von Alternativen nlcnt._

.- Die Vorgesetzten erwarten keine Alternativen;
werden ihnen melirere Alternativen vorgelegt,gilt
die Vorlage als '"unausgereift";dic Leitung wiinscht
ein eindeutiges Votum schon vom Referenten.

- DaSAAngebot von Alternativen "verunsichcre“ die

' politische Leitung; ihre Entscheidungsfﬁﬁi5keit

wird Uberfordert. Linmal wecrden Pomplexe Waterl-

- en auch in alternativer Darstcllunw nlcut 1e1ch-
ter verstdndllch und uurch51chtnb,"zum andexen
ware dlg Loltung auch kapa21t¢tSNa61g ubcrlor—

dert wenn die ?cfcrdte gcnorcll Alternatlv n
“vorlegtcn.

- Die Ausarbeitung von Alternatlvvn orubrlﬁt blCh
“wena die Leitung pruzlbb 1nhalt11cne \org“u\n

fur dle ‘Arbeit gcl!cfb1t acnk>arc AlthRJLlVCn
albo schon selbst ausy Coﬁhlbubh hat.
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Alternativen. werden in einen Diskussionsprozef
zwischen mchreren Lbenen und Eiuhoiten der
manchmal diec erste Phaqe ciner Prograr‘ twick-
lung ist, mindlich croltcrt und sukz0951vc aus-
geschieden. Sie gehen dann nicht mehr in die
schriftliche Vorlage cin.

Die genannten Griinde mégen im Einzelfall durchaus
zutrcffcen; manche der Griinde sind aber eher prakti-
scher als prinzipieller Natur. Offensichtlich wird
in vielen F#llen, in denen Alternativen sinnvoll
widren, aus derart praktischen Grinden von vornher-

ein auf eine einzige LOsunge hingearbeitect.

Soweit die Refercnten Alternativen iberhaupt aus-
arbeiten, besteht lberwiegend die Tendenz, [4r cine
Alternative eindeutig zu votiercn. Auch dies ge-
schieht aus Griinden, die den schon erwithnten analog
sind. Bei alleden 01Lennt ein Teil der Befragten
jedoch durchaus bestimmte Griinde an, die im Einzel-
~fall fur das Ausarbeiten von Alternativen sprechen.

- Man will durch die Formulierung von Alternativen
der Leitung die iateric transparent machen, da-
mit sie in Kenntnis aller NMoglichkeiten rational

entscheiden kann.

-~ Bei véllig neuen Vorhaben werden zum Teil Alter-
nativen ausgearbeitet, um die Ubersicht tiber das
gesamte Handlungsfcld zu erhalten; in solchen
Fdllen ist dULh d1e Leitung schr an Altcrnativen

1nter0551crt.

- “Alternatchh konnen auch dienlich sein, wenn mit
Durchsctzunssschwierigkeiten zu rechnen ist; ran
hat dann Ersatzvorschliige slcich zur iland und
kenn dawmit handeln. '

A

- g -
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- Die Vorlage von Alternativen kann auch zweck-
miRig sein, wenn der Referent nicit wciﬁ, wie
_scin Vorschlag in die “politische Landschaft"
paBt. Wie ein Referent es formuliert: er lege
der Leitung mehrere Alternativen vor, weil er

"entscheidungsfeige" sei.

Die Frage, ob man mchrere Alternativen ausarbciten
soll, ist im Grenzbercich zwischen Primat der Lei-

- tung und rationaler Lntscheidungsfindung angesic-

delt. Werden Alternativen ausgearbeitet und dle Ent-
scheidung dariiber der Leitung uUberlassen, dann_w1ra.
der rationalen Entscheidungsfindung nur besqh?énkt
gedient, falls die Materie so schwierig ist, dabl
nicht die Leitung, sondern die Fachreferate den
hochsten Sachverstand in dieser Sache haben. Werden
Alternativen aber schon von den Referaten endgiiltig
ausgeschieden, dann wird die faktische Ents¢hei—
dungskompetenz der Leitung eingeschrinkt, Die in-
tensive Mitwirkung der Leitung am Problemverarbei-

.tungsprozefl kann das Dilemma zum Teil 1l6sen, nur

verlaufen nach diesem Muster vergleichswcisé weni-
ge Entscheidungsprozesse. '

Die wahrgenommene Entscheldungsmogllchkclt der
Leltung : -

Zur Erganzuno des Darﬂestellten ‘kann schllesllch

noch auf die Antwoften zu der Frage elngcoangen
‘werden, wie die Referenten selbst dle Entschelduqu-

freiheit der polltlschen Spitze clnschauzen. Fast
alle Befragtcn betonen nachdriicklich, dafy die Lei-

~tung prinzipiell die vdllige Entscheicungsfreiheit

bcsitit: sie kéGnne in~iedcr»Phacc des Fntséhﬂidun""~
prozesscs eingreifen, dic ! c11crarbe11 anhaltCn und
Vcrénderunuen vorichmen. Die polltlschc L01tun' ist
nach Melyunﬂ der Bcfra"tcn auch nicht durch cine

etwalge vorgingige Abstimrung it aundercen Ressorts
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in ihrer Entscheidungsfreiheit beschriinkt.

Allerdings schen einige Befragte, dal diesc Ent-
scheidungssouverinitit permancnf bedroht ist und

in Einzelfdllen wohl auch faktisch eingeschrinkt
wird. Sie geben z.B. zu, was anderec Befragtce strikt
verneinten, dafl ndmlich eine vorgingige Abstinnmung
mit anderen Stellen (Ressorts, *Bundeslindern, Abce-
ordneten) den faktischen Bewcgungsspielraum der Lei-
tung einengt, da es sich oft um "kunstvoll ausge-
handelte Kompromisse' handelt. Die Referenten, UAL
und AL haben hdufig bei Ressortverhandlungen schon
so viel Federn lassen missen, dafl der Leitung Kaum
noch Spielraum verbleibt. Solche Vorentscheidungen
binden die Leitung faktisch, wenn sie das Ergebnis
ablehnen und den Abstimmuangsprozefl neu in Gang set-
zen will. ‘

Auch die zeitliche Uberbeanspruchung der Leitung
bringt es mit sich, daf sie weniger bedeutsame Vor-
lagen ohne genaue Priifung untergcichnet,.um uner-
trigliche Verzégerungen zu vermeiden. Ahnlich zwin-
gen feste Termine, etwa gecgeniiber dem Bundestag,
die Leitung gelegentlich zur Unterschrift, ehe sie
den Inhalt genau priifen konnte. In solchen Fillen
ersetzt ein generelles Vertraucn in die Loyalitit
des Apparats die selbstédndige Uberpriifung und Ent-

scheidung.

Beil bestirmten Problemen fachlicher Art kann ‘der
Leitung der notwendige Sachverstand fehlen, um 7n-
derunegen anbringen und sachlich begriinden zu kénnen.
Sie kann sich in solchen Fillen natiiriich auf poli-
tische Beurteilungskriterien zuriickziehen und so
ihre Entscheiduncsfdliipkeit bewahren. Im Extrenfall
wird sie jcdoch danp nicht sichier scim, ob der jo-
1itisch oewinschte Lffekt Gberhaupt erziclt werden
kunn, wcil sie dic Auswirkungen der Vorschline nicht

. . p 21
Gberschaut. Cerade in solchben, an sich wohl sei

o
[
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nen Fillen, ist es wichtig, daf dic Refercnten von
sich aus‘pdlitische Kbnsequenzen berecits in ihren
Vorlagen beriicksichtigen. Das hier angeschnittenc
Problem taucht bésonders bei sehr komplexcn Fragen
auf,deren LOsung unter Einsatz technischer Hilfs-
mittel (EDV) und besonderer Entscheidungsverfahren
erfolgt. Wenn sich die Leitung hier nicht am Pro-
zef der Festlegung der Primissen fiir die Kalkula-

- tion beteiligt, erbhiéilt sie durchgerechnete Ergeb-

nisse, deren Bedingthciten schwer tberschaubar sind
und die eigentlich nur noch voll akzeptiert oder
ganz abgelechnt werden konnen.

Auf dem Hintergrund solcher - relativ selten géius-
 serten - Uberlegungen bedecutet die iberwiegende Be-
~ jahung der uneingeschrinkten Entscheidungsfreiheit
der Leitung am Ende, daB diese Freiheit zwar be-
steht und von den Basiseinheiten auch kaum geziclt
zZu besdhrﬁnken versucht wird, daB ihre volle Aus-
tibung jedoch u.U. mit einer geminderten Rationali-
tdt der getroffenen Entscheidungen, mit zeitlichen
Verzbgerungen oder mithonflikten zu bezahlen ist.



4.1

Informationsgewinpung

In diesem Kapitel soll ein Uberblick darﬁbor gege~
ben wexden, '

- inwieweit die Befragten die ihnen verfiigbaren
Informationen als zufriedenstellend ansahen bzw.
wo Midngel registriert wurden,

= aus welchen Quellen man die benutzten Informati-
onen gewinnt,

- inwieweit spezielle Daten bei der Programment-
wicklung benutzt und spezielle Techniken der
Entscheidungsfindung angewendet werden, und

- inwieweit die Informationssuche durch Vorgesetz-
te gesteuert wird.

Diese Fragen wurden gestellt,um abschitzen zu koén-
nen, wieweit Midngel im Bereich der Programmentwick-
lﬁng auf Schwierigkeiten bei der Informationsgewin-

nung beruhen.

- e i o e m e An e e - e e

Nur in zwei Abteilungen sprach man sich iiberwiegend
positiv uUber die den Referaten fiir ihre Arbeit zur
Verfiigung stehenden Informationen aus: in der Abt.

D, deren Programme in erster Linie Inpenwirkung ha-

ben, und in der Planungsabteilung des BilA, dic _
selbst kaum Programmec ausarbeitet und dariiberhinaus
iiber umfangreiche Informationssysteme verfiigt und
deren Ausbau betreibt. In allen anderen Abteilungen
surden mbhr oder weniger gravierende Mingel genannt,
dié sich teils auf die interne Datenaufbercitung
und den Informationsflufl, teils auf die Informuti-

’ . . o , PRPEE T
onsgewinnung und teils auf dic verflichare Datcnbs



sis bezogen. In diesem Abschnitt soll zunidchst
~auf die Kritik an der Datenbasis eingegangen

‘werden.

In den Abteilungen U, I/BMA und der Planungsunter-
abteilung im BMV, die eher als aktiv zu bezcich-
‘nende Programme erstellen bzw. fiur deren Erarbei-
tung Informationen bereitstellen, wurde iberein-
stimmend die Unvollkommenheit der verfiigbaren Sta-
tistiken beklagt; die betreffenden Progrémme kon-
nen ohne quantitative Daten und wissenschaftlich
abgesicherte Ergebnisse nicht ausgearbeitet werden.
DaB dieser Mangel gerade in den Abteilungen genannt
wurde, die in der Benutzung quantitativer Informa-
 tiohen am weitesten fortgeschritten sind, erklirt ‘
sich jedoch nur zum Teil aus dem objektiven Bedarf
an entsprechenden Daten. Teilweise liegt der Grund
in der besonderen Ausbildung des Personals in die-
sen Abteilungen das sich Uberwiegend aus Natur-
wissenschaftlern, Volkswirten und Statlstllern zu-
sammensetzt ihre Anspruche an das Datenmaterial
sind hoher als die des uberw1egend juristisch aus-
gebildeten Personals der anderen Abteilungen. Die
relative Zufriedenheit dieser anderen Abteilungen
mit der Art, wenn auch nicht mit der Menge der |
verfiigharen Informationen darf deshalb noch nicht
als Indikator dafiir gewertet werden, daB die Quali
- tét der von ihpen benutzten Daten auch den“objek?
tiven Anforderungen entspricht. Einen Hinweis da-
rauf, daB subjcktives Bediirfnis und objektiver Be-
darf offenbar nicht {ibereinstimmen, gébeh diese
Befragten in ihren Antworten auf sne21e11e Zusatz—
fragen nach bestimmten Arten von Daten wie Progno-
sen und internationalem Verglelchsmaterlal man

verwendet diese Daten hauflg njcht gab dann aber
bel der Bcfra"ung zu, daB es niitzlich scln,konnte,
sie heranzuziehen. " | o

e A
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In den Abteilupgen, die Mdngel im Hinblick auf
die statistischen Grundlagen ihrer Programme an-
sprachen, bewirkte d s Fehlen gesicherter quanti-
tativer Daten zum Teil, daB sich auch das hier
teilweise vorhandene hoch entwickelte thcoreti-
sche Wissen nicht in Form quantitativer Modelle
nutzen ldfit. Man verwendet in diesen Abteilungen
- wie ibrigens auch in den Abt. St und J - sehr
stark Fachliteratur und kooperiert mit Wissen-
schaftlern. Das so gewonnene Wissen 1i8t sich aber
nicht voll ausschopfen, weil die Referatskapazi-
tdten fir die Aufbereitung und den schnellen Zu-
griff zu den Informationen zu klein sind. Deshalb
hat man in den Abt. U und I/BMA sowie in der UA
II/BMV’begonnen, spezielle Informationssysteme
aufzubauen. Fiir das BMA ist eine Sozialdatenbank,
fir die Abt. U ein Umweltinformationssystem und
fir die UA II eine Verkehrsdatenbank geplant.

Fast alle Befragten nannten andere Referate und
andere Ressorts als primidre Informationquellen.
Daraus 1idB8t sich jedoch eher auf das AusmaB der

‘Kooperation und den Informationsfluf schlieBen

als .auf die Datengewinnung. Dafl der Informations-

bedarf der Referate nicht ausschlieflich RV-intern

befriedigt werden kann, geht aus den anderen vor-
rangig genannten Informationsquellen hervor.

Wissenschaft und Fachliteratur wurden von mehreren
Abteilungen als wichtige Informationsquelle ge-
nannt. Programmbezogenc Forschung spiclt aber nur
in den Abt. U, St und der UA II eine wesentliche
Rolle. Hier kann man, wie z.B. in der Abt. U, kaun
Regelungen erarbeiten, ohne vorher Ursachen- und
Wirkungs{orschung betrieben zu haben. Dic Bedeu-
tung der Forschung fiir die Programmentwicklung



spiegelt sich in diesen Abteilungen einerseits in
der Héhe der dafiir aufgewendeten Haushaltsmittel
(in der Abt. St z.B. 7,5 Mill. DM) , andercrseits
vfinden sich in diesen Abteilungen auch spezielle
Forschungsreferate, die fir die Projekte federfiih-
~rend sind. In der UA Il ist jeweils ein Refcrat
fiir die technische und fiir die 6konomische For-
schung, in der Abt. St cines fiir die stéddtebauli-
Che und eines fiir die bautechnische Forschung zu-

-

stindig.

In anderen Abteilungen, in denen die Vergabefvon
Forschungsauftrﬁgén keine vergleichbare Bedeutung
fir die Programmentwicklung hat, die aber ebenfalls
die Wissenschaft als eine der wichtigsten Informa-
tionsquellen nennen, kann man den Bedarf an wis-
‘senschaftlich fundierten Entscheidungsgrundlagen
zum Teil aus ressorteigenen wissenschaftlichen Ein-
richtungen decken. So greift man in der Abt. L auf
Gutachten des Bundesgesundheitsamtes und der Bun-
deszentrale fiir gesundheitliche Aufkldrung zuriick,
in der Abt. J auf die Arbeiten des Deutschen Ju-
gendinstituts in Miinchen und in der Abt. B auf die
Ergebnisse des Erlanger Berufsforschungsinstituts
und in Zukunft auf die Arbeiten des Bundesinsti-
tuts fiir Berufsbildungsforschung in Berlin.

Bei der Abschidtzung der Bedeutung wissenschaftli-
cher Erkenntnisse fir die Programmentwicklung diir-
fen die Kommissionen nicht ibersehen werden. Fiir
die Abt. D ist zwar die Forschung unbedeutend, je-
doch mufl man die Arbeit der Dicnstrechtskommission
.ig die Beurteilung einbeziehen, in der Sachverstéin-
,digeiunmittelbar‘programmbezogen érbeiten. Ver-
-gleichbar ist auch die Kommission fiir wirtschaftli-
chen und sozialen Wandel beim BMA. .
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Neben Wissenschaft und Forschung sind fir die
meisten Abteilungen die Vollzugsinstanzen cine
weitere wesentliche Informationsquelle. Dic hier
gewonnenen Informationen sind aber in der Regel
nicht geeignet, auf zukﬁnftige<Probleme aufmerk-
sam zu machen oder gar bereits Losungsmdglichkei-
ten anzubieten. Sie liefern in erster Linie In-
formationen iliber die praktischen Probleme der
Durchfihrung, die zu inkrementalen Veridnderungen
der Programme in Form von Novellierungen fihren.
Die Ubermittlung der Informationen aus dem Voll-
zug wurde hdufig von den Abteilungen als Mangel
genannt, die nicht {iber einen eigenen Verwaltungs-
unterbau verfigen. Als Kommunikationsbarriere
wirkt sich hier der foderale Verwaltungsaufbau
aus, der in der Regel eine direkte Kommunikation
mit Lédnderministerien und statistischen Landesém-
tern ausschlief3t, sondern eine Einschaltung der
entsprechenden Bundesministerien verlangt. Positiv
duferten sich dagegen die Befragten im BMA und
BMV {iber die Zugriffsmdglichkeiten zu Informatio-
nen aus dem Durchfihrungsbereich, da diese Res-
sorts eigene nachgeordnete BehOrden wie die Bun-
desanstalt fiir Arbeit bzw. die Bundesbahn haben,
mit denen die Kommunikation ohne Zwischenschaltung
anderer Ressorts oder Instanzen méglich ist.

In allen diesen Fidllen ist Information eine knappe
Ressource - bei auf Forschung beruhenden Daten zu-
sitzlich wegen der beschrédnkten Haushaltsmittel -
und muf iiberwiegend von den Referaten gesucht wer-
den, anstatt ihnen unauf gefordert laufend zuzu-
flieBen. Wenn man aufgrund dieser Mingel gezwungen
ist, auf Interessenverbinde als Informationsquelle
zuriickzugreifen, dann wird dic geringe Kapazitit
der Referate zur Informationsgoewinnung und -verar-
beitung auBerdem zu einer Bedrohung der Autonomnie
von RV. Besonders stark sind offcnbar diec Abtei-.

% -y 3 - dhhre
lungen B, D und U auf Verbdnde angewlescii. Wihrend
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in der Abteilung B die Pedeutung der organisicr-
ten Interessen noch in der Konstruktion des Bundes-
instituts fir Berufsbildungsforschung durchschligt
und ebenso wie in der Abt. D wegen des Klientel-
bezugs der Programhe kaum "wertfreie" Informations-
angebote ermdglicht, ist die Angewiesenheit der
Abt. U auf den Verband deutscher Ingenieure nicht
ganz so kritisch, da es sich hier um einen profes-
sionellen Verband handelt. Von den Befragten in
Abt. U wurde diese Abhidngigkeit in informationeller
Hinsicht dennoch als Gefdhrdung der Autonomie an-
gesehen, was u.a. darin zum Ausdruck kam, dafl man
mit der Errichtung eines eigenen -Instituts die
Hoffnung verband, dem VDI die Formulierung von
Richtlinien entziehen zu kénnen. Dié'Verbénde sind
auch die einzige Informationsquelle, von denen alle
Befragten angaben, Informationen ohne Nachsuchen
geliefert zu bekommen, denn '"die wollen ja was von
uns', wie ein Befragter diesen Sachverhalt erklir-
te. " ‘ ’

Da wir in der Untersuchung davon aysgingen, daR fiir.
eine aktive, auf die frihzeitige Erfassung zukiinf-

"tiger Probleme gerichtete Politik Daten iiber Ent-

wicklungstrends von Bedeutung sind, wurden die In-
terviewten auBer nach Quellen und Méhgeln der In-
formationsgewinnung auch gefragt, inwieweit sie
Zielprojektionen und Pfognosen fir die Programm-
entwicklung verwenden. Die Ergebnisse decken sich

- wie nicht anders zu erwarten - mit der unter-
schiedlichen Bedeutung der wissenschaftlichen For-
schung fir dic einzelnen Abteilungen. Wiéhrena in dex
Abt. U von der Forschung gelieferte Prognosen iber
die Energieversorgung der ERD, die Entwicklung des
Kfz-Bestandes oder iber die Aluminiumproduktion
benutzt verden, in der Plaﬂungsuntcrabtciiung des
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BMV Prognoscn im Zusammenhang mit dem Verkehrswe-
geprogramm "zum tdglichen Brot gehbren" und die
Abt. I/BMA Prognosen sogar sclbst erstellt und

im Sozialbericht und inm Rentenanpassungsbericht
verdoffentlicht, werden derartige Daten in den
anderen Abteilungen nur partiell und auch nicht
regelmédRig benutzt. Zieht man dort Prognosen her-
an, so handelt es sich meist um Verdffentlichun-
gen des statistischen Bundesamtes oder Daten aus
BT-Drucksachen, die ein Referent als "Fundgruben"
bezeichnete. Die Abt. B kann ihren Bedarf an Prog-
nosedaten in der Planungsabteilung decken, die ihr
z.B. Projektionen der Einkommensentwicklung, der |
" Berufstrends oder zu erwartender Technologien lie-
fert. '

Bei der‘Benutzungbinternationaler Vergleichsdaten
kénnen deutliéhe Unterschiede zwischen Abteilungen
festgestellt werden, deren Programme bereits inter-
national abgestimmt werden miissen oder deren Poli-
tikbereiche zumindest international organisiert
sind, und solchen, die noch in nationaler Isola-
tion planen kénnen. Die Abteilungen, die Kontakte
zur EWG hatten, wie die Abt. L oder die Abt. I/
BMA, antworteten auf die Frage nach der Benutzung
internationaler Vergleichsdaten positiv. Sie be-
ziehen nicht nur Daten von den internationalen Or-
ganisationen, sondern liefern ihrerseits auch wel-
che dorthin. Fiir die Abt. I/BMA ist eine Abstim-
mung der Planungsdateﬁ innerhalb der EWG teilweise
schon ebenso wichtig wie mit dem BMWF, sei es, daf
man die Auswirkungen der flexiblen Altersgrenzen
auf den curopiischen Arbeitsmarkt abschitzt oder
aﬁ der Erstellung curopidischer Sozialkonten arbei-
tet. ,

In der Mehrzahl der Abteilungen, die nur gelegent-
lich internationale Daten verarbeiten, wurde rela-
tiv hiufig die OLCH und die UNO genannt. Man er-
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kennt hier zwar die Bedeutung von Vergleichsdaten
an, ihre Verwendung beruht jecdoch hdufig avf Zu-
filligkeiten. Ein Befragter kommenticrte die Tra-
ge: "Ich habe einen Bekannten in Oslo'", ein ande-
ref berichtete, er habe cine Informationsreise

nach Engiand gemacht.
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Eine andere Ffage zu diesem Komplex sollte die An-
wendung spezieller Techniken der Entscheidungsfin-
dung und Entscheidungshilfe wie Kosten-Nutzen-Ana-
lysen, Netzpiantechnik, Modellsimulationen usw.
ermitteln. Vielen Befragten waren diese Methoden
kaum dem Begriff nach bekannt. Vereinzelt wurde
einmal ein Netzplan aufgestellt - "wohl zum ersten
Mal in der Abteilung und auf eigene Initiative",
wie der Betreffende feststellte. Eine Ausnahme
stellen wiederum die Abt. U und die Planungsein-

~heiten dar. In,der'UA II existiert ein Ablaufpian

fiir das Verkehrswegeprogramm und ein spezielles
Referat fiir die Anwendung von Kosten-Nutzen-Analy-
sen; auch im BMSt 1ldBt man die Anwendungsmdglich-

" keiten von Kosten-Nutzen-Analysen im Stidtebau

erforschen. In der Planungsabteilung des BMA ist
ein Referat mit der Entwicklung von Sozialindika-
toren befaft. In der Abt. U ist die Kosten-Nutzen-
Analyse zwar bekannt, wird aber nicht selbst prak-
tiziert, sondern im Rahmen von Forschungsprojekten
durchgefﬁhft. |

In den drei genannten Abteilungen war man Uberein-
stimmend der Ansicht, daf die Anwendung decr Kosten-
Nutzen-Analyse im 8ffontlichen Bereich nur be-

-grenzt mbglich sei, da dic sozialen Kosten und Nut-

zen nicht mefbar sind bzw. ihre Einschidtzung nur

, . e s v e . L.
uurch Werturtcile méclich sei. Freizeitwert und

‘Geruchshelidstigung, so wurde gcsagt, lassen sich
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ebenso wenig quantifizieren, wie die Frage ent-
scheidbar ist, ob die Einftihrung der flexiblen
Altersgrenze der generellen Erhdhung des Renten-
niveaus vorzuziehen sei. Es lassen sich allenfalls
qualitative Aussdgen'in diesem Bereich machen wie:
"Leute am Fliefband verschleifBen hat auch Nachtei-
le fiir die Industrie". In dieser Art hat man im
BMA eine Kosten-Nutzen-Analyse zum Bildungsurlaub
angefertigt - nicht zuletzt, um "Verkaufsargumente"
gegeniiber der Industrie und dem BMWF zu gewinnen.

~Eher durchfiihrbar sind Kosten-Nutzen-Analysen als
‘ Entscheidungshilfen bei Verkehrsinvestitionen des

BMV. Man hat sie verschiedentlich durchgefiihrt, je=
doch beim''WasserstraflenanschluBl Saar" wurde als-
bald ein Gegengutachten angefertigt, das zu ande-
ren Folgerungen kommt, weil veridnderte Primissen
eingefihrt wurden.

Als Grund'fﬁr die seltene Anwendung spezieller Ent-
scheidﬁngStechniken wurde neben ihrer immanenten
Problematik hiufig die fehlende Vorbildung der Ju-
risten und die geringe Referatskapazitidt genannt,
die eine Praktizierung solcher Methoden nicht ge-
statte. ' ‘ ‘
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Zu diesem Punkt gaben alle Abteilungen irgendwel-
che Unzulidnglichkeiten an, die sich teils auf die
Aufbereitungstechnik, teils auf die Schnelligkeit
der Ubermittlung von Informationen bezogen.

In drei Abteilungen vermifite man eine Dokumenta-

tion, aus der man schnell bestimmte Daten abrufen
kénnte. Die schnelle Zugriffsgeschwindigkeit wurde
vor allem auch deshalb als erforderlich angesehen,

weil man olinc einen abteilungsinternen Datenspel-



cher haufxg Anfragen aus dem politischen Raum
'nlcht schnell genug oder gar nlcht beantworten

konnemv

In zwei Abteilungen wurde auch die Registratur be-
mingelt. Selbst wenn Informationen in den Akten
als,dem'organisatorischen "Gedichtnis" gespeichert
~_sind, kann die Zugriffsgeschwihdigkeit durch eine
:fehlerhafte Registratur erheblich verlangsamt wer-
L"den.‘ |

In zwei weiteren Abte11u1gcn wurde wenlger uber die
Vollstidndigkeit der Informationen und die Schnel-
ligkeit der Ubermittlung geklagt als vielmehr da-
'kruber, daR die Informationen nicht genfigend aufbe-
reitet seien, so daB ein Referent sich gezwungen
sah, infolge Personalmangels "mit Hilfe des Papier-
korbs zu selektieren". In der Mehrzahl der Abtei-
lungen bedauerte man auch die Lahgwierigkéit des
Umlaufverfahrens in den Ressorts. Zeitschriften
und BT-Drucksachen erreichen die Referate mnicht
schnell genug; Einladungen zu Tagungen und Sitzun-
gen kommen u.U. erst an, wenn die Termine bereits
verstrichen 51nd - ein Mangel, der umso gravie-
render zu bewerten ist, als fiir viele der Befrag-
ten Tégungen eine wichtige Informationsqueile dar-
stelien, die man aber hiufig auch aus Geld- oder
Zeitmangel nicht besuchen kann. Auch die rdumliche
Zersplitterung der Ministerien wirkt sich teilweise
auf die Zidhflissigkeit des Informatlonsflusses aus.
‘Besénders im BMV, das auf etwa 15 verschledene

~ Stellen in Bonn verteilt ist, wurde monlert daB
idxe Akten zu lange unterwess selen.
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Der'Steuefung‘der Informationssuche kommt unter
den geschilderten Bedingungen erhdhte Bedeutung

" zu, sowohl was die Informationsbeschaffung im RV~
“externen Bereich betrifft, als auch hinsichtlich

des internen Informationsflusses. Zugleich 14Bt
sich aber aus den geschildetten Mingeln bereits
ablesen, dafl die Steuerung der Informationssuche
durch die Vorgesetzten nicht systematisch erfolgt.
Auf eine entsprechende Fragé wurde ven den Refe-
renten auch durchgidngig geantwortet, dafl man von
den Vorgesetzten zwar gelegentlich Hinweise etwa
auf Tagungen oder auf Verbinde als Informations-
lieferungen erhélt, doch sind diese Hlnwelbe a1- 
lenfalls als Erginzung, nicht aber als systematl- '
sche Steuerung zu werten. Der ML-Ebene ist hier
offenbar durch den hohen fachlichen Spezialisie-
rungsgrad der Referate eine Grenze gesetzt.

Eine Ausnahme sind die Eingriffe von Vorgesetzten

' bis zur Leitungéebene hinauf in die Vergabe von

Forschungsauftrigen. Hiufig stehen hierbei aller-
dings haushaltsmidfige Gesichtspunkte im Vorder-
grund,sei es,daB man die Mittelvergabe kontrollieren
mdchte, sei es, daB man sich mit der Forschungspla-
nung der Abteilung befafit, um bei eventuellvungeé
nutzten Mitteln des Ressorts schnell "ein zusitz-
liches Projekt nachschieben zu konnen". Wihrend
man - so wurde verschledentllch bemerkt - bei der
Vergabe von Forschungsauftrigen friher eher auf
Vcrschlége der Forschungsinstitutionen reagiert
habe, da man sich scheute, in die "Freiheit der
Forschung" einzugreifen, versuche man heute, in
den Abteilungen iber eine Schwerpunktbildung der
Forschungsziele das Angebot an Projekten von vorn-

herein zu steuern.

[45



5. Kooperation und Koordination

In diesem Kapltel intercss ieren zundchst die hooppratlon

\muster, die sich innerhalb von Abteilungen, 1nnerhalL der

untersuchten Ressorts und zw1schen den untersuchten Ressorts
bei der Programmentwicklung herausgebildet haben. AuBerdem
wird in diesem Kapitel die Frape zu stellen sein, ob die
jeweils typischen Muéter der Vefarbeitung von Probleminter-
dependenien sich eher der negativen (oder nachtraglichen)
Koordlnatlon oder .eher der positiven (oder vorganglgen) Ko-
ordlnatlon (vgl. hierzu die Ausfithrungen in Teil I) anndhern.
Dieser Aspekt verdient insofern besondere Bericksichtigung,

als durch die Differenzierung der Regierung in Ministerien

und deren weitere Unterteilung in Abteilungen und Referate,
die laut GGO die "tragende Einheit im organisatorischen
Aufb?u}der ﬂinisterialbﬁrokratie" sind, in der Regel zusammen-
gehéren@e_Problembereiche in Einzelprobleme»aufgespalten und

‘ndenwjeweils zustédndigen Untereinheiten zur Bearbeitung iiber-

5.1

tragen werdgn. Zu fragen ist aber, ob und wieweit die her-

kommlichen Koordinationsinstrumente ausreichen, um die ne-

gativen Folgen der organisatorischen Differenzierung zu
iiberwinden.

Abteilungsinterne Kooperationsmuster

Die Frage, welche Referate in der Regel bei der Programm-

enﬁwicklunggeingeschaltet-werden, sollte Aufschlufl geben

iber die.typischen, abteilungsinternen Kooperationsmuster.
Es hat sich dabei gezeigt, daf das innerhalb der'ABteilur—

gen vorhexrschende Kooperationsmuster wie folgt beschrleben

’ werden<kann~

In der Regel ist die Entw1cklunr und Aus arheltuné eines Pro-

gramms nlcht auf ein Referat ‘beschriankt; die FIoFe, ob es

vorhpmmt~ daB ein Qeferat ein Programn VOllng enpenstdndlg



in der Abteilung ausarbeitet, wurde selten bejsht. Vielmchr
scheint die Interaktion bei der Programmausarbeitung inner-
halb der Abteilung relativ hoch zu sein.-Die Antworten deu-
ten darauf hin, daB ein erstér Entwurf im federfithrenden
Referat ausgearbeitet wird, andere Elnheiten.der Abteilung
in der Regel frithzeitig beteiligt werden, falls man sich
nicht schon vorher informell abgestimmt hat. In der Regel
verfigt ein Referat iiber einen feststehenden Kreis immer
wieder zu beteiligender Partner-Referate, die durch secine
Aufgabenstellung bestimmt werden.

Innerhaldb der untersuchten Abteilungeh lassen sich iuber-
dies bestimmte Kooperationsmuster ausmachen, die sich durch
eine besonders intensive Kommunikationsmatrix auszcichnen.
Wir konnen dabei die nachstehend aufgefiihrten Fille unter-
scheiden. ‘

5¢1¢1 Arbeitsteilige Kooperation zwischen Rechtsreferst und Fach-
referaten ‘

Gerade Fachabtellungen, in denen unter Rickgriff auf
Afachopezlflschcs Wissen Programme ausgearbeitet werden,

die dann noch in Gesetzesform (bzw. Verordnungsform) zu
bringen sind, kennen zwischen Rechtsreferat und Fachrefera-
ten eine Form der Arbeitsteilung, die zu einer besonders
intensiven Kooperation fihrt. Die in den Fachrefcraten sus-
?earbelteten Programme werden dem Rechtureferat zugeleitet,

das sie in Gecetzesform'”umcetzt”. BelspleLe hierfir sind
die Abteilung U im BMI und die Abteilung L im BMJIFG.

5.1.2 Koordinationsbedirftigkeit infolge Ressourcenknappheit und

ie Auswirkungen

Die Koordinationsbediirftigkeit nimmt zu, wenn innerhalb
eines bestimmten Progremms fir die aus dem Frogramn abzu-
leitenden Mafinshmen begrenzte HPC sourcen vorhgnden sind,


https://1:-:ror:rarr:.1n

5-1.5

5.1.4

- 128 -

wie dies typischerweise auf den Porschungssektor oder For-
derungsbereich-der Fall ist. Dem crntspricht es auch, dab
die mit der Porderung nach dem Bundesjugendplan beanftrag-
ten RGL@T&LG zu einer Gruppe (Bundeggugonuplan) zussnmen-
gefafit sind und untereinander hviig komnunizieren. Aller-
dings soll bei der geplanten Unorgsnisation im BIMJFG die
Gruppe Bundesjugendplan aufgelost werden.

Auf Kontinuitat angelepte Kooperalion mit nachpeordneten

Institutionen und Externen (Peirdte, Institute etc.)

Fir den Fall, daf die in den Refleraten sngesiedelte Infor-
mationsverarbeitungs—Kapazitét nicht ausreicht und infolge-
dessen auf die Kapazitit nachgeordneter Behirden (z.B. Bun-
desgedundheltuamt Berlin) zuriickgegriffen werden muf3, |
spielt sich eine auf Kontinuitidt angeclegte Zusammenarbeit
ein, die dadurch noch gefdrdert werden kann, daf der nach-
geordnété Bereich als RekrutierungSfeld dient. Ein ahnli-
ches Kooperationsmuster bildet sich auch dann heraus, wenn
Referenten mit hoher profeésionéller Orientierung den Kor-
takt und die Zusammenarbeit mit externen Fachorganisationen
suchen (z.B. Ingenieure bei U mit dem VDI).

Grundsatz—- und Schwerpunutreferote ale klassisches Instru-—
ment zur Verarbeitung iberpgreifender Problemzusammenhsnge

Nimmt innerhaldb einer Abteilung oder Unterabteilung das Aus-
maB konzeptioneller\Tétigkeitén zu, oder hat die betreffende
Abteilung bzw. Unterabteilung eine bestimmte Grofe iiber-
schritten, werden in der Regel Grundsatz- oder Schwerpunit-
referate eingerichtet, dig wenipstens der ‘Intention nach
fiir eine iibergreifende Problemverarbeituns sorgen sollen.

‘ Dlegso klassische Instrument zur Verarbeltunb ibergreifen~

der Frobleme kann. die ihm zuge achte Auffﬁbe allcrdlngs
nicht immer zufriedenstellend rfullcn. Gerade weil das
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Grundsatzreferat von der Konw zeption her eine Allzustidndig-
keit hat, besteht die Gefauhr, daf es zu eincm "Restcver-
werter" (”Papierkorbreferat”) wird: dic zur koﬂzep@ioncl-
len Tétigkgit erforderliche Kapazitit wird aufgebraucht
durch die Bearbeitung Jjener Aufgalen, fir die sich in der
Abteilung sonst niemand zustsndig fithlt.

Das Grundsatzreferat kann die ihm zugewiesene Funktion un-
ter den jetzigen Bedingungen dann gut erfiillen, wenn fol-
gende Voraussetzungen hinzukommen:

- wenn im Grundsatzreferat zugléich ein Prograummvorhaben
lauft, das die Arbeit der anderen Referate in der Abtei-~
lung stark tangiert, wie dies z.B. bei der Gesamtreform
des Lebensinittelrechts der Fall ist, oder

- wenn Streitigkeiten um Federfihrung und Zustindigieits—
fragen als Folge einer besonders intensiven Zusammenarteis
mit dem mnichsthoheren Vorgesetzten in der Regel zugunsten
des Grundsatzreferats entschieden werden (z.B. L II,1 in
der Abteilung L des BMJIFG).

5.1.5 ErhShter Koordinationsbedarf bei inhomogenem Aufgabensebiet

und die Auswirkungen auf das Kooperationsmuster

Der Koordinationsbedarf erhcht sich nicht nur dann, wenn

die Abteilung eine bestimmte Grole, also zwei bis drei Unter-
abteilungen, aufweist, sondern auch dann, wenn die in der
Abteilung zu bearbeitenden Aufgabengebiete inhomogen sind
oder wenn inrerhalb der Abteilung Zustandigkcitsfragen nicht
gelost bzw. bewuBt offengehalten werden. Diesen Koordina
tionsbedarf versucht man in der Regel durch den Rickgriff
auf bewdhrte Einrichtungen wie Grundsatzreferat oder Unter-
abteilungsleiter zu decken. Als eine weitere Moglichkeit
bietet sich =~ vor allem bei sog. Querschnittsaufgaben -

die Einrichtung von Koordinasticreyeferzten eon, die zu an-

N
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teilung ein enges Kommunikationsnetz ugterzalten (2.0, Ko~
ordinationsreferate flir Forschung, EWG~Angelegenheitcn,

Umweltschutz). Die Einrichtuny derartigér Koordinaticrsre-
ferate zcigt an, daB die Kepazitdt jener keferate, die ub-
licherweise Koordinierungstitigkeiten verrichten, z.l. das
Haushéltsreferat auf dem Forschungssektor, nicht mehr aus-

" reicht.

Dafl gerade dann, wenn innerhalb der Abteilung Programme
betrieben werden, die zu anderen Bereichen starke Interde-
pendenzen aufweisen, die bisher aufgefiihrten klassischen
Instrumente nicht mehr genligzen, zeigt die zunehmende Ein-
richtung,von'Projektgruppen (vgl. hierzu auch Kapitel 7).

Oftmals ist bei derartigen Projektgruppen, die der positi-

" ven Koordinetion am ndchsten kommen, der Trend festzustel-

len, dafl sie nach einer anfinglichen Phase der integrier-
ten Kooperation, bei der Entscheidungsalternativen aufein-
ander bezogen diskutiert und dann festgelegt werden, die

Kooperation "zurlckschrumpft" auf das federfilhrende Refe-

rat und in der Form der "sektoralen Arbeitsteilung" endet,
bei der das. federfiihrende Referat die von den beteiligten

Einheiten "eigenverantwortlich" erstellten Teilbeitrage zu-

5;2

sammenfigt und abrundet.

Ressortinterne Kooperationsmuster

Das Kooperationsmuster innerhalb eines Ressoris wiré von
der Neghe bzw. Entfernung der Aufgabengebiete testimmt.

So ist die Kooperation zwischen der Abteilung J und

der Abteilung F des BMJIFG beinahe selbstverstandlich,

da das Jugendrechﬁ auf irgendeine Veise immer mit dem Fa-
milienrecht zu tun hat. Ahnlich selbstverstindlich ist die
Zusammenarbeit der Abteilungen U und R beim BMI, die viel-
leicht dadurch noch besonders geldrdert wird, daB die pro-
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fessionelle Orientierung dor Refeirenten in den beiden Abtei-
lungen dieselve ist. Andererseits gibt es Abteilungen, wie
z.B. die Abteilung D beim BIMI, die innerhallb des Ressorts
relativ isoliexrt sind, da sich zu anceren Abteilungen kaum
vom Arbeitsgebiet herzuleitende Verkniipfungen ergeben. Hier
beschrénkt sich die Kooperation im Ressort wehr oder weniger
auf die von der GGO vorgeschriebenen Konbtakie mit den beinm
Gesetzgebungsverfahren zu beteiligenden-Referaten der Z-
Abteilung, insbcesondere also dem Hzushalts- und dem Kabi-
nettsreferat. "

Die Kooperationsmuster zwischen Stabseinheiten bzw. Fla-
nungsabteilungen und den Fachabteilungen im Ressort werden
in Kapitel 7 ndher dargestellt, ebenso die dort auftreten-
den Storfaktoren. Storungen der Kooperationsmuster ergeben
sich jedoch auch in anderen Bereichen und aus anderen Grin-
den. So kann die Kooperation, die sich infolgé der Verwandt;
-schaft der zu bearbeitenden Aufgabengebiete zwischen Unter-
‘abtteilungen oder Abteilungen asnbietet und auch einspielt,
durch unterschiedliche Orientierungsmuster und Priferenzen
gestort werden, wie dies z.B. zwischen den Veterindrmedi-~
zinern der Unterabteilung L I und den Lebensmittelchemikern
der Unterabteilung L II beim BMJIFG der Fall ist.

Ahnlich belastet ist die ressortinternc Kooperastion im BMV,
da hier die Pachabteilungen den Verkehrstrigern zugeordnet
sind und sich bis zu einem gewissen Grad mit diesen identi-
fizieren. Die daraus resultierenden Spannungen belasten die
Kooperation mit der Planungsabteilung auch deshalb, weil
einzelne Fachabteilungen einen direkteren Zugang zur Lelitung

‘haben als die Planungsabteilung.

Fiir mindestens zwei der untersuchten Ressorts (das BNV und
das BMJFG) kommt die raumliche Trervnung als ein die Koope-

I3

ration erschwerender Faktor hiunzu. Feim BIdEG wird dos ¥ro-



blem noch verschir{t durch.die heterogene Aufgabens tellung
seinen einzelnen Teile. Dechalb ianobn wir auch im BMV

und im BMJFG vermehrte Hinweise dafiir, daR die Leitung duxrch
Koordinationstatigkeiten und Konfllﬁtregelungbstérker in
Anspruch genommen wird als bei anderen Hiausern. Besonders

o

deutlich kommt dies in einer Hausanordnung (Nr. 41/71) des
BMJFG zum Ausdruck:

"Ich bitte noch mehr als bisher darauf hinzuwirken, dai
die einzelnen Arbeitsbereiche des Hauses zusammenvachoen
Dies wird zwar durch die rdumliche Trennung erschwert.
Um so wichtiger ist deshalb die Beachtung von § 21 GGC I,
der eine enge Zusammenarbeit innerheallt eines Ministeriuazs
vorschreibt, um cine abpexogere LnL“cheldqu uncé eine
elnheltllche Haltung des Ministeriums zu sichern. hLlle
nach dem GVP oder nach der Natur der Sache in Betracht
kommende Stellen sind daher rechtzeitig vom federfiihren—
den Referat zu beteiligen. Es sollte deszhalb beachtet
werden, daf oft erst durch eine solche Beteiligung znde-
re Fachinteressen bekannt werden, die flir eine ausgewo-
gene Stellungnahme erforcerlich sind. In Zweifelsf&llen
?ltte ich ﬁher eine Beteiligung vorzusehen als zu unter-

assen .. ’

5.3 Kooperation zwischen Ressorts

'

Auch hier kann zun8chst festgestellt werden, daB die Inter-
‘aktion der Ressorts untereinander reclativ hoch ist. Wiederum
lauft die Kooperation entlang der Aufgabenstruktur und liegt
sozusagen "in der Natur der Sache'.

Ein besonders intensives Kooperationsmuster liegt denn vor,
wenn - was relativ hduflg vorkommt - sich bestimmte Ressorts
,dle Zustdndlgkelt teilen. Ein gutes Beispiel ist hierfiir die
Dreifachzustindigkeit von BliA, BN!L und BMEW auf dem Bil-
‘dungssektor. Oftmsls wird in derartigen Fillen die Beteili-
gung per Gesztz vorgeschrleben.

Hauflgor kommen jedoch bilatersle Kooperationsmuster vor, -

SO 2. B. zwischen BMA und BHWI, oder zwischer EMJFC und BEL.



Wo die Kooperation zwischen zwei Ressorts auf Konbinuitit
angelegt ist, flihrt dics 6fters zur Einrichtung von Kontakt—~
referaten, die auch watchdog-Fumittionen iibernehmen. Beispiele
dafir sind etws die Referate R 7 und 4 7, die von beiden
Seiten her den engen Kontakt zwischen Raumordnung und Ver-
kehrsplanung sicherstellen sollen. Komplizierl werden die
bilateralen Beziehungen dann, wenn die miteinander kooperie-
renden Ressorts Interessen vertrecten, die bestimmte Umwelt-
konflikte widerspiegeln, wie dies etwa zwischen BMA und

BMWF oder zwischen BMJFG und BML der Fall ist.

Eine ahnlich enge, bilaterale Zusammenarbeit ergibt sich
auch dann, wenn bestimmte Arbeitsgebiete z.RB. im Rshmen

von Zustandigkeitsbereinigungen aus ihren alten Arbeitsbe-
ziehungen_herausgelést und in neue Arbeitsbeziehungen einge-
fiigt werden, wobei zu dem friheren Arbeitsgebiet noch geni-
gend Verbindungen erhalten bleiben. Dies trifft z.B. zu fir
Arbeitsgebiete aus dem Bereich des Veterindrwesens, die vom
BML an das BMJFG lbergingen; dhnliches gilt auch fir die
Abteilung S des BMJIFG, die Zustandigkeiten vom BMA uUbernom-
men hat, oder flr die fortdsuernden Beziehungen.der Abtei-~
lung R im BMT zum BMSt. Hier allerdings treten die bilatera-
len Beziehungen doch in den Hintergrund gegeniiber der Auf-
gabe einer multi-lateralen Koordination fir den gesamten Re-
gierungsbereich, die sich bei der Raumordnung in ghnlicher
Weise stellt wie beim Umweltschutz. Fir die offenbaren
Schwierigkeiten einer solchen Koordination durch gleichge-
ordnete Einheiten ist auch in unserer Untersuchung eine

voll befriedigende Losung noch nicht sichtbar geworden.

Insgesamt hat sich ergeben, dafl zwischen den Ressorts uber-
greifende Problemverarbeitung selten ist. In der Regecl wird
bei der Kooperation der Ressorts untereinander das durch

die GGO festgelegte und eingefahrene Muster eingehalilten:
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Das federfiihrende Reférat 14dt die zu beteilipgenden Stellen
ein,.konfrontiert sie mit einem ersten, ressortintern abge-
stimmten Entwurf, der in bilateralen Besprechungen vorweg-
abgestimmt sein kann, erbittet dann Stellungnahmen, die je
nach Gewicht des betreffendeanessorts Berticzsichtigung fin-
den. Die Kontaktaufnahme erfolgt in der Regel auf Relerats-
ebene und geht erst dann auf héheren Ebenen lber, wenn auf-
tretende Konflikte hier nicht geltst werden kdnnen.Selbst in
jenen FZllen, wo die an einem Programm beteiligten Ressorts
sich in institutionalisiertanGremien treffen, wird nicht
nach dem Konzept der positiven Koordination verfahren.

5.4 Koordination {("Steuerung der Abstimmung")

In den folgenden Abschnitten soll die Frage erortert wer-
den, wieweit die beschriebenen tatsdchlichen Kooperations-
muster durch die verschiedenen Ebenen der Hierarchie be-
stimmt werden und ob sich bel bestimmten Prbgrammen typi-
sche Unterschiede in der Steuerung des Kooperationsverhal-
~tens feststellen lassen.

- 5,4.1 Verteilung der Koordinafionsfunktion

Die Ergebnisse unserer Befragung machen deutlich, daB die
Kontaktpartner und der Zeitpunkt und die Reihenfolge der
Betéiligung RV-interner Stellen in aller Regel von den Re-
ferenten vorgeschlagen werden. Hier gibt es kaum Unterschiede
von Abteilung zu Abteilung; es kommt offenbar kaum Jjemals
vor, daB das Beteiligungsmuster fiir die Programmentwicklung

im voraus auf der hdheren hierarchischen Ebene festgelegt
wird. '

Allerdings variiert offenbar die faktische Verbindlichkeit
der Beteiligungsvorschldge der Referenten Je nach der Art
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der Programme. Die Leitung.und die mittlere Leitungsebene
sind am Apstimmungsprozeﬁ um so mehr beteiligt, Jje mehr
sie auch in die Programméntwicklung selbst eingeschaltet
sind. Dies gilt in besonderem Hale fiir die eher "“aktiven"
und "umfassenden" und dementsprechend konflikttrichtigen
Programmentwicklungen. Gegeniiber den Referatsvorschlagen
f&allt der ML-Ebene dabei vor allen eine Korrckiurfunktion
zu, wobei es im allgemeinen eher zu einer Ausweitung als
zu einer Einengung des Kreises der zu Beteiligenden kommi.

Bei groBeren Vorhaben mit entsprechend hdherem Konflikt-
niveau nimmt die'Leitung selbst diese Korrekturfunktion
wahr. Wenn institutionaliéierte Vorkehrungen ihre frihzei-
tige Information iliber Programmentwicklungsprozesse sicher-
stellen - wie etwa im BMA und im BMSt -,hat die Leitung
hier auch die Méglichkeit, sowohl die Abstimmung im Res-
sort selbst als auch die Beteiligung anderer Stellen zu
steuern. Insgesamt gesehen erscheint jedoch die Verlage-
rung der Koordinationsfunktion auf die Leitungsebene als
Ausnahme innerhalb des vorherrschenden Musters der Koordi-
nation auf der Referentenebene.

4Die weitgehende Delegation der Entscheidungen iber die
Wahl des Kooperationsmusters an die Basis Jedénfalls bei
den konfliktdrmeren Programmen scheint den Befragten des-
haldb wenig prbblematisch, weil es sich doch iiberwiegend
um bereits eingespielte Beteiligungsmuster handelt. Die
Selbstkoordination der Basis orientiert sich Uberwiegend
an friheren Verfahrensweisen, die lediglich aktiviert zu
werden brauchen, da die Probleminterdependenzen hinldnglich
bekannt sind und es meist nur zu unwesentlichen Umdefini-
tionen des Problems kommts Ein Indikator dafiir, wie einge-
spielt die‘RV~inﬁernen Betciligungsverfahren teilwelise
sind, sind die Antworten aufl die Frage nach etwgigen
Betéiligungsregein, bei denen crstaunlich haulig die Re-
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sfimmungen der GGO genannt .werden, die - mit Auvsnahme der
Rechtsfrmlichkeits~ und Verfassungsmdfigkeitsprifung durch
das BMJ und BMI - inhaltlich Jju nicht definiert sind.

4

5;4.2'Koordination bei aktiven und konflikthaften Programmen

fushrend bei routinisierten Kooperationsmustern auf der
Grundlage dhnlicher oder als ahnlich definierter Problem-
zusémmenhénge die Hierarchie auch hinsichtlich der Koordi-
nation nach dem Prinzip des management by exception ver-

fahrt, muB sie bei neuen Programmen mit zu erwartendem ho-
heren ﬁonfllkunlveau auf die Anwendung dieses Prinzips
verzichten, da bei diesen Programmen die Voraussetzung sei-
ner Anwendung: namlich gleichbleibende und sich wiederho-
lende Bedingungen, in der Regel nicht Vorliegt. Lei derx
Mehrzsghl der von uns untersuchten Hessorts befallt sich die
Leitung allerdings nur mit der Festlegung externer Koopera-
tionspartner, nicht mit der Steuverung der ress ortlnternen
Abstimmung. Eine Ausnszhme stellen nur Jjene Programme dar,
die als politisch so brisant angesehen werden, daB man

- sich auf Leitungsebene auch zur Abschirmung gegenﬁber'an—
deren Abteilungen des eigenen Hauses gezwungen siehtd Nach
unserer Kenntnis koordiniert die Leitung die hausinterne
Abstimmung sonst nur im BMA und BMSt, was bereits im vor-
ausgegangenen Abschnitt behandelt wurde; bel den snderen
Ressorts bleibt diese Funktion in der Regel den Abteilungs-
leitern uberlassen.

“Im librigen sind bei deér Festlegung des Kreises der zu betei-
ligenden Stellen Gesichtspunkie susschlaggebend, die cher dem
Durchsetzungsinteresse Rechnung tragen #ls einer auf die Fe-
~erbeitung interdependenter Froblembereiche gerichteten Koordi-
nation. Sowohl das Bestreben, Gegenargumente frithzeitig
kennenzulernen, als auch die Chance, Verblindete zu gewinnen
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und den Kreis potentieller Gegner eines Programms klein zu
halten, stehen im Vordergrund der auf Leitungs- und Refe-

ratsebene angestellten Uberlegungen-zur Frage der Beteili-
Sung./

/Inwieweit die einzelnen Ressorts von der Chance Gebrauch
machen, die das Frihkoordinierungsinstrument der Bundesre-
gierung bietet, um sich frﬁhzeitig in den Abstimmungspro-
ng ressortiibergreifender Prograwme einzuschalten, hingt
von der Sorgfaltigkeit der ressortinternen Aufbereitung
der Datenblatter ab. Die Praxis schwarkt hierbei zwischen
Fdllen, in denen die Datenblatter bei den Planungsbeauf-
tragten liegen bleiben, und Fallen, be1 denen die ricklau-
fenden Datenblédtter systematisch ausgewertet werden und den
Referaten als Informationsgrundlage fiur Betelllgunguergu-
chen zur Verfiigung stehen,

Beteiligung Externer

Die GGO versteht unter "Beteiligung" die Mitwirkung einer
anderen Verwaltungseinheit (Ressort, Abteilung, Referat)

an einer Entscheidung der "federfiihrenden" Einheit. lMit der
von uns formulierten Frage nach der Beteiligung Externer
sollte das Ausmal der Mitwirkung nicht-staatlicher Hand-
lungstriger am EntscheidungsprozeR ermittelt werden. Die
Ergebnisse sind von Bedeutung sowohl fiir die Autonomie als
auch fiir den Grad der IntereusenberuCK51cht1gung in Pro-

grammenthcklungs—?rozessen.

In sllen befragten Abteilungen bleibt es den Referenten grund-
shitzlich iiberlassen, sowohl den Zeitpunkt der Beteiligung
als auch den Kreis der zu Beteiligenden fest7uleéen. In der
Regel kann der Referent dabei zwischen frithzeitiger oder
spater Beteiligung und einem engeren oder weliteren Kreis
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der zu Beteiligenden widhlen. Nach Aussagen dcr Befragten
scheint 51ch als ungeschrjctene Regel oowohl eine frihzei=~
tige Betalllgang als auch eine Pfdiexenz fiir eine mcglichst
weite Beteiligung elngesplelt zu haben. Offenbar herrscht
diese Praxis insbesondere in jencn Ressorts, die diec Posi-
tion des "politischen Beamten' auf mittlerer und/oder hohe-
rer Leitungsebene mit Externen besetzt haben. Wenn auch die
uberw1egende Mehrzashl der befragten Referenten die Frage '
nach Vorgabe der Vorgesetzten zur Beteiligung Externer
(bzw. dle Existenz abtellunysspe21flscher Regeln) vernelnt
gibt es doch eine Reihe von Situationen, wo Fragen der Be-
telllgung in den Aufmerksamkeitsbereich von Vorgese*zten
ricken. ‘

In Vorbesprechungen zur inhaltlichen Abst¢mmung erhalten

die Referenten von Vorgesetzten oft auch Hinveise daruber,
‘wer (um bestimmter Inhalte willen) zu beteiligen ist. Wenn
auch die Mehrzahl der Vorgesetzten iUber Zeitpunkt und Kon-
taktaufnahme mit Externen und uber den Krels der tatséchlich
Beteiligten nicht informiert werden will, ist in diesem Zu-
‘sammeﬁhang eihe interessante Ausnahme festzustellen.‘Gerade“
' jene politischen Beamten, die extern rekrutiert wurden, |
schalten sich - wenn auch oft nur in ausgewdhlten Bereichen
auf Grund ihrer intimen Kenntnis der Verbandslandschaft in
Beteiligungsangelegenheiten\ein. Meistens geht es dann unm
die Ausweitung des Kreises der zu Reteiligenden. Vor allem
"groBe-Vorhabén" der Ressorts sind davon betroffen. Doch
sélbst'wenn formale Vorgaben von Vorgesetzten hinqichtlich
der Beteiligung ausbleiben, ist der Entscheidun gssplblraum
.der Referenten von vornherein dadurch elngecngt dafl der
Kreis der zu Betelllgenden in der Regel ziemlich feststeht.
Die Freiheit des Referenten besteht dann nur noch darin,
aus dem Kreis der mugllchcn Partner die tdtsuchllchen Part-
nerhauszudahlen. "Das ist eln elnre,pleltes Verfahren" -

" das ist ein bllw, der ablduft"hl “daq'liegt in der Latur

der Sache" sind in diecsem Zusammenh ong die haufigs uen Encte-
worten.
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Da das Beteiligungsverfahren einges@ielt ist, erscheint

den Referenten die systematische Irfassung der von1einem
Programm Betroffenen keineswegs problematisch. Dies trifft
insofern auch den objektiven Tatbestand, als die von uns
untersuchten Fachabteilungen eine relativ konstante Umwelt
aufweisen und die dort ausgearbeiteten Programme schon lange
laufen. Hinzu kommt, daB durch die lange Dauer der Programm—
entwicklungs-Prozesse in der Regel garantiert wird, daB sich
alle Betroffenen melden kodnnen. Insofern iliberzeugt auch die
immer wiederkehrende Antwort der Refercnten: "Wenn man je-

" mand zufidllig vergiﬁt, wird er sich schon melden!" Als an-
schauliches Beispiel hierfir eignet sich die Abteilung D

des BMI: Die dort ausgeafbeiteten Programme laufen schon sehr
lange, es sind immer die alten Probleme, vielleicht ist da-
bei einmal eine neue LOsung, ansonsten Fortschreibung und
Anpassung "an die Erfordernisse der Zeit'". So steht von
vornherein fest, wer betroffen und zu beteiligen ist.

"Nach 26 Jahren haben sich alle gemeldet!"

Daf dieses Muster Gliltigkeit hat, zeigt auch die Beantwor-
tung der Frage, ob es bei der Beteiligung von AuBlenstchen-
den iiber die GGO hinaus bestimmte Regeln gibt. Die lMehrzahl
def Referehten antwortet: "das weiB man eben” - "ich bin ein
alter Hase und schon lange im Geschaft" - "wir haben einen
Vérteilerschlﬁssel". Eine Gruppe von Referenten weist in
dieéem Zusammenheng héchstens darauf hin, daB bestimmte Ge-
setze und die GGO eine Beteiligung der Spitzenverbande vor-
schreiben. Die Mehrzahl der Referenten hidlt sich nach eige-
" nen Aussagen auch an diese Kegel und beteiligt primér die
Spitzenverbdnde. Auch die von uns untersuchtgn Programme

belegen dies.

Danach befragt, aus welchen Griinden AuBenstehence beteiligt
werden, nennt die iiberwiegende Mehrzahl der Referenten an
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erster Stelle den Gesichtspunkt der Informationsgewinnung,
an zweiter Stelle den der Durchretzunf. Gerade wegen der
geringen GroBe der meisten Referate ist man auf die Verbande,

und gerade auf die Spitzenverbinde, angewiesen, die infolge
ihres hohen Orgsnisationsgrades am ehesten iiber ausreichende
Informationsverarbeitungs-Kapazitat verfiigen; andererscits
hat man in den Referaten wegen der beschrdnkten eigenen Ka-
pazitit auch ein besonderes Interesse daran, den Kreis der
zu Beteiligenden auf die E£pitzenverbénde zu beschrinken.
Eine Gruppe von Referenten und Abteilungsleitern wendet

sich deshalb auch gegen den in einigen Bereichen zu beobach-
tenden Trend, nach dem auch die einem Spitzenverband ange-
h6renden Untergruppen in direkten Kontakt treten méchten:
"Das wirde und Uberfordern!"

Obwohl der Durchsetzungsgesichtspunkt erst an zweiter Stelle
genannt wird, unterschétzen die Referenten seine Bedeutung
nicht. Man ist von vornherein auf‘vollSténdige Beteiligung
aus, weil "dies Arger erspart". Man weil auf Referentenebené
genau, daB’nicht'berﬁcksichtigte organisierte Interessen ihre
Konfliktféhigkeit,dadurch»steigern konnen, dafll sie sich ent-
weder ein ihnen nahestehendes Ressort oder ein Bundesland
zum Fiirsprecher ihrer Interessen wdahlen. Geht ein Ressort
oder ein Land mit einem Verband eine negative Koalition

ein, kann dies fir ein bestimmtes Programm insofern gef8hr-
lich werden, als im Gesetzgebungs-~ oder\Verordnﬁngsverfah-
ren deren Mitspracherecht institutionalisiert ist wnd nicht
ohne weiteres auBer acht gelassen werden kann. |

In der Regel erfolgt die Unterrichtung der Verbande erst
dann, wenn ein Entwurf des federfilhrenden Ressorts mit an-
deren Ressorts abgestimmt ist. Dabei kann es allerdings vor-
kommen, dal nach Unterrichtung der Verbénde dieser Prozeld
der'RV-internon Abstimmung nochmals durchlaufen wird.
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Die Ubung, die Verbinde erst nach\erfolgter Abstimmung mit
anderen Ressorts zu unterrichten, hat unter anderen die Kon-
sequenz, dall die beteiligten Vertinde in der Regel gezwun-
gen sind, auf einen Entwurf zu reapieren. Die Verbinde ant-
worten deshalb in aller Regel auf die in einem Entwurf vor-
geschlagenen MafBnahmen mit Detailkritikx und verzichten im
allgemeinen darauf, die dem Entwurf zugrunde liegenden qua-
litativen Grundsatzentscheidungen und Programnziele anzu-
greifen. Selbst wenn Verbinde ausnahmsweise vor oder wik-
rend der unmittelbaren Initistivphase eines Programms be-
teiligt werden, dient die Beteiligung vornehmlich der Daten-
samnlung und nicht der Problemdefinition und der Zielfect-
legung. Dem entspricht es dann auch, daB nach Aussagen der
Referenten von den Verbinden in der Regel Detailvorschlige
und keine Alternativkonzepte vorgebracht werden. '

Wenig ProblembewuBtsein. spiegeln die Antworten auf die Frage
wider, was von Referentenseite aus unternommen wird, um die
Ansichten und Wiinsche betroffener, aber nicht organisierter
Gruppen, die selbst keine Sprecher haben, zu ermitteln. Nur
eine Minderheit der Befragten sieht hier ein generelles Fro-
blem nicht nur rein organisatorischer Art. Fir den grofien
Rest f&llt die Identifikation Betroffener zusammen mit der
Feststellung derer, die tatsidchlich auch betelllgt werden.
Die einseitige Beteiligung organisierter und konfliktfahiger
. Interessen ist um so bedenklicher, als vermutet werden kann,
dafl deren Wiinsche ohnehin bekamnt sind und es keiner ei-
gentlichen Beteiligung mehr bedarf, damit diese Wiinsche

auch beriicksichtigt werden. '

- Fir eine Minderheit der Befragten kann die Frage nach der
Beriicksichtigung nicht-orgaenisierter und nicht-konflikt-
faghiger Tnteressen deshalb nicht zum Froblem werden, weil
sich diese Beamten selbst als Sachwelter des Gemeinwohls
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verstehen. Nur in wenigen Ressorts warcen Ansitze festzu-
stellen, auch nlcht organisierte und nlhht—KODillktfdhlge
Gruppen am Ents ChelﬂungSpTanB ZU. bﬂtelllgen. So versuchen
sowohl das BMA als auch das BMJFG, Lehrlings-— und Schiler-
gruppen. in das ﬁnhorungsverfahren e¢naube41ehen. 1n beilden
Fgllen glng die Iniative dazu von der politischen Spitze

aus.

Auffallend selten wurde von den Referenten die Beteiiigung
fester Gremien (z.B. Beirdte) geﬁaﬁnt. Dics mag zu einem
groflen Tell an der Fragestellung gelegen habten. Von der
ubllchen Form der Betelllgung unterscheidet sich die in-
stitutionalisierte Beteiligung durch personelle Kontlnul—
tat in Belraten, die groferen EinfluB vermitteln kann. Von
ihr dlirfte deshalb auch am ehesteh eine Kritik zu erwarten
sein, die'auch qualitative Grundsatzentscheidungen‘anvreift.
Sie begunstlgt offenbar auch e1np sktive Interessenvertre-
tung. Wie die- Falluntersuchungen andeuten, findet sich bei
der nicht~institutionalisierten Form der Beteiligung eher
eine Haltung der defensiven Interessenvertretung: Die Ver-
bande werden nur dann aktiv, wenn sie mit den in einem Pro-
gramm formulierten MaSnahmen nicht ﬁbereihstimmen. Unter-
stellte oder abzusehende Uberelnstlmmung nit bestimmten Mal-
nahmen scheint dagegen mlt Passivitat verbunden zu sein
(vgl. hierzu: R. Mayntz-Trier, Gutachten: Politische Flenung

und demokratische Beteiligung, Berlcht des Proaektlelters,
Bonn im Oktober 1971, S 21 £.).

Die Einsch&tzung der Rolle der Verbinde variiert offenbar
mit der Art der Referatsaufgaben. Wo,wie in der Abteilung D
des BMI,die Verbdnde im Tarifbereich die direkten Gespféch
partner sind, werden sie in dieser Rolle aﬁzeptlert und ihre
Macht wird nicht unterscbdtat Die Verbanae seien gefghr-
lich, ihre Macht stelge forvwéhrend, dle L01tung akéeutlere
nichts, was von den Verbinden nlahb wenlystgn" toleriert
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werde. Allerdings nimmt gerade.im Tarifbereich der Zwang

zum Kompromifl der Konfliktsituation die Schirfe. Die Macht
der Verbande wird auch dort als erheblich eingeschitzt, wo
die Gefahr besteht, daB Verbinde mit "potenten" anderen Res-
sorts (oder Landern) eine negative Koalition eingehen kon-
nen. Hier empfindet man das Agieren der Verbéhde wohl am
ehesten als &drgerliche Tatsache. Eine ambivalente Einschatzung
der Rolle der Verbinde liegt dann vor, wenn ein Ressort ei- .
nerseits in verstdrktem MaRe auf die bei den Verbinden zu
suchende Informationsverarbeitungs-Kapazitidt angewiesen

ist, andererseits die Beziehung dadurch belastet wird, daB
von einem Teil der in Frage kommenden Verbinde eine be-
stimmte Ideologie vertreten wird. Unbelastet ist das Ver-
h8ltnis zu den Verbinden dann, wenn - wie auf dem Gebiet
~der Jugendpolitik - die Verbiande Informationen bereitstel-

len, aber insgesamt iiber wenig Konfliktpotential verfiigen.

Allgemein herrscht der Eindruck vor, daB die Verbdnde als
Partner akzeptiert werden, die man nicht nur aus Griinden

der InformationsgeWinnung heranzieht, sondern auch zur Le-
gifimation erzielter Entscheidungen. Diese Einstellung wird
~ wie es scheint - primdr den organisierten Spitzenverbinden
entgegengebracht. DaB die Verbdnde ein gewisses "Mitsprache-
recht" haben, wird also durchaus akzeptiert, wenn auch eine
Minderheit von Referenten konstatiert (nicht bedauert!),

daB gerade durch die Verbidnde ihr Entscheidungsspielraum

eingeengt werde.

DaB den Verbinden eine solche Legitimationsfunktion zukommt,
kann auch den Antworten auf die Frage nach externen An-
sto6Ben und Initiativen entnommen werden. Die meisten Refe-

- renten betonen, daB man von Verbinden nur Hinweise allgemei-
ner Art bekomme, Detailvorschldge, oftmals "unbrauchbares
Zeug". Man schitzt die Einwinde der Verbinde jedoch insofern,
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als durch sie die regelungsbediirftigen Fragen aufgezeigt
werden. Eine Absicherung erfiahrt diese Interpretation auch-
durch die Antworten auf die Frage nach den gingigen Infor-
mationsquellen. Nur die Referenten der Abteilungen D und U
des BMI nennen hier die Verbidnde an erster Stelle.

Tnwieweit durch das Beteiligungsverfahren die kritischen
Anforderungen der Interessenberiicksichtigung und Autonomie
ausreichend erfiillt werden, kann nur vermutet werden. Die
Autonomie gegeniiber einer Vielzahl von Verbdnden dlirfte in-
sofern gewdhrleistet sein, als die Problemdefinition und die
Zielfestlegung bei der Programmentwicklung in der Regel von
der Verwaltung vorgenommen wird und die Verbsnde nur mit
einer die einzelnen MaBnahmen betreffenden Kritik aufwarten.

‘Nur Spitzenverbinde mit einem hohen Organisationsgrad be-

sitzen iiberhaupt jene Informationsverarbeitungs-Kapazitat,
die notwendig ist, um sich in Zielfindungsprozesse wirksam
einschalten zu konnen. Oftmals scheint es so zu sein, daf3
selbst die allgemein gehaltenen Begrindungsmuster, die ei-
nen Entwurf beigegeben sind, von den Verbdnden uneingeschrankt
skzeptiert werden. Kritischer ist die These von der Autono-
mie der Verwaltung dann zu beurteilen, wenn, bedingt durch
die Kleinheit der Referate und die hohe professionelle Orien-
tierung der Referenten, Teile der Informationsverafbeitung
an wissenschaftliche Institute und Fachverbidnde abgegeben
werden und mit dem Hinweis auf die Neutralitit der Wissen-
schaft der magliche Vorwurf, Probleme interessenspezifisch

zu erfassen und zu bearbeiten, als unbegriindet zuriickgewie-
sen wird.

‘Konflikte, Konfliktregelung, Unterstiitzung und Konsensbildung

Die Kategorie der Konfliktregelung/Konsensbildung wird von
uns komplementdr zu dem gesondert dargestellten Informations-

verarbeitungs~Prozeli betrachtet. Unter Prozessualem Gesichntls—
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punkt wird in diesem Zusammenhang in der Regel von Konflikt-
regelung gesprochen, obwohl Konfliktregelung und Konsensbil-
dung an und fir sich auf einer Dimension liegen. Konflikte
konnen autoritativ durch Machteinsatz entschieden oder

durch Konsensbildung liberwunden vierden.

Im Rahmen der Untersuchung Jntere°31erton uns primar Konflikte,
die RV-intern zwischen organlsatorlqchen Einheiten auftre-

ten, dariber hinaus Konflikte zwischen RV und seiner poli-
tischen und sozio-ockonomischen Unweli. Damit derartige Kon-
flikte "greifbar" werden, miussen sie einen bestimmten Inten-
sitatsgrad erreichen und sich im Handeln der am Konflikt
beteiligten Personen oder Einheiten manifestieren.

“Einen solchen'lntenSitétsgrad erreichen in der Regel Kon-
- flikte, die struikturell bedingt sind durch die jeweilige

organisatorische Arbeitsteilung und Zuweisung von Zustin-
digkeiten. Die typi che Folge sind sowohl Kompetenzkon-
flikte als auch sachllche Konflikte um den Inhalt von Pro-
grammen. Hierher gehort auch der von der Oraanlsatwon S0~
ziologie oft beschriebene Stab-Linien-Konflikts

‘Strukturell bedingte Konflikte kénnen noch verschiarft wer-
den, wenn'sich in ihnen unterschiedliche Umweltinteressen

widerspiegeln. Dies ist deswegen nicht unwehrscheinlich,
weil die organisatorischen Einheiten in RV in der Regel
bestimmten Umweltbereichen zugeordnet sind und darum h8u-
fig eine besondere Sensibilitédt fur die Interessen und FPro-
bleme gerade dieser Umweltbereiche entwickeln/

‘In dem MaBe, in dem ein Prozell der Programmentwicklung

auf Konflikte innerhalt RV oder zwischen RV und der Umweltl
stoBlt, wird dieser Prozell becintrichtigt. Je nach Hohe des

- 446 -


https://1'1achteinsa.tz

- UG -

Konfliktniveaus und der jeweils verfligbaren Konfliktrege-
lungs-Kapazitdt, dic vornchmlich bei der Spitze apgesiedelt
ist, kann die Programmentwickiung verzogert oder abgebro-
chen werden oder entfernt sich von den urspringlich inten-

dierten Zielen.

AAbteilungs_’und ressortinternc Konflikte

RBei der arbeitsteiligen Kooperation innerhald einer Abtei-
lung zwischen Rechtsreferat und Fachreferaten treten Sto-
rungen in der Regel dadurch auf, dall das Problem der zeit-
lichen Koordinierung der einzelnen Referatsbeitridge unzu-~
reichend geldst wird. Da von den einzelnen Referaten nur
bei einigen gréfieren Vorhaben eine detaillierte Aufgaben-
und Zeitplanung betrieben wird, die auf die Tatigkeiten

der énderen Referate abgestimmt ist, besteht immer die Ge-
fahr, dald etwa das Rechtsreferat mit Beitrégen aus den Fach-
referaten Uberlastet wird., Konnen sich die Referenten unter-:
"einander nicht einigen, wessen Programm vom Rechtsreferat
vordringlich bearbeitet werden soll, wird der Konflikt in
der Regel zum ndchsthbheren Vorgesctzten (entweder UAL oder
AL) getragen. Typisch sind bei der arbeitsteiligen Koopera-
tion zwischén Rechts~ und Fachreferat jedoch auch Konflikte,
die in unterschiedlichen Priferenzen der an der Programm-
ausarbeitung beteiligten Personern ihre Ursache haben (z.BE.
Juristen versus Lebensmittelchemiker). -

“Besitzt die Abteilung ein Grundsatzreferat, spielt der von
der Organisationssoziologie oft beschriebene Konflikt zwi-
schen Generalisten und Spezialisten eine Rolle. Hinzu kom~
men Auseinandersetzungen mit den Fschreferaten um den Zugang
zu Informationen und den "Zugang zum Machthsber". Es handelt
sich also um Konflikte, die sowohl von unterschiedlichen
Préaferenzen herrihren als auch strukturell bedingt sind!

- 147 -



- 47 -

Da das Grundsatzreferat infolge seiner Allzustindigkelt
seine Kapazitdt fir konzeptionelle Tatigkeiten restlos
aufbrauchen ksnn, wenn es Jjene Prograume bearbeitet, fir
die in der Abteilung sonct niemand zustdndig ist, bésteht
die Gefahr, daB ein anderes Referat die dem Grundsatzrefe-
rat urspringlich zugedachte Funktion ibernimmt - wie dies
z.B. bei der Abteilung R der Fall ist. Zustidndigkeitskon-
flikte sind die natiirliche Folge einer solchen Entwicklung.

Ehnlich gelagerte Konflikte treten dann auf, wenn den iibri-
gen Referaten einer Abteilung eine Einheit vorgeschaltet
wird, die konzeptionelle Tdtigkeiten und ilibergreifende Pro-
blemverarbeitung betreiben soll; wie etwa die "Gruppe" UK
der Abteilung U des BMI. Auch hier ist das Informations-

- und Machtproblem die Quelle haufiger Konflikte.

fﬁat'die Abteilung eine bestimmte GréRe angenommen und be-
sitzt zwei oder mehrere Unterabteilungen, so erhdht sich

mit dem Koordinationsbedarf auch die Wahrscheinlichkeit

von Kbnflikten, die entweder strukturell bedingt sein kén-
nen oder auf unterschiedliche Praferenzen zurlickzufiihren
sind. Gerade Referenten mit hoher profess}oneller Orientie-
"rung neigen tendenziell dazu, sich als "AuBenseiter" zu defin-
nieren, was sie zu den Normen der burokratischen Organisation
in Widerspruch geraten 18Rt. Auch ist bei dem Fachmann mit
professioneller Orientierung die Gefahr konfiikthafter Aus-
einandersetzungen dann gegeben, wenn er sein sachlich orien-
tiertes Programm durch politische Eingriffe der Spitze ge-
fahrdet siehty

: Einé weitere Konfliktquelle ist bei biirokratischen Organi-

sationen die Autoritdtsstruktur. Sie ist sogar bei Jjener

Kommunikatior., die nicht entlang der hlerarchlschen Glie-
derung verliuft, gegenwdrtig und aktuallslcrbar. So kénnen
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Konflikte auftreten, wenn das Bediirfnis nach Selbststeuerung
und Eigenverantwortung bei den Referenten durch laufende Ein-
griffe von oben beschrinkt wird, die Chancen zur Eigenini-
tiative durch Vorgsben von oben abgeblockt werden oder Kon—
trollmaBnghmen der Vorgeselzten als zu "dicht" empfunden wer-
den. Gerade hier hat die Untersuchung den Befund erbracht, dai
viele Referenten den Unterabteiiungsleiter deshaldb ablch-

A

nen, weil er zu sehr ihren Handlungsspielraum einenge.

Die Ausfiihrungen zum Grundsatzreferat und zu vorgeschalte-
ten organisatorischen Iinheiten wie der Gruppe UK weilsen
das Informationssystem als einen besonderen Konfliktherd

aus. Konflikte in diesem Bereich beruhen weniger asuf tech-
nischen Unzuldnglichkeiten (obwohl diese von vielen Refe-
renten als drgerliche Tatsache empfunden werden),~sondern
darauf, daR mit Informationen "Politik" gemacht werden kenn
und auch gemacht wird. Informationen k®nnen vorenthalten,
gefiltert, "erganzt" oder aber auch erst zu einem bestimm-
ten Zeitpunkt erteilt werden. In diesem Zusammenhang ist
auch auf eine immer wieder zu beobachtende Orientierungs-
unsicherheit bei Referenten zu-verwelsen, die auf eine un-
genligende Versorgung der Basis mit "politischem Hintergrund-
wissen'" zuriickzufiihren ist (z.B. Vorwurf der Abschottung der
politischen Spitze, AusschluB von Unterabteilungsleitern
von der Abteilungsleiterbesprechung etc.).

Uber jene Konfliktarten, die zwischen Abteilungen eines Hes-
sorts aufzutreten pflegen, kOnnen zundchst nur allgemeine
Angaben gemacht werden. Konflikte struktureller Art, bedingt
durch die arpeitsteilige Gliederung der Ressorts in Abtei-
lungen und Referate mit unterschiedlicher und tegrenzter
Aufgabenstellung, kommen wohl am hiufigsten vor. Es handelt
sich also um sachliche Konflikte unm beétimmte Programminhalte
sowie um Kompetenzkonflikte. Konflikte infolge unterschied-
licher Préferenzen konnen hinzutreten.
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/Strukturelle Konfliktc sind besonders intensiv, wenn - wie
beim BMV - sich in der Gliederung bestimmte Umweltinteres-
sen widerspiegeln. Sie sing schwerer zu regeln, wenn ein-
zelne Abteilungen {iber unterschiedliche "eigenstindige"
Macht verfiligen: durch den Riickgriff auf eigene finanzielle
Ressourcen, durch den direkten vugang zur Leitung oder durch
réumliche Distanz von der Leitung oder anderen Abteilungen
des Hauses? | |

‘Besonders hiufig scheinen Konflikte zwischen der Z-ibtei-
lung und den Fachabteilungen und zwischen der Pleanungsabtei~
lung (oder stabsihnlichen Einrichtungen) und den Fachabtei-

- lungen. Konflikte mit der Z-Abteilung treten vornehmlich
deshalb auf, weil sich die Fachabteilungen von der Z-Abtei-
lung ungenligend unterstiitzt sehen; eine oft gehdrte Klage
ist etwa die ungeniigende personelle Ausstattung der Fach~
abteilungen. Hinzutreten kdnnen Konflikte, die in unter-
schiedlichen Préferenzen ihren Ursprung haben, wie dies in
dem nachstehend aufgefiihrten Zitat zum Ausdruck kommt:

"Es ist also eine Schwierigkeitsquelle, das ist zumindest
in unserem Hause so, aber ich habe das auch von anderen
Hausern gehort, daB die Z-Abteilung doch einer sehr tra-
ditionellen Verwaltungs-Denkweise verhaftet ist und sich
weniger als Sprachrohr der Abteilungen oder der Referate
ansieht, sondern ein ziemlich eigenes Denkschema hat und
sich nicht in dem lMafle mitverpflichtet fiihlt, die sachli-
chen Probleme zu bewdltigen, das meines Lrachtens notwen-
dig wdre. So geschieht es auch hier, so daf geschéfts-
ordnungsmaBig oder welsungsgemall hier einfach eine Ver-
besserung der Zusammenarbeit festgelegt werden mulB eel”

“Gerade Fachabteilungen, die tUberwiegend mit extern rekru-
tierten,vprofessionell orientierten Referenten besetzt
sind, richten an die Z-Abteilung den Vorwurf, zu sehr einer

"traditionellen Verwaltungsdenkweise" verhaftet zu seins

Das zum Verhdltnis von Planungs- und Fachabteilungen zur
iVerfﬁgung stehende Material belegt. auch hier, daB in diésem

‘Bereich die Konfliktursache im Informations- und Machtpro-

] ’ ) .
'blem zu suchen ist (vgl. Kepitel 7).

~ 150 -



6.2

6.2.1

- 150 -

Konflikte zwischen Ressorts

U£§§EEE“ﬁV;iq§grner Konflikte

“Die Mehrzahl der befragten ReféTesmien sieht in sachlichen

‘Interessengégensétzen die Hauptursaché von Konflikten zwi-

6.2.2

schen den Ressorts. An zweiter Stelle werden dann Kompetenz-
iiberschneidungen genannt, vereinzelt auch politische Kontro-

versen. Die hiufige Nennung von sachlichen Interessengegen-
sdtzen und Kompetéﬁzﬁberschneidungen als Hauptguellen RV~
‘interner Konflikte iliberrascht nichtf sie zeigt, daB ein
GroBteil dieser Konflikte strukturell bedingt ist, also

von der arbéitsteiligen Gliederung der Regierung in Ressorts
herriihrt. Das enge Beeinanderliegen der beiden Konflikt-
ursachen liBt sich ebenfalls erklidren: In der Regel diirfte
es so sein, daB die an einer sachlichen Auseinandersetzung
un den Inhalt von Programmen beteiligten Ressorts die Stra~
tegie verfolgen, erst dann die Kompetenzfrage ins Spiel zu
bringen, wenn eine‘Einigung in den anstehenden Sachproble-
men nicht gelingt;‘Allerdings gibt es auch Ressorts, wo

die sachlichen Interessengegensitze so weit verhdrtet sind,
daB3 Auseinandersetzungen "nur" noch um die Kompetenz gefthrt
werden, um eine den eigenen Prdaferenzen éntsprechende Lo~
sung durchsetzen zu kdnnen. Das Herausstellen sachlicher .
Interessengegensdtze als Hauptgrund fiir RV-interne Kon-
flikte sowie die in diesem Kontext gegebenen Erliuterungen
lassen den SchluB zu, daf die Mehrzahl der Referenfen der—

artige Konflikte als unaufhebbar und sogar als funktional
notwendig betrachtet.

Konfliktpartner

Die Frage nach den wichtigsten Xonfliktpartnern der unter-
suchten Abteilungen sollte ermitteln, von welchen (inter-
nen und exlernen) Stellen in crster Linie wirlksamer Wider—
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stand gegen die Vorhaben der untersuchten Einheiten erwar-
tet wird. In der Regel nennen die Referenten Verbinde, an-
dere Ressorts (unter denen das BMWF eine Sonderstellung ein-
nimmt) und die Lénder als ihre Konfliktpartner. Eine Aus-
wertung nach Abteilungen mscht den engen Zusammenhang zur
Avfgabenstellung deutlich.

Die Referenten der Abteilung D des KMI nénnen-die Verbinde
als Hauptkonfliktpartner. Diec leuchtet insofern ein, als
Ja bei Tarifverhandlungen die Verbdnde die direkten Ge-

spréchspaftner von D sind. Im Tarifbereich kann zwar die
Konfliktursache fur groflere Zeitrdume ausgerdumt werden,
bleibt jedoch als Thema immer vorhanden. Ferner wurde das
BMWF als Konfliktpartner genannt, in der Unterabteilung D II
(Besoldungs—, Tarif- und Versorgungsrecht) haufiger als in
der Unterabteilung D I (Allgemeines Recht des Offentlichen
Dienstes), was widerum von der Aufgabe her zu erklidren ist.

Die Abteilung U des' BMI kennt nach Angaben der Referenten
folgende Konfliktpartner: an erster Stelle die Bundeslén-

der, an zweiter Stelle andere Ressorts, schlieflich noch
betroffene Gruppen (also Verbande der Wirtschaft und der
Industrie). Doch erst die getrennte Auswertung der Frage
nach den Hauptkonfliktpartnern flir die beiden Unterabtei~
lungen 18Rt den in der obigen These aufgestellten Zusam~
menhang zwischen Aufgabenart und Ort dcs Widerstands deut-
lich hervortreten. So sind fir die Unterabteilung U I
(Wasserwirtschaft) die Linder die Hauptkonfliktpartner.
Die Linder sind kompetenzbewult; das Verh8ltnis Bund-Lander
war in der Wassergesetzgebung gespannt. Da fir die Unter-
abteilung U II (Luftreinhaltung und Lirmbekdmpfung) die
Bundeskompetenz gesichert war, stoflen hier die Programme
vornehmlich auf den Widerstand von Verbinden, die,Kompe-

" tenziiberschneidungen ausnutzpnd;oft mit anderen Kessorts

eine negative Koalition eingchen.
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Fir die Referenten der Abteilure J des BMJIFG sind die Ver- .
bande die Hauptkonfliktpartner. Dies leuchtetb unmittelbar

{

‘ein fiir die Forderungsreferate (4 5 - J 8), die Jja durch
den Richtlinienerlaf vom Januar 1971 zur Zusammenarbeldt
mit den freien Trigern (Verbidnden) verpflichtet sind. Durch
die auf Grund der "Hessen-Klage" erzielte Einigung auf eine
iiberregionale Forderung konnten die Konflikte mit den Lian-
dern weitgehend ausgeridumt werden. Fel den Gesetzgebungs-
referaten der Jugendabteilung stehen dapegen Konflikte mit
den Landern eher im Vordergrund. Der Abteilungsieiter macht
den Unterschied folgendermallen deutlich: kEr sicht die Haupt-
widerstandsquelle
"in erster Linie bel den betroffenen Interessengruppen,
in zweiter Linie bei den lLandern. Beides volliig unter-
schiedlich. In der Jugendforderung sind es die Inter-
essengruppen, in der Gesetzgebung sind es die Lander ...
Bei der Bundesférderung hancelt es sich immer - bei zu
kurzer Decke insgesamt - um Umschichtungen, um neue Prio-
ritdten ..., die einen Jubeln, die anderen Xlagen. Rei
den Léndern sind es natirlich Zustidndigkeitsfragen in
erster Linie. Wir machen ja fast ausschlielllich Gesetz-
gebung, die der Zustinmmung des Bundesrats bvedarf. Und
well es Gesetzgebung ist, die vollzogen wird in Auftrage-
verwaltung und durch die Linder unmittelbar, missen wir
eben suf die Lander besondere Ricksicht nehmen."

Die Referenten der Abteilung L des BMJFG sehen in den Ver-
bédnden und den Lindern ihre Konfliktpartner. In den Verbinden
@eshalb, weil die von L ausgearbeiteteﬁ Programme in der
Regel negative Auswirkungen auf VWirtschafts- und Industrie-
verbinde haben. In den Landern, weil sie durch ihre insti-
tutionqlisierte Beteiligung das Gesetzgebungs— (bzw. Ver~
ordnungs-)verfahren blockieren konnen. Die Abteilungsleite~
‘rin sieht allerdings den Widerstand anderer Pundesressorts
als besonders wirksam an: DaB sich die betroffene Viirtschaft
hinter ein Ressort steckt,
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"das ist sehr hidufig der Fall. Aber jch meine, der Wider-
stand der Wirtschaft ist fir uns ein CanUﬂaL ulicrendes
Risiko ... ein politisches Kelkil ... Aber wir konnen
uns im Entwicklungsgang des ; (esetzes— oder Verordnuns
vorhabens doch dariber hlnveguetzen, theorstisch darurvr
hinwegsetzen. Aber das kdnnen wir nicht bei #Hhnlichen
Widerstanden der anderen Ressorts. Wir miissen ja, wenn
wir zu einer Kebinettvorlage kommen wollen, die Zustim-
muneg haben, und es miissen schon ccbwerwlegendo Probleme
sein, daB man sie streitig ins Kabinett bringt ——

Vielleicht ergibt sich die Meinungsdifferenzierung vor al-
lem daraus, ¢all die Referenten in erster Linie Verbandskon-
takte pflegen, wogegen der Kontakt zu den Ressorts und den
Landern in erster Linie auf Abteilungsleiterebene gefihrt

wird, vor allem eben dann, wenn die Kontaskte konflikthaft
.sind.

‘Auch die Referenten der Abteilune B des BMA besbitigen
die These vom Zusammenhang zwischen Art der Aufgabenstel-
lung und Ort des Widerstands: sie sehen in den Arbeitgeber-

verbdnden und im BMWF ihre hauptséchlichen Konfliktpartner.

Die aufgezdhlten Beispiele lassen bestimmte Konfliktzonen
mit jeweils unterschiedlichem Konfliktnivesu erkennen:

1. Eine Konfliktzone stellen die Lander dar. Dies verweist
darauf, daB die Handlungsmbglichkeiten des Bundes durch
das fdderative Prinzip begrenzt sind. Kompetenzkonflikte
sind in der.Regel die PFolge. Das Konfliktniveau ist des-
halb hoch einzuschétzen, weil die Lander durch ihre in-
stitutionelle Beteiligung an Gesetzes— oder Verordnungs-
vorhaben Macht besitzen, die sich durch die Abhéngigkeit
des Bundes von der ausfiihrenden Verwaltung der Lander
noch erhtht.


https://aufgez�.hl
https://ITH':i.nc

207

- 154 -

e

Die haufige gemeinsame Nennung von Verbinden und kessorts
als Hauptkénfliktpartner zeigt eine zweite Konfliktzone
an, deren Konfliktniveau durch negative Xoalitioren er-
héht werden kann. Nur wenige gut organisierte und xon-
flixtfshige Verbiznde (wie Bauernverband, Arbeitgelerver-
bande etc.) sind in der Lage, allein einem Progremn Wi-
derstand entgegenzusetzen. Dagegen wird von den heferen-
ten die Macht der anderen Ressorts (fiir sich genommen)

von vornherein als stdrker bewertet.

Eine weitere Konfliktzone bilden vor allem im Forderungs-

bereich Verbdnde und Abgeordnete des Bundestags. Durch -
die Koalition mit Abgeordneten steigt das Konfliktniveau
insofern an, als die Abgecordneten in der Regel die Aus-
einandersetzung sofort auf die Leitungsebene tracen. Ab-
geordnete bieten sich gerade im Forderungsberecich auch
deshalb als potentielle Koalitionspartner fir Verbinde -
an,‘weil hier die Zurechnung des eigenen Verdienstes unm

eine getroffene Entscheidung leicht mbglich und fiir an-
dere leicht darzustellen ist.

0.5 Konfliktregelungsfunktion der Hierarchie

In

che

diesem Abschnitt interessiert vor allem die Frage, wel-
Konflikte auf welcher hierarchischen Ebene geregelt

werden. Die Ausfihrungen setzen voraus, daB die Verarbei-

tun
und
pro

Die
die
die
Ist

g von Konflikten Zeit kostet und die Kapazitit belastet
im Falle des MiBerfolgs zur Lihmung des Entscheidungs—
zesses filhren kann. ‘ '

iberviegende Mehrzahl der Referenten trégt'Konflikte,

auf Referentenebene nicht bereinigt werden kdnnen, auf
nichsthdhere Ebene und‘folgt,damit den Regeln der GGCy
auch diese Ebene nicht in der Lage, den Konfliki auszu-
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raunen, wird in der Regel die Leitung mit der Sache befaﬁt;
Ein’groﬁer Teil der zur Ldsung anstehenden'Konflikte wird
auch tatsdchlich auf Referentenebenc bereinigt. Dafiir spricht
auch, daf die Mehrzshl der Referenten cs als ihre Aufgabe an—
sieht, sich um die Durchsetzung von Progfammen zu kilmmern.
Die AuBerungen der Referenten in diesem Kontext lassen den
Schlufl zu, dall "Durchsetzung" von ihnen assoéiiert wird
mit "zéhem'Vérhandeln", wenn der Konfliktpartner innerhalb
von RV zu suchen ist; auch gegeniiber Verbanden gil®t es in
erster Linie, in Verhandlungen iiberzeugend zu wirken, wo-
gegen gegeniiber der Offentlichkeit.WDurchSetzen" bedeutet,
sich durch das Verfassen von Reden und Artikeln zu enga-
gieren. Da es den Referenten an effektiver Macht fehlt,
kdnnen sie Konflikte nur durch Uberzeugungsversuche regeln,
indem sie darauf einwirken, daB der Konfliktpartner seine
Priferenzen andert. Allenfalls konnen die Referentern noch
den Gesprachskreis ausweiten, um auf diese Weise sich Ver-
biindete zu schaffen. Diese Strategie diurfte allerdings nur
begrenzt verfiligbar sein, da in der Regel der Gesprachskreis
von vornherein ziemlich feststeht.

Fir eine’Konfliktregelung durch bargaining scheint der Hand-
lungsspielraun der Referenten generell zu eng zu sein. Eine
Bestidtigung dieser These .bieten die Antworten auf die Frage,
auf welcher Ebene die Konfliktregelung leichter erfolgt. Die
Mehrzahl der Referenten'ist der Meinung, defl es auf htherer
Ebene leichter zu einer Einigung zwischen den Ressorts
kommt. Dabei wird wie folgt argumentiert:

- Vorgesetzte kénnen grofzigiger sein und eher nachgeben;

— Auf hdherer Ebene dominicren politische ZweCkméBigkeiEs—
gesichtspunkte, der Referent kann keinen politischen Kom-

“promiB3. anbieten; :

- Erst die Vorgesetzten sind zu Kompromissen be;echtigt, Vor-
gesetzte haben einen grolieren Entscheidungsspielraum;

- Je héher das Gremium, desto mehr ist es zu einer Einipgung
verurteilt;
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- QOben géht es zugiger; ‘
. - Oben kennt man nicht die Details;
- Oben sind nur noch wenige Punkte strittig.

4Nur eine Minderheit glaubt, daf sich Konflikte leichter
auf Referentenebene regeln lassen. Dabei lassen sich ZWEL
Argumentationsmuster unterscheiden:

-~ Eine Einigung muf auf Referatsebene erfolgen, da auf Ab-

teilungsebene noch juristische und politische Bedenken
hinzukommen;

- Auf héherer Ebene ist man oft festeefahren. Eine Einigung
bedeutet dann oft: fauler Kompromifily

#Jene fteferenten, die sich dem zuletzt genannten Argumentations-
muster anschlieflen, zeichnen sich in der Regel durch eine
hohe professionellevOrientiérung ausi So verwundert es
~nicht, wenn sich gerade bei der Abteilung L des BMJFG Ant-
worten wie diese hdufen: ’
"puf hSherer Ebene wird leichter einé Einigung»erreicht,

ob dabei der sachliche Gesichtspunkt Vorrang hat, ist
fraglich. Mir sind Referentenentscheidungen lieber.”

oder:

"Zu einer!leichtgren schon. Zu einer besseren wohl nicht
immer. Wir Fachidioten wiirden die Dinge doch anders machen.’

Ahnlich argumentieren auch die Referenten im technischen Be-
reich der Abteilung St des BMSt. Generell iiberwiegt aller-
dings die Tendenz zum HSherspielen von Konflikten. Sie kann
damit erkliart werden, dafl mit asufsteigender Hierarchie der

: zur~Verfﬁgung stehende Entscheidungsspielraum zuﬁimmt.

 Allerdings bedarf dieses Urteil einer gewissen Prézisierunga
Bei vielen Konilikten, die auf Referentenebene nicht géi&st
werden konnen, wird die ML—Ebene'offenbar ibergangen und
die}Regelung:SOgleich auf die Leitungsebene vcflagert. Der
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Grund scheint im engeren Arbeitskontakt zwischen ML-Ebene
und Referaten zu liegen. Dadurch kennt der Referent im all-
gemeinen den Konzessionsrahmen dieser Ebene so gut, dafl er
ihn schon bei seinen Verhandlungen voll ausschopfen xann.
~feue Spielravme konncn deshalb erst wieder auf der Leitungs-
ebene erschlossen werden. Den Zusammcnhang verdeutlicht die
Auskunft eines der befragten Abteilungsleiter:

"Ich finde, diese Abteilungsleiterkontakte sind schier
iberfliissig. Sie haben noch nie zu etwas gefithrt. Ent- .
weder einigt man sich auf der Referentenebene, oder cs
kommt auf Staatssekretdrs-~ oder Ministerebene. Ich hate
also noch nie erlebt, daB wir uns mal auf Abteilungs-—
leiterebene geeinigt hdtten ... Die Abteilungsleiter
sind nicht sehr frei zu Kompromissen, die vom eigenen
Ressort, vom Ausgangspunkt im eigenen Ressort weit weg-
fihren. Meistens geht es auf dieser Ebene jz dann doch
um Xompromisse, bei denen wechselseitig Jeder sagt, Ja,
ja, ich m8chte schon, abher das kann ich nicht ohne mei-
nen Minister ... Das geht ja teilweise telefonisch ab,
so da man sich eigentlich unterhdlt, weil man weilB, na
Jja, einigen konnen wir uns nicht, Jjeder ist irgendwie ge-
bunden, aber die Form mull eingehalten werden. Dieses Ei-
nigungssysten der GGO halte ich fir schrecklich unzweck-
mafig ..." :

Allerdings wird auch von Abteilungsleiterseite genau die ent-
gegengesetzte Meinung vertreten:

"... Die Einigung auf Abteilungsleiterebene ist deshalb
leichter, weil bei den Referenten, so wie ich das bis
‘jetzt erlebt habe, eben doch ein sghr begrenztes res—
sortegoistisches Denken vorhanden 1st, und dall man da
einfach einen Prestigeverlust erlitte, wenn man hier
oder da nachgibt ... Es kommnt vielleicht auch hinzu,

daBR die Abteilungsleiter doch auch etwas mehr, nlchﬁ nur
fachlich, sondern auch politisch denken und die politi-
schen Konscquenzen mehr sehen ... Der Abteilungsleiter
sicht natiirlich viel mehr die &ffentliche Diskussion und
geht seiner Aufgabe gemdf einen Schritt weiter, 1pdem er
sagt, selbst wenn ich weiB, dal alle heute so derken
hier ... muf ich dafiir sorgen, daB dle"Leute gukunfts—
orientiert denken, und infolgedessen mussen wir den neuen
Weg gehen ... lch glaube schon, daf es dann leichter ist
(wenn der Abbteilungsleiter Externer ist), weil er ja dann
sehr wahrscheinlich ein muhr'polltlscherrﬂonsch ist a}s
einer, der auf dem Ublichen Weg aus der Yerugltung o0 -
men ist. Aber auch da Liingt es cehr von der Ferson ab.})
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/@enigef der Hinweis, daB es von der betreffenden Person
abhinge, sondern vielmehr der auf die externe Rekrutierung,
scheint erkliaren zu annen, warum die Konfliktregelungs-
Kapazitdt vor. Abteilungslcitern so unterschiedlich einge-
schitzt wird. Untér bestimmten Bedingungen, die eng mit
dem Rekrutierungsmuster zusammenhaéngen, scheint es fir ei-
nige Abteilungsleiter mdglich zu sein, den mit ihrer Posi-
tion verknupften Entscheidungsspielraum auszuweiten. Je
nach Herkunft der extern rekrutierten Abteilungsleiter
sind sie in der Lage, auf ein Netz von Kontakten zuriick-
zugreifen, das fiir den Fall der Konfliktaustragung akti-
viert werden kenn. Da die meisten dieser extern rekrutier-
ten Beamten iiber ausgezeichnete Parteikontakte verfugen, |
zudem als "Ménner des Vertrauens" den direkten Zugang zur
politischen Spitze haben, konnen sie vor allem bei der Re-
gelung von politischen Konflikten eingeéetzt werden. Die
Wahrnehmung von AuBlenkontakten und die Regelung von Kon-
flikten sind wichtige Elemente im Selbstbild dieser Perso-
nengruppes ‘

DaB eine derartige Ausweitung des Entscheidungsspielraums
unter dhnlichen Bedingungen selbst auf Unterabteilungsebene
moglich ist, hat die Untersuchung ebenfalls gezeigt. Enge
Kontakte zur mittleren und hHdheren Leitungsebene auf Grund
gemeinsamer Parteizugehdrigkeit, aus demselben Grund ausge-
zeichnete Kontakte zur Fraktion und zu Arbeitskreisen der
Fraktion, gute Kontakte zu Ausschiissen und ihrerr Vorsitzen-
den und Zugehdrigkeit zu einer Einheit der Ministerialver-
waltung, die den Uberblick iiber laufende Programme garantlert
ermoglichen eine Abwelchung von dem sonst ublichen Mus'ter
~der Monopoll51erun5 von polltlschen Auflenkontakten und Kon-
flnktregelung durch die hohere Leltungoebene. Allerdings
schelnen dlese Ausnahmen selten zu sein.
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Insgesamt ist es jedoch die politische Spitze, die bei
Programmkonflikten am stidrksten involviert ist und dies
um so mehr, wenn die mittlere Leitungsebéne aus den be-
reits genannten Griinden keine Entlastung schaffen kann.
Auferdem ist die Spitze belastet mit der Régelung organi-
sationsinterner Konflikte, die vén Yersonen oder Struktu-
ren ausgehen konnen. Allerdings werden solche orgsnisa-
tionsinternen Konflikte von einigen der befragten Staats-
sekretdre als ziemlich lédstig empfuﬁden, die der Meinung
sind, daB in diesem Eereich von unten zu viel nach oben
getragen wird. Dabei lassen sich Programmkonflikte und
Organisationskonflikte oftmals kaum auseinanderhalﬁen,
well gerade konfliktbehaftete Organisationsentscheidungen
auf Programminhalte bezogen sein konnen.

Unterstiitzung ~ Konsensgbildung

Tendenziell scheinen die Hauptkonfliktpartner zugleich
auch diejenigen zu ‘sein, von denen man, abhangig von der
Jjeweiligen Situation,bUnterstﬁtzung erhalten kann; die
Voraussetzungen, die Widerstand erst moglich machen, sind
zugleich die Voraussetzungen, die zur Unterstitzung befa-
higen. '

Besonders deutlich wird dies bei der Antwort eines Befrag-
ten aus der Abteilung J des BIJFG:

"Auch unsere Bundesgenossen sind umggkehrt dievyénder R
Es gibt natiirlich immer eine Koalition Qer"fgcnllch
Fngagierten ... Unsere zweltgtarkstenvVerbunaeten,
wenn man mal vom Kontakt unmittelbar zum Parlament ab-
sieht, also da haben wir Verbindete im Parlament, in
den Arbecitskreisen der Reglgrungsfraktlon in erster
Linie, dann sind unsere zweitstdirksten Verbliindeten si-
cher wieder die Verbinde ..."

Auch bei der Abteilune I des BNJTG (insbesondere bei der

Unterabteilung L II, wo die gréferen Programmvorhaben leau-
fen) kristallisiert sich als JMeirungsbild heraus, daf man
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die Linder und Verbinde gewinnen muB, also die Unterstiitzung
bei denjenigen Gruppen suchen mufl, die Programme auch am
ehesten gefdhrden kdnnen. Hier iiberrascht allenfzlls, daf
bei hoher professioneller Orientierung des Referenten kaum
einer der Befragten Unterstiitzung vel der "Wissenschaft"
sucht.

Auch die Referenten der Ahteilung St beim RISt sind der
Meinung, daB potentiell alle Gegner auch als Unterstitzer

eines Programms in Frage kommen mit Ausnahme der "Grinen
Front" und des Verbandes der Haus- und Grundeigentimer.

DaB sich je nach besondercn Umstinden und Art des Programms
bei der Unterstitzungsfrage wechselnde Konstellationen erge-
ben kénnen, zeigt besonders gut das Beispiel der Abteilung U
des BMI: ' ’

Gegeniiber den Landern (Bundesrat) gewdhrt vor allem bei
der Wassergesetzgebung der Bundestag Unterstutzung, der
"im guten Sinn zentralistischer denkt"; gegeniber den
Lindern sucht man auch Unterstiitzung bei der Industrie.
Beim Abfallbeseitigungsgesetz z.B. war die Industrie

an einer bundeseinheitlichen Regelung aus Wettbewerbs-

- grinden interessiert und unterstiitzte gegen den Wider-
stand der Lander das Konzept; bei den Lindern kann man
dann Unterstiitzung erhalten, wern man ihre Kompetenzen
nicht antastet; und unter bestimmten Voraussetzungen las-

sen sich sogar bestimmte Verbande gegen widerstrebende
Gruppen mobilisieren. '

| Fir die Abteilung‘D beim BMI und die Abteilung B beim BMA
trifft die These Jjedoch nicht in vollem Umfang zu. Die Mog-

lichkeit, bei‘den Verbanden Unterstitzung zu finden; schei-
det deshalb aus, well deren Gegnerschaft in beiden Fillen
offenbar schon in einem so hohen Malie institutionalisiert
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und als Norm anerkannt ist, daB bei der Abteilung B die

Wirtschaftsverbinde und bei der Abteilung D die Gewerk-

schaften als Konsenspartner von vornherein undenkbar er-
scheinen. |

Das - Beispiel der Abteilung B des BMA zeigt such eine andere
interessante Variante: Im Bereich der Abteilung B sind mit
dem BundesausschuBl fiir berufliche Bildung und (fiir das genze
Haus) der sozialpolitischen Gesprachsrunde institutio-

nalisierte Gremien vorhanden, die sowohl zur Austragung

von Konflikten mit anderen Ressorts und Verbinden genutzt
werden als sich auch fir eine aktive Unterstitzung an-
bieten, da die institutionalisierte Beteiligung die perso-
nelle Kontinuitat sicherstellt und auf diese Weise die Chance
erhoht, daB die Teilnehmer sich mit der Politik des Hauses
identifizieren.

Es fdllt auf, daB die Referenten der untersuchten Abteilun-
gen selten das Parlament bei der Frage nach der Unterstﬁtéung
fir Programme nennen. Wenn dies iiberhaupt geschieht, so von
Befragten der mittleren und hoheren Leitungsebene. Dies
deutet’ darauf hin,'daB Kontakte zum Parlament von diesen
Ebenen gepflegt werden, in vermehrtem Umfang von der hi-

heren Leitungsebene allein.

Auffillig ist auch die hdufige Nennung (so bel den Abtei-
lungen U, D, St, B und den Planungsabteilungen beim BMA

und BMV) der politischen Spitze als Verbundeter, wenn es

um die Unterstiitzung von Programmen geht. Dies scheint zu-
nichst aus dem bisherigen Argurentationsschema herauszufal—
len. Der Verweis suf die Spitze durch die Referenten in die—
sem‘Zusaﬁmenhang bedeutet letzten Endes Jjedoch nur, daf
selbst die Refercnten der hoheren Leitungsebene das wirk-

samste Konfliktregelungs-Potential zuschreiben, dessen
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Einsatz fir den Fall Erfolg verspricht, wenn Programme auf
Widerstand stoBen. Man kann davon ausgehen, daf der Minister
bei‘ressérﬁinternen Konflikten Macht einsetzen kann, die

ihm auch in bégrenztem Unfang tir Konflikte innerhalbd von
RV zur Verfiigung steht, zur Losung von Umweltkonflikten aber
kaum noch herengezogen werden kann. Je mehr aber Unweltkon-
flikte eine Rolle spielen (gerade in Fallen aktiver Politik),
desto mehr muli die Konfliktregelung durch gezielte Konsens-
bil&ﬁhgs~PrQZesse, durch support, abgestiitzt werden. In die-
sem Zusammenhang interessieren dann die Kontakte zuwm FParla-
ment, zu Parteien und Verbanden, Uberhaupt der génze Bereich
der Offentlichkeitsarbeit.

fﬁaqh den Antworten sowohl der Referenten als auch der AL
und der StS entsprechen Parlamentskontakte liberwiegend

den Regeln der GGO. Die Antworten kdnnen besagen, daB die
formalen Erwartungen der GGO (und der sie'ergénzenden Haus~
anordnungen) immerhin so ernst genommen werden, daB sie
wenigstens die Darstellung Externen gegenuber bestimmen.
Dafiir sprechen vereinzelte Hinweise von Referenten, die als
brauchbare und von ihnen gern genutzte Kontakte zwn parla-
mentarischen Raum Verbindungen angeben, die sich nur auf
Grund langer und dauerhafter Beziehungen'ergeben kdénnen
(z.B. Kontakte zu AusschuBvorsitzenden, Stellvertretern,
Beriphterstgttérn, Assistenten von Ausschuflvorsitzenden)g

¢ Die Antworten kdnnen aber auch besagen, daB der Kontakt zunm
parlamentarischen Raum von der politischen Spitze monopoli—
siert worden ist und selbst der mittleren Leitungsebene nur
noch fallweise zugecchoben wird - eine Ausnahme stellen hier
nur jene extern rekrutierten Abteilungsleiter dar, die gera-
de infolge ihrer Kontekite zum Parlament ins Haus geholt wor-

den sind! Differenziert man noch unter den dem hdheren Lei-
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tungsbereich sngehdrenden Personen, so stellt sich heraus,
dafi |
die Kontakte zum Parlament w01tpchepd von PStS

polisiert worden sind.

nono-—-

DaBl gerade der Kontakt zum Parlamént von der Spitze als be-
sonders wichtig eingestuft wird, zeigt auch die im Oxto-

ber 1971 durchgefiihrte Anderung der GGO (§ 25 GGO) beziig-
lich der Unterrichtung ocder Beteiligung von Verbinden und
Parlament bei Gesetzesvorhaben. Die bis dshin giltige Rege-
lung der GGO sah vor, daB die Unterrichtung des Bundestags
und seiner Mitglieder nur iber die politische Spitze erfol-
gen durfte, wogegen die Unterrichtung der Verbdnde den Refe-
renten iberlassen war. Da aber alle Spitzenorganisationen
ihre Vertrecter auch im Bundestag haben, waren sie zwar als
Verbendsvertreter, nicht aber als IMitglieder des Bundestegs
informiert. Die neue Regelung mochte die Prioritdt des Bun-
destags sichern und sieht infolgedessen die gleichzeitige
Unterrichtung von Bundestag und Verbanden iliber Gesetzesvor-
haben vor. Allerdings kann mit hoher Wshrscheinlichkeit
vermutet werden, daB die GGO-Anderung durch die Praxis léngst

vorweggenommen war.

Der aktiven Rolle der politischen Spitze bei der Herstel-
lung von Kontakten zum Parlament entspricht also einc selt-
sam passive auf der Referentenebene: Referenten nehmen von
sich aus kaum Xontakte zum Parlament suf und, wenn iUber-
haupt, nur mit Erlaubnis der Spitze. Nach Angaben der Refe-
renten erfolgen diese Kontakte ausschlieflich zum Zweck der
"sachlichen Unterrichtung". Lédufig gehen die Kontakte auchk
von den Abgeordneten selbst aus - vor allem im Forderungs-

bereich.

AMie die Darstellung externer Initiativen und der Bebteili-
gung Externer gezeigt hat, verfugen die Referenten iber
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ausgedehnte und intensive Verbands xontaxte, die sowohl aus
Griinden der Informationsgewinnung als auch unter dem Aspekt
der Durchsetzung von Programmen aufrechterhalten werden.
Verbandskontakte und Kontakte zum Parlement, die primir
Prozesse der Konsensbildung einleiten sollen, werden in
der Regel von der mittleren und hoheren Leitungscbene wahr-
'genommen; sie scheinen heute zunehmend von der politischen
Spitze monopolisiert zu werden. Die Monopolisierung von
AuBenkontskten zu Parteien, zum Parlament, zu Verbénden; zu
Journalisten etc. durch Mitglieder dcr hSheren Leitungesebene
ergibt sich aus ihrer Doppelstellung ale Behordenleiter und
hervorgehobenc Parteimitglieder, die es ihnen erlaubt, die
fir eine Konsensbeschaffung notwendige Rolle des Umsetzers
wahrzunehmens/

Die Verbande selbst mﬁssen'allerdings im Interesse eines
kontinuierlichen Einflusses den bei der Spitze moglichen
Personalwechsel bericksichtigen und infolgedessen auch an
Kontakten zu Referenten interessiert sein, die diesem Wechsel.
weniger asusgesetzt sind. Im extremen Fell einer “"Xolonisie-
rung" konnen die Referate geradezu zu Sprechern von Verbidn-
den werden. Die befragten AL schitzen diese Gefahr auch

- durchaus realistisch ein, halten aber organisatoriéche Gegen~
maBnahmen, wie z.B. die Rotation von Rcferenten, fir nur be-
dingt geeignet. Da nur immer wenige Referenten dieser Ge-
fahr unterliegen, konne man sich in der Regel danlt begni-~
gen, sie besonders gut zZu kontrollleren.'

Kritisch sind die Ergebnisse zu bewerten, die zu der auf

den einzelnen Ebenen jeweils durchgefithrten Offentlich-
keltsurbcAt vorllegen. Auf Reieratqebene scheint sie sich
darauf zu beschrinken, dali die ﬁeferenten in Vortrigen und
Artikeln in Fachzeitschriften werbend fiir bestimmte Programa-

vorhaven sufireten. Mehr Moglichkeiten hat hier die mittlere
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und hohere Leituhgsobcne. Doch gerade die Leitungsebene
scheint, abgeschen von der Ubcrnehme reprisentativer Funi-
tionen bei Veranstaltungen der Spitzenverbinde, eine kon-
tinuierlich angelegte und pezielte Offentlichieitsarbeit
kaum zu betreiben. Oftmals beschrinkt sich dic Offentlich- -
keitsarbeit auf Wshlkreisarbeit,und nur in Wahlzeiten
scheint sich die Aktivitat zu steigérn, Fir eire gezielte
Offentlichkeitsarbeit fehlt es zumeist auch an den notwen-
digen Voraussetzungen: systematische Meinungsum{ragen, die
Auswertung von Meinungsunfragen, Presseanalysen kommen

im Prozell der Programmentwicklung in den Fachabteilungen
hochst selten vor. Auch das Offentlichkeitsreferat ist

von dieser Kritik betroffen: seine TAtigkeit berihrt kaun
die  Arbeit in den Referaten, die vom Uffentlichkeitsreferat
verbreiteten Informationen werden von den Referenten als
unzureichend empfunden, wenn sie diese iliberhsupt erreichen.
Insgesant herrscht der Eindruck vor, daB die Uffentlich-
keit nicht in gezielter und systemétischer Weise zur Unter-
stiitzung von Programmentwicklungen mobilisiert wird.
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Organisatorische Varianten dcx klassischen Hcssoytf

struktur

Das bisher dargestellte Bild der Programmentwickluhg
in Fachabteilungen und der Erfillung programmbezoge-
ner Steuerungs- und Koordinationsfunktionen auf den
einzelnen Ebenen der Hierarchic mull durch die Einbe-
ziehung weiterer von uns in den einzelnen Ressorts

vorgefundener Einheiten ergiinzt werden, die bestimmte

Funktionen im Zusammenhang mit der Programmentwicklung
innerhalb des jeweiligen Ressorts spezialisiert erfil-
len sollen. Zugleich kann die Schaffung dieser Linhei-
ten als Indiz dafiir angesehen werden, in welchen Funk-

tionsbereichen von RV selbst lingel wahrgenommen wur-
- den, die man durch die necuen Strukturen zu kompensie-

ren versuchte. Es handelt sich hierbei um

- die Einrichtung von Leitungsstiben zur ErhShung
der Informationsverarbeitungskapazitit des Lei-
tungsbereichs bzw. zur Entlastung der Leitung von
bestimmten  Funktionen,

- die Schaffung von speziglisierten Planungselrnel-
ten, die primdr entweder bestimmte Programme des
Ressorts zentralisiert crarbeiten oder die Programm-~

entw1cklung der Fachabteilungen systematxsch steu-
ern und koordinieren sollen,

- die Grindung von- Projektgruppen, die das vorherr-
schende Kooperationsmuster zur Verarbeitung ‘inter-
dependcntcr Problemzusammenhinge verbessern sollen.

Die einzclnen orgenisatorischen Varianten sind jedoch,

wie zu zeigen sein wird, nur primiir, nicht aber aus-
schlieBlich auf die srfullung der angegcbenen IUuuLi‘
oncn ausgervichtet. So sind die Stibe zum Teil wuch di-
rekt in die Programmentwicklung cinﬁcschaltet,"ﬁébcn
Plﬂnunn« zinheiten z.7. Stabschurakter oder dicuen Pro-
jektgrupnen der Leitungsunters tutZUl”-‘ "



7.1

7.1.1

~ 167 -~

Auch kommen die Funktionen nicht immer in der Be-
zeichnung der Einheiten zum Ausdruck:

als Leitungsstibe werden die Stabsgruppe im BiSt

- und hier bcsonders das Referat "Planungsangele-
genheiten" (L1) - und die "Innenpolitische Arbeits-
gruppe' im BMI (Z II 1) eingestuft,

- als Planungseinheiten die Planungsunterabteilung
UA II im BMV, die UA "Grundsatzfragen des Umwelt-
schutzes" (U I) im BMI und die Planungs- und Grund-
satzabteilung im BMA (Abt. I).

- Ferner wurden von den 20 in die Untersuchung einbe-
zogenen Projektgruppen mehrere als Arbeitsgruppen
bezeichnet.

Wihrend das empirisché Material tber die Projektgrup-
pen, die UA II und die Abt. I dirckt erhoben wurde,
stlitzen Sich die Aussagen iiber die Leitungsstidbe und
die UA U I auf Spiegelbildmaterial der Fachabteilungen.

penguipgi=gpng e e A R K g

Als Leltungsstabe werden hier Einheiten bezeichnet,

die die Leitung bei der Erfullunw ihrer Funktionen
gegeniiber dem eigenen Haus, den anderen Ressorts und
der Umwelt unterstiitzen sollen, dabei jedoch nur ent-
scheidungsvorbereitend wirken, ohne selbst Vertretungs—
funktionen wahrzunehmen oder steuernd oder koordinie—
rend.in die Programmentwicklung der Fachabteilungen

einzugreifen.
Der Leitungsstab im BLSt

Im BMSt sind die Referate fiir Kabinetts- und Parla-
mentsangelegenheiten und Presse und Offentlichkeits~-

arbeit mit einenm Referat fiir Planungs an"c]c'"nn01tcn

- 108~
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(L 1) zu einer als Stabsgruppc bezcichneten Einheit
zusammengefaﬁt, die der Leitung orgaﬁisatorisch direkt
unterstellt ist. Die Besonderhcit dicser Stabsgruppe
ist L 1, denn die andercn Referate finden sich in al-’
len Ressorts, wenn auch mit unterschiedlicher organisa-
torischer Verortung im Leitungsbereich oder in den
Zentralabteilungen. L 1 arbeitet vorwiegend -fiir die
Hausieitung und entlastet sie damit.

Ein Aspekt der Leitungsunterstiitzung durch L 1 ist
die Mitarbeit an Stellungnahmen zu Kabinettvorlagen
~anderer Ressorts, die im Bereich des BMSt Auswirkun-
gen haben. Dic Aufmerksamkeit gegeniiber anderen Res-
sorts ist vorwiegend auf die Interdependenz der Stid-
te~ und Wohnungsbaupolitik mit der Wirtschafts- und
’,Sozialpolitik gerichtet. Die_Leitungéunterstutzung
von L 1 gegeniiber den Fachabteilungen des BiSt besteht
in der Beobachtung der Programmentwicklung in den
Fachabteilungen und deren Koordinierung mit der Ar-
beits- und Zeitplanung des Ressorts. Da L 1 Planungs-
beauftragter fir das BMSt ist, kann er ‘sich bei die-
ser Aufgabe auf die systematischen Informationsmég-
lichkeiten der Datenblidtter stiitzen. Zur inhaltlichen
Steuerung und Koordination der Programmentwicklung in -
den Fachabteilungen wird diese Informationsverfiigung
von L 1 selbst allerdings nicht, genutzt. LEinerseits
ist die Eigenkapazitdt von L 1 fir dievsyétematiSChe
Wahrnehmung dieser Funktion zu begrenzt, zum anderen
ist die Leitung in diesem kleincn Resscrt‘selbst sehr
stark in die Programmentwicklung eingeschaltet, éo daB
L 1 den Fachreferaten gegeniiber kaum- in LErscheinung
tritt. ’ ' '

Obwohl man L 1 auf Referentenebene generell die Mog-
lichkeit absprach, dircht in die Refcrﬁtéarheit cin-
zugreifen, und kaum cine dirvekte Kommunikation mit

L 1 besteht, wurde dennoch cin starker Einfluf von

L 1 aufseiten der Refeventen vcrmutet.lbic formale
Stabsverortuny flihrt zwar dazu, dafs "die Nihe zur' Lei-

T

tung des Hauscs oflcnber gleichboedeutend ist mit dor
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Entfernung zu den.Referatcn", wiec es ein Referent
ausdriickte, jedoch glaubt man, hinter den steucrn-
den Eingriffen der Leitung und der ML-Ebene - letzte-
re hat hiufiger mit L 1 Kontakt als die Refcrate -
den Einfluf von L 1 erkennen zu kénnen. Wegen der

- mangelnden Transparenz des Einflusses bestcht auf

Referenten-Lbene eine gewissc Aversion gegen L 1,

die guch mit der politischen Bésetzung und AufBenre-
krutierung von L 1 begriindet wird. Allerdings ist

L 1 auch nicht in erster Linie auf direkte Informa-
tionen aus den Fachreferaten angewiesen, da er die
benttigten Informationen Ubecr die Leitung erhilt,
wenn er zur Unterstiitzung eingeschaltet wird, sonst
aber nur ein begrenztes Informationsbediirfnis hat,
weil er die Programmentwicklung in den Fachabteilungen
nicht systematisch steuert.

Mit wachsender H#ufigkeit des Kontaktes zu L 1. und der
Identifikation mit der Leitung wird L 1 von unseren
Auskunftépersonen auch positiver beurtcilt. Die Lei-
tung wiirdigt L 1 als starke Unterstiitzung und Lntla-
stung. ' ' o

i

Die innenpolitische Arbeitsgruppe im BI (Z II 1),

Anders als L 1 im BMSt ist Z II 1 organisatorisch nicht
direkt der Leitung unterstellt, sondern als Referat in
der Zentralabteilung angesiedelt. Seine Funktionen fiir
dic Leitung rechtfertigen. aber dennoch die Elnordnunc

als Leitungsstab.

Wie L 1 hat auch Z II 1 keine systematischen Beziehun-
gen zu den Fachabteilungen; auch verfolgt cs dic Pro-
grammentwicklung inm Ressort nicht systematisch, da
ihm die hierfir nétige Kapazitit fehlt. Die deshallb
erforderliche Sclektivitit der Aufmerksamkeit von

7 ITI 1 den Fachabtcilungen g cenitber richtet sich im

&r

Untcr%culeu zu L 1 elndcutlw ﬂdCh politischen Wichtig-
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keitskriterien, dic von der Leitung bestimmt werden.
Wenn Z II 1 bei der Bearbeitung einer Bundestagsan-
frage zur Mitgliedschaft von Arbeitern des ¢ffentli-
chen Dienstes in der DKP oder bei der Ausarbeitung
des PersonalvertretungsG eingeschaltet wurde, so ge—
schah dies nicht, um die Programmentwicklung der
Abt. D inhaltlich zu stcuern oder Interdependenzen
mit anderen Zusténdigkeitsbereichen des BMI aufzu-
deéken, sondern um die Programmentwicklung politisch
zu sichern. In solchen punktuellen Einsitzen liegt
die primir politische Entlastungsfunktion flir die Lei-
tung. | ‘

“Eine Aufgabe,(die Z IT 1 dagegen systematisch wahr-
nimmt, ist die Beobachtung anderer Ressortpolitiken,
vor allem der Wirtschafts-, Finanz- und Sozialpolitik.
Wie bei der Einschaltung nach innen sind auch die Kri-
terien,~nach denen Z II 1 die Programmeianderer,Res-
sorts verfolgt, tiberwiegend nicht durch die Aufgaben-
stellung'des BMI bedingf; sondern ergeben sich aus den
besonderen Bedingungen einer Koalitionsregierung, in
der bis zu einem gewissen Grad die Politik aller Res-
sorts von beiden Koalitionspartnern geméinsam‘vérant-
wortet werden mufl. Die daflir ndtige Information soll
Z II1 1 gewinnen und fir den Minister aufbereiten, um
gegebenenfélls in seimem Sinne. intervenieren zu kon-
nen. So soll Z II 1 etya bei der Reform der betrieb-
lichen Altersversoroung, bei der Steuerrcform und der
Vermégenspolitik versucht haben, den Standpunkt des
Lkle}neren Koalitionspartners zur Geltung zu brlngen;

Aus dieser primir pOlltlSChcn Beobachtung anderer Res-
sorts ergibt sich dannzbez auch intern wiederum ein:
Ansatzpunkt zur Kooveratlon mit den Iachabt011un"cn
des BMI. Bei der Vcrmorenspol tlk drbeltcte dlc Abt. D
z.B. mit Z 11 1 zusammen, da vzrmogonSLersane Lei-
~Stungen Bestandteil der Tarifverhandlungen im offent-
lichen Dienst sind und konzentionelle jinderungen. der
Vermégehspolitik\Auswirkungon au£ die.Arbeit der Abt.D
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haben, so daf hier ecine gegenseitige Abstimmung cr-
forderlich war. Die in erster Liniec politische Aus-
richtung der Aufmerksamkeit nach aufien gewidhrleistet
allerdings nicht, daB auch die fachlichen Implikati-
onen fremder Programme fur das eigene Illaus von Z II 1
immer voll iiberblickt werden.

Da Z II 1 sowohl in seiner Innen- als auch in seiner
AuBlenfunktion als politische Unterstiitzung der Lei-
tung wirksam wird, seine Kommunikationsrichtung da-
her Uberwiegend vertikal ist und sich horizontale
Kontakte zu den Fachabteilungen nur punktuell erge-
ben, erscheint Z II 1 fiir die Referenten der Abt. D
U und R nicht als hédufiger Kontaktpartnerf

2

Tritt die innenpolitische Arbeitsgruppe dennoch in
politischen Ausnahmefédllen mit den Fachabte11Ungcn‘

in Kontakt, so werden diese Kontakte nicht als Ein-
griffe in-die fachliche Zustédndigkeit der Referate
gewertet, sondern als Vermittlung von politischen
Brauchbarkeitsbedingungen dcr\Leitung, die von dgn
Fachabteilungen als Entscheidungshilfe empfunden wird.

Diese Funktionen von Z II 1 rechtfertigen nicht nur,
das Referat als Leitungsstab zu bezcichnen, sondern
es dariiberhinaus als politischen Leitungsstab zu qua-

lifizieren und damit gegeniiber L 1 abzugrenzen.

Planungseinheiten

Als Planungscinheiten sollen neben den Fachabteilungen
bestehende Einheiten bezeichnet werden, wenn sie im
Zusammcnhang*mit der Programmentwicklung bestimmte

1s gesante Ressort oder

Funktionen zentralisicrt fir d
seil cs dafl sie {iir die

eine Yachabteiluny erfiillen, sc
’ i s ds ie 1 l . Ao

Fachabteilungen plaenen, sci cs daff sie dic Programm

entwicklung in den Fachabtcilungen inhaltlichh steuern

und koordinicren. Yas die Plunungscinheiten dewit von

A%
LR

N
I
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’ " . s Yo e . N
Leitungsstiben unterscheidet, ist die systematliscue

und direkte Kooperation mit den Fachabteilungen. In
allen drei im folgenden zu beschreibenden Varianten

zeigte sich, daB mit den sich aus diescn Tunktioncn

ergebenden hiufigeren Eingriffen in diec Programment-

wicklung der Fachabteilungen zugleich die Konflikt~-

haftigkeit des Verhiltnisses zucinander ansteigt und
die hooperdtlonsprobleme zunchmen, wodurch die Pla-

’nungaelnhelten in der Wahrnchmung ihrer Funktionen
 mehr oder weniger stark beeintrichtigt werden.

Die Planungsunterabteilung UA II im BMV

Die Planungsunterabteilung wurde gegriindet, um die
Programmentwicklung der nach Verkehrssektoren geglie-
derten Fachabteilungen in ein den Verkehr als System
konzipierendés Verkehrswegeprogramm zu integrieren.
Obwohl den Fachabteilungen die Programmentwicklungs-
kompetenz nicht genommen wird, soll diese lénnerffi—
stige Rahmenplanuno inhaltlich so weit konkretisiert
werden, daff dadurch die Programmentwicklung der Fach-
abteilungen weitgehend vorstrukturiert werden kann.
Fr die Fachabteilungen bedeutet dies, daf Sektoral-
planungen nicht mehr ohne Ricksicht auf das Gesamt-
programm entwickelt werden kdnnen, wodurch sie ver-
stidrkt dem Druck ihrer Klientel in den Verkehrssek-
toren ausgesetzt sind.

Wdhrend die Leitungsstibe nur in bestimmten Fragen

in die Programmentwicklung der Fachabteilungen einge-

schaltet sind, in erster Linie aber der Leitung zuar-

beiten und damit das Ausmaf manifester Konflikte mit
den Fachabteilungen gering halten k8nnen, ist dic Ko-

operationsbeziehung zwischen der Planungsunterabtci-

lung und .den Fachabteilunsen stark durch Konflikte

belastet. Andercrseits fchlt der UA II jedoch dic

einem Leitungsstab regelnafiig VurfUPUdT Unterstit-

zung durch diec politische Spitze, denn die Leitunp
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steht der Verkehrswegeplanung, dercn Ergebnisse erst
lingerfristig wirksam werden, bisher abwartend gegen-
Uber. Uberdies konnen die Fachabteilungen)ehcr kurz-
‘fristige politische Erfolge crzielen und finden des-
halb auch in stirkerem MaBe die Aufmerksamkeit der
Leitung. V ' |

Belastet wird die Arbeit dieser Planungseinheit auch
durch ihre Konstruktion als Unterabteilung,vdie es
ihrem Leiter nicht erlaubt, mit den AL der Fachabtei-
lungen statusgleich zu verkehren. Im Konfliktfall
muB deshalb oft der AL der Abt. A eingeschaltet wer-
den, der seinerseits jedoch vor allem im verkehrspo-

litischen Bereich der UA I engagiert ist.

Das Verhdltnis zu den Fachabteilungen ist fir die

UA II jedoch nicht nur ein Durchsetzungsproblem bei
der Rahmenplanung, sondern beeinflullt auch die Még-
lichkeit, die notigen Daten fiir die Verkehrswegepla-
nung von den Fachabteilungen zu erhalten. Dieses In-
formationsproblem wird dadurch verschirft, dafl die

UA II vorwiegend mit extern rekrutierten Spezialisten
besetzt ist, die mit "EingewOhnungsschwierigkeiten"

zu kdmpfen haben und von den Fachabteilungen gelegent-
lich als praxisferne Theoretiker angesehen werden.

Die UA II kann den Widerstand der Fachabteilungen ge-
gen die Verkehrswegeplanung auch dadurch kaum mildern,
‘dafBl sie diesen etwa spezielle "Dienstleistungen" offe-
rieren kdénnte, wie es die Planungsabteilung im BMA
mit ihren Rechenkapazititen kann. Dazu muB die UA II
befiirchten, zum "Prﬁgélknabcn” der Fachabteilungen

zu werden, deren Programmkonflikte - im wesentlichen
der Kamﬁf um Haushaltsmittel und damit die Prioritéten
in der Verkehrspolitik - jetzt tendenziell in die

UA II hineinverlagert werden. Weder kunn die UA 11

dic widerspriichlichen Torderungen der lachabteilungen
erfiillen noch ist sic in der Lage, ohne Hilfe der Lei-

: Yoo . 1 vl Getzel.
tune Prioritiiten zu sctzen und durchzusctzen
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Der Versuch der UA II, mit diescen Problemen fertig-
zuverden, hat zur Cinrichtung dreier Projeckteruppen
und eincs Planunnsausschusses gefithrt, die mit Mit-
gliedern der Fachabteilungen und der UA II besetzt
sind. Ihre Funktion bestecht darin, dert unerliflichen
Informationsaustausch zu gewihrleisten und schon frith-
zeitig elne Abstimmung zwischen den lLeteilipgten zu cr-
zielen und so die Planungscrgebnisse vérbindlich zu
machen. Im Ergebnis wird damit das Verkehrswegepro-
gramm gemeinsam von der UA II und den Fachabtcilunzen
entwickelt. Bei den gegebenen Machtverhiiltnissen ist
allerdings die Tendenz nicht auszuschlielen, dafl dex
Planungsspielraum der UA II hierdurch von den Fachab-
teilungen bestimmt wird.

Die UA "Grundsatzfragen des Umweltschutzes" (U 1)

Wihrend die Funktionen der Leitungsstﬁbe und der Pla-
nungsunterabteilung im BMV auf das gesamte Ressort
bezogen sind, ist die UA "Grundsatzfragen des Umwelt-
schutzes' funktional allein auf die Abt. U im BMI aus-
gerichtet. Die UA U I entstand withrend des Untersu-
chungézeitraumes nach dem klassischen iluster der An-
baustrategie. Zuerst als Referat den AL stabsmiflig
zugeordnet, um die Umweltkoordination im internatio-
nalen Bereich zu Ubernehmen, kam sehr schnell eine
spezifische inhaltliche Zust&dndigkeit hinzu: das Pro- -
jektmanagement fir das Umweltprogramm der Bundesregie~
rung, woraufhin das Referat UK innernhaldb kurzer Zeit
zu c¢iner Gruppe und dann. zur UA ausgebaut wurde.

Mit dieser Kapazitédtsvergrdfierung begann man zugleich,
die Umweltschutzproblematik ncu zu definieren. Wihrend
der Umweltschutz bisher als vorwicroend technischeos

Preblem ¢esehen wurde, versucihte an, ihn

zt ouch

A

jot
in cincn politischen, dhkonomischen und straflrechtli-
chen Zusammevhons zu stellen, inacrhaldb dessen ent-

sprechend verinderte Problewlésunsen zu entiickeln
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sind. Diese neue Aufgabcnstellung, die sich auch in
der Bezeichnung der Referate ausdriickt, 1ift sich
nicht isoliert neben der Programmentwicklung der
Fachunterabteilungen erfiillen, sondern verlangt die
Ubernahme der neuen Problemdefinition durch die Fach-
referate einerseits und die laufende Unterrichtung

von U I andererseits.

Vergleicht man U I mit den UA II, so ist beiden ge-
meinsam, daff sie - anders als Leitungsstibe - in der
Erfiillung ihrer Funktionen die Programmentwicklung
der Facheinheiten becinflussen sollen. Der Unterschiéd
zwischen beiden besteht darin, dafl U I keine eigenen
Programme entwickelt, die der Programmentwicklung in
den Fachreferaten logisch vorgeschaltet sind und sie
vorstrukturieren. U I soll die Programmentwicklung
der Fachreferate nur insofern steuern, als die Inter-
dependenz zwischen technischen Aspekten und den neu-
en Problembereichen nicht vernachléssigt werden soll.

‘Dieses Ziel konnte wihrend des Befragungszeitraumes,
der zugleich die Aufbauphase der UA war, allerdings
noch nicht verwirklicht werden. Auch hier sind Span-
nungen mit den Fachreferaten aufgetreten, die ihre
bisherige Selbstidndigkeit in der Programmentwicklung
zu verteidigen suchen. AuBerdem ist auch die U I auf’
"die Informationen der Fachreferate angewiesen, da sie
ebenfalls weitgehend mit ressortfremden Leuten besetzt
worden ist, dic z.T. nicht einmal mit der Umwelt-
schutzproblematik vertraut waren. SO soll U I z.B.
bei internationalen Verhandlungen gelegentlich der
ndétige Sachvcrstand gefehlt haben, um ohne Rickgriff
auf das Spezialistenwissen der Fachreferate bindende
Auskiinfte geben zu konnen. Schwierigkeiten soll es

auch im Forschungsberecich gegeben haben.

Obwohl die Kooperationsproblematik sowohl im Falle
der UA II als auch bei U I besteht, kann U I im Un-
terschied zur UA II auf die Unterstiitzung der Leitung

1t
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und damit auch des AL rechnen. U I ist grdBtenteils
eine Schdpfung der Leitung. Durch die Person des

UAL gewinnt die U.I neben der Steuerungsfunktion

fir die énderen UA partiell auch Stabscharakter.

Die Leitung wollte durch die Wahl des UAL und den
Ausbau von U I Zeit fir andere Probleme gewinnen,
ohne den Umweltschutz, fir den'sie sich stark inter-
essierte, aus ihrem Aufmerksamkeitsbercich zu ver-
lieren. Die Entlastungsfunktion fiir die Leitung wir-
de jedoch beeintrdchtigt, wenn bei Konflikten eine
allzu hiufige Appellation der Leitung notwendig wire.
Deshalb wird die erfolgreiche Ubertragung der neuen
Umweltkonzeption.éuf die TFachreferate weitgehend davon
abhidngen, ob es U I gelingt, das Verhiltnis zu den
Fachreferaten zu entschirfen. Erleichternd kdnnte da-
bei der Ausbau des Umweltinformationssystems in U I Z
wirken.

Die Grundsatz- und Planungsabteilung im BMA
Im Unterschied zur Planungsunterabteilung im BMV .soll

die Abt I im BMA nicht verbindlich fiir die Fachab-
tellungen planen, auch soll sie nicht wie U I durch

“die Neudeflnltlon‘von Problemen die Programmentwick-

lung der Fachabteilungen aktiv in eine bestimmte Rich-
tung stecuern, sondern ihre Funktion den Fachabteilun-
gen gegeniiber besteht darin, deren Prooranmlnltlatl-
ven auf die Ubereinstimmung mit Grundsatzfragen der
Ressortpolitik,auf ihre finanzielle Realisierbarkeit
und auf volkswirtschaftliche Auswirkungen hin zu iiber-

prifen sowie die Proyramne ocrvrachabtellunﬂen unter-

einandey inhaltlich und zceitlich zu koordinieren
sc¢ Funktionen werden sowohl horizont
mit den Fachabteilungen als auch

Die-
al in Koopecration
in Abstimmung mnit der

wodurch die Abteilung besonders
in den UA Ta und Ih Stabscharakter

Leitung wahrgenommen,

rhilt bzw. diese

Ctalye £ 1O 11 4ty - '
otubgfdﬂkthﬂ aus ihrer chemals formalen Stabsveror-

y o N 1. N
tung beibehalten hat., In der Steuverungs~- und ¥oordi
PE . -
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nationsfunktion U I ihnlich, wird die Abt. I den
Leitungsstiiben auch insofern vergleichbar, als sie
wie diese die Programme anderer Ressorts auf Impli-
kationen fiir den eigenen Bereich iiberpriift. Der Stabs-
charakter der beiden UA Ia und Ib wird empirisch
durch den relativ hohen Aufgabenanteil der Leitungs-
beratung von durchschnittlich 30% der Referatsarbeit,
aber auch durch die extrem hohe Kommunikétionshﬁufig~
keit der Referenten mit der Leitung belegt.

Neben der Steuerungs- und Koordinationsfunktion fiir
das Ressort und der Stabsfunktion fiir dic Leitung
erfiillt die Abt. I - vorwiegend in den UA Ib und Ic
sowie in der Gruppe "Datenverarbeitung" - noch ""Dienst
leistungsfunktionen'" fir die Fachabteilungen; in der
UA Ia werden ecinige Fachaufgaﬁen wie die Vernbgens-
politik -und die betriebliché Altersversorgung wahr-
genommen.

Diese Kombination von Steuerungs- und Dienstleistungs-
funktionen gegeniiber den Fachabteilungen bildet sich
in einem matrixartigen Xooperationsmuster zwischen
den Referaten der Abt. I und den Fachabteilungen ab,
das jedoch nicht abteilungsbezogen, sondern programm-
bezogen angelegt ist. Diese programmbezogene Matrix-
beziehung 146t sich an der Mitarbeit der Abt. I am
Reritenreformprogramm der Abt. IV demonstrieren:

Ial (Grundsatzfragen der Sozial- und Gesell- |
schaftspolitik) war mit der Frage befalit,
ob man einé generelle Anhcbung des Renten-
niveaus oder die flexible Altersgrenze vor-

ziehen sollte,

. h o - .‘ ~ v ’Q > “ R .2 }’ . .
I1a4 (Rechtspolitische Fragon der Sozialpolitil)
' stamrt selbst aus der Abt. IV und arbeitetc

an spezicllen juristischen Frapen mit,
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Ib1 (Gesamtwirtschaftliche Fragen der Sozialpo-
1itik, Prognosen und Ziclprojcktionen) klir-
re die dkonomischen Auswirkungen der flexi-

blen Altersgrenze,

Ib5 (Erwerbstiitigkeitsstatistik) arbeitcte an
den demographischen Fragen im Zusammenhang

mit der flexiblen Altersgrenze und

UA Ic errechnete die finanzielle RBelastung der Ren-
tenversicherung.

Zwar gehen von der Abt. I kaum grofiere Initiativen
aus, durch die die Programmentwicklung in den Fachab-
teilungen aktiv gesteuert wird, doch f#11t ihr héufig
”ciné "Bremsfunktion" besonders in finanzieller und
dkonomischer Hinsicht, aber auch im Hinblick auf die
Arbeits~ und Zeitplanung flir das Ressort zu. Dennoch
wurde das Kooperationsklima sowohl von den Befragtcn
in det Abt. B als auch in Abt. I durchgingig als kon-
fliktlos, wenn nicht gar ausgesprochen positiv beur-
teilt; jedoch nicht, ohne zugleich auf Konflikte hin-
zuweisen, die in der Aufbauphasc des Planungsstabes
und der Abt. I vor 1969 bestanden hitten und teilwei-
se mit den Konfliktursachen identisch sind, die das
Verhdltnis der Planungsunterabteilung im BMV und der
Grundsatzunterabteilung U I im BMI zu den Facheinhei-
ten trﬁben.

- Wie dort war auch im BMA die personelle Besetzung
der Planungscinheit "recht ungliicklich', da die
Referenten tecilweise extern rekrutiert warcn und
als Volkswirte von den Juristen der TFachabteilun-

gen fachlich nicht anerkannt wurden.

- Wie die UA Il hat die Abteilunr seincerzeit den

¢

An-
spruch crboben, flr das canze liaus zu nlapen. Sie
hat dadurch stark in die Arbeit der Fochabteilui-
gen eingegriffeon, woraufhin diese Informationon

zuriicthiclten, um dihre Vorhabern nicht zn ceflihicden.

P PN



Zugleich war der Planungsstab seinerzeit nicht
in der Lage, die Fachabteilungen fiir diese Ein-
griffe etwa durch Dienstleistungen zu entschidi-
gen.

= Widhrend in der UA II gerade die mangelnde Unter-
stiitzung der Leitung als eine der Ursachen des
problematischen VcrhﬁltniSsEs zu den Fachabtei-
lungen angesehen wurde, wirkte sich fiir den Pla-
nungsstab die in der Stabskonstruktion angelegte
rickhaltlose Deckung durch die Leitung und die
laufende Eiﬁschaltung in die Kommunikation mit
den. Fachabteilungen negativ aus,>denn diese er-
hielten den Eindruck, daf "der Draht zum Minister
schamlos ausgenutzt wurde'.

Diese die Kooperation belastenden Faktoren wurden
nach dem Regierungswechsel 1969, gréBtenteils bewuft,
beseitigt: '

~a) Die ML-Ebene in der Abt. I wurde mit besonders ko-
operativen Personen besetzt; auf Referentenebene sind
.Ansitze eines Rotationssystems zwischen Fach- und Pla-
nungSabteilung zu erkennen - eine Bedingung, die von
den meisten Referenten als erforderlich.angesehen
wird,‘um iiber persdnliche Kontakte und eigenes Fach-
wissen an die Informationen der Fachabteilungen her-
anzukommen.

b) Die Abt. I hat ihr Anspruchsniveau gesenkt und ver-
fiigt jetzt keineswegs mehr lber “das‘Monopol_fﬁr neue
Initiativen oder neues Déenken, sondern macht ein Grob-
raster, wobei die Abtcilungcn gebeten werden, sich zu
ﬁberiegen, was man aufl dicsem Gebiet mittelfristig

machen kénnte'.

¢) Zugleich hat die Abt. I den Fachabteilungen aber
auch bestimmte ililfen und ”DienstlciStungcn” unzubic—
ten, die darin bestehcn, daf die UA-Tb, Ic und die

48D -
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Gruppe I D bei statistischen und volkswirtschaftli-
‘chen Fragen zu Rate gezogen werden oder Rechnungen
durchfithren; die~Faéhabteiluﬁgen selbst verfiigen we-
der tiber entsprechend qualifiziertes Personal noch
iber die Rechenkapazititen, die man durch diec An-
gliederung der matheratischen UA Ic und der Daten-
gruppe in der Abt. I zentralisiert hat. Da die Abt. I
auferdem fiir die Abstimnung der gesamten Datenbasis
fir die kurz- und mittelfristige Planung mit dem

BMWF zustédndig ist, sind die Fachabteilungen auch
informationell stark ven ihr abhidngig. Zugleich lie-
fert sie den Fachabteilungen "Verkaufsargumente' ge-
génﬁbér dem BMWF, von dem den Programmen des BMA der
‘Hauptwiderstand droht. Ferner ist die Abt. I Uber ~
den AL und den UAL Ib pers6nlich eng an die Leitung

' gebunden, so daB man sich hier - wie im BMI bei 2 II 1
- politisch absichern, Widerstinde abbauen und Ver-
fahren beschieﬁniaen kann, da die ML-Ebene der Abt. I
auch mit der Durchsetzung der Ressortpolltlk gegen-
tiber anderen Ministerien und im parlamentatischen Be-
reich befafit ist.

d) Durch die formale Institutionalisierung als Abtei-
lung bei gleichzeitigem Ausbau der Dienstleistungs-
funktionen konnte sich der frithere Stab von der Lei~
‘tung emanzipieren und gleichberechtigt mit den Fach--
abteilungen verkehren, wodurch die Leitung zugleich
aus dem Dilemma befreit wurde, bei Konflikten mit
den Fachabteilungen entweder diese briskieren oder

- den Stab desavouieren zu miissen. Die Leitung verkehrt
jetzt mit allen Abtellun"en gleichberechtigt, Meinun-
gen werden nicht mehr einseitiy vorgetragen, und die
Abteilungen vcrsuchen Me1nungsversch1ddcnhe1tcn mog-
lichst unterclnandcr auszuriunen.

Nach den Eingriffsméglichkciten'bcfragt, antwortcten
denn auch alle Refercntcn sowohl in der Abt. I als
auch in der Abt. B, da®? diese formal nicht bestinden,

Doch habe dic Abt. ‘I durch ihre "Nihe. zur Leitung”
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bestimmte EinfluRméglichkeiten. Diese beruhen jedoch
weniger auf der formalecn Position und Funktion der
Abteilung, sondern auf der in bestimmten Bereichen
besseren Information und zutreffenderen Argumcnta-
tion, bedeuten aber nicht, daB die Abteilung generell
von der Leitung Recht bekommt. Bei der Rentenreform
sind z.B. bestimmte Punkte gegen die Meinung der
Abt. I von der Abt. IV durchgesetzt worden.

Die Interviews in der Abt. I und auf Leitungsebene -
haben gezeigt, dafl man durch die Erfahrungen vor 1969
fir das potentiell konflikthafte Verhiltnis zu den
Fachabteilungen stark sensibilisiert worden ist.
Selbst wenn das Kooperationsverhidltnis heute von al-
len Beteiligten positiv béurteilt wird, 1ldBt sich
daraus noch nicht folgern, daB die Abt. I ihre Steu-
erungs- und Koordinationsfunktion auch erfolgreich
wahrnehmen kann. Voraussctzung daflur, Folgeprobleme
bestimmter Programme erkennen, Grundsitze "hiiten",
finanziélle, 6konomische und politische Restriktionen
sichtbar machen und eine auf die Arbeit des Bundes-
tagSausschusses fir Arbeit und Soziales abgestellte
Zéitplanung durchfithren zu kbnnen, ist einerseits,
dafl die Abt. I rechtzeitig von den Fachabteilungen

beteiligt wird, andererseits aber auch, daff sie ka-
pazitﬁtsméﬁig in der Lage ist, alle Programminitia-
tiven hieraufhin zu Uberpriifen. Beide Probleme werden
von den Befragten durchaus geschen. Dabei ist das Be-
teiligungSproblemuvor allem fiir die UA Ia von Bedeu-
tung, da sie erstens keine fachlichen Zustindigkei-
ten besitzt, auf die man die GGO anwenden, also eine
Beteiligung erzwingen kdénnte, und zweitens nicht wie
“die anderen UA zwangsldufig eingeschaltet werden muf,
weii die Fachabteilungen nicht iber die crforderli-
chén Informationen und Tertigkelten verfligen, die sic

fiir die Procrammentwicklung bendtigen.

Die Beteiligung der Abt. I und besonders der UA Ia

ist dennoch durch folgende Hechanismen sichergestellt

ke
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- Infolge der oft unvermeidlichen Einschaltung der
UA Ib und Ic sowie der Gruppe I D hat die ML-Ebe-
ne die Moglichkeit, auch die UA Ia einzuschalten,
sobald man aus den Rechenauftrigen der Yachabtei-
1ungen erkennt, welcher Art die Vorhaben sind und
dafi eine inhaltlichc Befassung damit angezeigt
ist. Denn Rechenauftrige werden von der Abt. I
nicht ausgef{iihrt, ohne den AL vorher dariber zu
informieren.

- Durch das Verfahren, bei neuen Initiativen zunéchst
ein Thesenpapier an die Leitung zu geben, sovic
durch die laufende Lrgdnzung der Arbeitskartei
der Leitung, von der der AL I als Planungsbeauf- -
tragter ebenfalls ein Exemplar erhdlt, ist die Ab-
teilung gut tGber die laufende Arbeit der Fachabtei-
lungen unterrichtet bzw. wird bei neuen Vorhaben
von der Leitung eingeschaltet und nimmt regelmis-
sig_ah den bei neuen Initiativen tiblichen Ilausbe-

sprechungen zwischen Leitung und Fachabteilungen‘
teil. '

Da diese Einstiegsméglichkeiten den Fachabteilungen
bekannt sind und von ihnen antizipiert.werdeh;bleibt
es der Abt. I meist erspart, formal um Beteiliguhg
zu bitten. Vielmehr erhdlt sie in der Regel Durch-
schlége von Vorlagen an die Leitung, da man in den
Fachabteilungen weifl, daf die Leitung sonst von sich
aus die Abt. I'einschaltct, und ""die guten AL wissen
das und Vermeidenkdie Zurickschreckung vom StS". Wih-
- rend die Leitung vor 1969 eine Beteiligung der Pla-
nungsabteilung bzw. des Planungsstabes erzwang,inden
sie keine Vorlagen der Fachabteilungen abzeichacte,
ohne daf die Planungseinheit vorher betcoiligt worde:
war, kann sic heute offenbar aufl derartize Spanuunson
schaffende Zwangsmafnahnen verzichten. Dcnnoch fehlt
¢s nicht "an kritischen Stimuwen, was dic Beteiligunss-
praxis betrifft, wic ciwa diese:'“ﬁic Puchabteiluu:cn

beteiligen uns je nacn dem, wie es ihnen nefille,cnt-
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weder um sich zu .legitimieren oder in einem Stadium, .
wo cime Sache bereits abgeschlossen ist“.

Eine Ursache fﬁr diese sicherlich ctwas tiberspitzt
formulierte Kritik ist jedoch auch die begrenzte In-
formationsverarbeitungskapazitit der Abt. I und be-
sonders der UA Ia selbst, was dazu fihren kann, "daB
einem der Knliller an einer Verordnung entgeht, weil"
man bei der aktuellen Arbeit nicht genug strampeln
kann", oder daB man sich erst relativ spit einschal-
ten kann. Aus Kapazitédtsgriinden kann dann auch das
Meldesystem der Leitung u.U. seine Funktion als "Klin-
gelzeichen" nicht erfiillen, da man personcll nicht in
der Lage ist, sich hinreichend intensiv mit jedem Vor-
haben zu befassen.

Allerdings wird durch einen rein rechnerischen Kapa-
zitdtsvergleich Fachabteilungen - Abt. I die Proble-
matik der unvermeidlichen Selektivitidt der Aufmerk-
samkeit ungebﬁhrlich dramatisiert, da jeweils nur we-
nige Referate in den Fachabteilungen - und diese nicht
alle gleichzeitig - mit Programmen befafft sind. Die
Selektivit#dt der Steuerungsfunktion der Abt. I be-
steht darin, in erster Linie die umfaﬁgréicheren Vor~
haben des Ressorts unter speziellen Gesichtspunkten
zu begleiten, wie es oben anhand des Rentenreformpro-
gramms demonstriert wurde. Bei” weniger umfangreichen
Arbeiten wird meist nur im Grundsatzreferat nach po-
litischen Implikationcn Ausschau gehalten, "wie es
das Rechtsreferat hinsichtlich der Rechtsférmlichkeit
tut", sowie auf Interdcpendcﬁien verschiedener Pro-
blembereiche geachtet wie etwa zwischen Rehabilita-
tionsmafnahmen (Gruppe V R) und DBereitstecllung von
Arbeitsplitzen durch die Abt. IT (Arbeitsmarktpoli-
tik).

4t -
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Projcktgruppen

Als weitere organisatorische Variante haben in den
1etzten Jahren Projektgruppen zunehmend Verbreitung
gefunden. Als Projektgruppen sollen hier alle refe-
ratsiibergreifenden Einheiten bezeichnet wverden, die
auf Zeit zur Bearbeitung cines relativ prizisc defi-
nierten Problems eingesctzt und in die die Mitglieder,
teilweise oder ganz von ihren Aufgaben in den stindi-
gen Einheiten freigestellt, ad personam entsandt wer-.

- den.

Die Untersuchung crbrachte zwar zahlreiche linweise

auf Projektgruppen und eine Reihe kritischer wie po-
sitiver AuBerungen lber ihre Arbeit. Da dieses late-
rial jedoch fiir eine im Hinblick auf die in Teil III
angestellten Reformiiberlegungen erforderliche Detail-

analyse nicht ausgereicht hitte, wurde eine Zusatzer-

hebung in.den folgenden 20 Projektgruppen durchgefihrt:

-_Projéktgruppe Korridoruntersuchungen (BMV),

- Arbeitsgruppe Wegekosten (BMV),

- Arbeitsgruppe Straﬁenbaufinanzierung'(BMV),'

- Personalstrukturkommission der Streitkrifte (BifVg),

- Projektgruppe Bildungsforschung (BMBY),

~VProjektgruppe Landwirtschaftliche Soziaipolitik (BML) .

- Projektgruppe Informationsbankensystem (intcrministe-
riell) :

- Langfristplanungsgruppen Strukturpolitik und Lebens-
vorsorge (interministeriell), |

- Kommission zur Neuordnung des'Rustungsbereichs (BVa),

Zentrale Projektgruppe Reorganisation des BMP,
Projektgruppe Bundesverkehrswegenlanung (BHV),

- Proj¢ktgruppe Sozialgesetzbuch (DHA),

Arbeitskreis Verbesserung des 6ffenliichen Personen-
nanhverlkchrs (1MV),

= Projcktarupne Unfallforschung (NV),

- Al 3ol Y Do + 3 H

4 Projcktorupnen zur rstcllune des Umweltschutznryo-
gramms (interministeriell mit Sachverstindicen),
Projektgruppe Ravmordnung (intermiristeriell).

- st



7.3.1

Diesg Gruppen lassen sich nach ihrer Aufgabenstcllung
unterscheiden in Studienprojcktgruppen, die sich zu-
nidchst auf dic Analyse bestimmter Problenc und/oder
die Entwicklung von relativ allgemein gefaBten L6- 
sungsmdglichkeiten beschrinken (so dic 9 zuerst ge-
nannten), und in Programmentwicklungsprojektgruppen,
die direkt in Plédne, Gesetze und Verordnungen unsetz-
bare Mafnahmen crarbeiten.

Die erfafiten Projektgruppen wurden zur Bearbeitung
von Problemen gebildet, die Uber die Zustidndigkeit
und den Aufmerksamkeitsbereich einzelner Referate,
Abteilungen und Ressorts hinausgingen{ Der Anstof zur
Bildung diescr Gruppen ging jedoch nur zum Teil -von
der Einsicht in die Notwendigkeit einer ﬁbcrgreifen-
den Probleml8sung aus. Einige Gruppen wurden vielmehr
zur voribergechenden Kapazitédtsverstirkung bestimmter
Einheiten gebildet oder gingen auf den VWunsch jiingerer
Mitarbeiter nach nicht-hierarchischen Arbeitsformen

zuriick, wie etwa bei der Gruppe "Bildungsforschung".

Die meisten der erfafliten Gruppen waren vornehmlich
mit Hilfsreferenten besetzt; AL und UAL fanden sich
so gut wie nie in ihnen.

Entsprechend ihrem inhaltlich und zeitlich begrenzten
Auftrag arbeitcten 7 der 20 Gruppen nicht lidnger als
drei Monate. '

Vorteile der Programmentwicklung in Projektgruppen
Bei der Beurteilung des Lrfolgs der cinzelnen Projekt-
gruppen und der Vorteile dieser Organisationsform £iir
< 4 g

die Programmentwicklune milssen vir uns auf dic Moinun-
cen der Befraoten stittzen; eine objektive Yeurteilung
er forderte cine Inhaltsanalyse der zugrundclicgenden

1.

Probleme und dor entwickelten Xonzentionen. lUnter die-
sem Vorbehalt lassen cich die Vorteile der Projeht-

sruppenarbeit herausstellen.



1) Die Zusammenfassung der einschlicig qualifizierten
Fachlcute aus den verschicdenen Teilen der Ministeri-
alorganisation erlaubt die Yoordination auf einer ibe=
ne, auf der das Infermationsniveau am héchsten ist,
und beschleunigt dariiberhinaus die Proarammentwick-
lung wesentlich. Nach Ansicht fast aller Befragten
hitten die gestellten Aufgaben ohne dic enge Xoonera-
tion der Fachleute verschicdener Eiphciten in eiwer
Gruppe und die damit erzielte Konzentration von Sach-
verstznd nicht im traditionellen Beteiligungsverfah-
ren geldst oder auch nur in, Angriff genommen werden
kdnnen. Besonders bei Studienprojektgruppen erwies
sich die Konzentration von Sachverstand in einer Grup-
pe als wesentlich. Umfangreiche Aufgaben wie etwa die
der Gruppen "Korridoruntersuchung', "Wegekosten' und
"personalstruktur der Streitkridfte', die eine goneln-
same Problemdefinition sowie die Aufnahme und Analyse
des Ist-Zustandes erforderten, hitten ohne die Ril-
dung referatsiibergreifender Cruppen nur sthwer, Zu-
mindest aber nicht in einer vergleichbaren Zeit ge-
leistet werden kdnnen. Die Vorteile der erh@hten Irn-
formationsverarbietungskapazitét zeigten sich aber
auch bei ad hoc-Problemlésungsgruppen, die nur £

T
die Dauer einiger Wochen arbeiteten. Bei Gruppen,di

@

auf der Basis vorhandener Daten verschicdene Ldsungs-
alternativen ausarbeciten und bewerten sollten, z.%

"Strafenbaufinanzierung', "Landwirtschaftliche Sozial-
politik", hat nach Ansicht der Gruppenmitglieder die
zcitlich begrenzte Zusammenlassung der verfligbaren
Experten sowohl dic .Qualitiit der gefundenen . LOsungen
erhdht als auch den Problemldsungsproze? stark ver-
kiirzt.

Dic Mitglieder verschiedener Cruppen meinten, da? we-
der cin stindiger Stab noch c¢in I''A oder cine externc
ommissiorn auf clcichem Uivenu hiltten arbeiten linnen.
Auch Hausbesprechuwiven und fusschiisse brichten omoar:

die jewciligen Speziclisten zusarmen, doch meist sur

unter Bcd;ngungen,_die dic Deoarbeitune srundsiitzli-
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cher und weitergehender Fragestellungen ausschlos-
sen. Die fehlende Zeit und der dadurch bedingte Pro-
bleml6sungsstil, der durch "Manipulation durch die
federflibrende Einheit" und "fusklammern von Konflik-
ten" gekennzeichret sci, verhinderten die volle De-
ricksichtigung aller Aspektc ecines Problems.

2) Die ErhShung des Informationsnivcaus durch dic
zeitliche Freistellung von Fachleuten und ihre Zusam-
menfassung in einer Gruppe gewéhrleistet noch nicht
die Erarbeitung iibergreifender Problemldsungen. Auch
bei ausreichender Zeit zur Interaktion bleibt die '
Gruppenkonstruktion wirkungslos, wenn in ihr nur Ver-
treter verfestigter Referats-, Abteilungs- oder Res-
sortperspektiven und partikularecr Ziele aufeinander-
prallen. Vielmehr miissen die Gruppenmitglieder in ei-
ner gewissen Unabhingigkeit von den sie entsendenden
Einheiten arbeiten kdnnen, zumal wenn zwischen diesen
Konflikte bestehen. Wo diese Voraussetzung erfiillt
war, gelang es den Gruppen, durch einen engen Kontakt
der Mitglieder zu den Muttereinheiten die Vorteile l
des Zugangs zu ihren Informationcn wahrzunehmen, ohne
zugleich ihre restriktiven Argumente in die Gruppe
einbringen zu miissen und somit auf "herunterkoordi-
nierte' Kompromifildosungen festgelegt zu werden. Be-
sonders bei konflikthaften Problemen, deren LGsung
von den beteiligten Einheiten als "Null-Summen-Situa-
tion" wahfgencmmen wurden, in der eine Verinderung
zugunsten der ceinen notwendig zu einer Benachteili-
gung der anderen Seite fiihrt, erwies sich die durch
die Weisungsfreiheit der Mitglieder erzielte Autono-
mie der Gruppen als wesentlicher Vorteil. Dabei reicht
hatﬁrli:h die formelle Veisungsfreiheit nicht aus, uwm
zu einer iibergreifenden Problemldsung zu gelangen; cs
muﬁ/auch die Bercitsechaft bestchen, tatsiichlich frei
von den mitoebrachten Interesscs und Terspektiven an
cin Problem heranzucehon. Dicse fereitschaft wird be-
sonders durch dic Identifikation mit der Aulgabe und

. 3 N ! PRt ) - 13, 01 .
diec Integrationskraft der Grupne geidrdert, dic bel
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einigen Grunpen so stark war, da® "cine Leidenschaft
fiir die Sache entstand, dic gcradezu Yreuzzugscharak-

ter ¢ewann', wie cin Beflragter feststellte.

3) Dic Erweiterung der Informationsbasis fihrte teil-
weise dazu, daf Konflikte, die zuvor als Null-Summen-
Konstellation wahrgenommen worden waren, durch objeh-
tive Analyse anstatt durch Verhandlung und Xompromis-
se geldst wurden. Foleendes Zitat aus der Projektorur-
. pe "Korridoruntersuchunz', die den Auftrag hatte, ce-
plante Investitionen der rivalisicrenden Verkehrssek-
toren in drei ausgewiihlten Verkehrskorridoren anhand
einer Kosten-Nutzen-Analyse zu beurteilen, macht die-
sen Effekt recht deutlich:

"Diese Fronten zwischen den Abteilungen, die im Grun-
de genommen nicht bercchtigt sind, entstehen oft nur
dadurch, daR man die tatsichlichen Verhdltnisse ger -

[}
nicht genlicend durchschaut. Man befiirchtet dann ge-
wisse Dinge, die in VWirxlichkeit gar nicht so oder
gar nicnt so extrem siad. Das fibkrt dann dazu, daf
man erst einmal abbloclkt. Bei einer Gruppe allerdings,
die gewisse Dinge detaillierter untersucht und auch
quantifiziert, verfllchtigt sich das von ganz allei-
ne. Yenn erst cinmal die Zahlen auf dem Tisch liegen,
dann fligen sich die Dinge zu cincm einheitlichen Bild'

4)~Die Strukturmerkmalc von Projektgruppen/bcdingen
schliefllich einen besonderen Arbeitsstil, dcr.ein TE~
lativ sanktionsfreics Arbeitsklima schafft und schon
deshalb, unabhiingig von seinen positiven Funktionen
fir die Programmentwicklung, von den vorwiegend jin-
geren Mitgliedern positiv bewertet wird. Ls herrscht
ein relativ freier Diskussionsstil vor. Eincrseits
braucht man sich nicht bei jedem Argument abzusicherrn,
anderersecits kann man "seine persénliche lleinung zun
Ausdruck bringen, ohne gleich von scinem ilaus be-
schimpft zu werden: was hast Du bir denn da vorge-
stelit? Ich kann mich nur frei éufern, vern ich dic
Sicherheit habe, dad ich aus don Yaus reinen hercin-

YRR T sentt Soveyt e oo T vy v b enae 1 SR 3 . 11
cevurst Xriege', saqte cin Belvaster. Der Arboitsstil
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nicht "mit Drohunsen arbeitet', auf der andéren;Scitc
aber "auch leichter mal nachgibt'". Konflikte werden
eher durch Analyse geregelt, "weil dic Dinse cirnmal
ausdiskutiert werden kdnnen".

Die genannten Vorteile der Cruppenarbeit bedingen
sich gegenseitig. Die Konzentration von Sachverstand
erm6glicht cine objcktive Problemanalyse, die rela-
tive Weisungsunabhlngigkeit fordert den sanktionsfrei-
en Arbeitsstil und den Verzicht auf Machtkampftakti-
ken, und letzteres ist wiederum Voraussetzung fiir die
Konfliktregelung durch objektive Analyse. Projekt-
gruppen, die auf diese Weise éine relative Auténomie 
gewonnen und zugleich intern durch die Identifikati-
on der Mitglieder mit der Aﬁfgahe integriert waren,
sahen meist auch - anders als im Normalfall der ho-
rizontalen Koopecration - die zu crwartcenden Reaktio-
nen der Muttereinhejten nicht als kaum zu {iberwinden-
de Restriktionen an. Dadurch waren sie nicht mehr auf
die Entwicklung sektoral begrenzter Einzelmafinahmen
beschrinkt, sondern gewannen eiren den realen Inter-’
dependenzen des Problems entsprechenden HlHandlungs-

raum.

Probleme der Programmentwicklung in Projektgruppen

Die untersuchten Projektgruppen konnten durchaus nicht
alle die mdglichen Vorteile dieser Organisationsform
auch tatsiichlich realisieren. Je mehr Projektgrupnen
den stindigen Einheiten gegeniiber Unabhingigkeit be-
sitzen und diese zur Erarbeitung liberoreifender Pro-
bicmlésungcn nutzen, desto mchr geraten sie - éhnlich
wie die Planaugseinheiten - in die Gefahr, von deu
Fﬁchcinhcitcn als Dedrohune ilires Komnetcnzbercichs
coschen zu werden., ZUaT war J1leses Yophurrenzverhitl t-
ﬁis fiir Studienprojcktorupnen vegen des peringeren
Verbindlichlheitserades ihrer Erochrisse voniger sturk

. M e e v Ttpsseenl o
ausceanrict. Auch hénncn Grunpos cher solonre Tuncd
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stért" arbeiten, wie sic sich in der Phase der Pro-
blemanalyse und Entwicklung von unverbindlichen Lo6-
sungsméglichkeiten befinden. Je mehr dic Ergebnisse
jedoch an Verbindlichkeit gewannen und eine Gruppe
sich dem Typué der Programmentwicklungsgruppe an-
nahefte, stand sie, selbst wenn sie relativ. unab-
hiingig hatte arbeiten kdnnen, vor dem Problem, den
erarbeiteten Gruppenkonsens nach aufien verbindlich
zu machen. Dieses Durchsetzungsproblem in Gestalt
der Autorisierung - die Kehrseite der relativen Wei-
sunsfreiheit - steigerte sich besonders dann, wenn
die Gruppen selbst mit der Implementierung der =T-
arbeiteten Vorschlige befallt waren, wie es bei den
Strukturreformgruppen der Fall war. Gelingt die Au-
torisierung und Implementierung nicht, bleiben die
Vorteile der Projektgruppen auf dic Informationsver-
arbeitung in der Analysenphase beschridnkt, ihre Er-
gebnisse ‘im librigen aber relativ folgenlos.

‘Die Konkurrenz zu den Einhgiteh der permanenten Orga-
nisation wirkte sich nicht selten bereits als Wider-
stand gegen die Bildung von Projektgruppen aus. Be-~
sonders in den Ressorts, in denen man schon Erfakrun-
gen mit Projektgruppen gesammelt hatte,'wurde vonsei-
ten der Fachabteilungen versucht, in Antizipation un-
erwlinschter Arbeitsergebnisse bereits die Bildung |
solcher Gruppen zu boykottieren. Diese sich aus dem
Konkurrenzverhﬁltnisﬂergébenden Widerstinde gegen Pro-
jektgruppen gefidhrden ihren Erfolg prinzipiell. Im
folgenden soll niher darauf eingegangen werden, wel-
che Schwierigkeiten in den cinzelnen Phasen der Pro-.
jektgruppenarbeit - Linsetzung, Analysenphase, Auto-
risieruﬂg und Implementicrung = dic potenticllen Vor-
teile gefidhrden und unter welchen Bedinguncen sie

teilweisc lberwunden werden konnten.

1) Problceme beil der Linsctzung.

Bile zeitliche Froiste]lgi; ven Qe feratsmitelicdern

fir QJc Arbeit in den Gruppen wor Liufic nicht voll

404
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gewdhrleistet, da die Refecrate personcll nicht aus-
reichend ausgestattet warcen, um ein Mitolied teil-
weise oder ganz entbehren zu kénnen. Gerade in ncu-
en Problembereichen, auf die Projektgruppen vorzugs-
weise angesetzt werden, ist gewdhnlich die Zzhl der
verfiigbaren Spezialisten klein. Auch eine formell
angedrdnete Freistellung crwies sich hdufig nur dann
als realisierbar, wenn ein Ersatzmann im Referat ein-
springen konnte. Linige der Umweltschutz-Projcktgrup-
?en trafen sich deshalb nur zu wenigen Sitzungen,auf
denen dann die einzeln crarbeciteten Beitrige der Mit-
glieder nur additiv zusammengefligt werden konnten.
Das Freistellungsproblem war auch zum Teil ein Grund
flir die relativ kurze Arbeitszeit einiger Gruppen.

In BiL etwa konnten die zur Konzipierung einer lang-
fristigcn Agrarpolitik gebildeten Gruppen nur drei
Wochen tagen. War dic Freistellung von der Referats-
arbeit nur unzureichend méglich, so war die Folge
hidufig, daB jeweils einige Mitglieder an den Cruppen-
sitzungeh‘nichtlteilnehmen konnten, was die Kontinu-
itdt der Arbeit beeintridchtigte. Entsprach dazu das
MaBR der Freistellung nicht der tatsédchlichen Bean-
spruchung in der Gruppe, so waren die Mitglieder in-
folge der Doppelbelastung gewShnlich erheblich lber-
beansprucht. Wegen des Freistellungsproblems wurde
gelegehtlich der Ausweg gewidhlt, Spezialisten extern
aus Verbinden, dem nachgecordneten Bereich oder von

Hochschulen in die Gruppen zu nehmen.

Der Freistellung stchen jedoch nicht nur objektive
Schwierigkeiteh cegeniliber. In einigen Fillen XKonnte
beobachtet werden, dafl eine entsprechende Bereit-
schaft fehlte, Referatsnitglicder fir Projektsruppen

abzustellen. Dies .war vor allem dort der Fall, wo die

Arbeit der Projeltgrunne keinen unmittelbaren Bezug
zu den pufgaben des Referats oder der Abteilurn hatte,
so dai man’kcine yitelichleit sah, von den Informotio-
nen oder eventucllen Effolpcn aer Grunne sclbat zu

profiticren. So betonte cin AL, Projekterunpei solen

AT
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zwar in bestimisten Téllen ClnL gute Linrichtung

uind auch ein Cewinn fiir das betrelfende siitslicd,
“aber fir mich nur der Verlust eines lMitarbeiters'.
Deshalb, so ein andcrer AL, stelle er natiirlich nicht
scine besten Leute zur Verfiicunz - ein Problem, mit
dem besonders die Langfristplanung gruppen in DK zu
kimpfen hatten. Personalitangel kann im Ubrigen auch
vorgeschﬁtzt’wefden, wenn man dem Auftrag elner Pro-
jektgruppe inhaltlichlablehnend gegeniiberstent.

Diese Schwierigkeiten konnten immer dann {iberwunden
werden, wenn diebAufgabe einer Gruppe hohe Prioritﬁt.
fiir ein Ressort besaf. In diesen Fillen war die Res-
sortleitung mehr als formal an der Bildung und Beset-
zung der Gruppen beteiligt. Zugleich erwies es sich
als erforderlich, daf die einrichtende Stelle in der
Lage ist, die Problembereiche hinreichend vorzustruk-
‘turieren um einen klar umrissenen Auftrag geben und
so die Arbelt ‘der Gruppe zeitlich becrenzen zu kon-
nen. ‘

Als dritte wesentliche Restriktion fiir die Bildung
von Projektgruppen zeigte es sich, daB-auch bei den
infrage kommenden Gruppenmitgliedern die Bereitschaft

zur Mitarbeit nicht immer vorhanden war. Ein Grund
hierfiir ist, daf diec Gruppenarbeit nicht von allen
gleich attraktiv wefuﬁden wird. Je nach Alter und
organlsatorlscqem Status variiert die Bereltscbaft
‘zur Mitarbeit in Grupren: Referenten und dltere 1ilfs-
referenten betonten in der Regel stirker die subjek-
tiv empfundehcn Nachteile der Gruppenarbeit als jln-
gere lilfsreferenten. Sie befiirchteten, durch die

Herausldsung aus ihrer Abteiluns oder ihrem Referat

dié‘cinnespioltcn.Kontaktc dort zu verlieren. Bei #1-
teren Hilfsrefercenten kanm dic Be F*ru‘tunL hinzu,durc
die Abordnung in eine Gruppe b01 Ireiwerden ciner uc-.
ferentenstelle niéht'vcrfwr*al zu 50in und. cine 2e-
forderuny zu verbasscn, Viney weinte: "Wer nicht in

Ty, PR R P TN I T . V13l 1
Haus- auf scinem Stuhl sitzt, ist aus denm Blickfeld
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und weg von Fenster'". Iin weitercr Grund fir dic
mangelnde Attraktivitit der Projektgrupﬁenarbeit

ist, daf die Gruppen hiiufig keine kurzfristig sicht-
baren Erfolge vorzuweiscn haben. Damit cntfillt dann
auch die Chance, sich pegenittber der Leitung zu rrofi-
lieren. Deshalb zichen besonders Peferenten die Ar-
beit in ihrem Zustindiskeitsbtercich der individucll
sowieso schwer zuschreibbaren Grnppenlelstu g Vor.,
Ein UAL sagte hierzu:

"Die alten Referentcn haben sich daran gsewdhnt,daB
sie sich irgendein Cebiet ‘erkilmpft habnp, fir des
sie zustandlg sind und wo sie sich nicht gern rein-
reden lassen. Ich schimpfe gelegentlicn, ihr werdet
dafir bezahlt, Eure Daten w01terzu~eaen und nicht
darauf zu hocken. Das ist das Problem eines Biblio-

thekars: die lieben Blicher und leihen sie ungern aus"

Diesen die‘Kooperationsbercitschaft nindernden Fakto-
ren stehen besonders bei jungeren Hilfsrefercnten
verschiedene Griinde gegeniliber, die fir sie die Arbeit
in einer Projektgruppe attraktiv machen. TFilr Beante '
mit stark'sachbezogcncr Arbeitsmotivation stellte es
hdufig einen Anreiz dér, "herausgeldst aus dem Tages-
geschift in einer Gruppe arbeiten zu kdnnen wie ein
Wissenschaftler". Besonders bei der Bearbeitung ncuer
Probleme bietet sich nicht selten die M&glichkeit,
neue inhaltliche und methodische Kenntnisse zu gewin-
nen und grofere Teile eines Ressorts kennenzulernen.
Auch die Tatsacﬁe, daf Cruppenarbeit oft keine von
auflen identifizierbaren Linzelleistungen zulift, wur-
de nicht immer als Mangel empfunden; dagegen ervarte-
ten besonders jlingere Hilfsreferenten oft, daf Jurch
dic Zugehﬁrigkeit zu ciner erfolgreichen Gruppe nmehr
Prestige zu gewinneﬁ ist, als das in der far die Lei-
tung ‘und dic ML-Ebens wenig siclitbarcn nilfsreferen-
terposition méglich wire. Schliefilich steigt gerade
fuf den Hilfsreferenten die Attraktivitit der Projeit-
grupperarbeit durch doen dort {inlichen Arbeitsstil
und die Lrweiterung seines Handlunasspielraunms in
YVeroleich zun Referat. Vie cinp fefragter sagte:
”?\."zlc‘h Abschluf der Arbeit wurde dumer wicder Jostge-
stellt, daft keiner in soinen Heruf{lichen Leben bis-

HOL
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her eine Zusammenarbelt erlebt hatte, dlg - nach
einigen Anfangsschwierigkeiten - persdénlich .so nett
war wie dicse'.

Andererseits stellte. dann die Rickkehr ins Referat

mehrerec Defragte vor erhebliche Anpassungsvpobleme.

2) Probleme bei der Arbeit.

Die Freistellung der Mitglicder von ¥Weisungen der

sie entsendenden Einheiten und damit die relative
Autonomie der Projektgruppe ist cine Bedingung ihrer
Uberlegenheit im Vergleich zur traditionellen Koope-
ration zwischen Facheinheiten. Sind die Gruppenmit—.‘
glieder lediglich Vertreter der sie entsendenden Ein-
heiten, dann degeneriert die Gruppe leicht zu einer
ausschufihnlichen clearing-Stelle unterschiedlicher
Interessen. Diese Erfolgsbedingung der relativen Au-
tonomie war bei den untersuchten Gruppen nicht in al-
len Fillen gegeben und auch dort, wo sic vorhanden '
war, stets gefidhrdet. ‘ '

Relativ problemlos war die Weisungsfreiheit der Grup-
penmitglieder nur in den Fidllen, in denen zwischen
den Muttereinheiten keine oder nur geringfligige
sachliche Meinungsverschiedenheiten bestanden. Ein
Beispiel hierfiir ist die Gruppe "dffentlicher Perso-
nennahverkehr'; die Konflikte in dem von ihr bear-
beiteten Bereich verlaufen weniger zwischcn den Ab-

" teilungen des BMV, wic bei der Hegékbstengruppe, son-
dern zwischen BV und BMWE einerseits und Bund und
Lindern andcrerseits. Ziemlich frei konnten auch die
Gruppen arbeiten, deren Ergebnisse noch relativ un-
verbindlich waren bzw. wo die betroffencn Einhciten
annahmen, daf sie eventuelle Auswirkungen dor‘Pfojekt~
gruppenerpcbnisse rechtzeitig, spitestens in der

Durchfihrungsphase, korrigiercn kénnten. Das s

cheint
z.P. zunidchst bei der Crunpe "eeelostan' der Fall
gevesen zu scin. Je deutlicher die Ercebnisse der

Y an - 1. . . .t e . - 4 ) . : -
Projektgrurpenarbeit sich dancceen sehon aus ihroo

Auftrag vorzusschen licefen bzw.. je mehr sich dic

%

Ar—

beit der Durchfithruns nitherte, umso stirler vurden

A
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die Verbehaltc gegen cine selbstiindige Arbeit der
Gruppen, wenn zwischen den Einheiten der permancn-
ten Organisation Konflikte bestanden. In solchen
Situationen war auch mit ciner formellen Weisungs-
fréiheit das Autonomieproblem der CGruppen nicht zu
16sen. Bei einzelnen Gruppemnmitgliedern erzcugten
solche Situationen einen starken Loyalititskonflikt.
Gruppenmitglieder, dic sich fir das von der Grunpe
erarbeitete Konicpt und damit gegen die Intercssen
der Muttereinheit entschieden, becflirchteten negative
Sanktionen bei der Beurteilung und Beféfderung, die
auch in einigen Fdllen eingetretcn sein sollen. So-
lange die Entscheidung liber Beurteilung und Befoérde-
rung wdhrend der Gruppenarbeit von der Iuttereinheit
ausschlaggebend beeinfluft wird, besteht deshalb im-
mer die Gefahr, daf in Konfliktsituationen die Koope-

ration in der Gruppe versagt.

Mit diesen Problemen wurden Gruppen, die von der Lei-
tung des Ressorts dirckt unterstiitzt wurden, am be-
sten fertig. Die Reorganisationsgruppen im BMP und
im BMVg waren z.B. wegen der mit ihren Vorschlﬁgen
verbundencn Eingriffe in die Interessen der betroffe-
nen Eirheiten von dort starkem Mifitrauen und Wider-
stinden ausgesctzt. Wegen der hohen Prioritit der
Aufgaben genossen sie jedoch starke Leitungsunter-
stiitzung und konnten so den Druck auffangen und sich
erfolgreich abschirmen, was bei einer Gruppe bis zur
ridumlichen Separierung und zur Unterbindung von In-
formationskontakten ging. Da die Leitung S5e¢lbst den
Auftrag formuliert, die Mitglieder ausgewihlt hatte
und Adressat der Brgebnissc war, waren mdgliche ne-
gative Sanktioncn der entsendenden Einheiten weit-
hénd ausgeschlossen und erleichterten den Gruppen-

ge
,mitgliedern die Orienticrung an den Winschen dgr Lei -
“tung. Fenlt in einer solchen Honstcllation qucgcn

dic Leitungsuntorstﬁtzung,.danh ver fiist eine Projekt-
crunpe Uber wenig cigenen Handiuppsraun, vic man am
koisnio} der Grunpe nverkchrswoncolanung't achion kann.



Dem von ihr vorbereiteten Konzept einer integrier-
ten Verkehrswegceplanung standen dic Tachabteilun-
gen ablehnend gegeniiber, ohne dafl dic¢ Gruppe von
der Leitung im erforderlichen Mafle unterstiitzt
wurde, so daB die Vorlagen erst verbindlich wurden,
‘wenn die Mitzeichnung der Fachabteilungen vorlag.

.3) Das Problem der Autorisierung und Implementierung.
‘Auch wenn es ciner Projcktgruppe gelingt, cine grup-
‘peninterne Konfliktldsung zu erarbeiten, bleibt das
relativ folgenlos, wenn es nicht ebenfalls gelingt,
‘den Cruppenkonsens nach auflen zu lbertragen und ver-
bindlich zu machen. Vor diesem Problem stehen die '
- Studienprojektgruppen noch am wenigsten.Auch ihmen
ging es jedoch oft nicht um eine bloBe Entscheidungs-
vorbereitung; die erarbeitecten Grobkonzepte enthiel-
ten vielmehr schon eine grofiere Zahl von Zwischen-
entscheidungen, die bei Fortfuhrung der Prorramment-'
w1ck1ung in der permancnten Ornanlsatlon als verbind-
lich tbernommen werden sollten. Schirfer trat das
.Problem der Autorisierung bei Programmentwicklungs-
gruppen hervor, zumal wenn sSich bei diesen eine wei-
tere Implementierungsphase anschlof, in der die er-
arbeiteten Ergebnisse, wie z.B. bei den Reorganisa-
tionsgruppen, in die Praxis umgesetzt werden sollten.
Sowohl Autorisierung wie Implementierung der Ergeb-
nisse stieflen in den meisten untersuchten Fidllen auf
erhebliche Widerstdnde. Zwar gewannen die Progekt-
grupven durch die Veisungsfreiheit der Mitglleder

den fiir die Erarbeitung {ibergreifcender Programne
notwendigen Handlungsraum, doch konnten sich die
beteiligten Einheiten zugleich darauf berufen,durch
die Entscheidungen ihrer Mitglieder in der Projekt-
gruppe nicht gebunden zu sein. Es scheint deshalb
fraglich, ob es mdglich ist, alle Vorteile der lier-
ausldsung aus der lierarchie wihrend der Informati-
onsvcrurb01tu“; wahr zunchmen, ohne zugleich entsnre-
chende Wachteile bei der Durchscetzung in Xauf nchren
zu miisscn. '
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Projektgruppen stehen bei der Durchsctzung ihref
Arbeitsergebnisse vor eincm noch gréferen Macht-
problem‘als Planungseirhciten. Anders als jene
hattén sie in der Regel keine Sanktionsmdglichkei-
ten oder diéAChancc, durch Dienstleistungsfunktio-
nen EinfluBl zu gewinnen. Auflerdem waren sie in der
Regel gerade nicht mit solchen Mitgliedern besetzt,
die-ihren Mutterecinheiten gcgeniiber die Rolle cines

. Promotors mit Erfolg tbernchmen konnten, da die jlin-
geren Mitarbeiter, die am ehesten abkémmlich und fiir
die Gruppenarbeit motiviert sind, nicht Uber den fiir
diesen Zweck nétigen hohen organisatorischen Status
verfiigten. | :

Die Schwierigkeit, gruppenintern 'erarbcitéte Er-
gebnisse auf die Muttereinheiten zu ibertragen, war
noch am chesten dort von den Mitgliedern selbst zu
uberw1nden, wo sie so eng an sie angeschlossen blie-
ben, daB es ihnen gelingen konnte, bei den wichtigen
Entscheidungstridgern dort Zhnliche Lerneffekte zu
_1nduzleren und die der Gruppenlésung entsprechenden
Praferenzanderungen herbeizufiihren. Das war aller-
dings nur bei den Gruppen ndglich, deren Aufgaben
bei den beteiligten Einheiten wenig umstritten wa-
ren, weil sie entweder voﬁ dem Ergebnis kaum betrof-
- fen wurden oder keine festen Standpunkte hierzu hat-
ten, wie etwa bei den Gfuppen "gffentlicher Personen-
nah?erkehr”, "Datenbank” und "Unfallforschung". Fil-
le mit einem derart geringen Konfliktniveau waren

insgesamt selten.

Die Projektgruppen sticfen besonders dort auf massi-
ven Widerstand, wo sie diekKonzipigrung-und Imple-
mentierung internmer Organisationsreformen zum Auf-
trag hatten und wo es sich uvaonflikte handeclte,
bei denen die beteciligten Linheiten unterschiedli-
che gesellschaftliche Tntcressen vertraten. In die-
.sen Fiaillen war die Purchsctzung durch dl“Au1UPDen

selbst nicht méglich. Sie waren cntweder gezwungen,

19 -


https://r;czwunr.en

- 198 -

die durch die Fachabtcilungen vorgebrachten Re-
striktionen hinzunchmen und so das Programm "her-
unterzukoordinieren', oder ihre Vorschlige unver-
bindlich zu lassen. In‘einigén Fdllen war deshalb
die Veroffentlichung der Arbeitsergebnissc umétrit-
ten und unterblieb teilweise.

Die Schwiche der'Frojektgruppénkonstruktion trat
besonders dort zutage, wo der Gruppenarbeit - wie
z.B. bei den Reorganisationsgruppen - cine Imple-
menticrungsphase folgte. Da diese Gruppen nach Ab-
~schlufy ihres Berichts aufgeldst wurden,stand zu be-
fiirchten, daB ihnen danach ein institutioneller Spre-
cher fehlen wiirde. Zwar iibernahmen nach der Gruppen-,
aufldsung vielfach entweder der ehemalige Gruppen-
"vorsitzende oder anderé, interessierte Einheiten
diese Rolle. Jedoch reichte dics nicht, um den Grup-
penkbnsens, auch wenn er offiziell verbindlich ge-
macht worden war, bei der Implementierung gegen ein
Unterlaufen im Detail zu schiitzen. Zur Lésung dieses
‘Problems fanden wir ‘die folgenden Ansitze.

a)’Verschiedentlich wurde versucht, mit der Durch-
fihrung eine Nachfolgegruppe zu beauftragen. Bei der
Reorganisation des BMP wurden z.B. nacheinander meh-
rere Gruppen mit teilweise iiberlappender litglied-
schaft eingesetzt, die das Grundkonzept schrittweise
konkretisieren sollten, ohne dabei vom erarbeiteten
Konsens abzuweichen.

b) Bei der Implementierung des Konzents zur Heuoéd-
nung des Ristunosbereichs wurden keine Nachfdlge-

gruppen, sondern losc tagende Ausschiisse cingerich-
tet; nach Ansicht der I'efrasten waren sie jedoch fiir

diese Funktion nicht hinrcichend -ceiagnct.

c) Im Fall der Cruppe "Personalstrul.tur” hatte schon
13 ~ B . - . : 2 A ’ 3 oy N
«ic Gruppe selbst in ilren Abschluftbericht die Lin-

sctzuny cines Projekthenuftragten fir die lanowicris

- A0
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rige Phase der nidhercn Ausarbeitung des Konzepts
vorgeschlagen. llierzu ist es jedoch wegen der Wi-
derstinde verschiedener lauptabteilungen nicht ge-
kommen. Entsprechend {raglich ist die Verwirkli-
chung des erarbeiteten Konzeptes.

d) Problemlos konnte die Durchsetzung der Arbeits-
ergebnisse nur dort gestaltet.werden, wo die Gruppen
‘eine intensive und informiertc Unterstlitzung durch
die Leitung oder cinen eng mit ihr verbundenen Stab
erfuhren. Als besonders erfolgreich erwiecs sich eci-
ne Gruppe, deren Vorsitzender zugleich Leiter eines
von der Spitze voll unterstiitzten Stabes war. Hier
geniigte es bereits, dall der Bedeutung der Grupne

fur die ﬁeitung auf diese Weise symbolisch Ausdruck
verliehen wurde, denn die beteiligten Einheiten an-
tizipierten den Einsatz formeller Autoritdt durch
die Leitung und akzeptierten die Vorschlige der Pro-
jektgruppe. Dagegen half es den Gruppen im BNV we-
nig, von der Planungsunterabteilung unterstiitzt zu
werden, da diese selbst nur begrenzt durchsetzungs-

fihig war.

Fragt man, warum verschiedene der untersuchten Grup-
pen ohne dic Unterstiitzung der Leitung bleiben, dann
zeigt unser Material, daf dies nur zum Teil durch
die beschriinkte Kapazitit des Leitungsbereichs zu
erkliren ist. In den TF#llen, in denen die Leitung
aktiv die Gruppenarbeit unterstiitzte und sich in

die Durchsetzung der Lrgebnisse einschaltete, han-
delte es sich - von der Leberplangruppe abgesehen -
um interne Strukturrcformen (BiP, BMVg). Diesc waren
zwar schr umstritten, doch waren die Konflikte je-
weils auf das Ministerium selbst beschrinkt, so daf
dic Leitune ihren Primat voll ausspielen konnte und
das Enrascument nicht nit politischen Kosten verhun-
den war. Anders sicht e¢s bet der CGruppe im BMV 2us.
ilier wiirder die integrierten Progranme dirckt irn dic

Tnteressen starker gescllschaftlicher Gruppen cin-
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greifen,,die in_den einzelnen Fachabteilungen ihre
Fiursprecher haben. Die .fehlende Autonomie der Lei-
tung diesen Gruppen gegenitber erkliirt hier die Zu-
riickhaltung bei der Durchsetzung'der Gruppeneryeb-
nissec gegeniibcr den Fachabtecilungen. llinzu komnt

ein eher taktischer Grund fiir die mangelnde Leitungs-
unterstiitzung in solchen Fillen. Indem die Ressort-
leitung sich nur begrenzt fiir die Projektgruppe en-
gagiert, kann sie sich, je nach Stédrke des Wider-
standes in der politischen und sozialen Umwelt, die
Reaktion auf das Arbeitsergebnis offenhalten und
sich notfalls auch davon distanzieren. So vervies
der Minister im BMV im Vorwort eines Gruppenberichts,
dessen Verdffentlichung lingere Zeit {iberhaupt in
Frage stand, darauf, daR die Ergebnisse ja nur von
ciner "unabhingigen" Gruppe erarbeitet worden seien

- eine Distanzierungsméglichkeit, die er nicht ge-
habt hétte, wdre das Programm in eciner Fachabteilung
entwickelt worden. '
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Organisation und TFunktion der Basis

In diesem Kapitel werden strukturelle Merkmale der
Basisorganisation behandelt. Daheci wurden jene Aspck-

te zur Untersuchung und Darstellung herausgesriffen,

die in Zusammenhang mit Umfang und Art der Programn-
entwicklungstitickeit stehen. Die iibergeordnete Frage
ist, wieweit die strukturcllen Merkmale der Basis die
Effﬁllung der kritischen Anforderungen aktiver Programm-
entwicklung behindern oder beglinstigen. Es war also von
vornherein nicht beabsichtigt, die Strukturmerkmale der
Basis deskriptiv und analytisch vollstédndig zu erfassen.
Im Folgenden befassen wir uns zunichst mit der GroRe
der Referate und einigen Fragen der fachlichen Quali-
fikation. Im Hinblick auf die arbeitsteilige Koopera-
tion auf Referatsebene_analysierten wir AusmaB uvnd Be-
dingungen der festen Aufgabenzuweisung, den Grad der
fachIichen Spezialisierung und die qualitative Diffe-
renzierung zwischen den Funktionsgruppen (Refercnt-

Hilfsreferent-Sachbearbeiter). Weiter fragten wir nach

der H#éufigkeit der Teamarbeit und den Auswirkungen der
Abweserheit. Die Rollen von Referent, Hilfsreferent und
Sachbearbeiter wurden selektiv auf wenige kritische
Aspekte hin analysiert. Abschliefend wird die Frage
méglicher Reformkonzepte behandelt, wobei zusdtzlich

zu den Antworten auf entsprechende Fragen in der all-
gemeineh Erhébung die Untersuchung der "“Gruppen''-Kon-
struktion in der Abt. St herangezogen wird.

- e n MY g W e S Mm e e B e S e SR

‘Die folgende Zusammenstellung gibt cinen Eindruck von .

der ReferatsgrioBe. Die Zahl der Referate (72) stimmt
nicht mit der Zahl der befragten Referenten lberein,
u.a. weil die Abt. St in der Tabclle nicht beriicksich-
tigt wurde. In der Tahelle wird dic doppelte Unterstel-
lung von 11i1fsroferenten und Sachbicarbeitern vernach-

18ss1ot; “halbe' Mitarbeiter wurden hier voll gezihlt.
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7ahl der Mitarbeiter in den Referaten
(ohne Schreibkriifte usw.)

Referate mit

Zahl der ...Mitgliedern «..llilfsrefe- _«++Sachbear-
Mitarbei- insgesamt renten beitern
ter
absolut % % %
0 17 5
1 1 1 53 49
2 9 12 21 26
3 24 33 4 10
4 14 . 20 5 4
5 13 18
6 4 6
7 -2 3
8 2 3
9 2 3
10 1 1
72 100% 100% 100%
N=72 N=72

- 20%
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Die Tabelle zeift deutlich die durchschnittlich ge-
ringe Gr6fe der Referate. Es haben 179% der Referen-

ten keinen Hilfsrefecrenten, weitcre 53% nur eincn;

mehr als zwei HHilfsreferenten sind die Ausnahme. Das
Bild bei den Sachbearbeitern ist idhnlich. Die wenigen
Fdlle mit 5 und 6 Sachbearbeitern finden sich vor al-
lem in den Fdrderungsbereichen. Z#dhlt man alle itar-
beiter des hdhercn und gehobeneﬂ Dicnstes zusammen,
dann haben 83% aller Referate zwei bis funf lMitglieder.
Die Verteilung in den untersuchten Hiusern ist mit Aus-
nahme des BMV, wo die Referate lberdurchschnittlich
stark besetzt sind, vergleichbar. '

Die in der Tabelle vernachlissigte doppelte Unterstel-
lung ist entweder auf die unzureichende Personalaus-
stattung des Ressorts zuriickzufithren oder Aufgaben wer-
den wahrgenommen, die zwel Referate gleichzeitig be-
treffen (z.B. im Tarifbereich der Abt. D). Problema-
tisch dirfte es sein, wenn die doppelte Unterstellung
lediglich auf Personalmangel zuriickzufiihren ist oder
man dem Referenten aus bloficn Prestigegriinden wenig-
stens einen halben Mitarbeiter zubilligt. Dagegen kdnn-
te die doppelte Unterstellung bei verwandten Cebieten
eine mégliche Strategie sein, Ubergreifendc Problcme
besser zu erkennen. Die bis zur Drittelung vorkommende
Aufteilung der Sachbearbeiter kdnnte als Argument fir
eine stirkere Zentralisicrung vewaltungsmdfRiger Rou-

tin€sachen dienen.,

Obwohl in einigen Aufgabengebicten die besserc Perso-
nalausstattung eindeutig auf dic Aufgabenstruktur zu-

rﬁckiufﬂhren ist (z.B. mehr Saclhibearbeiter bei Bearbei-
tung von Férderungsantrigen), l&ﬁt sich keinc allgenei-
ne Reocl zur Brklirung der Oréfenunterschiede erkenneis.
Die Tendenz zum kleinen Peferat wird u.a. durch cin in
der Abt. L anrcfibrtes Arjument crilirt; dort jiieh co,

nicht geniigend fachliclh spezialisicrtes Por-

man bekine

sonal, wenn man keinen Peferen

2O e
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verstirkt, wenn Fachkrdfte mit spezicller beruflicher

Erfahrung extern rekrutiert werden miissen.

— e e o M M

Da keine detaillierte Analyse der Ausbildungsvorausset-
zungen beabsichtigt war, wird hier lediglich auf den
Anteil der Juristen in den untérsuchten Abteilungen

eingegangen.

Die Abteilungen lassen sich in mehrere Gruppen gliedern.
Einmal gibt es Abteilungen, die aufgrund der Aufgaben-
struktur nur fiir Juristen in Frage kommen; ein Beispiel,
ist Abt. D. Das heif’it nicht, daf nicht gelegentlich
auch hier Hilfsreferenten (wohl kaum Referenten) mit
anderer Qualifikation denkbar widren. So ist der cinmal
geﬁuﬁerté Wunsch nach einem Volkswirt in Abt. D auf-
grund der finanziellen Auswirkungen der Arbeit dort
verstindlich.

'
In anderen Abteilungen verlangt die Aufgabenstruktur
zwar unterschiedliche, aber jeweils ganz bestimmte
Qualifikationen, z.B. Juristen, Lebensmittclchemiker
und Veterindrmediziner wie in "der Abt. L. Die Abt. St
mit der Trennung von Rechtsbereich und technischem Be-
reich ist ein weiteres Beippiel. Auch die UA.I im BMV,
die fast ausschliefflich aus Nichtjuristen besteht, ge-
h6rt in diese. Gruppe.

Eine dritte Gruppe bilden jene Abteilungen, in denen
von der Aufgabe her fast durchwers eine unterschiedliche
Besetzung prinzipicll ‘denkbar ist. Ein RBeispiel ist
Abt. J. Zwar ist klar, daB auch hier bestimmte Refera-

te nur mit Juristep besetzt werden kSnnen (z.B. Jugend-

hilferecht); aber cerade fiir Abt. J sind auch andore

Qualifikationen denkbar und der hohe Anteil an Juristen
wird cort beklagt. Iis mas scin, daf hier das Fehlon ei-

ner cindeutigen Qualifikatiopsalternative dic Tendenz

e
- N\ -
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zur Besetzung mit Juristcn stiitzt. Anders licot der
auch in diese Gruppe gehirende Fall der Planuncsab-
teilung im BMA. Die Stellen wiren hier zum Teil durch-
aus mit Juristen zu besetzen; daf fast ausschlieRlich
Volkswirte mit Referentenposten betraut sind (abaecse-
hen von den Statistikern), kann als Indiz flir einen
Wandel in dér'Qualifikationsbeurteilung gelten. In der
Sicht der hier herrschenden Perspcktive werden die Ju-
risten vor allem als Techniker der Gesetzesformulierung
betrachtet.

8.3 Arbeitsteilung_im_Referat

. e W S e a o e - - O mm - - - -

8.3.1 Aufgabenzuweisung

Nach dem Prinkip der fesgen Zustindigkeitsverteilung
sind dem Referat im GVP bestimmte Aufgaben zugewiesen.
Offer bleibt, in welchem Ausmafll das Prinzip fester Auf—‘
gabenzuweisung fiir dic einzelnen litarbeiter dos Refe-
rats gilt. Unscre Frage lautete daher, ob die anfallen-
den Aufgaben ciner Person fest zugewiesen sind oder
eher ad hoc verteilt werden. Das Grundmuster ist in
fast allen von uns untersuchten Referaten dasselbe.

Ein Refcrent: "Es gibt eine Grundstruktur der Aufgaben-
Verteiluné, nach der den einzelnen Mitarbeitern die an-
fallenden Aufgaben zugewiesen werden". Feste fufsaben-
verteilung ist die Regel, Ausnahmen sind aber mdéglich.

Die feste Zuweisung bestimmter Aufgaben gilt in erster.
Linie fiir Hilfsreferenten und Sachbearbeiter. Die Refc-
renten nehmen fiir sich in Anspruch, fir das ganze Refe-
rat.zdstﬁndig zu sein. Diec Frage, ob auch sic nmit ad
hoc-Aufsaben betraut sind, tann nur aus der Sicht der

piichst hihierer Lbhene beantwortet werden.

Te aibt verschicocene Abweichunzen von Crundiuster fo-

s ?

e A e v Prdiedey ee et
ster Aufgabenverteilung. AuSnaiuen vor Pripzip selbst
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bieten tendenzicll. jene Refcrate, dic in ihrer Abtel-
1ung’oiﬁe Art Querschnittsfunktion ausiben, d.h. in
den von uas untersuchten Abteilungen Rechtsreferate -

und Grundsatzrefcrate. Obwohl auch hier in begrenztem
Umfang dic stindige Zuweisung angestrebt wird, kann ,
‘sie nicht zum allgemcinen Prinzip erhoben werden, denn
das hicBe intern die ganzen Abteilungszustiindigkeiten

.

abzubilden und einzelncn Personen fest zuzuorancn. 3el
Grundsatzreferaten kommt manchmal hinzu, daf der Refe-
rent AL- oder UAL-Stcllvertreter ist und seine Aufga-
"ben oft von andercn wahrgenommen werden mlssen. Gele-
gentlich haben Grundsatzrefeate auch cine Rcsidualfunh
tion fir Aufgaben, die in der Abteilung nicht eindeutig
zuzuordnen sind und die ad hoc zugewiesen werden. Im
tibrigen mu® vom Crundmuster fester Aufgabenzuweisung
allgemein immer dann abgewichen”werden, wenn necue oder
kurzfristig‘zusétzlithe Aufgaben erledigt werden mils-
sen, das Personal wechselt oder organisatorische Ande-
rungen ecrfolgen.

Programmentwicklungstédtigkeiten mit tGbergreifender Pro-
blemverarbeitung erfordern generell die Kodperation
mehrerer Basiseinheiten. Die Zuweisung derartiger Auf-
gaben wird von der ML-Ibere oder der Leitung gestenert.
Die durch routinisierte Aufgabenzuweisuﬁg bedingte In-
elastizitit in den Referaten zwiﬁgt:damit nicht zur In-
‘elastizitit in den Ubergeordneten Einheiten. Einmal
steht es der Leitung sowieso frei, ‘Aufgaben, fir die
eine eindeutige Zustindiglkeit nicht‘besteht, nach ih-
rem Bclieben bestimmten Mitarbeitern bzw. Réferaten zu
libertragen. Sie hat aber auch dic Moglichkeit -~ und
nach unseren Informationen wird davon auch Genrauch
gemachit - Aufgaben entgegen der eigentlichen Zustin-
digkeit zu verteilen. Beides mag dazu beitragen, dall
"ein Teil der Beanten 16 Stunden am Tag arbeitet und
der Rest spazicrengeht', Binmal Kdnrnen Oreanisations-
und Personalentscheidunsen nur nmit cinen "tine lag"

den verindercen Arbeitsbelastuneen durch Zuucisung nou-

er Aufusaben folgen. Zuwm anderen wverden von Leitung und

N
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ML zur Irlcdigung von Sonderaufgaben und insbesondere
auch zur Ausarbeitung bestimmter Programﬁc.sdlektiv
jene Mitarbeiter herangezogen, deren Lovalitit an
sich in besonderem Mafe sicher und von deren fachli-
cher Qualitdt man besonders t{iberzcugt ist. Die (par-
tei-)politische Orienticerung cinerscits und die fach-
liche Beurtcilung andcrerseits motiviercen damit gele-
gentlich dic Durchbrechung der festen Aufgabenzuvei-

sung.

Das Muster Uberwiegend dauerhafter Aufgabenzuweisung
hingt wenigstens teilwcise mit dem Vorherrschen reak-
tiver Programmentwicklung zusammen. Gerade fiir diese
Aufgaben diirfte die relative Tnelastizitiat der strik-
ten Arbeitsteilung cher vorteilhaft sein, da sie von
Koordinationsproblencn und Zusténdigkeitsquerelen ent-
lastet und Zeit spart. Beim gegenwirtigen Zuschnitt
der Referate wire es problematisch, die feste Aufgaben-
zuwcisung zugunsten flexibler Arbeitsteilung zurlckzu-
drﬁngen:'man wiirde die Vorteile fir reaktive Pro@ramm~
entwicklung gefﬁhraen, ohne gleichzeitig den Gewinn
groferer Elastizitdt verbuchen zu kénnen, der nur
tiber dic Bildung von groReren Einheiten zu crzielen

ist,

Fachliche Speczialisierung

Mit zunchmcnder fachlicher Spezialisierung im Referat

verringert 'sich tendenziell die Elastizitidt der lefe-
ratsarbeit. Im Extremfall konuten einzelne Sachgcebiete
nur noch von ganz bcstimmten Hitaybeitern bearbeitst
werden, flexible Arbeitsverteilunsy und interner Bela-
stungsausglcich wiren stark beohiindert. Wir frooten
deshalh nach der Ausnmah [achlicher Swevzjalisicrune
ziwischen DRefercnt, MHilfsreferent und Sa

st allerdines richt immer in a2m von uns

Wd e

NDie Traqge
comeinten Sipne beantuortcet worvden. Unter "fachlicher
geweinten Sinne
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renzierung, also dic unterschiedliche "Wertigkeit” von
TAtigkeiten verstanden. Dennoch cergibt sich aus den

Antworten ein relativ geraues Bild.

Schon ‘aus dem eindcutigen Vorherrschen der dauerhaften
Aufgabcﬁzuweisung kann eine Tendenz zur fachlichen Spe-
zialisierung abgeleitet werden. Wie jedoch die dauer-
hafte Zuweisung weniger {ir den Referenten gilt, so
"hat er sich auch nur in seltenen Fdllen auf ein be-
Stimmtes‘Teilgebiet der Referatsarbeit'spezialisicrt,
unbeschadet gewisser Interessenschwerpunkte, die er
haben mag. Diesc Tatsache hingt u.a. mit der Kleinheit
der meisten Referate zusammen, entspricht aber auch
dem Selbstverstidndnis des Referenten, der fir das ge-
samte Aufgabengebiet des Referats zusténdig ist. |
Fir Hilfsreferenten und Sachbearbeiter wird die! fach-
“liche Spezialisierung im Durchschnitt bejaht. Genau
genommen kann es eine fachliche Spezialisierung aller-
dings nur auf gleichen qualitativen Anforderungsniveau.
geben, also z.B. zwischen mehreren Hilfsreferenten;von
einer fachlichen Spezialisierung zwischen Hilfsreferent
und Sachbearbeiter 1dRt sich nur in dem Mafle sprechen,
in dem sich ihre Qualifikationen bzw. die faktisch aus-
gelibten Tdtigkeiten annihern. |

Eine Anzahl von Kommentaren zur Spezialisicrungsfrage
ergaben Hinweise auf eine Tendenz fiir Juristen, die
die bisherigen Generalisten des héheren Dienstes waren,
sich zunchmend zu spezialisieren, wihrend gleichzeitig
ncue generalistisch angcicgte Qualifikationen entste-
hen. So sind im BMV die Mitarbeiter der Planungsabtei-
lung vor allem auf Planungsprobleme  spezialisicrt. Sie
kénnen in ihrer Abteilung aufgrund dieser Cualifikation
auch auf mehrercn Gebieten cingesotzt'ﬁerden. Das fihrt
zu ciner Verstﬁrkung der abteilunzsinternen Slastizi-

tit. shnliches ¢ilt auch f0r die Spezialisieruns auf

(94
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fachmann ganz allfemecin cine ncue Generalistenfunktion
zuwachsen wird. '

Bei zunehmender fachlicher Spezialisierung wird tenden-
ziell der Vechscel zwischen Ressorts oder auch Abteilun-
gen immer schwieriger. Eine durch Spezialisicrung be-
dingte Immobilitidt wurde z.B. fiir die Abt. D behauptet.
Tatsichlich scheint es die Ausnahme zu sein, dal die
fachliche Spezialisicrung soveit getricben wird, daR
am Ende nur noch eine Person ctwas von der Matcrie ver-
steht. Generell wird Wert darauf gelegt, daB die iit-
arbeiter bis zu einem gewisscn Grade austauschbar sind,
damit die Arbeit bei Abwescnheit eines Mitarbeiters
nicht aus Mangel an Fachwissen liegenbleibt. Das -
schldgt sich auch in den Antworten auf die Frage nie-
der, ob bei zeitweiser Abwesenheit (Urlaub, Krankheit)
eines :fitarbeiters dic anderen Mitarbeiter in der Lage
seien, dic zusidtzlich anfallende Arbeit mitzuerledigen.
Aus den Antworten ergibt sich nicht unerwartct, daB
bei steigehder Spezialisierung cher etwas liegenbleibt.
Insgesamt gesehen scheint die Elastizitdt jedoch rela-
tiv hoch zu sein: die Arbeit verzégert sich, aber es
gelingt zumeist, immerhin die "wichtigen" Angelegen-
heiten cines Abwesenden mitzuerledigen. Zum Tecil er-
klirt sich das auch aus der BDereitschaft, Uberstunden
zu machen oder die Arbeitsintensitit zeitweilig zu cr-
hohen, die zumindest beim h&heren Dienst recht grol

ist.

Qualitative Differenzierung

Die Frare nach der qualitativen Differenzierung ZwWi-
. “?

schen den Nitarbeitern im Referat beriithrt einc welte-

i i - arheitsteiliceon Kooperation. iic Be-
re Dimension der arbeitsterligen roop ration. ilc I¢

{ragten nntwortotcn.hiufiy it den spontancn lipweis
auf deun durch dice unterschicdliche Ausbildung begriin-
deten Qualitﬁtsuntcrschigd zulscﬁou-ﬁilfsrcfcrgnt u?d
Sachabecarheiter. Las oilt fir ie juristischcn.huroichc
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in besbndcrem Mafie., Verstirkt wird die Tendenz zur
qualitatiﬁen Differcenzierung dann, wenn in den Refe-
raten cin deutlicher Schnitt zwischen Programment-
wicklungstﬁtigkéiton und "reiner" Verwalturngsarbeit
méglich ist, wie z.D. in Férderungs- und in Forschungs-
referaten. llier obliegt den Sachbearbeitern vor allem
die Bearbeitung von Einzelantriigen, den Mitarbeitern
des hbheren Dienstes die Formulierung von Fiirdcrungs-.

richtlinien und Forschungskonzeptionen.

Hiufig wurde behauntet, daf der Sachbearbeiter typi-
scherweisc vorbereitend titig ist, also Matcrial sam-
melt, Statistiken kompiliert und damit allgemein cine
Zutridgerfunktion ausiibt. Dieses Bild darf nicht zu '
sehr verallgsemcinert werden. Generell scheint die Rolde
des Sachbearbeiters von allen Positionen im Referaf am
variabelsten gestaltet zu sein: seine Titigkeit reicht
vom Fotokopieren’und Herumtragen von Akten bis zur kon-
kreten Gesetzesformulierung. Die oft langjdhrige Zuge-
hérickeit des Sachbearbeiters zum Referat kann ihm die
Ansammlung eines Erfahrungswisscns erlauben, das in
nicht wenigen Fdllen cin gewisses Aquivalent fiir die.
héhere Ausbildung insbesondere eines jiingeren Hilfsre-
ferenten darstellt. Pas gilt nicht nur fiir die techni-
schen Bereiche, sondern teilweise sogar fiir die juri-
stischen Aufgaben. Von daher wird verstédndlich, daf
sich nach den Aussagen der Befragten die T#tigkeiten
von Hilfsreferenten und Sachbearbeitern in vielen Be-
reichen teilwelse uUberschneiden. Grenzfille sind
Referate, in denen wenig an jenen Aufgaben anféllt,
~fur deren Erle&igung der Sachlbearboiter eigentlich
vorgeselicn ist. Iier wird er cntweder faktisch nmit
Dingen beschiiftigt, dic zu den Titigkcitsmerkmalen

des mittlerer Dicenstes sehéren, oder er eisnet sich

die niitizen Xenntaisse on, um davs vie eir Titorheiter
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vor allem von

Die qualitative Dmffcrcnzabrunﬂ zvvischien Referent und
hllfsrcfcrunt ist schwercr auszumachen. Vielfach wur-
de der Unterschied mit dem [linwels aufl die vergleich-
bare akademischc Aushilduns geleusnet. Die Unterschie-
de sind auf jeden Fall nuancierter und weniger an der
konkreten Sacharbeit ablesbar. In den durchschnittli-
chen Kleinreferaten tbernimmt der Referent dic "delila-
teren', politischen Aufgaben. Vor allem neigen hcleren-
ten dazu, sich die Auflenkontakte vorzubehalten. In den
groferen Referaten gibt es zusdtzliche Unterschiede. -
Hier kann der Referent allenfalls bestiimte Grundsatz-
fragen allein bearbeiten. Sein Schwergewicht liegt im
Bereich der Leitungsfunktion, also in der Koordination,
der Richtunggebung, den Ausgleich usw. Die qualitative,
Differenzierung ist hier idéntisch mit der Trennung
von Leitungsfunktion und Sacharbeit.

Teamarbeit im Referat

Als Indikator einer flexiblen Arbeitsorganisation kann
auch die teanartlve Kooperation gelten. Den ﬁptvorten
der Befragten zufolge ist Teamarbeit im Referat zwar
nicht gerade ein seltener Ausnahmefall, ‘aber keines-
wegs die Regel; Einzelarbeit herrscht vor., Das folgt
keincswegs zwangsléufig aus dem Ptinzip der festen

-Aufgabenzuweisung, obwohl ein Eestehen auf rigider Zu-

stindigkeitsabgrenzung tendenziell sicher zur Vermei-
dung von Teamarbeit fithrt. Auch extreme fachliche Spe-
21allslerung xann Teamarbeit bcnlndcrn ist aber nach

unseren Eindriicken nicht ausgeprigt genug, um cin we-
scntlicher llinderungsgrund zu sein. ulne gegenliiufige
Wirkung diirfte die Interdependenz ‘der Aufnabcn haben.

Der Durchschnitt der Antworten 1ift cricnnen, dqﬂ cs
Pihruncsstil des Pefercuten abhingt, ob
Teamarbeit im Referat cenflest wird oder nicht. Lidn

Neferent: 'das Labe ich abpaschalft’. Arguncute, dic
ins Teld fithrte, ver-

cin kefcerent fUr die Teamarbeit
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wandte cin andercr, um sich dagegen auszgsprochcn,

So dienen die Klcinheit der Referate und die Zeit-
tnapphcit Gegnern wie Fafsprecherh der Teamarbeit

zur Begriindung. Der Fithrungsstil des einzelnen Ke-
ferenten scheint zum Teil durch das "Abteilungsklima'
bestimmt zu sein. Anders 1iift sich kaum evrkldren, dah
innerhalb der Abteilungen relativ homogen geantwortet
wurde (z.B. eindeutige Verneinung von Teanarbeit in
Abt. D, Bejahung im BMA; Ablehnung im Abt. St, Beja-
hung in Abt. J), ohne daf die Unterschiede allein auf

die Aufgabenstellung zuriickfihrbar widren.

......_..._...__........_—— Pl i S

ZurlFunktion des Refecrenten

Hinsichtlich der Funktion des Referenten interessierte
hier in erster Linie die Frage, ob das zeitliche Schwer-
gewicht seiner Tdtigkeiten eher bei den Leitungs funkti-
onen oder in der konkreten Sacharbeit liegt. Dicse in
der Frage vorgegebene Gegeniiberstellung wurde von den
Befragten nicht immer im gleichen Sinn verstanden. Als
Leltungsfunktlonen wurden einmal die Aufgaben des Steu-
erns, Weisungsecbens und der honfllktrogelunv verstan-
den; man kann dies als Leltungsfunkt1onen im engeren
Sinne bezeichnen. Als Leitungsfunktion wurde aber auch
die Ausarbeitung der Grundkonzeption VCrstandén;‘wenn
ein Referent mit einem oder zwei Mitarbeitern sein
Schwergewicht in der Leitungsfunktion licgen sah,dann
konnte er nur dicsen Begriff von Leitung mecincn.

Yie crwartct besteht cin entschicidender Zusarmmenhang

zwischen der Grifie der leferate und der Befassuny des

(PR PEN

Referenten mit Leitungsfunktionen; hierauf wurde auch

in dén ordficren Releraten fcvc3ﬁﬁﬁig hinrewicsen.
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‘mehre

Funktionen betont: Leituns im Sinne der fachlichen
Stederung ist dann erschwert, wenn man nicht in ge-
wissem Ausmafs an der Sacharbeit der Formulierung der
Programme teilhat. Umgekehrt kann die Leitungsfunk-
tion i.e.S5. durch e¢ine zu starkc Befassung nit Sach-
arbeit gefidhrdet werden, was zu Koordinationsproble-
men u.#. fithren kann. Diese Problecmatik des Referen-
ten in groéBeren Referaten grenzt an die Probleme des
UAL. Bei gegebener RefcratsgrifRe kommen andere Falito-
ren hinzu, die das Ausnal® nStiger Leitungstiitigkeit
bzw. méglicher Sacharbeit bestimmen. Sachliche Inter-
dependenz erleichtert die }Mitarbcit des Referenten an
der Programmentwicklung, Zersplitterung in viele Teil-
gebiete und fachliche Spezialisierung wird sie erschwe-

ren.

FEine iUber die sachlichen Notwendigkeiten hinausgehende

Neigung der Referenten, sich auf Leitungsfunktionen
i.e.S. zu-beschridnken, also im Referat quasi UAL-Funk-
tionen aUSZuﬁbsn, wurde nicht festgestellt. Das heift
nattirlich nicht, daf Referenten nicht zum UAL aufstei-
gen wollen, sondern verweist lediglich auf die Vorstel-
lung einer klaren Trennung von UAL- und Referentenrolle.

Probleme der Hilfsreferentenposition

Als besonders problematischer Aspekt der Rolle des
Hilfsféferenten wurde in der Becfragung der Grad sciner
Selbstindigkeit angesprochen. Dieser Problematik kommt
insbesondere im Hinblick auf eine Reform der Pasisor-
ganisation bésondere Bedcutung zu. Die besondere Aktu-
alitdt der Hilfsrefercntenproblematik belegen dic von
ren Hilfsreferentensrupnen vorgelegten Reformpa-
picre (so im PIUF, DMJVG, BMJ, TZ).

Génerell priat cine - .wisse Urbestimmtheit die Stel-

, » N
ilfsrefcer: 2 Cosensatz zwn Sachbear-
luas der ilfsrefer: n. Im Cegensatz z Sa o

: S re Art scin Grio-
beiter, -der oft dur: 2 besondere Art sciner Titiz
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keit im ecipenen Aufcabenberaich relativ sclbstindig
arbeiten kann, ist der i"ilfsreferent in der Gestal-
fung seiner Rolle im wesentlichen vowm Refercnten ab-
hitngig. Wihrend die Unterstellung unter den Rcferen-
fen dem Sachbearbeiter sclbstverstindlich secin muf,
gilt sie dem Hilfsreferenten oft als Argernis. Die
formelle Regelung, die den Hilfsrcferenten in der
hierar-hischen Ordnung auf cinc Stufe mit dem Sachbe-
arbeiter stellt, vernachliissigt seinen hdheren Aus-
bildungsstand und honoriert ihn lediglich durch Ge-
halt und Titel. Dies wird jcdoch von den Betrcoffcren

kaun als ausreichendes Aquivalent cmpfunden.

Der Hilfsreferent nimmt seine Position im allgcmeinen
als Durchgangsstation wahr. LS ist allgemein ein Pro-
blem von Positionen, dic liberwiegend als Durchgangs-
stationen empfunden werden, daf sich Fremd- und Eigen-
erwartungen leicht widersprechen. Dic eigenen Lrwartun-
gen oricentieren sich an der zukinftigen, hdheren Posi-
tion und kollidicren so mit den Erwvartungen der Vorge-
setzten,'die vom derzeitigen Unterordnungsverh&ltnis
~ausgehen. Dieser Konflikt vérschﬁrft sich in dem Mas-
se, in dem der efwartete‘Aufstieg fast schon als Horm
interpretiert wird.

Analysiert man die Antworten der Filfsreferenten zu der
allgemeinen Frage nach den besonderen Problemen ihrer
Position, dann steht erwartungsgenif das Problem der
"Selbstédndigkeit an erster Stelle der Klagen. Das dufiert
sich aber kaum in Klagen dber das Zcichnungsrecht. Ein-
heitlich ist allen liilfsreferenten ab A 15 das  Zeich-
nungsrecht ubertrageh; hitufig haben c¢s aber auch ORR
und RR,'gelegentlich sogar'Sachbcarbciter. In der Praxic
zeichnen die meisten llilfsreferenten geiegcntlich.klei~
nere Sachen im Nanen des Referats. Dic Zeichrungsbefurn-
nis wird von den Millsreforeuten ia dew Unfane wahrge-
nommen, wic c¢s das.cinbeitliche Verantwertunns»rinzip
zuliift; in dbrigen cerlennt man, dal c¢in isolibrtcr'
Kamn € uns Zelchnunosrecht Leine Litsupg dos srupdsitzlio

chen Problews ist.
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Die mangzlnde Selbstiindigleit fdufiert sich fiir die
Ililfsreferenten vor allem darin, daf man kein ei-
genes Gebiet zur verantwortlichen Bearbeitung hat.
Wenn das ansatzweisce einmal dcrvPallvist, dann han-
delt es sich um weniger wichtigc Cebicte: "An grofle
Sachen kommt man nicht ran'. Mangelndo Selbstidndig-
keit Huflert sich auch darin, daB man Lésungen formu-
lieren kann, sich aber keine Aufgaben suchen darf.
Damit zusammenhingend werden Klagen itiber die Be-
schridnkung der eigenen Initiative gefilihrt. Die Pro-
filierungschancen sind zusitzlich dadurch becintrich-
tigt, daB der Autor eines Referatsentwurfs nicht im-
mer erkennbar ist. Gibt der Referent ein Produkt des
Hilfsreferenten als Produkt des Referats aus, dann
schreibt man es am Ende eher ihm selber zu.

Eine andere tfter erwdhnte Quelle von MiBhelligkeiten
ist das ungeregelte Verdltnis zu den Sachbearbeitern.
Formal diesen gegenlber nicht weisungsbefugt, iliben die
Hilfsreferenten im allgemeinen doch eine qualitativ
héherwertige Arbeit aus. Da die [ilfsreferenten ande-
rerseits meistens jlinger und den Sachbearbeitern an
Erfahrungen oft unterlegen sind, missen sie viel Takt-
gefithl aufbringen, um keine Konflikte aufkommen zu las-
sen. Sachbearbeiter sollen - das wurde mehrfach er-
wihnt - in dieser Beziehung sehr empfindlich sein.

Die Grofe des Referats beeinfluft nach unseren Fest-
stellungen deh Crad der Selbstiindigkeit des Hilfsrefe-
renten nicht in einer bestimmten eise. Line grofiere
Mitarbeiterzahl kann zwar terdenziell cher die Chance
zur Bearbeitung eigener Sachgebiete durch Hilfsreferen-
ten erdffnen, macht aber andcrerseits die Auslbung von
Leitungsfunktionen durch den Referenten notwendig, was
cire stirkere Tindung an explizite Weisungen bedcuten

Jrann.
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Das Problen der Selbstﬁndigkbit der Hilfsrcforcntcn
14Bt sich in der hier gehotenen Kiirze nicht niker
auffichern. Klar ist, dal "Selbstindigleit™ etwas
Relatives ist und entsprechend subjektiV‘verSchieden:
eingeschitzt wird. Diesc Linschitzung differicrt ge-
legentlich zwischen Referenten und Hilfsrefcrenten.
Dabei beurteilen die Referenten den llilfsrefcrenten
berwiegend als selbstindiger als er sich sclbst;
vielleicht unterschitzen die Hilfsreferenten ihre
Selbstindigkeit, weil sie zum zentralen Problem ihrer
Positioh geworden ist. Ls kam allerdings auch vor, daf
der Referent dem Hilfsrcferenten jede Selbstédndigkeit
absprach, dieser sie aber "uneingeschridnkt" fir sich
behauptete. Zusammenfassend 18Rt sich die Frage der
Selbstindigkeit des liilfsreferenten auf die scheinbar
paradoxe Formel bringen "Selbstédndig im Rahmen der

Weisungen'" (so ein Refercnt). Ein Hilfsreferent be-

schreibt das Prinzip néher: er sei selbstéindig in der
Wahl des Ansatezs éiner Problcmldsung, nicht dagegen
in der Wahl der Aufgabe, fiir die er die Problemiésqu
entwerfen soll. Wenn diese Beschreibung zutrifft, dann
wird Vefsténdlich, dafl von den Referenten die Arbeit
der lilfsreferenten cher als selbstindig bezcichnet
wird.

Die Rolle der Sachbearbeiter

Der Anlage der Untersuchung entsprechend haben wir.

Aussagen iUber Sachbearbeiter fast nur von Refercnten

und Hilfsreferenten und nicht von ihnen selbst.

i

Die qule des Sachbearbeiters ist zunehmend auf Sne-
zialisierung angelegt. Der in der allgemeinen Verwsl-

tung ausgebildote Sachbearbeiter mul seine ervorben

oA
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Generalistenquolifikation im Sirme fachlichor Spezia-
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lisierung. einschrin  n. ber Sachbearbeiter kann scipen

Peitrag insbesondere zuv Prosravrontwicklune auch hes-

ser leisten, wenn er sich stivier snedaliciert. Iw
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Extremfdllen kann ein Sachbearbeiter dadurch zu den
Fachmann auf cincm kleinen ‘abgrenzbaren Cebiet wer-
den und dort bis zur Novecllierung von Cesetzen alle
Aufgaben wahrnehmen (z.B. im Gebiet "Kleingartenrecht™
in Abt. St). |

Eine unserer aus dem Funktionswandel der Ministerial-
verwaltung ursprﬁﬁglich abzeleiteten Arbeitshypothesen
ging dahin, daf die typische Sachbearbeiterfunktion
immer weniger gebraucht wird, die von Sachbcarbeitern
wahrgenommenen Aufgaben deshalb sinnvoller auf Krifte
des mittleren Dienstes einerseits und Hilfsreferenten
andererseits aufgetcilt wlrden. ¥Wir fragten in den Re-
feraten daher, ob der Sachbearbeiter auch heute noch:
als notwendig fiir die Ministerialarbeit angesehen wer-
de. Die Antworten widerlegen unsere Vermutung. Nur in
gewissen Ausnahmefédllen scheinen Sachbearbeiter ent-
behrlich zu sein, so z.B. flir reine Rechtsreferate,

wo die Gesetzesformulierung eine juristische Ausbil-
dung erfdfdert,‘Auch gibt es gelegentlich Arbeitsge-
biete, wo keine "typischen" Sachbearbeitertidtigkeciten
anfallen; dann verschwimmen tatsichlich die Grenzen
zwischen Hilfsreferenten- und Sachbearbeitertitigkeit.
Nach ﬁberwiegendem‘Urteil ist der Sachbearbeiter je-
doch im Regelfall eine unentbehrliche Stiitze des Re-
ferats. Einige Referenten wollten sogar eher den
Hilfsreferenten als den Sachbearbeiter entbehren,
wobei allerdings die sympathisierend-abwertende De-
schreibung des Sachbearbeiters als '"cisernes Hinter-
feil des Referates'" (so ein Refercent) ihm eine eher
untergecordnete Rolle zuweiit. In den meistcn Refera-
ten missen nach wie vor llilfsfunktionen erfiillt wer-
den, fir die ein Beanter des htheren Dienstes Uberbe-
zahlt, die einfaclie HMilfskralt aber nicht qualifiziert
wire. Dos hiufigste Arguient [ilr dic votwendiskeit

L 1Q 1o 1 J,“r) 3 S R -
des Sachbearbeiters ist jedoch, daf er auigrund oft

[WR 4

7

lancjihriger Zuschiriclkeit Jdie Kontinuitét der Refe-
ratsarbeit gichurt. Haraue cerwichst ibm eln Erfuhf

o B S SN SUMERRNOY TN o lann
runeswissen, iber das amlere nicht verfiicen, was dann

- 18 -



- 218 -~

allerdings dazu fihren kann, dafl sich seine Tétig-
keiten in der qualitativen Anforderung mit dencn

von Hilfsreferenten iiberschneiden.

§992§9&192ﬂ_299_89£92&&9@29:199

Dicser Abschnitt enthilt eine iusammenfassung der Ur-
teile der Befragten zu zwel méglichen leformvorstel-
lungen. Es handelt sich einmal um die Konzepntion dcs
GroBreferats mit einem Referenten und einer grodferen
Zahl von Hilfsreferenten - c¢in lModell, das innerhalb
des derzeitigen Referatsprinzips bliebe. Das zweite
ist das Gruppenmodell, das letztlich auf eine Aufhe-
bung der geltenden elnheltllchcn Verantwortungsrege-
lung hinausliefe. Zusamﬂenﬂefaft ergibt sich, daf bei-
de Reformmodelle von der Uberwicgenden Mehrheit der
Befragten abgelehnt werden. Genaue Zahlen sind des-
halb schlecht. anzugeben, weil sich'cinine Befragte
_ambivalént'ﬁuﬁertcn-und mit viclem Wenn und Aber ar-
~gumentierten. Grob geschitzt diirfte die Zahl der Re-
firvorter solcher Refbrmuberlcgungen bei ca. 25% lie-
gen.

Will man diejenigeﬂ beschreiben, die eher Vorteile in
neuen Konzeptioncn'crbliCken, so gewinnt man zwar kein.
ganz einheitliches Bild, aber doch einige Trendé. Sehr
klar wurde, daf die Befiirworter nicht unter den Juri-
sten zu finden sind. Je mehr Juristen in einer Abtei-
lung waren, desto ecindeutiger ficl die Ablehnung aus.
Dagegen neigen jﬁnge"e‘nilfSreferenten tendenziell
eher zu neuen Kooperationsformen.

Im Folgenden sollen die Argumente fiir oder cegen die

H

beiden Reformkorzepte vicderadeoeben verden.
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8.5.1 Reformkonzept I: "Grofireferat"

Das am hidufigsten génannte Argument gegen Grofirefera-~
te ist die Unibersichtlichkeit. Der Refercnt sei nicht
mehr in der Lage, noch alle Teilgebiete zu tiberblik-
ken. Die Aufgabengebiete wiirden notwendigerweise stiir-
ker divergieren. Da sich die Hilfsreferenten dann stiir-
ker spezialisieren wiirden,kénne der Referent nicht mit
der gebotenen sachlichen Intensitiit und "wissenschaft-
lichen Akribie" mitarbeiten. Die GréBe des Referats
flihre zugleich zu Koordinationsproblemen und Kommu-
nikationsbarricrcen. Im Grunde wiirde das Grofreferat
auch zu einer Verstlrkung der Hierarchie fihren, da
der Referent in stirkerem MaBe Leitungsfunktionen aus-
tiben miisse und sich damit von den Hilfsreferenten )
noch stirker distanziercn wiirde. Erwidhnt wurden auch
Bedenken wegen der geringeren Aufstiegschancen.der
Hilfsreferenten.

Die positiven Argumente sind oft genau die Umkehrung
der negativen; Erst ein Grofreferat verschaffe: dem
Referenten den notwendigen Uberblick iiber zusammen-
hingende Problembereiche. Die grifere Zahl von Mit- -
arbeitern wiirde den Referenten von der Kleinarbeit
entlasten und ihn befihigen, Problemzusammenhédnge '
besser zu erkennen. Die Koordinationsprobleme und
Kommunikationsschwierigkeiten seien in einem grofien
Refer=t leichter zu 16sen als im kleinen; fiir diese
Aufgabe sei es gerade gut, wenn sich der Referent

mehr den Leitungsfunktionen widme.

8.5.2 Reformkonzept I1: “Gruppen"

Das Schwerecewicht der Arcumente gegen das Grunpenprin-

zip lient bei der Problenatik des strukturellen Auf-

baus und in Zweifcl an den Chancen, dal dic Koopera-

tions formen wirlklich funlticnieren wiirden. Dcutlich

2

. . . R YOy T 1 ri in der
vurde, dafi map sich in alleenciyres vonm Prinzip des

.
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cinheitlichen Verantwortlichkeitsregelung nicht tren-
nen méchte. Liner misse die Veraﬁtwortung haben (zu
der er dann auch gezogen werden konne), eirer miisse
entscheiden kénunen, ciner miisse koordinieren, einer
miisse dic Debatte beenden und Strcit schlichten kdn-
nen. Eine nicht auf Dauer angelegte Aufgabenzuweisung
fithre auBerdem unweigerlich zu Kompetenzstreitigkei-
ten. Jeder versuche, fiir. sich die Rosinen aus den Ku-
chen zu picken. Das Gruppenprodukt bliebe anonym und
die Erfolgszurechnung sei erschwert. Problematisch
sei auch dic Stellung der llilfsrcfercnten und Sach-
bearbeiter.

Die Chancen der Verbesserung der Kooperationsformen
werden gering eingeschitzt, ''da miisste man lauter
Engel haben" (so cin Referent). Uberhaupt wird die
Bereitschaft zur Zusammenarbeit unter gleichberech-
tigten'Kollegen nur gering eingeschitzt, '"das kann
nicht wirklich funktionieren'. Wenn man die Koopera-
tion verbessern wolle, dann brauche man-keine Gruppen
zu bilden. Vielfach orientierten sich Argumente gegen
das Gruppenprinzip an der Kenntnis der Perstnlichkei-
ten, nmit denen man selber zusammenarbeitet.

“Inhaltliche Argumente fiir das Gruppenprinzip wurden
kaum vorgebracht., Sie blieben vagé Andeutungen wie
"kénnte man probieren'. Offensichtlich haben die De-
fragten kaum eine deutliche Vorstellung davon, wie
ein auf Dauef»&ngeiegtes Kooperationsmuster nach dew
Gruppenprinzip in der Praxis funktionieren wiirde.Man
argumentiert nicht mit mdglichen Verinderungen, son-
dern preist die konkreten Vorziise der jetzigen Praxis,
ohne sie mit den wdglichen Vorzﬁgon der neuen Form zu
vergleichen. Wir haben zu dieser Frage zwar kcine in-
tensive Diskussion mit den deflragten gefithrt, wobei
manches Argument deutlicher, vergleichender, propon-
clerter geworden wirc; unscer Eindruck, dafl sich in

den cher ablehnenden Stellunonalnen u.a. das Gefiihl
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einer gewissen Ratlosigkeit dufert, mag trotzdem
dem objiektiven Sachverhalt entsprechen.

Zum Reformmodell der "Gruppe'" verfiigen wir nicht nur
iber allgemeine Auferungen der Befragten, sondern
auch tiber die konkreten Erfahrungen, die mit diesem
Modcll in der Abt. St gemacht wurdcen. Die Gruppenan-
gehdrigen sind im BMSt allerdings nicht mit einem
besonderen Fragebogen befragt worden; lediglich die
Fragen zu Strukturproblemen der Basis wurden zielge-
richtet erweitert. Eine detailliertere Analyse der
Gruppenstruktur etwa im Hinblick auf gruppendynami-
sche Probleme kann deshalb nicht geleistet werden.
Die Grubpe I A im Bercich "Recht des Stddtebaus und
der Stidtebaufdrderung' besteht aus einem Gruppenlei-
ter, zwéi'Mitgliedern, drei Mitarbeitern und drei
Sachbearbeitern; befragt wurden der Gruppenleiter,
beide Mitglieder und ein Mitarbeitcr. Die Gruppe I B
im technischen Bereich besteht aus dem Gruppenleiter,
vier Mitgliedern und drgi Sachbearbeitern. Befragt
wurden der Gruppenleiter, drei Mitglieder und zweil
Mitarbeiter. Die Mitgzlieder haben Referenten-, die
Mitarbeiter,Hilfsreferentenstatus.

Die Einrichtung der Gruppcn

Es erwies sich als schwierig, den Initianten der
Gruppencinrichtung zu ermitteln, was dic geringe
Tranéparenz dieser Organisationscn;scheidung zcigt.
em von uns rekonstruicrten Ablauf zufplge-ging der
Anstof aller Yahrscheinlichkeit nach vom St§ aus.
Die Konzéptioﬁ wurde vom AL Z auscearbeitet. Flir den
necuen GVP wurdcern mehrfach Eptw&rfc vergelent, die.in
den AL-Besprechuangen ans{iihrlich diskutiert wurden.

ey oy
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Bei diesen Entwiirfen stand allerdings nur noch das
Wie, nicht das Ob der Gruppcnkonzeption zur Diskus-
sion. Die betroffencn Refercnten und Ililfsrefcren-
ten sind lediglich am Ende dariiber informiert worden,

welcher CGruppe sie zugeteilt waren.

Zum strukturellen Aufbau

1) Die hierarchische Struktur.

"Der Staatssekretir hat gesagt, es soll nicht mehr
Herren und Knechte geben, sondern nur noch Herren.
Jetzt gibt es nur noch Knechte". Diese sicherlich
bertriebene Reaktion eines Mitarbeiters kennzeich-

‘net eine enttduschte Erwartung. Ein Abbau der hier-
archischen Struktur - eng verflochten mit der Idee

des Gruppensystems - trat nicht ein. Das gilt auch

fiir das Verhiltnis von Mitgliedern und Mitarbeitern.
Kennzeichnend dafiir sind die Aussagen eines Mitglieds
und eines Mitarbeiters. '"Die Hierarchisierung ist fast
noch schlimmer geworden. Jedes Mitglied kann den Nicht-
Mitgliedern Arbeit zuweisen'" (Mitglied). "Habe zwei
Vofggsetzte, obwohl das von der Konzeption her unsin-
nig ist" (Mitarbeiter)} |

Ubertrlige man das iibliche Weisungsrecht auf die Grup-

pe, dann wdren alle Mitglicder allen Mitarbeitern und

Sachbearbeitern gegeniiber weisungsberechtigt. Diese
Tatsache hat offenbar zunichst zu ciniger Unsicher-
heit gefﬁhrt. Dal es praktisch nicht zu Konflikten
kam, liegt vor allem daran, ddB sich die alten Struk--
turen der Zuordnune bestimmtcr Sachbearbeiter und
Hilfsreferenten zu bestimmter Referenten bald wieder
eingéspielt hatten. In der rrinzinicllen Offenheit
dieser Frage liert jodoch cin notentieller Stirfoltor

7

1,4

der nur durch rute persdnliche Zusammenarbeit und nich?
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PR _ .

offiziell ausgevicsene Urterstelluncsverhidltnisse oc-
; N s s R 2 [C] .

regelt wird. LEinc offiziclle Rescluar diescr Irosc

sithe sich auch ziemlichen schulcerirkeiten geccnitber.
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Formell kann die dintern gefundenc Regelung kaum
bestitigt werden, weil das dem Cruppenprinzip zu-
widerléuft. Das Unterstellungsverniltais kann ande-
rerseits auch nicht nur fir die Gruppen aufecholien
verden, weil das die ililfsrcferenten auBerhalb dor
Gruppen benachteiligen und so zu unerwvimschten Xon-
flikten fithren wiirde. Das Ncbeneinander von Crupmen
und Referaten 142t den Verzicht auf eine offiziclle

Regelung als notwendig erscheinen.

Weniger problematisch ist das Verhiiltnis decr CGruppen-
leiter zu den restlichen !litarbeitern. Faktisch spielt
er auch -der Gruppe gcgeﬁﬁber die Rolle eines UAL, die
er den Referaten gegeniliber "offiziell" einnimmt. Diese
Rolle des Vorgesetzten in der Gruppe nicht zu itberneh-
men, liefe auf die Diskriminierung der ihm unterstell-
ten Referate hinaus. Der urspriinglichen Konzeption
nach war das allerdings anders gedacht. Dér Cruppen-
leiter sollte seine "Funktion zu cen Referaten sehr
VernachiaSsigen zugunsten der Arbeit in der Cruppe"
(StS)., baf dies préktisch nicht der Fall ist, diirfte
vor allem darauf zurilickzufithren sein, dafl sich die
Gruppenkonzeption noch nicht in dem gewlinschten las-
se durchgesctzt hat. Dies bestdtigt ein Gruppenleiter:
"Im Grunde ist dic Bezeichnung Gruppe dafiir nur eine
Uberschrift. Sie ist noch nicht mit Inhalt ausgefiillt
und ich glaube, wenn ich statt dieser Gruppe Referate
hitte, dann wirde die Arbeit gar nicht.andérs laufen

als jetzt, wo wir eine Gruppe haben".

2) Zustindigkeitsregelung und Aufgabenzuweisung.

Mit nuyr unwesentlichen Ausnahmen haben alle Hitglieder
und Mitarbeiter ihre alten Aufgaben mit in die Cruprne
gcomhmen: "jeder macht scinen Stiefel weiter". Rie im
CVDP fir die Gruppe insgesant ausgewlesenen Autocbon
wvurden intern nochmal verteilt. hiese Verteiluag ist

-~ so eiln Oruppenleiter - alloen Jitglicdern bekannt
und wird von ihnen auch genuu respekticert, purch dic

N,
prinzipicll unverinderten Zustindiclheiten wire der

e
- -
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Prozcﬁ der Riickbildung alter Referatsstrukturen cr-
leichtert. Dieser Proze wird durch die friherein Kon-
taktpartner noch verstiérkt. VWenn sich nach einer ge-
wissen Zcit der Unsicherhcit iber die Zustdndigkeit
herausstellt, daB die fritheren Kompetenzen geblieben

“sind, dann spielen sich die alten Kontaktmuster auch

wieder ein.

Da auch fiur die Gruppen faktisch das Prinzip der fe-
sten Aufgabenzuweisung gilt, gleichcn sie in dieser
{insicht den iblichen Referaten. Dennoch scheint der
Spiclraum fiir eine flexible Arbeitsteilung etwas gris-
ser zu sein als in anderen Abteilungen. Diese Ansicht
wird zumindest auf der ML-Ebene vertreten. Trotz der
internen Arbeitsteilung gewinnt das Prinzip der Grup-
penstruktur immerhin soviel Eigengewicht, dafl es den

 Gruppenangehdrigen schwerer wird, eine Aufgabe abzu-

lehnern, weil man nicht zustidndig ist. Umgekehrt ist
die interne Regelung nicht in dem MaBe fixiert, daB
die Aufgében,fﬁr die jemand normalerweise zustdndig
ist, nicht von einem anderen relativ problemlos {ber-
nommen werden kdnnten. Die Elastizitit wird durch ein
graduelles Nachlassen des Zustﬁndigkcitsdéﬁkens er-
héht. s gilt nicht mehr- so ein Gruppenleiter - "ein
Herzogtum zu verteidigen'.

Kooperation

Das ﬁberraschendste Ergebnis dirfte sein, daf3 auch
die durch die Konzeption und die strukturellen Eigen-
heiten der Gruppen nahegelcgten Anderungen im Koope-
rationssystem nicht eingetrcten sind. Nach nahczu
tibereinstimmenden Aussugen der befragten Mitglieder
und Mitarbcitgr ist dichooperation in den Cruppen

nicht intemnsiviert wordeu. Als Gberzcugender Indika-

- tor mag dic Frage nach der Teamarbeit dienen: sic wur-

e o . . .
de fast durchwes verneint. Die in ciner Gruppe regel-

mdfic stattfindenden Gruppenbesprechungen unterschei-

S
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den sich nicht von den Referentenbesprechungen ande-
rer Hduser. Zwar mcint ein Gruppenlciter; dali die
Zusammenarbeit "kamcradschafltlicher" gevworden sei;
aber diese Aussage kann héchstens auf e1ne Klimaver-
besserunn hindeuten. Nicht auszuschliefien ist aller-
dings, dafl diec negativen Antworten durch enttiiuschte
Erwartungen verschirft wurden.

Die Begriindungen, warum es nicht zur Tcamarbeit kommt,

sind denen in anderen Referaten &hnlich. Genannt wur-
den vor allem drei Ursachen: die fachliche Speziali-
sierung ist zu grof; die Zcitknappheit hindert die
teamartige Kooperation; die Persdnlichkeiten sind
dafiir nicht geeignet.

Beurteilungen des Gruppenprinzips

Das Urteil tber die Gruppenstruktur ist bei den be-
fragten‘Mitgliedern und Mitarbeitern tiberwiegend ne-
gativ; lediglich ein Mitarbeiter &duflerte sich posi-
tiv. Zwischen dem Rechtsbereich und dem technischen
Bereich gibt es dabei tendenzielle Unterschiede: wih-
rend man im ersteren schon.das Prinzip ablehnt, wird
die Konzeption im technischen Bereich von allen be-
grﬁﬁt; die unzulingliche Realisierung der Idee wird
der besonderen Aufgabenstruktur, der Personalknapp-
heit und persdnlichen Eigenheiten angelastet.

Auch die den Gruppenleitern unterstellten Referate
sind eher negativ zu den Gruppen cingestellt. Charak-
teristisch ist folgende Auferung eines Refercnten:

"Man weifl nicht mehr, wer eigen?lich‘zusténdig ist
in der Cruppe. Man schickt was 1in dlguGruppe, die
als CGanzes ctwas anonym bleibt. Das xuh?t von mir
aus imnmer wieder zu ]101r““ Schwi§ri;k01tcn3 Egly
man nicht recht weifR, wer zustindig ist. Ich riirchte,
dafh sich faktisch nichts neindert hat, alles nur un-
{ibersichtlicher goworden ist'.
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Das Urtcil der ML-Ebene ist widerspriichlich. Einer
der Gruppenleiter umging ein Urteil mit dem !linwveis,
dafl ein Unterschied zur Neferatsstruktur eigentlich
nicht bestiinde. Die Antwort des AL 1lifit cher eine
prinzipielle Kritik erkennen: ’

"Es mub jeder fiir eincn bestimmten Komplex zustidndig
sein und sich verantwortlich fithlen. Sonst besteht
die grofe Gefahr, daB man. sagt, na ja, warten wir
doch mal ab. Dann kommt Ceschwidtz heraus, wenn man
zusammensitzt. Irgendjemand muff die Sachen anpacken.
Der muf diktieren, der mufl einladen, der mufl Vor-
schlige machen, die dann innerhalb der Cruppe wieder
erdrtert werden. Aber die Verantwortung mufl immer beil
ciner bestimmten Person -liegen'.

Der StS sieht die Schwichen realistisch, wenn er das
nicht funktionierende Gleichordnungsverhdltnis und
die mange€lnde Durchfiihrung der flexiblen Aufgabenver-
teilung nennt. Das sei aber in erster Linie cin Er-
ziehungsproblem. Wenn man 20-30 Jahre nach einem an-
deren Prinzip verfahren sei, kdnne man das nicht von
heute auf‘morgen dndern. Aber am Prinzip h#dlt er fest:
"Wenn Sie auf die reine Organisation sehen, dann glau-
be ich, daf das reine Referatsprinzip nicht das Prin-
zip der Zukunft ist. Wir miissen mehr zu einer Verzah-
nung der Arbeit auf einer Sachecbene und nicht der
Uber- und Unterordnung kommen. Ich wiirde immer noch
dem Gruppenprinzip den Vorzug geben".
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Zur Funktion der mittleren Leitungsebene

In dicsem Kapitel kann und soll keine vollstiindige
Funktionsbeschreibung der ML-Lbene geleistet werdcen.
Ihr Beitrag zur inhaltlichen Steuerung der Programm-
entwicklung wurde bereits in Kapitel 3 behandelt;die
auf ML-Ebene erfiillten O&i-Funktionen kommen in Kapi-
tel 10 zur Sprache. Hier soll in erster Linie versucht
werden, die vorgefundenen AL- und UAL-Rollen zu einer
Typologie zu verdichten. Als Material stehen Antwor-
ten auf zahlreiche Fragen nach den tatsichlich ausge-
tbten Téfigkciten einerseits, nach verschiedenen Aspek-
ten des Selbstverstindnisses der eigenen Rolle anderer-
seits zur Verfligung.

- e v - — -— e e - —

Die folgenden Zitate, Antworten auf die Frage 'Was
betrachten Sie als Ihre Hauptaufgabe als AL?", ver-
deutiichen beispielhaft sowohl den breiten Fécher
der erfiillten Aufgaben wie die unterschiedliche Ak-
zentuierung bei verschiedenen Personen.

"Dafl die Abteilung funktioniert. rnd das Problem der
Menschenfiihrung, das sich zwangslédufig ergibt ig ei-
ner grofen Abteilung. Dafﬁ? zu sorgen, dgﬁ in dieser
Abteilung die Zusammenarbeit nicht nur sachlich funk-
tioniert, sondern daf’ auch die menschlichen Beziehun-
gen als Ausgangspunkt fiir sachliche Zusammenarbeit

vorhanden sind'.

"Die Aufteilung der Aufgaben guf die $achgebiet?,dig
reine Organisationsfunktion. Das Abstimmen der Arbei-
ten untereinander. Dic Sorge darum, dafy die Intentio-
nen der Leitung bei der Arbeit der einzelnen Sachje-
bicte beachtet werden. Schliefilich die zu§amm9nfassen*
de Vertretung dieser Gebiete zu den Organisationen'.

nIpitiativen zu cntwickeln, diese weiterzugeben und
. : 1,0 s . . oAl ft
dafiir zu sorgen, dafl sic becachtet werden.

wpinmal die politische Grundlinie der Lc:tugg stindig
. : . Ia Arboeit bier v {bertragen. Zum Zwel-
in die laufeande Arvbeat byer - 10C i »
ton ist [Or wmich edn wesentliches Petitioungsicld dice
"éjrlichc roordinicrune der pesamten Arbeit. bann da-
;Ur.7d sorcen, daf cas in der Abtellung vorhandonce

A G s .

Wwissen richtig cingesctzt wira .
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Die Zitatc illustricren verschiedene Punkte ;uf ei-
ner Dimension des Rollenverstiindnisscs. Die crste ’
und dic letzte Antwort stellen sewissermaficn dic
Extrempolobdar: eincrscits dic Ausrichtung auf die
Abteilung, andererscits dic Betonung der Verbindung
zur politischen Spitze. Auch dic Orientierungsalter-
native fachlich - politisch illustrieren die Antwor-
ten. Beriicksichtigt man neben den Antworten der auf
ML-Ebene Befragten noch deren LEinschiitzung durch dic
befragten Referenten und Ililfsreferentcn, dann bietet
sich diec letztgenannte Alternative als zentrale Unter-
scheidung und damit als Basis der Typenbildung an. Da-
bei bezeichneﬁ natiirlich der AL als "Politiker" und
der AL als "Fachmann" keine sich gegenseitig aus-
schlieflenden Orientierungen; sondern nur gewisse Un-
terschiede in der schwerpunktmifBigen Auffassung und
Austibung der eigenen Rolle..

Der Typus des AL als "Politiker" hat sich in Zusammen-
hané mit der Einrichtung des pelitischen Bcamten ent-
wickelt. Mit dieser Linrichtung ist fir den AL die
strikte Trennung von Politik und Verwaltung institu-
tionell aufgehoben, ohne daf er nun allerdings offi-

ziell mehr auf das eine oder andere festgelegt wire.
Eine gewisse Tendenz zur Betonung des Politischen

scheint sich vielmehr aus einem Wandel der Rekrutie-
rungspraxis zu ergeben. Die AL werden heute offen-

sichtlich’in stdrkerem Mafe als frither extern rekru-
tiertf Der AL ist dann im allgemeinen auch parteipo-
litisch festgelegt. In seiner Karrierc an die Regie-
rung gebunden, mit cinem bestimmten politischen Pro-
gramm identifiziert und mit dem Verlust seiner Posi-
tionlim Falle eines Regierungswechsels rechnend, ak-
zep?iert cr die politische Rolle von Vornherein. Auf
den Gegensatz fachlich - politisch ansesprochen, be-
zcichnet cin solcher AL scine Oricentieruns als noli-
tisch; seine Mitarbeiter bestiiticen Jas aus ihrer

Sicht. Er identifiziert sich mehr mit dor Leituns

als it der Rasis und versteht sich in ?wcifélsfa]i

o Y
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eher als Vertretor der Leitung denn als Spreche
der Tacheinheitcn. ’

Der Typus des AL als '"Fachmann" ist dem "Politiker"

entgegengesetzt. Er entspricht der traditiounellcen

Auffassung dieser Position. Er ist nicht an cine be-
stimmte Regierung gebﬁnden und verncidet die nartei-
politische Identifikation. Secine Mitarbeiter bezeich-
nen ihn als cher fachlich orientiert. Er seclbst sieht
sich zwar auch als Mittler zwischen Leitung und Basis,
aber vor die Wahl gestellt, ist er eher Sprecher der
Referate als Verchter der Leitung ihnen gegentiber.

Zwischen diesen beiden Typen gibt es noch einen iden-,
tifizierbaren dritten, der weder in seiner Selbstein-
schi#tzung noch in der Wahrnehmung durch anderc einer

c*
L}

der beiden Richtungen zuzuordnen ist: der AL als "Mit

letv". Er begreift sich selbst als Transmissionsriemen
;;;;chcn‘Leitung und Basis, ohne sich mit einer der
beiden Ebénen primir identifizieren zu kdnnen. Er
sieht zwar ein, daf Programme auch unter partcipoli-
tischen Gesichtsnunkteen gestaltet werden miissen,aber
er versucht zu vermeiden, daB die parteipolitische
Tdentifikation bis zur Referatsebcene durchschligt.
Von der Qualifikation her eindeutig ein Fachmann, ist
er in einer Art neutraler Loyalitdt doch der jeweili-
gen Regierung verbunden. In der Rollengestaltung des
myittlers' 16st sich das Paradox der BDezeichnung "po-

1itischer Beamter"

Jeder AL mufl bestimnte administrative TFunktionecn aus-
tiben, deren Uwfanv von der Gréle der Abtcilunq und
i/

. . 1 "

Unabhiinsiz ven d1csen obje \tivon Gcgcoenheitcn vari-
ACHoSo ' .
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Versuch der Vermeidung cines mehr politisclien En -
gements scin. Zwar gilt auch dem "Tachmann® dic Pro-
motorenfunktion fiir Vorhaben der Abteilung als sclbst-
verstindlich, aber sic entbehrt fir ihn der partci-
politischen Akzentuieruns. Ber '"Politiker'™, der im
Grenzfall zum Kern der politischen Leitung des ilauses
gehdrt, muf dagegen gelegentlich die abteilungsinterne

Administration vernachlissigen.

Was die relative HNHdufigkeit der cinzelnen Typcn an-
geht, lassen sich auf der Crundlage unscrer Untcrsu-
chung keine repriscentativen Angaben machen. Es scheint
jedoch, daB es den rcinen "Fachmann" zunchmend nur ‘
noch in wenigen, ausgesuchten Gcebieten gibt. Abgese-
hen davon, daf man im Einzelfall cinc Abteilung durch
die gezielte Besctzung der AL-Position mit einem
"Fachmann' politisch neutralisieren kann, geht die
allgemeine Tendenz anscheinend in die Richtung des
“"Politikers'.

Unterabteilungsleiter

Auf die in der Position des UAL liegenden Probleme
wies schon K6lble hin (in: Aktuelle Probleme der Mi-
nisterialorganisation, Berlin 1972, S. 182 f.): eine
gewisse Unbestimmtheit der Funktion und Abgrenzungs-

sckwierigkeiten zum AL hin. Aus unserer Untersuchung

ergab sich zunichst, daf die Position des UAL noch

nicht durchgehend akzeptiert wird. Dic Beurteilung

des UAL durch die befragten Referenten und I'ilfsrefe-
renten zeigt, daB die Kritik sich vor allen auf die

Linfligung einer weiteren hierarchischen Ebene beziclt,
‘ durch dic
fachlichen Steucrungsanspritche des UAL die Selbstin-
huilich

. o
Oberhaupt als iiberd flissis bezeichpet wird Ins: p,,nt
' . id Lo eedit

gesehen dberwicct jedoch

. deutlich Jus positive Urtedil
iber den UAL, das

3 1 L1 . .
sich allevdings in ciner Anzahl von

[
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I[illen auf die Person und nicht dic Institution als

solche bezog.

as war besonders deutlich, wo Befrag-

te sich prinzipiell gegen dic Einrichtung des UAL aus-

sprachen, ihren eigenen UAL jedoch schr positiv beur-

teilten. Die Notwendigkeit

der Pesition wurde vor al-

lem mit der Gréfic einer Abteilung und dem daraus re-

sultierenden Koordinationsbedarf begriindet. Auch wur-
de bemerkt, daf ein UAL wichtig sei, um Aufenkontakte

auf ranggleicher Ebene wahrnchmen zu k&nnen.

Was dic Rollengestaltung des UAL betrifft, wurden alle

schon beim AL beobachteten
Variezbilitidt der konkreten
aus grof3. Wihrcend das Bild
Richtung auf den Typus des
sieren scheint, bleibt die

Varianten angetroffen. Die
Rollengestaltung ist Uber-
des AL sich zunehmend in
zu stabili-
Rolle des UAL noch relativ

"Politikers"

offen. Insgesamt wird auf dieser Ebene der Fachmann
stdrker betont. Obwohl in Einzelfdllen bereits beil

der Rekrutierung von UAL (partei-)politische Krite-
rien mit entsprechenden Folgen fir die Rollengestal-
tung zum'Tragen kommen, liegen die hauptsichlichen
Al<ernativen fir den UAL zwischen der Rolle des "Fach-
manns' und der des "Promotors', der sich aktiv fir

die Durchsetzung der Abteilungsvorhaben engagiert,
~ohne dabei parteipolitisch orientiert zu sein. Par-
teipolitiséh akzentuiertes Engagement muB dem UAL
schon deshalb ferner liegen als dem AL, weil er nicht
beliebig in den Ruhestand versetzt werden kann. In
bestimmten Bercichen ist die fachliche Orienticrung
allerdings der parteipolitischen Identifikstion ge-
genﬁbef neutral; preiswertes Bauen ist z.B. cin (fach-
liches) Ziel, das jede Regierung anstreben wird.

Fragf man, wie ausgeprigt dic,Promotofcnfunktion auf
der UAL-Lbenc ist, dann ist zunichst festzustcllen,
daf

hen

Bonil~

dic meisten UAL die Trage bejahen, ob das
un Jdie Durchsctzung von Vorhaben oder Prosranmen
der UA nach ihrem cigencen Verstindnis zu iliven Aufga-

ben achiire: Aber obzohl der DAL, der von sich sapte,

) PO
R A el
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"es ist nicht meine Aufgabe, nach Dataillonen zu

suchen', cin Ausnahmefall war, werden Durchsctzungs-
aufgabén von UAL insgesamt doch weniger betont als

von AL.

Die Rolle des '"Fachmanns' findet sich auf UAL-ILbene
manchmal in einer besonders extrcmen Ausgestaltung.
So gibt es den UAL, der an den Leitungsfunktionen

seiner Position keinen Gefallen findet, auch als

UAL lieber ganz Fachmann wdre und an der Entwicklung
bestimmter Programme intensiv mitarbeitet. Dei einem
anderen UAL driickte die dominante Fachorientierung
sich darin aus, dafl er am liebsten auf die politische
ReaJlslerbarkelt seiner Programme keine Riicksicht neh-
men wirde. In dem einen Fall flihrt das leicht zu Kla-
gen der Mitarbeiter Uber mangelnde hoordlnatlon, im
andcren'vermutlich zu kritischen Reaktionen der Lei-
tung. |

Die Abgrenzung zwischen AL und UA

Bei der groflen Variationsbreite in der Ausgestaltung
der AL- wie der UAL-Rolle ist es nicht erstaunlich,
da3 sich kein allgemein giiltiges Muster der Arbeits-
teilung zwischen AL und UAL feststellen liefR. Ledig-
lich ein eher formales Prinzip der ArbﬁitéteilunU
ist zu erkennen, das fir die meisten untersuchten
Fille gilt: das Prlnzlp der komnlcmentarltat Gefor-
dert wird diese Form der Arbeltstellung durch die

‘Méglichkeit und Neigung zur individuellen Rollenaus-

gestaltung in Verbindung mit der Notwendigkeit, dal
alle der erwidhnten Funktionen in bestimmtenkUmfang
auf der ML-Ebene erfiillt werden niisscn. Nur in cinen
Fall fanden wir einc Arbeitsteilun: in den

4137

: Sinne,cul
AL und UAL sicl filvr verschiedenc Sachgebicte enga-
gierten und dort dJdann analoge Funkticnen corfiillton.
In der betrelfenden Abteilung bestand ein Lolher Po-

1 - D vy Y e . . . .
darf{ an Durchsectzungsaktititiiten. fir dic erarbeiteton
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Programmc, den einc Person allein nicht hiitte orfiil-
len k&nnen.

Wo Arbeitsteilung im Sinne der komplementiren Aufga-
benerfiillung besteht, hingt die Art der Aufgabenver-
teilung vor allem davon ab, wieweit der AL politisch
engagiert ist und in weclchem Maf er als hervoriagen—
der Fachmann auf dem Arbcitsgébict der Abteilung gel-
ten kann. Ist letzteres nicht der Fall, dann wird

der UAL stédrker .zur fachlichen Fihrungsinstanz fir

die Referenten; cr gibt dann auch selbstindis Vei-
sungen und wird in seiner Tunktion von den Rcferaten
als unbedingt notwendig beurteilt. Je mehr der AL als
"Politiker" engagiert ist, umso leichter wird es dem
UAL, seine Position zu stabilisieren. Schwieriger ist
seinc Situation, wenn der AL selber ein hervorragen-
der Fachmann ist und das politische LEngagement eher
vermeiden mochte: hier f#dllt es dem UAL schwerer,

eine komplementﬁre Funktion zu finden. Er spielt

dann diec Rolle, die der AL ihm zuweisen mag; z.B.
fungiert er fiir ihn als Stab oder er erledigt beson-
dere ihm zugewiesene Aufgaben. Die Tolge kann Unsi-
cherheit hinsichtlich der eigenen Funktion und Ent-
tiuschung sein. Je mehr der AL abteilungsorientiert
und "Fachmann' ist, umso schwerer fillt es dem UAL,
eine komplemehtﬁre Funktion zu stabilisieren.Schlief-
1ich gibt es noch den Fall, dafl der AL weder ein iber-
ragender TFachmann ist, noch sich besonders stark fir
Promotorentitigkeiten engaglert, sondern sich am lieb-
vsteniadministrativen Aufgaben im engen Sinne bestimm-
ter Z-Funktionen widmet. In diesenm Fall farn der
UAL dic Rolle des Promotors iihernchmen.

Von‘allcn vorgefundenen Xombinationen von AL- und UAL-
Rollen scheint die erstjenannte dic seringsten Pro-
bleme aufzuwerfen. Insgesant sesehen dirfte in der |
HﬁglichkcitAzu kon~lementiirer Aufoabenerfitllnng cin

" 3 bl P LY
vorteil der Position des UAL

i Jicaen.
entscheidender VO
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Organisations- und Managementfunktionen

Unter dem Stichwort "Organisation und Management' (O&M)
soll hier ein quplex von Steuerungsfunktionen behan-
délt werden, der grundlegende Voraussetzungen fir die
Erfiillung der Ressoftaufgaben schafft. Es handelt sich
dabei im wesentlichen um sogenannte Metafunktionen bzw.
Metaentscheidungén, die analytisch von den Sach- oder
Objektentscheidungen zu trennen sind. Die Metaentschei-
dungen steuern und gestalten das Handlungssystem des
Ressorts. Die inhaltliche Steuerung der Ressorttitig-
keit, insbesondere das Setzen inhaltlicher Entscheidungs-
prédmissen flir die Programmentwicklung gehdrt nicht zu
den O&M-Funktionen.

Von den O&M-Funktionen interessieren hier vor allem die
Bereiche der Arbeits- und Zeitplanung, der Organisation
und Reorganisation, des Personalwesens und des Haushalts.
Die ebenfalls zu den O&M-Funktionen zihlende Steuerung
der Suche, Speicherung und Aufbereitung von Informatio-
nen, der Abstimmung und der Beteiligung wurde im wesent-
‘lichen bereits in den Kapiteln 4 und 5 dargestellt und
wird hier nur noch kurz aufgegriffen werden. Die durch-
filhrenden Tdtigkeiten der Mittelbewirtschaftung und der -
Personalverwaltung gehdrten ebeﬁsowenig wie die Aufga-

ben des Inneren Dienstes zur Fragestellung dieser Unter-
suchung. ’

Wenn die steuernden und gestaltenden Entscheidungen im
O&M-Bereich eine Voraussetzung fiir die Programmentwick-
~lungstdtigkeit in RV sind, dann stellt sich die kriti-
sche Frage, ob diese Funktionen auch systematisch und
orientiert an den Bediirfnissen der Programmentwicklung
wahrgenomnen werden. Es ist offensichtlich, daB das u.a.
damit zusammenhingt, wo die betreffenden Aufgaben struk-
turell verankert sind, d.h. welcher Ebene bzw. Einheit
sie zugewiesen sind.
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In der modernen Managementlehre findet man die Auf-
fassung vertreten, daB eine optihale Erfillung der
O&M-Funktionen ihre Aussonderung aus dem Gesamtkom-
plex der Leitungsfunktionen und die explizite Zuwei-
sung an speziell dafiir verantwortliche Personen im
Leitungsbereich verlangt. Neuere Untersuchungen haben
allerdings gezeigt, dafl diese von der Managementlehre
geforderte Arbeitsteiligkeit auch in der Industrie
sehr visl weniger verwirklicht ist, als theoretisch
oft angenommen wird. Davon abgesehen wiirde es sich je-
doch sowieso fragen, ob eine institutionalisierte Tren-
nung von Meta- und Objektentscheidungen im Leitungsbe-
reich eines Ressorts angesichts der Besonderheit mini-
sterieller Aufgaben ilberhaupt ein angemessenes Modell
darstellt.Hier soll nur auf diese Problematik hingewie-
sen, nicht jedoch a priori eine bestimmte L&sung als
Norm propagiert werden. '

10.1 Arbeits- und Zeltplanung

Die von uns zur Arbeits- und Zeitplanung gestellten Fra-
gen sollten zeigen

- anf welchen Ebenen der Ressorthierarchie Arbeits-
und Zeitplanung stattfindet,

- wie systematisch das geschieht und welcher Zeitho-
rizont dabei zugrunde gelegt wird,

- welche Griinde eine‘Arbeits- und Zéitplanpng moéglicher-

weise erschweren.

10.1.1 Arbeits- und Zeitplanung im Leiturgsbereich

Eine institutionalisierte lingerfristige Aufgabenpla-
" nung im Sinne einer systematischen Antizipation mittel-
~und langfristig auf das Ressort zukommcnder Problcme



- wenn auch mit Unterschieden - fur das BMA, das BMSt
und das BMV.

Entsprechend ihrer Funktion als Planungseinhcit fir
das BMV arbeitet die UA AII an einer die Fachabteilun-
gen libergreifenden und die Legislaturperiodc zeitlich
{iberschreitenden Verkehrsuegeplanung, die sich durch

' das Vorhandensein eines detaillierten Netzplanes aus-
zeichnet. Inwieweit dieses Modell einer im Untersu-
chungszeitraum erst anlaufenden Planung funktioniert
und eine verbindliche zeitliche Planung fir die Fach-
abteilur.gen schafft, kann hier nicht beurteilt werden.

Die Stabs- und Planungseinheiten des BMA und des BMSt,
die nicht selbst mit Fachplanungen befaflt sind, sondern
die Programmentwicklungstdtigkeit der Fachabteilungen
koordinieren, verfiigen liber genaue Zeitplédne der Abtei-
-lungsarbeit. Im BMA werden darﬁberhiﬂéﬁs in zweimonati-
gem Abstand von den Referaten Ergénzungen und Verdnde-
rungen in eine Arbeitskartei der Leitung eingefligt, wo-
durch eine systematische Ubersicht iliber die Vorhaben
der Abuveilungen verfiligbhar ist, die auch wvom Planungs-
stab genutzt werden kann, dessen Leiter zugleich Pla-
_nungsbeauftragtef ist. Das sorgfdltige '"timing' des

BMA erleichtert einerseits die Zusammenarbeit mit denm
BT-Ausschufl fir Arbeit und Soziales, der durch das Res-
sort kapazitétsméﬁig nicht iliberlastet werden darf. An-
dererseits wird durch die Zeitplanung die ressortinter-
ne Koordination und sinnvolle Kooperation verstidrkt,
sei es, daB es sich um die Abstimmung der gesetzlich
vorgESchriebenen 15jd8hrigen Finanzierungsrechnung fiir
die Réntenversicherungsanstalten mit gleichzeitig lau-
fenden»Fragen der Beitragserhthung handelt, sei es,

dafl es sich um die Erstellung des Sozialberichtes han-
delt. ‘
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und daraus abgeleiteter Ziele gibt es in den von uns
untersuchten Ressorts kaum. Im Rahmen unserer Unter-
suchung ergab sich nur ein einziger liinweis auf eine
spezialisierte Einheit, die liangerfristige Aufgaben-
planung fiir ein Ressort betreiben soll; es handelt

sich um das nach Abschluf der Untersuchung in der Pla-
nungsabteilung des BMA neu eingerichtete Referat "Zu-
kiinftige Aufgaben der Gesellschaftspolitik", das nach
Aussagen des AL die Funktion eines Such- und Planungs?
stabes {ibernehmen soll.

Flir ein Urteil iber die langfristige Aufgabenplanung
in RV iﬂsgesamt - das hier nicht abzugeben ist - miiss-
‘ten selbstverstidndlich auch die Tdtigkeiten der Lang-
frlstplanungsgruppen im BK und entsprechender Partei-
gremien mit berlicksichtigt werden. Auf Ressortebene
edeutet das weitgehende Fehlen einer systematischen
£nd langfristigen Aufgabenplanung jedenfalls, dafB Ar-
beits~- und Zeitplanung primidr in Form von Terminplanung
stattfindet. Die Terminplanung ist dabei auf das Ende
der Legislaturperiode ausgerichtet.

Die Fdhigkeit der Leitung, die Arbeit im Ressort auf
der Grundlage zuvor erstellter Arbeitsiibersichten (Da-
tenblitter oder abteilungsinterner Aufstellungen) durch
Terminvoigaben systematisch zu steuern, ist u.a. eine
Kapazitdtsfrage. Zwar werden in allen Ressorts auf den
AL-Besprechungen oder 1in persénlichenvGespréchen mit
der Leitung Terminfragen erbrtert;der Leitung stehen
auﬁerdem regelmifig Parlaments- und  Kabinettsreferate
sowie die Planungsbeauftragten zur Verfigung, um die

| Aktivitdten des Ressorts zu registrieren. Es zeigt
sich aber, dafB die Ressorts, die Stabseinheiten zur
Unterstiitzung der Leitung aufweisen, in der Systema-
tik der Arbeits- und Zeitplanung den eher nach dem
klassischen Modell organisierten Ressorts deutlich
iiberlegen sind. Dies gilt von den untersuchten Ressorts
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Neben der Stabsfunktion der Abt. I des BMA, die in

‘diesem Zusammenhang zu eincr Systematisicrung der

Arbeits- und Zeitplanung des Ressorts und damit zu
einer Erhdhung des Steuerungspotentials der Leitung
fithrt, zeichnet sich das BMA durch die Institutiona-
lisierung sogenannter "Klausurtagungen" gegeniiber an-
deren Ressorts aus, die zweimal im Jahr zwischen Lei-~
tung und AL abgehalten werden und auf denen die "Grob-
programmierung’ - im Dezember 1971 bereits fiir den
Rest der Legislaturperiode - erfolgt. Die Bedeutung
dieser Institution ist darin zu sehen, dal sie die
strukturelle Schwiche der traditionellen AL-Konferenz,
die im wesentlichen in der Heterogenitdt der Aufgaben-.
gebiete der Abteilungen und in der zu groflen Zahl der
AL begrindet liegt, ausgleicht.

Arbeits- und Zeitplanung auf der mittleren Leitungs-
ebene

Die in den untersuchten Abteilungen auf mittlerer Lei-
tungsebene betriebene Arbeits- und Zeitplanung besteht
zumeist in einer periodisch auf den neuesten Stand ge-
brachten Bestandsaufnahme laufender Vorhaben samt ei-
ner groben, in Einzelfédllen auch sehr genauen'Tefmin—
planung fir ihre Durchfihrung. Der Formalisieruhgsgrad
dieser ?léne ist sehr unterschiedlich: in manchen Fidl-
len gibt es tber die sowieso fiir das BKA zu ersteilen-
den Datenblitter hinaus keine schriftlichen Festlegun-
gen, in anderen Fédllen gibt es detaillierte abteilungs-
eigene Zusammenstellungen. Auch im letzteren Fall ist
jedoch die Steuerungswirkung eines solchen Arbeits-
und Zeitplans nicht unbedingt grof: in e¢iner Abteilung
var den befragten Referenten die Existenz eines dectail-

lierten Plans, auf den der AL uns verwics, sogar unbe-

kannt.
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Es ist anzunehmen, daf formalisierte Arbeits- und
Zeitpldne auf Abteilungsebene mehr eine Registra-
tur- als eine Steuerungsfunktion erfiillen. Der
grofite Steuerungseffekt diirfte im Prozef des Zu-
standekommens derartiger Arbeits- und Zeitplanun-
gen liegen, wo in Gesprichen zwischen ML und den
Referaten die in einzelnen Vorlagen geéchétzte Dauer
kritisch erdrtert und ggf. revidiert wird, verschie-
dene Projekte zeitlich miteinander abgestimmt und
dezentrale Initiativen unter dem Gesichtspunkt der
finanziellen Durchfithrbarkeit flir den Zeitraum einer
Legislaturperiode gesichtet werden. Das sich heraus-
kristallisierende Arbeitsprogramm der Abteilung hat
dann jedoch primidr die Funktion einer zeitlichen Durch-
fihrungskontrolle. '

Auch die Tatsache, dafl von der Uberwiegenden Zahl der
auf ML~ und Leitungsebene Béfragten die laufende Le-
gislaturperiode als Planungszeitraum angegeben wurde,
hingt damit zusammen, daf die Terminaufstellungen im
Bereich von ML und Leitung lberwiegend die Funktion
einer Durchfithrungskontrolle der von Bundesregierung
und Ressortleitung angekiindigten Vorhaben besitzen.
Bedenkt man dabei, daB die Gesetze, die noch in die-
ser Legislaturperiode verabschiedet werden sollten,

bis Ende 1971 in den Bundestag eingebracht sein muss-
ten, so erkldrt die Kiirze des Planungszeitraums in Ver-
bindung mit dem hohen Anspruchsniveaulder Regierung bei
Amtsantritt, daf ‘Arbeitsiibersichten und Zeitplanung der
héheren Ebenen der Ressorthierarchie ein Ausdruck des
Erfolgszwangs sind, unter dem dic Regierung steht. Ge-
gen Ende der Legislaturperiode wandelt sich die anfangs
noch festzusfellende kurz~ bis mittelfristige Aufgaben-
planung in Form von Bestandsaufnahmen vorbereiteter und
der Einfiihrung neuer Programme sowie der Prioritétenset-

j c ic ~cprammen immer mehr zu ei-
zung zwischen verschiedenen Prog , '

ner reinen Terminplanung.
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Ausnahmen von dieser auf das Ende der Legislaturpe-
riode fixierten Arbeits- und Zcitplanung fanden wir .
dort, wo die Vorhaben zu umfangreich waren und aus
einer Vielzahl von Unterprogrammen bestanden, so daf
sie arbeits- und verfahrensméfig nicht mehr in dieser
Legislarurperiode abzuschliefen waren. In der Abt. L
rechnet man z.B. erst fiir 1977 mit dem Abschlufl der
Reform des Lebensmittelreéhts, beim Jugendhilferecht
mit einer Dauer der Reform von 10 Jahren, bei der Bo-
denrechtsreform im BMSt mit 6 Jahren und beim Verkehrs-
wegeprogramm und dem Ausbau einer Verkehrsdatenbank
ebenfalls mit lidngeren Zeitrdumen. Auch die Auswirkun-
gen gegenwirtiger Mafnahmen werden manchmal lidngerfri-
stig durchgespielt, wie z.B. die Okonomischen Auswir-
kungen der Einfithrung einer flexiblen Altersgrenze oder
die finanzielle Belastung der Rentenversicherungsanstal-
ten, bei der eine jadhrlich durchzufithrende 15jidhrige
Finanzierungsrechnung gesetzlich vorgeschrieben ist.

Dies kann jedoch nicht als lidngerfristige Aufgabenpla-
nung bezelchnet werden.

Arbeits- und Zeitplanung auf Referatsebene

Je weniger systematisch, detailliert und formalisiért
die Arbeits- und Zeitplanung im Leitungsbereich ist,
umso gréﬁer ist der Spielraum, der dem einzelnen Re-
ferat in dieser Hinsicht tiberlassen bleibt. Es folgt‘
daraus jedoch keineswegs, daB in den Refératen eine
eigene Arbeitsf und Zeitplanung betrieben wiirde. Die
Uberwiegende Zahl der befragten Referenten gab ganz
im Gegenteil an, daff sie keine Arbeits- und Zeitpline

}fﬁr die Referatsarbeit aufstellen. Ausnahmen von die-

ser Regel trafen wir in den Referaten, die an griéfle-
ren Gesetzgebungsvorhaben arbeiten oder aber Forde-

Tungsprogramme erarbeiten und iortschrelben und dabei
an den jihrlichen Hausnaltszyklus gebundcn sind. Da-
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mit besteht ein deutlicher Zusammenhang zwischen der
Tétigkeit der Referate und dem Vorkommen cincr cige-
nen Arbeits- und Zeitplanune auf dicser Lbene.

Die positiven Antwortcn zur Fraec nach der Arbeits-
und Zeitplanung, die im Zusammenhang mit dem Perso-
nalvertretungsgesetz (Abt. D), der Lebensmittelreforn
(Abt. L), dem Verkehrswegeprogramm (UA II) der Ro-
denrechtsreform (Abt. St) und dem Umweltschutzpro-
gramm (Abt. U) gegeben wurden, bedirfen jedoch einer
Qualifizierung: es handelt sich mit Ausnahme des Um-
weltschutzprogramms nicht um eine l#ngerfristige Pla-
nung zukinftig auf die betreffenden Referate zukom-
mender Aufgaben, sondern in erster Linie wiederum nur
um. eine Terminplanung. Diese Terminplanung oricntiert
sich retropolierend am Gesetzgebungsgang und sctzt
erst ein;~wenn die betreffenden Programme bereits of-
,fizieli angekiindigt, die konzeptionelle Arbeit begon--
nen oder gar abgeschlossen und der formale Cesetzge-
bﬁngsgang initiicrt worden ist. Ahnlich an externcn
Vorgaben orientiert stellt sich die Arbeits- und Zeit-
planung im Bereich der Forderungsrefcrate dar, die wir
in den Abteilungen J und B fanden: hier erfolgt sie
in Anlehnung an den jdhrlich zu durchlaufenden liaus-
haltsprozef und wird durch das Dringen der Fdrderungs-

triger angetrieben.

Die Referenten, die fur ihr Peferat keinen Arbeits-
und Zeitplan anlegen, gaben als Pegriindung oft an,
dies sei nur bei Gesetzgebungsvorhaben notwendig.

Daf aber geradc bei Gesetzgebungsvorhaben dic Zeit-
komponente schwer zu planen is*, da die Durchsctzungs-
probleme sich hilufig - gerade beil aktiven Programmen
mit hohem Konfliktpetential - der Kalkulation en;zic—
hen, wurde zun Teil aus den Fallstudicn deuttich. Ii-

ne Zeitplanung war z.D. beim Berufsbildunoseo=otz
sipnlos, da die Arbciten inflolse cer Konsenshildungs-

N
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probleme immer wieder ins Stocken kamen und sich so
von 1962 bis 1969\hinzogen und dabei vor allem durch
Anfragen des BT vorangetrieben wurden. Selbst dort,
wo man einen Arbeits- und Zeitplan fiir die Referats-
arbeit hat, wurde betont, daB seine Einhaltung aus
diesem Grunde schwierig sei. Hieraus mag sich auch
erkliren, weshalb die Datenbldtter des BK oder ande-
re zeitliche Festlegungen hdufig nur widerwiilig von
den Referaten ausgefiillt bzw. eingegangen werden, da
man befilirchten muB, von diesen Selbstfestlegungen
spiter doch abweichen zu missen.

Arbeits- und. Zeitplanung in den Referaten wird also
fast nur in Zusammenhang mit einzelnen Gesetzgebungs-
vorhaben getrieben und stdft selbst hier auf objekti-
ve Schwierigkeiten. Eine weitere Restriktion ergibt
sich fur diejenigen Programmreferate, die fir ihre
Arbeit infolge des Mangels eigener Informationsver-
arbeitungskapazitéten auf die Ergebnisse von extern
durchgefithrten Forschungsvorhaben angewiesen sind,
deren Dauer sich in der Regel nur schwer abschdtzen
148t. Diesem Problem sahen sich vor allem Referate
in den Abteilungen U und St ausgesetzt. Ferner ist
den Referaten, die nicht selbst die‘Federfﬁhrung fur
ein Programm haben, sondern sich selbst als Beteili-
gungsreferate bezeichnen oder ihre Vorhaben im Rah-
men groflerer Programmé verfolgen, die Disposition
iber die Zeitkomponente weitgehénd entzogen, da man
an die Terminvorgaben des fiir das groBere Programm
federfihrenden Referats gebunden ist. Eine eigenstén-
dige Arbeits- und Zeitplanung wird in jenen Refera-
ten ginzlich unmdglich, die lberwiegend mit inkre-
mentalen Programmkorrekturen befaflt sind, denen ex-
terne Anstofe vorausgegangen sind, oder die stark
durch die Bearbeitung von Einzelfragen belasﬁet»sind;
Eine typische Aﬁﬁensteucrung des Terminplans liegt
z.B. im Bereich der Abt. D dort vor, wo die zecitliche
Disposition durch die zweimal im Jahr stattflindenden

Tarifverhandlungen determiniert ist. Da man allgemein

2l
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diec Ausléser fir dic eigenen Altivititen nicht vor-
herrschen und deshalb nicht planen kann, kénncn allen-
falls noch zeitliche Priorititen in der Dehandluag
der TI'ille gesetzt werden. Dieser Autonomicemanrel wur-
de von den Pefragten zum Teil beklagt: "Wir reagie-
ren nur, anstatt zu agieren'. Unter solchen Umstin-
den sind allenfalls noch ad hoc Plidne mdglich, dic
grofitenteils "in den Képfen der Mitarbeiter™ liegen;
einc systematische ahtizipicrende Arbeits- und Zeit-
planung wird in dem HMale unwahrscheinlicher wic dic
Tidtigkeiten eines Referats durch externe Anstéfic go-
steuert werden. Es ist verstdndlich, dafi gerade in
diesen Fi#llen auch cine dem Referat aus dem Leitunds-
bereich vorgegebene Arbeits- und Zeitplanung auf Ab-
lehnung sttft, da man flirchtet, auf Termine "festge-
nagelt" zu werdén, deren Einhaltung man selbst zu

wenig beeinflussen kann.

Vergleicht man die verschiedenen Ebenen miteinander,
so ist die Necigung zur Arbeits- und Zeitplanung und
die Bejahung ihrer Notwendigkeit im Leitungsbereich
spiirbar grdfer als auf Referatsecbenc. Dabei leitet
sich das Streben der ML-Ebene nach laufender Uber-
sicht iiber dic Programmarbeit der Referate zum Teil
aus den Anforderungen der Leitung ihr gegeniiber ab.

In oinem“FDPégefﬁhrten Ministerium forderte die Lei-
tung z.B. bei Ubernahme des Ressorts ZClTpldnC fur dic
gesamte Leglslaturperlode - trotz der SChthrl keiten,
diecse realitiitsnah aufzustellgn -, um die Ressortpoli-
tik mit der Politik der eigencn Partei. abstimmen zu

k6nnen. Das in Leltunﬁsbcrelch zeitweise akut empfun-

dene DRediirfnis
Zeitplanung macht deutlich,
rungsfuﬁktion erfiillt werden soll,
auf den héheren Ebencn mit dem zur Spitce

pach einer systematischen Arbeits- und
dafl liiermit eine Steuc-
dercn stirkere

Ausprigung
hin wachsoendaen politischen Lrfolgsdruck zusamnon-
{1 ] Jic angefiihrten MHinderunas-
hiingt. Denmococniiber sind Jdic angefiihrte }
o1 oL Arloodto~ und Zeitplanung cul Re
grimdce [lir eluc Arbeits- und Z 1 ;
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ratsebene objektiver Natur. Bedenkt man auflerdem
die geringe GréBe der mcisten Fachreferatce, dann
wird man auch gar nicht verlangen wollen, daB
eine Verbesserung der Arbeits- und Zeitplanung
primir auf dieser Ebene anzusetzen hitte. Das ei-
gentliche Defizit bei der Arbeits- und Zecitplanung

liegt vielmehr im Leitungsbereich und besteht hier

primir in Fehlen einer systematischen Aufgabenpla-
nung, ohne die die Programmentwicklungstidtigkeit

 eines Ressorts mittels bloBer Terminplanung kaum

wifkungévoll gesteuert werden kann. Fir eine mit
der Aufgabenplanung integrierte, systematische Ar-
beits- und Zeitplanung fehlt im Bereich der Lei-

tungsorganisation jeddch vielfach die Kapazitédt.

o e . e e VI Y We e e wn  an G T o B e o

Fragen zum Verlauf von Personalentscheidungen wur-
den ausschlieBlich auf der mittleren Leitungsebene
und im Leitungsbereich gestellt und bezogen sich

auf die Belastung mit und den Einfluf auf Personal-

centscheidungen. Die zeitliche Relastung der ML-Ebe-

ne mit Personalentscheidungen ist insgesamt gese-
hen nicht sehr groB. Allerdings verdndert sich die

‘Belastung, wenn Abteilungen im Ausbau begriffen

sind; das war im Untersuchungszeitraum bei den Ab-
teilungen D, I und B der Fall.

Im Hinblick auf die Schaffung der Voraussetzungen
fir eine aktive Programmentwicklungstitigkeit des
Ressorts interessieren hier vor allem Entscheidun-
gen, bei denen es” um die Besetzung vorhandener
Planstellen, die Schaffuné neuer Stellen und Um-
besetzungen geht. ‘ '

Der Entscheidungsprozefl zur Besetzung vorhandener

Planstellen beginnt gewShnlich mit Personalanfor-
~ derungen eines Referenten oder des AL, scobald einc

- pn .

o



Position vakant geworden ist. Gewdhnlich rcagiert
die Abteilung Z auf die Personalanforderung, in-
dem sie verschiedene Bewerber prisentiert. Auf
die Schwierigkeiten bei der Rekrutierung geeigne-
ter Bewerber soll hier nicht eingegangen werden.
Die Auswahl der Bewerber bis zur Referentenebenev
erfolgt zwischen dem AL der betreffenden Fachab-
teilung und dem AL Z unter Hinzuziehung des Perso-
nalreferanten und, sofern es sich um die Besetzung
einer Hilfsreferentcenstelle handelt,. des Referats-
leiters. Dabei widchst die EinfluBmdglichkeit der
anfordernden Abteilung auf die Auswahl eines Be-
werbers in dem Mafle, wie. spezialisiertes Personal
bendtigt wird, dessen Qualifikation hdufig nur von
der Fachabteilung beurteilt werden kann. Die Ein-
flﬁﬁméglichkeit der anfordernden Abteilung wichst,
wenit sie den Bewerber selbst gewonnen hat und kei-
ne Gegenkandidaten vom Personalreferat gestellt
werden. ’

Wihrend bei Beamten des gehobenen Dienstes die bin-
dende Entscheidung liber die Einstellung meist auf
ML-Ebene getroffen wird, verlagert sich diese Ent-
scheidung bei der Besetzung von Positionen des ho-
heren Dienstes teilweise bis auf die obere Leitungs-
ebene. Unabhingig von der formalen Regelung, die
flir Referenten z.B. die Entscheidung des Ministers
vorschreibt, fanden wir, daB sich die Ressortlei-
tung vor allem dort stirker mit Personalauswahlent-
scheidungen befalit, wo die Abteilung Z einem Staats-
sekretir unterstellt ist, d2r sich stark fir sie
engagiert. Die Leiter der Abteilung 2 sind in den
Fillen, in denen die Ressortleitung sich intensiv
mit Fersonalentscheidungen befafit, in der Regel

mit engen Vertrauten der Spitze besetzt. So wird
sichergestellt, '"daf die Richtung stimmt" und Per-
sonalcntscheldungen sowohl bei der Rekrutierung

als auch beil’ Bcfordcrungen als Steuerung stru-
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ment benutzt werden.

Wenh dann die Abteilung Z versucht, eigene Ge-
sichtspunkte bei Personalentécheidungen durchzu-
setzen, kann es zum Konflikt mit dén Fachabtei~
lungen kommen. In dem extremsten uns zur Kenntnis
gekommenen Fall einer politisch motivierten Beset-
zung unterhalb der AL-Ebene wurde der AL nicht nur
an der Auswahl nicht beteiligt,‘sondern kannte den
betreffenden Referenten nicht einmal. Hiufiger sind
Fdlle, in denen bei der Besetzung einer freien
Stelle dem Vorschlag des fachlich zustédndigen AL
nicht gefolgt wird. Es wurde uns jedoch kein’Fal1
berichtet, dall eine Stellenbesetzung gegen den aus-
driicklichen Willen des fachlich zustindigen AL vor-
genommen worden wire. Im BMSt werden Personalent-
scheidungen nach einem von der allgemeinen Regel
leicht abweichenden Muster getroffen. Hier stellen
sich die Kandidaten nicht nur den AL, sondern auch
‘beim StS vor, vor allem wenn es sich um Spezialisten
handelt. Danach werden die Bewerbungen auf der AL~
Besprechung diskutiert und eine kollegiale Entschei-
dung gefdllt.

Ist schon der Einfluf des ‘AL auf Stellenbesetzun-
gen in der Abteilung begrenzt, dann gilt das fir
die Fachreferenten in noch viel stirkerem MaBe.
Von Referentenseite wurde wiederholt Kritik daran
_ geduBert, daB man als schlieBlich Betroffener oder

spdterer Vorgesetzter zu wenig EinfluB auf die Per-
sonalentscheidungen habe. |

Wenn zusdtzliches Personal nur iiber die Bewilligung
‘neucr Planstellen gewonnen werden kann, verschiebt
sich der EinfluBl auf die Personalentscheidungen
noch stirker zur Z-Abteilung hin. Durch eine Plan-
stellenverschiebung im Ressort kann in der Regel
‘nur quzfristig Abhilfe geschaffen werden. Bei ei-
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ner Planstellenvermchrung mufl der Haushaltsrefe-
rent zusétzlich eingeschaltet werden. Da die Re-
antragung neuer Stellen an den laushaltzyklus ce-
bunden ist, dauert cs hdufig ein Jahr bis der necu
aufgetretene Bedarl bewillist werden kann. Dic
haushaltsmidflige Testlegung von Planstellen erweist
sich als Restriktion fiir einen flexiblen aufaoaben-
orientierten Personaleinsatz. Rei dridngenden neu-
en Avfgaben bchilft man sich unter Umstiinden mit
ZwischenlSsungen, dic nicht nur in sich oft unbe-
friedigend sind, sondern auch dazu geeignet, die
Kriterien und Verfahren der Personalpolitik bei
den Bediensteten ir Mifkredit zu bringen.

Abteilungsintern wird die Flexibilitit des Perso-
nalzinsatzes zusdtzlich durch die verwaltunsosmis-
sige Zentralisierung in den Z-Abteilungen ecinge-
schrinkt. XKurzfristige Personalverschiebungen zwi-
schen Referaten werden dadurch erschwert, daf dic
Abteiiﬁng Z zustimmen muld,wodurch nicht selten ei-
ne Verzdgerung um mehrere llonate eintritt. "Wihrend
der Dienststellenlciter jedes Bahnhofs iiber scin
Personal disponieren kann, ist das einem AL hier
uninéglich™, umschreibt ein Abteilungsleiter diesen
‘Mangcl, Der mangelnden Flexibilitéit bei der Perso-
nalverschiebung und der Personalvermchrung ent-
spricht andercrseits dic Tendenz, dafl Referate

und Abteilungen dic ihnen einmal zugeteilten Stel-
leﬁ auch dann zu halten versuchea, wenn cine An-

derung ‘im Aufgabenbestand cintritt.

Unter den geschilderten Umstinden sind dic Voraus-
setzuncen [ir eincn aufgabenorienticerten Persceral-
cinsatz nicht erfliillt. Linize der ancesprochencn

T

Mingel Rdnnten durch cine lineceriristise Jor
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sennl-

sedar fs~lanunpa {berunnasn werara, bie Voraussoetl-

serfitr wire jeooch cine cbenso langfristin
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orientierte Aufgabenplanung der Ressorts - eine Be-

dingung, die, wie bereits gezeigt, nicht erfillt ist.

ag s snpuiybogngpetipguuiipuie gl e e b

In den untersuchten Abteilungen spielte der Haushalts-
prozefl - abgesechen von der Stellenbeantragung - grofi-
tenteils nur eine periphere Rolle. Die von ihnen ver-

walteten Sachmittel dienten iliberwiegend der Forschungs-

finanzierung (BMV, EMI/U, BMSt) oder der Verwaltung
bestimmter Einrichtungen (Kommissionen, Bundesperso-
nalausschu). Fiir das BMA ist die Haushaltsaufstellung

‘sogar insgesamt relativ uninteressant, da vom Haus-

haltsvolumen von rund 23 Milliarden DM nur 170 Millio-
nen disponible Mittel darstellen und der Rest gesetz-
lich festgelegt ist. Nur die Abteilungen J und B sind
stirker mit dem HaushaltsprozeB befafit, da sie griBe-
re Forderungsprogramme bearbeiten; die Forderungsmit-
tel der Abteilung B werden jedoch grofitenteils nicht.
aus dem Bundeshaushalt, sondern von der Bundesanstalt
fur Arbeit aufgébracht..

Wie schon hinsichtlich der Personalentscheidungen wur-
den auch Fragen zu Haushaltsentscheidungen nur in den
Interviews auf Leitungs—'und;ML-Ebene gestellt., Das
erhaltene Bild entspricht den formalen Regeln herkémm-
licher Haushaltsaufstellung. '

In allen Abteilungen geht die Initiative in der ersten
Phase des Haushaltszyklus von den Referaten aus. Die
Anforderungen der Referate laufen beim AL Zus ammen

und werden teilweise, vorwiegend bei Forschungsmitteln,
abteilungsintern}zwischen AL und Referenten diskutiert,
wobei zugleich die Anforderungsstrategie festgelegt
wird. Die Anforderungen werden dann dem laushaltsre=-
ferenten zugeleitet. Dort, w0 es nicht um die Aufstok-
kung von Mitteln fiir laufende Programme, sondern um
die Ausdchnung der Programmtiitigkeit durch zﬁsﬁtzliche,



Mittelbewilligung geht, entwickeln auch die AL Ini-
tiativen, um neue Titel bewilligt zu bekommen oder
nicht ausgeschépfte Titel fiir die eigemen Programme
zu nutzen. Auch dann stellt jedoch die Mitwirkung

im HaushaltsprozeB fiir die ML-Ebene keine grofie zeit-
liche Belastung dar.

Die Leitung tritt gegeniiber den Abteiiungen im ﬁaus—
haltsprozefl nur dann in Erscheinuhg, wenn sie beson-
deres Interesse an einem Programm und den damit ver-
bundenen Mitteln hat oder wenn es sich um gréfiere
Summen handelt, die sie unter Umstidnden gegeniiber
dem BMWF zu vertreten hat; sonst wird die Haushalts- .
aufstellung flir das Ressort jeweils zwischen dem AL Z
" und dem STS voibereitet, dem die Z-Abteilung unter-
steht.

~ Die Vertretung der Ressortanforderungen gegeniiber dem
BMWE tibernimmt die Leitung nach unseren Ergebnissen
nur, wenn es zu Kontroversen und damit zu STS- oder
CHefgespréchen kommt, wobei sie sich in erster Linie
fiir politisch bedeutsame Programme einsetzt. So hat
die Leitung im BMSt ein langfristiges Wohnungspro-
gramm, das als Reformvorhaben in der Regierungser-
kldrung angekiindigt worden war, selber beim damali-
gen BMF durchgesetzt. "

Bei unbedeutenderen Titeln kann der Haushaltsprozef
fiir den betreffenden AL v61llig intranéparent werden,
da die Leitung dariiber nicht mit ihm kommuniziert,
so daB er die Ergebnisse der Haushaltsbesprechungen
unter Umsténden erst durch informell Ubermittelte
Auskiinfte aus dem BMWE erfihrt.

Vom Prozefl der llaushaltsanforderungen ist die Ein-
w1rkunu der Leitung auf dic Lntscheidungen iiber die
Vergabe bewilligter Mittel zu unterscheiden. Diese
Elnw1rkungen richten sich nach dem TnLeresac der Lei-



tung an den jcweili@en Programmcn; beim Bundesjugend-
plan schaltete sich z.B. der PStS, der selber aus der
Jugendarbeit kommt, hiufiger in die Mittelvergabe ein.

Im Zusammenhang mit der Organisation der Mittelverga- .
be fiel auf, daB in einer Abteilung cin eigenes llaus-
haltsreferat vorhanden und in zwei weiteren die Ten-
denz bzw. der Wunsch vermerkt wurde, die Mittelverga-

"be zu”dezentralisieren und den Abteilungen zu {liberlas-
sen; alle drei Abteilungen sind stark mit der Abwick-
lung von Forschungsvorhaben befaft. “

Unsere Ergebnisse dokumentieren insgesamt dés Fehlen
einer aufgabenorieﬁtierten Finanzplanung im RV, die
den Rahmen fiir die Haushaltsentscheidungen im Ressort
abgeben konnte. Der einzige Verbindungspunkt von Auf-
gaben~ und Finanzplanung ist nach wie vor die Bedarfs-
anmeldung der Referate, die jedoch nach Titeln und
nicht nach Programmen und MaBnahmen erfolgt und bei
der die zu erreichenden Ziele nicht dargestellt werden,
so daR Uberschneidungen mit und gegenliufige Wirkungeni
Zu andefgn Programmen nicht registriert werden konnen.
Es liberrascht unter diesen Umstidnden nicht, daB wir
auch in Xeinem Ressort eine zentral institutionalisierte
und systematisch betriebene Programmevaluierung (Er-
folgskontroile) gefunden haben; dadurch wird die Ten- .
denz zur Fortschreibung bestehender Programme gefdrdert.

-t o o e e o e o S m

10.4 Erfolgskontrolle

Erfolgskontrolle als Verfahren der Programmevaluierung
'ist Voraussetzung fir Zielkorrekturen, fir Anpassungen
- im Mafnahmenbereich wie nicht zuletTt fir eine flexi-
blere Verfigung lber begrenzte Ilndnznlttel durch ge-
zielte Progxﬁmmaufhubvnoen. Da es Elnrlcbtungen wie
Programmevaluierungsstiibc im Lecitungsbereich keines

dcr{untersuchten‘Ressorts gab, wurden hierzu auf der
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ML-Ebene keine Fragen gestellt. Dagegen wﬁrde auf Re-
feratsebene nach eventucll praktizierten bzw. gegebe-
nenfalls fir mdglich gehaltenen Verfahren der Erfolgs-
kontrolle gefragt. Nach friheren Aubsagen zur Durch-
fiilhrung von Erfolgskontrollen in hV, wie sie im ersten
Bericht der Projektgruppe zusammenge fallt werdenj},

und wiederholten Forderungen nach ihrer Einfuhrungz)
konnte kaum erwartet werden, daB die Befragung positi-
ve Ergebnisse bringen wiirde. So weisen die Antworten
denn auch auf ein relativ hohes ProblembewuBtsein der
Referenten hin, die die Notwendigkeit von Erfolgskon-
trollen durchweg einsahen und ihr Fehlen bedauerten;
dagegen erhielten wir nur wenige Hinweise auf Ansitze
zur Erfolgskontrolle. \

Das Problem der Indikatorwahl

Da die Programmentwicklung nicht als logische Ableitung
von Mafinahmen aus spezifizierten Zielen zu begreifen
ist, sondern stark an den politischen Brauchbarkeits- -
bedingungen der Leitung ausgerichtet ist, st&ft man

auf Schwierigkeiten, nachtrdglich Indikatoren zur Mes-
'sung des Grades der Zielerreichung zu entwickeln. Die-

se Problematik fithrt dann leicht dazu, dafl man nahe-
liegende Indikatoren substitﬁiert, die nur einen mit-
telbaren Bezug zum Planziel haben. Bei Forderungspro-
grammen werden z.B. die Htéhe der ausgegebenen Fdrde-
rungsmittel und die Zahl der Gefdrderten registriert
oder Verwendungsnachweise gefordert, die primir den
Charakter einer haushaltsrechtlichen Richtigkeitskon-
trolle haben. Diesen Fall trafen wir beim Bundesjugend-
plan, aber auch bei der Ausbildungsfdrderung durch die
Abteilung B. Hier sind zwar die Zielgruppen bekannt,

1) Siche erstcr Bericht der Projektgruppe Legierungs-~.
und Verwaltungsrefors, Bonn 1269, 5. 189

2) so in der Wissenschaftsdebatte des BT am 71..1968
siche Protokolle V/7808ff ’

A . o



-und die Bundesanstalt fir Arbeit liefert gut aufge-
schliisselte Daten tiber die Merkmale der Gefdrderten,
jedoch fehlt es an einer unabhingig von den einge-
.setzten Mitteln durchgefﬁhrten Effizienzmessung im
Hinblick auf die mit der Férderung intendierten Ziele.

" Eine andere Variante der Ersetzung direkter durch in-
direkte Indikatoren ist die Messung von negativen Fol-
geprobleﬁén getroffener Mafinahmen. Im Anschlull lber
das Gesetz zur Lohnfortzahlung im Krankheitsfall wird
z.B. vom BMA die Auswirkung dieses Programms auf den
Krankenstand und die Belastung der Krankenkassen sta-
tistisch verfolgt. Derartige Auswirkungsiiberpriifungen
scheinen im Bereich einer Planung, die bestimmte kul-
turelle Normen verwirklichen will, die einen Selbst-
zweck darstellen, durchaus adéquat zu sein. In den Be-
reichen, in denen der Erlafl von Gesetzen und Verord-
nungen jedoch zu dem Zweck erfolgt, bestimmte gesell-
schaftspolitische Ziele zu realisieren, wie z.B. bei
der Reform des Lebensmittelrechts oder beamtenrechtli-
‘chen Regelungen, mul es als unzureichend beurteilt wer-
dnn, wenn man sich darauf beschrinkt, die Zzahl der
Normverletzungen anhand der Gerichtsurteile abzulesen
oder gar die Durchfihrungsprobleme der VollzugsinStan-
zen, bei denen verwaltungsmifige Praktikabilitéthe—'
sichtspunkte im Vordergrund stehen, als Indikator fir
die Wirksamkeit des Programms zu nehmen. In der Praxis
werden diese Indikatoren jedoch von den Referaten be-
nutzt. Midngel, die sich im Vollzug zeigen oder bei
Gericntsurteilen deutlich werden, signalisieren dann
die Novelllcrungsbedurftlgkelt und wirken als Anstof
zur Veranderung der laufenden Programme.

Ferner werden von den Referaten zum Teil Meinungsindi-
katoren in Form von Umfragen oder vermittelt durch den
EinfluB organisierter Verhinde als Cfundlage einer Pro-
grammkorrcktur benutzt. Auf dic Fragwlirdigkeit solcher

el ke S W) ' . hd . .
Indikatoren braucht nicht weiter hingewicsen zu werdcen.



Am zuverlissigsten.waren die vorgefundenen Indikatoren
der Erfolgskontrolle in den Politikbereichen, in de-
nen die Ziele hiufig bereits in Kategorien der spite-
ren Erfolgsmessung definiert werden, wie z.B. in der
Verkehrspolitik oder noch stdrker in dem von uns nicht
erfaflten Bereich der Wirtschaftspolitik, wo Unmweltver-
dnderungen relativ genau statistisch erfaBt werden.
Dies sind auch typischerweise Bereiche, in denen rela-
tiv intensiv mit Prognosen gearbeitet wird oder in Ka~-
tegorien der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung ge-
dacht wird. Die Probleme der Erfolgsmessung liegen
hier in einem anderen Sektor. ’

Selbst in Bereichen, wo man auf relativ gut geeignete
Indikatoren zurilickgreifen kann, ist Erfolgskontrolle
nur schwer durchfihrbar, da man nicht mit Sicherheit
feststellen kann, ob die gemessenen Umweltverinderun-
gen auch wirklich auf die eingesetzten Mafnahmen zu-
riickzufuhren sind, da man in der Regel mit Trendlber-
lagerungen rechnen mufl. Das Ansteigen des Verkehrsvo-
lumens der DB ist nicht ausschliefilich auf die Sonder-
angebote des Unternehmens zuriickzuflihren, die Zahl

der Unfalltoten verringert sich nicht unbedingt durch
einen verbesserten StraBenbau oder veridnderte Verkehrs-
regeln, sondern ist z.B. auch wetterabhdngig. Da diese
Zusammenhénge theoretisch und statistisch nur schwer
aufzuhellen sind, ist man hdufig gezwungen, sich mit
einfachen Zéitvergleichen im Planungsbereich zu be-
gniigen. Analytische Studien werden allenfalls durch
die Vergabe von Forschungsauftrdgen beschafft, da hier-
fiir wiederum die Eigenkapazitdt der RV-Einhejten nicht

ausreichend ist.
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Das Problem der Datengewinnung

In Bereichen, in denen nicht auf unabhidngig gewinn-
bares statlstlsches Datenmaterial zuriickgegriffen
werden kann, sondern die Daten zur Wirkungsbeurtei-

lung von Betroffenen oder durchfithrenden Verwaltungs-
einheiten stammen, besteht nicht nur die Gefahr der
Verzerrung, sondern die Datenbeschaffung selbst stellt
ein Problem dar, da der féderale Verwaltungsaufbau ei-
ne schnelle Kommunikétionsverbindung zwischen planen-
den und durchfiihrenden Einheiten h#ufig behindert.
Zwar kann der Bund von den Lindern nach Art. 85, Abs.
4 GG im Rahmen der Bundesaufsicht Berichte und Akten-
vorlage verlangen, faktisch wird hiervon jedoch kaum
Gebrauch gemacht. Teilweise dienen vielmehr aus ge-
meinsamer friherer Tdtigkeit starmende informelle Kon-
takte zwischen Referenten und Linder- und Kommunalver-
walfungen_der Gewinnung von Informationen. Ressorts
und Abteilungen, die einen eigenen nachgeordneten

Bereich besitzen, wie die Abt. B im BMA in der Bun-

desanstalt fir Arbeit, konnen dagegen auf ein reiche-
res, wenn auch in seinem Indikatorwert nicht unbedlnat
geeignetes Zahlenmater1al zuruckgrelfen.

Angesichtsvdieéer Probleme kann es nicht verwundern,
daBl von den Befragten sehr hdufig auf '"den Kontakt mit
der Praxis" als primdrer Informationsquelle zur Er-
folgsbeurteilung der eigenen Mafnahmen verwiesen wurde.
Dafl dabei sachliche Informationen, interessenabhidngige

‘Beurteilung und handfeste politische Forderungen nicht

zu trennen sind, liegt auf der Hand. So scheint es un-
wahrscheinlich zu sein, daﬁ-deriBundesjugendplan ange-
sichts der Mangels an unabhﬁhgigen Indikatoren einer-
seits, der Rolle der Fdrderungstriger als prihirer In-
formationsquelle und der an das Programm gekniipften
politischen Erwartungen andererseits jemals auslaufen
wird. '



10.4.3 Ansidtze zu systematischen Erfolgskontrollen

In der Planungs- und Grundsatzabteilung des BMA wird
in einem Referat an der Entwicklung von Sozialindika-
toren gearbeitet. Die Arbeiten laufen jedoch erst an;
im ersten Stadium arbeitet man die Erfahrungen auf,
die in den USA und bei der OECD gemacht worden sind
und beschridnkt sich zundchst darauf, statistische In-

dikatoren zur deskriptiven Erfassung von Umweltverin-
derungen zu entwickeln. Abgesehen von der Schwiexig-
keit des Unterfangens sieht man sich auch hier einem
Mangel konfrontiert, der bereits als Ursache fiir das
Fehlen von Erfolgskontrollen genannt wurde: es liegen
noch keine Zielbereiche vor, aus denen man die Indlkhwp‘
toren ableiten kénnte. Dennoch ist die Arbeit insofern
positiv zu bewerten, als sie dazu beitragen kann, die
Definition politischer Ziele zu pridzisieren und zu
operationalisieren.

Die in unterschiedlichen Intervallen erstellten Berich-
te der einzelnen Bundesministerien und der Bundesregie-
rung wurden in den Interviews wiederholt als Mdglich-
keit Jer Erfolgskontrolle bezeichnet, da sie zu einer
Bestandsaufnahme der laufenden Mafnahmen und zur Bro-
Jektlon zukiinftiger Ziele fiihrten. Die Wirksamkeit
i dieser Berichte als Instrument der Erfolgskontrolle
"ist jedoch - nicht zuletzt wegen ihrer propagandisti-
schen Funktion - unterschiedlich einzuschitzen. Immer-
hin wird ihr Aufbau und Inhalt laufend verbessert;
auch wexden Mafinahmen aus verschiedenen Politikberei-
_chen erfaBt, so daR die Mbglichkeit'gegeben ist, Pro-
grammiiberschneidungen und Planungslicken zu crkennen.
Ein positives Beispiel filir einen derartigen Bericht
ist der Sozialbericht der Bundesregierung, fﬁr den in
der Planungs- und Grundsatzabteilung des BMA zwei Re-
ferate, jeweils fiur den programmagischcn und fir den

statistischen Teil (Sozialbudget), federfiihrend sind.
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Man sieht in der Abt. I durchaus die Moglichkeit,
den Sozialbericht und besonders das Sozialbudget

zh einem “geschiossencn Regelkreis von Prognose,
Planuhgfund Erfolgskontrolle'" auszubauen, in dem
auch die Sozialindikatoren ihre Funktion als Mef-
werte erhalten. Mit der»organisatorischen Veror-
tung dieser Funktion in einer Planungseinheit wire
die Moglichkeit gegeben, die begrenzte Perspektive
der Fachreferate zu Uberwinden und dadurch Liicken
und Uberschneidungen zu'entdecken, sowie ein Auslau-
fen bazstimmter Programme gegen die an der Fortschrei-
bung interessierten Fachreferate zu bewirken, die ex-

‘ternen Einfliissen zu stark ausgesetzt sind. Die Be-

deutung der organisatorischen Verortung der Erfolgs-
kontrolle in einer PIanungseinheit wird auch im BMV
gesehen und vom PStS angestrebt.

Organisationsentscheidungen

In den von uns untersuchten Ressorts wurden zum Teil
kurz vor, wihrend oder im Anschluf an die Erhebung
groBere 6rganisatorische Verénderungen.vorgenommen,.
von denen auch finf der neun befragten Abteilungen
direkt bétroffenvwaren. Alle AL und UAL sowie einzel-
ne Mitglieder derbRe$sqrtleitungen wurden uber Ursa-
chen und Ablauf dieser Veridnderungen und ihren eige-
nen EinfluB auf die Organisationsentscheidungen be-
fragt. Die Befragten auf ML-Ebene &duflerten sich dari-
berhinaus im allgemeinen zZu ihrerBeféssung‘mit Organi-
sationsentscheidungen. Da dieses Datenmaterial jedoch
noch nicht ausTeichend schien, um Aussagen {ber die
Erfiillung der Organisationsfunktion zu maéhen, wurde
zwischen Dezember 1971 und Februar 1972 eine Zusatz-
beffagung durchgefithrt, in die die Organisationsréfc—
renten der von uns erfafiten Ressorts sowic éechs weli-

tere Ministerien einbezogen wurden.



Das Material wurde cinmal im Hinblick auf die Ursa-
chen organisatorischer Veriinderungen, zunm anderen
im Hinblick auf die strukturclle Lokalisierung or-

ganlsatlonsgestaltender Initiativen ausgewertect,

10.5.1. Ursachen organisatorischer Veridnderungen

Die beobachteten Fdlle organisatorischer Verinderungen
lassen sich grob in drei Kategorien unterscheiden:

- Kapazititserweiterung durch den Anbau neuer oder
den Ausbau bestehender Einheiten; z.B. Erweiterun-
gen einer Abt., Vergroflerung eines Referats,Schaf-
fung einer neuen UA ’

- strukturelle Verdnderung bestehender Einheiten oder
Modlflkatlon herkémmlicher Organ15at10nspr1n21plen
bei der Schaffung neuer Einheiten; z.B. Einfilihrung
von Pfojektgruppen, Schaffung einer Planungsabtei-
lung; Einfiihrung von Gruppen anstelle‘von Refera-

ten

- Aufgabenverlagerung innerhalb bestehender Einhei-
ten durch Anderung des GVP ohne begleltende Struk-

tur~ und Kapazitdtsénderungen.

Im Xonkreten Einzelfall kdnnen natﬁrli;h mehrere,Merk-

male zusammentreffen.

a) Der Erweiterung bestehender Kapazitdten ging in
‘der groBen Mehrzahl der beobachteten Fille eine Ver-
inderung des Aufgabenstandes des jeweciligen Ressorts
bzw. dsr bétreffenden»Abteilung voraus. Die Verdnde-

i : : ncistens auf cincm
rung 1n Aufgabenbestand beruhte meisten i

von dreci Griinden:



- dexv Ubertragung neuer zustidndigkeiten; das war

" etwa der Fall bei der Einrichtung der UA D III,
nachdem das BMI infolge der Anderung des Art.
74 GG die Zustidndigkeit fiur die Besoldung der
Landesbeamten erhielt. '

- der politischen Artikulierung von Umweltforderun-
gen; Beispiele hierfiir bietet die Einrichtung der
Gruppen "Auslidndische Arbeitnehmer” und "Rechabili-
tation' im BMA, wobei die erstere als Reaktion auf
seit langem von ‘Gewerkschaftsseite erhobenen For-
derungen, die zweite als Antwort auf die verstdrk-
te Aktivitit der Kriegsopferverbidnde auf diesem ‘
Gebiet eingerichtet wurde.

~ der Setzung neuer politischer Prioritdten durch
die Ressortleitung; ein Beispiel hierfiir bietet
der Anbau und Ausbau_dér UK-Referate im BMI. Ver-
glichen mit Kapazititserweiterungen aus den beiden
erstgenannten Grinden ist in Fidllen dieser Art die
"Autonomie der Organisationsentscheidung grofier.

b) Organisationsentscheidungen, die die Anderung be-
stehender Organisationsstrukturen und -prinzipien
zum Ziel haben, werden in der Regel durch den Wunach
nach einer Verbesserung der Ablauforganlsatlon und
des Fiihrungsinstrumentariums motiviert. Bei den er-
hobenen Fdllen der Einfiihrung von "Gruppen" stand
allgemein die Absicht im Vordergrund, einen flexible-
ren und wirtschaftlicheren Personaleinsatz zu ermdg-
lichen, Die Einrichtung von Projektgruppen hat die
Verbesserung der Pfogrammentwicklung zum Ziel. An
den Steuerungsbediirfnissen der Leitung waren die Fil-
le der Einrichtung von Leitungs- oder Planungs stiiben
orientiert. |

c) Bei der Verlagerung von Aufgaben {iberwiegen zwei
unterschiedliche Motive. In einer Anzahl von Fillen

wurden derartige Aufgabenverlagerungen zum Zweck ver-
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besserter Koordination vorgenommen. Das gilt u.a. fiir
die Zusammenfassung der institutionellen und der in-
dividuellen Ausbildungsférderung in der Abt. B oder
fir die Zusammenlegung einiger Referate aus Ib mit

Ia in der Abt. I des BMA, durch die cine engere'Ver-
kntipfung von Aufgaben- und Ressourcenplanung erreicht
werden sollte. Insbesonderec abteilungsinterne Aufga-
benverlagerungen sind hidufig durch einen anderen
Grund, den Belastungsausgleich einzelner Referate
untereinander, bestimmt. Ein solcher Belastungsaus-
gleich ist unter den gégebenen Bedingungen leichter
durch Aufgabenverschiebungen als durch Personalver-
schiebungen (die manchmal sinnvoller widren) zu errei-
chen. Aufgabenverschiebungen zum Belastungsausgleich
sind in der Regel zeitlich begrenzt, wdhrend die Zu-
sammenlegung von Aufgaben zur L8sung von Koordina-
tionsproblemen sich hiufig in den Organisationsplé-
nen niederschlégt.

Die Interdependenz von Personal- und Organisations-
entscheidungen

Die Realisierung von Organisationsentschéidungen be-
ruht,vor allem wenn Kapazititserweiterungen damit

verbunden sind, auf persbnalwirtschaftlichen Voraus-
setzungen. Diese Interdependenz wird hdufig von per-
sonalpolitischen Absichten Uberlagert, die im Zuge

organisatorischer Mafnahmen verwirklicht werden sol-
len. Wir sind im Laufe der Untersuchung auf zahlrei-
che Beispiele hierfiir gestoflen, die jedoch nicht im
einzelnen aufgefiihrt werden sollen. Um personalpoli-
tisch motivierte Organisationsentscheidungen haindelt

es sich typischerweise, wenn neue Einheiten - Refe-
rate, Gruppen, UA, sogar Abteilungen - geschaffen
werden, um entweder Beférderungspositionen zu bekom-
men, mit denen bestimmte Personcn gewonnen, gchalten
oder belohnt werden scllen, oder wenn man dicse Posi-

tionen braucht, um jemanden auf sie formecll verset-

R
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vzeh,'faktisch aber abschieben zu kénnen, weil sein
bisheriger Posten fir ecine erstrebte Neubesetzung
freigemacht werden soll. Im Bereich der Basisorga-
nisation fithren solche personalpolitisch motivier-
ten Organisationsentscheidungen zum Referate-Split-
ten bzw. zur Neugriindung anstatt zur Vergirdferung
eines bereits vestehenden Kleinreferats; hier liegt
ein wichtiger Grund fiir die Kleinheit der meisten
Referate. In die gleiche Richtung wirkt die Schaf-
fung neuer Referate nicht um Referentenposten zu be-
kommen, sondern um die festgelegte Mindestzahl fir
die Griindung einer neuen UA zu erreichen.

Personalpolitisch motivierte Organisationsentschei-
dungen sind eine Folge der im Beamtenrecht bzw. in
der GGO verankerten Bestimmungen, die die Moglichkei-
ten der Befdrderung und Versetzung einschridnken bzw.
an bestimmte formale Voraussetzungen binden. Derarti-
ge OTganisationsentscheidungen sollen die Flexibili-
tdt im personellen Bereich erhdhen. Dabei ist der
Druck, auf notwendige Pérsohalentscheidungen mit or-
ganisatorischen Verédnderungen reagieren zu miissen, in
jenen Ressorts geringer, die einen groBeren nachge-
ordneten Bereich besitzen, in den man Referenten,

UAL und selbst AL "abschieben" kann, ohne daf sie ei-
nen Statusverlust erleiden bzw. wo sie’'sogar durch ei-
ne Beférderung belohnt werden kdnnen. "

Von den Org.Referenten wird die gelegentlich zu ein-
seitiger Abhingigkeit ausartende Interdependenz von
perscnalpolitischen und organisatorischen Entschei-
dungen deutlich als Restriktion empfunden. Unter die-
sen Umstinden ist es verstﬁndl}ch, dafl die eigenen
organisatorischen Ziclsetzungen von Org.Referenten
manchmal im wesentlichen darxin bestchen, sachiich
nicht gercechtfertigte Organisationscentscheidungen

‘zu vcrhjndern, d.h. vor allem das Teilen von kefe-

raten und die Neugrilindung von Klecinreferaten, aber
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auch die Schaffung von Unterabteilungen zu verhin-
dern. Im Sinne einer von konkrcten Anliissen geld-
sten und gencralisierten Strategie muBl eine derar-

tige Orientierung zum Konflikt vor allem mit den

Fachabteilungen fiihren, die eine Kapazititserwei-
terung aus aufgabenbezogenen Griinden anstreben.

Im Ubrigen versteht es sich, daf bei konkreten orga-
nisatorischen Verdnderungen eine Vielzahl von Fakto-
ren und Oberlegungen zusammenwirken kdénnen. Unwelt-
forderungen werden z.B. mit der Binrichtung neuer
Einheiten pariert, die zugleich die Mdglichkeit ge-
ben, personalpolitische Ziele.zu realisieren und/
oder durch eine entsprechende interneIStrukturierung
Personaleinsparungen und Verbesserungen der Koopera—'
tion vorzunehmen. Die pregrammspezifischen Ausrich-
tung der Organisationsstrukturen steht dabei selten
im Vordergrund; am deutlichsten ist sie noch bei der
Einsetzung von Projektgruppen und abteilungsinter-

" nen Aufgabenverschiebungen.

Die Lokalisierung von Organisationsentscheidungen

Die an Organisationsentscheidungen am meisten betei-
ligten Akteure sind die Ressdrtleitung,Adas Org.Re-
ferat (bzw. der Org.Stab) und die AL der jeweils be-
troffehen Abteilungen. Ihr relativer EinfluBl vari-
jert mit Art und AusmaB der vorgesehenen Anderung;
dabei sind Anstoff und Konzipierung einer Mafnahne
von ihrer Unterstiitzung und Durchsetzung zu unter-
scheiden. Generell ist der Einflufl der AL von Fach-
abteilungen bei abtcilungsinternen Verinderungen
ohne personelle Konsequenzen am grofiten und verla-
gert sich stﬁrkér auf die Leitung und die Abt. Z,
sofern die organisatorische Verinderung abteilungs-
tibergreifender Art oder mit personellen Konsequinzen

verbuprden ist.
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a) Die Rolle der ML. Die AL und UAL der Fachabtei-
lungen entwickeln organisatorische Initiativen vor
allem dann, wenn es um die Kapazitdtserweiterung
der eigenen Abt. oder um - allerdings relativ sel-
ten vorgenommene -'Knderungen der Geschidftsvertei-
lung geht. Abteilungsinternen Aufgabenverlagerungen
steht selten etwas im Wege, wdhrend Ausbauviinsche
schnell auf Widerstand in def Abt. Z stoflen. Umge-
kehrt wird von den AL Vorsthlégen Widerstand ent-
gegengesetzt, die auf die Verkleinerung ihrer 'Haus-
macht" hinauslaufen. Nur selten initiiert die ML
den eigenen AusSagen‘der Befragten zufolge abtei-
lungsiibergreifende organisatorische Verédnderungen
im Ressort, die in die zweite der oben unter 10.5.1,
unterschiedenen Kategorien fallen und darauf ab-
zielen, das Ressort als Ganzes besser seinen.Aufga-
ben'anzupassen bzw. die Leitungsorganisation zu
stérken. Einer der seltenen Fdlle dieser Art scheint
der vqﬁ‘drei‘AL im BMJFG gemachte Vorschlag zur Re-
organisation des Ressorts und Einrichtung einer Pla-
" nungsabteilung zu sein; da diese Umofganisation
erst nach AbschluB der Erhebungen stattfand, fehlen
hierzu jedoch genauere Informationen. Auf jeden Fall
ist die ML bereit, an derartigen Reorganisations-
vorhaben mitzuwirken, wenn sie von der Leitung
selbst initiiert werden. '

b) Die Rolle der Leitung. Das Engagement der Lei-
tung flir Organisationsentscheidungen ist teils ei-
ne Frage des sachlich begriindeten Intereéses,teils
aber auch eine Frage der Einstellung, des "Organi-
sationsbewuBtseins'". Dabei scheint das Organisati-
onsbewuBltsein der Leitung nicht unwesentlich davon
abzundngen, wie der jeweilige StS rekrutiert wurde.
Typischerweise sind die StS, die Erfahrungen im
Wirts;haftsmanagemcnt haben oder andere Organisa-
tionserfahrungen sammeln konnten, fir Organisati-
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onsfragen im allgemeinen und neuen Konzeptionen

~ im besonderen eher aufgeschlossen und wirken hier
eher als Promotor, als Karrierebeamte aus dem Appa-
rat dies zu tun scheinen. Auch bei ausgeprigtem
Organisationsbewuftsein der Leitung bzw. zumindest
eines Mitgliedes der Ressortleitung werden jedoch
konkrete Organisationskonzeptionen von der Leitung
selbst nur selten ausgearbeitet; bei gegebenem In-
teresse filir Organisationsfragen ist das weitgehend
eine Frage der Kapazit#t. Vielmehr bildet sich in
solchen Fdllen meist ein informeller Diskussions-
kreis 2wis¢hen Leitung, einzelnen Personen der ML~
Ebene und/oder Org.Referent, in dem die neue Kon-
zeption entwickelt wird; es ist dann schwer, hinter-
her den eigentlichen Initiator genau festzustellen.

Organisationsentscheidungen, bei denen es um eine
Kapazitdtserweiterung geht, finden dann die Unter-
stiitzung der Leitung, wenn der Ausbau der Realisie-
rung pdiitisch bedeutsamer Vorhaben dient, fiir die
Sich die Leitung engagiert hat. Ein Beispiel ist
hier die Erweiterung von UK in der Abt. U im BMI.
Sonst jedoch scheint das Interesse der Leitung eher
jenen Mafinahmen zu gelten, durch die eine Personal-
einsparung oder die bessere Nutzung vorhandener Ka-
pazitidten zu erwarten sind. Hier findet sich die
Leitung oft in Ubereinstimmung mit den Org.Referen-
ten. .

Die Leitung unterstiitzt weiter meistens Vorschlage
bzw. ergreift auch selber die Initiative, wenn sie
sichvaus der Reorganisation eine Verbesserung ihres
Fﬁhrungsinstrumentariums verspricht. Beispiele bie-
ten die Jungste Reorganisation im BMJFG, die Ein-
rlyhtung der Planungseinheit im BMA und des Refe-
rats Z II 1 im BMI. Zum Tc¢il erstrebt man bei sol-
chen Gelegenheiten auch die Beseitigung von Mingeln
im Koordinationsbereich, wic sie z.B. durch die ?u—
sammenlegung friher getrennter Aufgabenbereiche in

- o6k -
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einem Ressorf entstehen (Beispiel: BMJFG).

Die Bedeutung von Organisationsentscheidungen ist
nicht fiir alle Ressorts gleich grof. Die Aufmerk-
samkeit der Leitung flr Organisationsfragen ist
deshalb auch ein Ausdruck der Bedeutung, die Orga-
nisationsentscheidungen fir das Ressort haben. Ein
Vergleich zwischen BMP und BMVtg einerseits; dem-
BMWF andererseits macht dies deutlich. Infolge des
grofien nachgeordneten Bereichs haben Organisations-
fragen in den beiden erstgenannten Ressorts wohl
immer schon ein besonderes Gewicht gehabt, sind
doch Organisationsentscheidungen fiir diesen nach-
geordneten Bereich eine wesentliche Aufgabe der '
Ministerialebene. In beiden Ressorts wurden dariiber
hiraus Organisationsentscheidungen in den letzten
Jahren von noch unmittelbarer Bedeutung: im BMP
hing von ihnen die Personalkostenentwicklung und
damit die politisch wichtige Preisgestaltung fiir
die Dienstleistungen ab, im BMVtg die Rationali-
sierung der Rﬁstungsentwicklung und damit die Ver-
minderung der bedrohlichen Finanzliicke. Von allen
untersuchten Ressorts hat sich die Leitung denn
~auch in diesen beiden am stirksten im Organisati-

. onsbereich engagiert, was u.a. in der Verortung
der Org.Einheiten als Stab zum Ausdruck kommt. Im
Vergleich dazu hidngt der politische Erfolg der Lei-
tung im BMWF tatsédchlich nur in einem geringen Mas-
se von internen Organisationsentscheidungen ab,wo-
durch sich auch das vom Org.Referenten beklagte,

liberaus geringe Interesse der Leitung fir Organi-
sationsfragen erklirt.

¢) Die Rolle der Organisationsreferate. Aktivitﬁt
und EinfluB der Org.Referate auf Organisationsent-
scheidungen ist schr unterschiedlich. Berticksich-
tigt man das Zusammenspicl mit den andcren relevan-

ten Akteuren, dann lassen sich grob klassifizierend
vier Muster unterscheiden:



keine eigene Aktivitit von Org. im Bereich
konzeptionell orientierter Organisationsvor-
haben - keine entsprechenden Initiativen von
ML und Leitung; Ergebnis: Organisationsfunktion
bleibt im wesentlichen unerfiillt.

Versuch eigener konzeptionell orientierter Ini-
tiativen durch das Org.Referat - Widerstand bzw.
mangelnde Unterstiitzung im Bereich von Leitung
‘und ML; Ergebnis: Organisationsfunktion bleibt
im wesentlichen unerfiillt.

keine eigene Aktivitit im Bereich konzeptionell
orientierter Organisationsvorhaben - Initiati-
ven von Leitung und ML; Ergebnis: punktuelle -
Erfiillung der Organisationsfunktion.

konzeptionell orientierte Initiativen mit Unter-
stﬁtzung des Leitungsbereichs; Ergebnis: syste-
matische Erfiillung der Organisationsfunktion.

Die Merkmale des ersten Typs erfiillen mehrere Res-

sorts\nﬁherungsweise. Den zweiten Typ kann tenden-
ziell das BMWF, den dritten das BMSt illustrieren.
Den vierten Typ fanden wir im BMP und BMVtg, weni-

ger scharf ausgeprdgt auch im BMZ.

Welche Faktoren beeinflussen nun Funktion und Ein-
f1luB der Org.Referate insbesondere im Bercich kon-
zeptionell orientierter Organisationsentscheidun-

gen (vgl. die zweite der unter 10.5.1 unterschicde-
nen Kategorien)? Als unerldfliche Voraussetzung
nicht so sehr fir die Entwicklung als vielmehr

fiir die Durchsetzung organisatorischer Anderungen
erwies sich die Aufmerksamkeit und aktive Unter-

“stiitzung der Leitung. Ohne diese Unterstlitiung
kann auch die Verortung als Stab nach Einschitzung

—- PES -~
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der Befragten den Einflufl der Org.Einheiten nicht
wesentlich vergrofern. Ichlt das aktive Leitungs~
interesse, dann zichen manche Org.Rcferenten aus-
driicklich das Verbleiben in der Z-Abt. der Stabs-
konstruktion vor, da man dort wenigstens die Unter-

stitzung des AL Z geniecfie.

Eine wichtige Rolle spielen kapazitﬁtsfragen. Die
Personalstirke der Org.Referate betridgt in der HMehr-
zahl der Fille weniger als 1% der Bedienstetenzahl
ihres Hauses. Dabei sind jedoch mit ciner Ausnahne
alle untersuchten Org.Referate in erheblichen Aus-
maf} zusitzliche mit Fragen des nachgeordneten Be-
reichs befaft; diese Belastung wurde im Durch-
‘schnitt mit 40% angegeben.

Die personell beschrinkte Kapazitit der Org.Rcie-
rate wird zundchst von mehr routiﬁeméﬁigen Organi-
vsationStétigkeiten in Anspruch genoﬁhen; u.a. die
Fortschreibung des GVP, die Anpassung des Organi-
sationsplans, die Ausarbeitung von Verfligungen
iiber das Zeichnungsrecht und die Uberwachung der
Einhaltung der GGC. Die meisten Org. Referate ar-
beiten auBerdem an der Aufstellung des Personal-
haushalts, Arbeitsplatzbewertungen und der Bear-
beitung von Hohergruppierungsantrigen mit, was

die enge Verbindung zum Personalreferat dokumen-
tiert. In einigen Hiusern spiélen auch Problecme
der Anwendung der EDV eine zunehmend wichtige Rol-
le fir die Tédtigkeit der Org.Referate. Daneben
sind die Org.Refcrate schlieflich in manchen Fil-
len noch mit ausgesprochen organisationsfrenden
Tatigkeiten belastet, so z.B. mit der Abrechnung
~von Reisckosten, der Schriftlcitung fiir die }ini-
sterialblidtter, der Betrcuung der Bibliothek und
dem Sprachcndienst. '
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Die Mdglichkeiten, sich mit der Vorbereitung gros-
serer Organisationsvcrénderungen zu befassen,sind
demnach von der Kapazitit her beschrdnkt. Dariiber
hinaus stellt die Interdependenz von Organisations-
und Personalentscheidungen eine wichtige Gren:ze

fiir neue Konzeptionen dar. Dic Antizipation derar;
tiger Restriktionen fithrt manchmal dazu, daf neue
Konzeptionen zur Umstrukturierung des Ressorts oder
einzelner Abteilungen erst garnicht entwickelt wer-
den. Man weifl, wie ein Befragter sagte: "Der beste
Plan wird und kann nicht gebilligt werden, weil
man sofort fragt, was soll aus den Menschen werden?"
Am ehesten kdnnen noch jene Org.Referenten ihre /
Vorstellungen verwirklichen, die so eng mit den
Personalreferenten zusammenarbeiten, daB sie lau-
fend und frithzeitig {iber geplante personelle Ver--
inderungen informiert sind, die die Chance zu ei-
ner Umorganisation er&ffnen.

Die faktischen Mdglichkeiten der meisten Org.Refe-
renten, neue Konzeptionen zu entwickeln und durch-
zusetzen, steht in deutlichem Widerspruch zu der
ihnen durch §7 GGo I eingeridumten Stellung. In den
Interviews wurde allerdings diese Diskrepanz sel-
ten deutlich zum Ausdruck gebracht. Die meisten
Org.Referenten akzeptieren ihre gegenwdrtigen Wir-
kungsméglichkeiten, was entweder heifit, daB die
Befragten ihr Anspruchsniveua den Gegebenheiten
angepalt haben oder aber ihr Selbstverstindnis
von vornherein eher den roﬁtinemﬁﬁigen und durch-
fiihrenden als den konzeptionellen und steuernden
Organlsatlonstatlgkelten entsprach. Die mit ihren
gegenvidrtigen geringen ulrkungSmogllchkelten zu-
friedenen Org.Referenten sind im Vergleich zu ih-
ren entweder unzufriedenen oder aber tatsichlich
einflubreichen Kollegen auch an einer organisati-

| onswissenschaftlichen Fortbildung weniger inter-
essiert und erachten ihre juristische Ausblldung
fir ihre Aufgaben als ausreichende Vorbereitung.
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Damit schilt sich der Typus eines traditionellen
orientierten "Hiiters der GGO" heraus, der wenig

v an neuen organisatorischen Konzeptionen inter-
essiert ist ﬁnd deshalb nicht nurAdie.begrenzten
Gestaltungsméglichkeiten seiner Stellung ungenutzt
148t, sondern auch entsprechenden Initiativen, die
an ihn herangetragen werden, ablehnend gegeniiber-
steht.

Zusammenfassend 1iRt sich festhalten, daB die Or-
- ganisationsfunktion nur in wenigen Fdllen systema-
tisch als Steuerungsfunktion erfiilllt wird. Insbe-
scndere die Entwicklung programmbezogener Organi-
sationsformen, die eine Verdnderung der herkdmm-
lichen Struktur darstellen, hingt stark von der
Aufgeschlossenheit der ML-Ebene pnd-der Leitung
neuen Konzeptionen gegeniiber ab. Auch ein in die-
ser Hinsicht aktives Org.Referat kann das Fehlen.
~der Léitungsunterstﬁtzung nicht wettmachen.

10.6 Weite;e Stéuerungsfunktionen

- e e o o we G o an e wn ad o O wn ma W .

,Zur‘Vervollsténdigung der Angaben tiber die syste-
matische Erfiillung von O&M-Funktionen im Bereich
von Leitung und ML soll anschlieBend kurz auf
die Steuerung der Informationssuche, der Abstim-
mung und der Betéiligung-eingegangen werden. Es
handelt sich hier - anders als bei Organisatioh,
Personal und Haushalt - um Funktionen, die kaum

- zur Aufgabe besonderer Einheiten in einer Quer-
SChnittsabteiiung gemacht werden konnen, da sie
unldsbar mit dem ProzeB inhaltlicher Programmsteu-
erung verbunden sind. Man kdénnte erwarten, daB die
ML-Ebene primir mit der Erfiillung solcher Funktio-
nen befaBt ist, zumal sie einerseits im Vergleich
zu den Referaten den gréfSeren Uberblick besiizt,

- andererseits im Vergleich zur Réssortleitung der
tdglichen Detailarbeit der Programmentwicklung

~ o~
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nahe genug ist. Entgegen dieser Erwartung fanden
wir, dafl die ML mit den genannﬁen Funktionen sehr
wenig befalt ist. Fir dic Informationssuche er-
halten die Referate von der ML nur gelégentlich
und ad hoc einen Hinweis und sind sich im tibrigen
dabei selbst {iberlassen. Dieser Zustand wurde von
den Befragten auch nicht etwa kritisiert.

Dasselbe gilt fiir die Bestimmung der Partner bei
der RV-internen Abstimmung und bei der Beteili-
gung von Externen. Auch hier gaben die Referenten
nahezu einmiitig an, daf ihnen dies bis auf be-
stimmte Ausnahmefille von besonderer politischer
Bedeutung in der Regel selber iiberlassen sei, was
die Befragten der ML-Ebene ihrerseits bestidtigten.
Ein Grund dafiir ist, daB die Prozesse der Abstim-
mung und Beteiligung, in etwas geringerem Mafe
auch die der Informationssuche, sich weitgehend in
eingefahrenen Bahnen bewegen, der empfundene Be-
darf fir eine Regelung durch neue, explizite Aus-
wahlentscheidungen also gering ist. Teilweise ist
auch die faktische Moglichkeit, anders als nach
dem eingelibten Muster zu verfahren, kapazitéts-
miBig und strukturell recht begrenzt. So paft der
Befund zu diesem Punkt einerseits ins Bild einer
weitgehenden "Selbststeuerung” der Basis. Anderer-
seits schien es aber auch im Falle einer Anhebung
des Aktivitdtsniveaus der Programmentwicklung und
einer Verstirkung der Steuerungsfunktion von Lei-
tuhg und ML im Bereich der ibrigen in diesem Kapi-
tel angesprochenen O&M-Funktionen nicht sinnvoll,
die Auswahlentscheidungen bei Informationssuche,
Abstimmung und Beteiligung im Linzelfall etwa ge-
nerell aus der Basisorganisation in den Leitungs-

bereich zu verlagern.
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Vertikale Kommunikation

5

In diesem Kapitel werden die inhaltlichen Kriterien

- fur die. Unterrichtung der Leitung durch die mittle-

re Leitungsebene und die Referate, die Hiufigkeit
der Kontakte zwischen den einzelnen Ebenen und die

Kommunikationswege -behandelt.
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Nachdem wir die Inhalte der programmentwicklungsbe-
zogenen Kommunikation von oben nach unten (Weisun-

~gen) in Kapitel 3 behandelt haben, soll im folgen-
" den erdrtert werden, nach welchen Kriterien die un-

teren Ebenen der Hierarchie entscheiden, woriiber
sie die Leitung informieren. Zunichst gibt es in

~allen Ressorts mehr oder weniger umfangreiche und

unterschiedlich systematisch geflihrte Sammlungen
von Regeln in der Form von Hausverfiigungen, die

. die Unterrichtung der Leitung durch die ML-Ebene

und die Referate formalisieren. Zusidtzlich wurde
in den meisten Gespridchen auf meist entsprechende
Bestimmungen der GGO hingewiesen. Wihrend sich |
diese formalen Richtlinien darauf beschrinken und

“wohl auch beschrinken miissen, die Meldungsinhalte

mit.  Generalklauseln wie "grundsédtzliche Fragen" und
"Fragen von politischer Bedeutung" zu umschreiben,
sind bestimmte Absender oder Adressaten sowie spe-
zielle Anlisse. detailliert als Ausléser fir eine
Leitungsunterrichtung definiert. So mufl generell

liber AuBenkontakte mit Mitgliedern des Bundestages,

des Bundesrates, der EWG oder Verbandsvertretern,
aber auch hidufig lber Telefonate und Besprechungen
auf teilweise vorgedruckten Formblittern eine Mel-
dung an die Leitung'angefcrtigt werden. Weiter sol-
len diese formalcn Richtlinien hier nicht beschric-
ben werden, da sic den mcisten Lescrn ohnehin be-
kannt sind. |
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Die ZweckmifRigkeit dieser formalen Bestimmungen
wurde zum Teil in unseren Interviews von den Be-
fragten kritisiert, da Absender und Anléisse, wie
sie in den Bestimmungen aufgefﬁhrt.sind, nicht im-
mer so wichtige Informationen ergabén, dafl sie der
Leitung weitergegeben werden milssten. Dies wurde
z.B. zu Schreiben von Abgeordneten angemerkt, iiber
die der Leitung Kenntnis zu geben ist. Andererseits
erlaubt die GGO gewisse '"Brieftrigerfunktionen" bei
Kontakten mit parlamentarischen Gremien, wie z.B.
das Obersenden von Anschauungsmaterial, ohne daB
die Leitung davon unterrichtet sein muf. Darin
kdnne jedoch eine Entscheidung von politischer
Wichtigkeit liegen, da man nicht wissen k&nne, ob
der Zeitpunkt der Unterrichtung taktisch klug sei
oder nicht. Dieses Argument wurde hier angefihrt,
um zu zeigen, wie problematiséh die Formalisierung
der Unterrichtung der Vorgesetzten ist, da sich
nicht alle modifizierenden Umstinde formal fassen
lassén; andererseits aber auch eine genaue Einhal-
tung der Regeln wahrscheinlich zu einer Uberlastung
der Leitung mit irrelevanten Informationen fiihren
wirde. Infolgedessen wird trotz der Regeln viel
"nach Gefiih1l" entscﬁieden, was sich unter anderem
darin dokumentiert, daf die Regeln z.T. gar nicht
als solche bewufit waren, sondern daB man von "ein-
‘gespielten Verfahren' sprach. '

Da die Vorschriften den Referenten bezliglich in-
haltlicher Fragen einen grofen Ermessensspielraum
bei der Entscheidung dariiber, was der Leitung vor-
gelegt werden soll,lassen, haben wir versucht~her—’
auszufinden, nach welchen Relevanzkriterien die-
ser Ermessensspieclraum von der Basis genutzt wird.
Die Daten hierzu zéigen,,daﬁ die Unterrichtung der
‘Leitung weitgehend davon abhingt, welche Vorstel-
lungen die Referenten davon haben, was dic Leitung
interessieren kénnte, und inwieweit man antizi-A



piert, wdfﬁber‘dié Leitung'bezﬁglich‘des‘gigenen
Aufgabengebietes in bestimmten Situationen infor-
miert sein miisste; d.h. man leitet die eigenen Re-
levanzkriterien aus dem vermuteten Aufmerksamkeits-
bereich der Leitung ab. Wenn man auf Referenten-
ebene z.B. weiB, daB der PStS sich in seiner Zeit
als Abgeordneter stark mit‘Fragen der Jugendfdrde-
rung oder der beruflichen Bildung befalit hat, un-
terrichtet man ihn hieriiber in seiner Leitungsfunk-
tion weiterhin, zumal man dann auch auf seine Unter-
stiitzung rechnen kann. Ebenso wird der Minister
liber Fragen informiert - das ist teilweise formal
geregelt - die seinen Wahlkreis'oder bestimmte ihm
nahestehende Bevélkerungsrupppen betreffen, wie im
BMA etwa. liber Bergarbeiterprobleme.‘ ' o

In Antizipation des Informationsbediirfnisses der
Leitung in bestimmten Situationen unterrichtet man
~in allen untersuchten Abteilungen gleichermafen:

'a) wenn man erwartet, daf ein Vorhaben so kontro-
vers sein wird, daB die Leitung sich damit als letz-
te Konfliktregelungsinstanz befassen muf, oder

b) wenn man erwartet, dafl die Leitung darauf aus-
serhalb des Hauses angesprochen werden kdnnte, sei
‘es im Parlament, im Kabinett (ohne daB die Frage

auf der Tagesordnung steht) oder in . der Offentlich-
keit. “

Hierbei ist ausschlaggebend, daR man die Einheit-
lichkeit der AuBendarstellung wahrenvmﬁchte, um

- durch widerspriichliche Auferungen nicht die Durch-
setzung des Vorhabens 2u gefdhrden. Hinzu kommt,
daff man die Leitung auch fiir eVentuelle Fragen in
der Offentlichkeit inhaltlich prédparieren und mig-
licherweise sogar fiir das Vorhaben ihr bésondcres
Fngagement gewinnen m Gchte. Bei der Meldung der
Belange bestimmtcr dem Minister nahcestehender
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‘Gruppen ist auch die Uberlegung ausschlaggebend,
dafl die Gruppen sich ohnehin an den Minister
wenden wiirden, wenn der Referent eine unwiilkom—
mene Entscheidung trifft, so dafl man sich lieber
vorher beim Minister absichert.

Die Unterrichtﬁng iber Fragen im Zusammenhang mit
Vorhaben, mit denen die Leitung ohnehin befaft
sein wird, also allen Kabinettsvorlagen, ist meist
schon frithzeitig erforderlich, um den Zeitplan ab-
stimmen zu konnen. In der Mehrzahl der Ressorts
wurde darauf hingewiesen, daB ungeschriebene Re-
geln bestehen, die Leitung lber jeden Entwurf zu
~informieren. Als eindeutige Regel ist dieses Ver-
fahren im BMA eingefiihrt, wo die Leitung sich nur
mit einem Vorhaben befaflit, von dem sie vorher durch
ein Thesenpapier unterrichtet worden ist.

Mehrfach wurde in den Interviews darauf hingewie-
sen, déB die Entscheidung eines Referenten, ob er
die Leitung lber eine bestimmte Frage unterrichtet
oder nicht, weitgehend dadurch bestimmt sei, wie
sicher er bei der Beurteilung ihrer Wichtigkeit
ist. Dort, wo man unsicher ist, oder wo es an Ent-
scheidungsfreudigkeit mangelt, wendet man sich zur
Absicherung h#dufiger an den AL. Das variiert offen-
bzr nicht nur fallweise:"Es gibt Referenten, die
dem AL jeden Mist vorlegen, und andere, die Ent-
scheidungen treffen, die eigentlich nur der AL
treffen dirfte'.

’

Durch die Einschaltung in den Dienstweg dient der
AL den Referenten einerseits als Entscheidungshil-
fe bei der Wichtigkeitsbeurteilung einer Frage

und filtert damit nach seinen in der Regel durch
umfassenderes politisches Hintergrundwissen ange-
messenercn Wichtigkeitskriterien die Meldungen der
peferenten; andercrseits wird aber auch er zu-
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gleich iber dicselben Fragen informiert, die .der
Referent der Leitung mitteilen méthte. Insofern
gelten fiir die Unterrichtung der ML-Ebene prin-
zipiell dieselben Regeln und Kriterien wie fir
die Unterrichtung der Leitung. Zus&dtzliche for-
male Regeln wurden uns kaum genannt. Allenfalls
wurde auf Abteilungsverfiigungen hingewiesen, die
inhaltlich aber imwesentlicﬁen dasselbe aussag-
ten wie die Hausverfiigungen und eher ein Indiz
dafiir sind, daB die Interpretation der Hausver-
fﬁgungeh oder ihre Einhaltung nicht immer ge-
lungen ist. '

Das Informationsbediirfnis der mittleren Leitungs-
ebene wird nicht nur durch ihre Steuerungsfunk-
tion der Basis gegeniiber bestimmt, sondern auch
durch ihre Unterrichtungsfunktion der Leitung ge-
geniiber, da sich diese in der Regel zunichst mit
Fragen an den AL wendet. Da die AL auf den Abtei-
lungsleiter-Besprechungen der Leitung gewdhnlich
Arbeitsinformationen bezliglich ihrer Abteilung
(Termine usw.) geben, lassen sie sich selbstver-
stindlich auch vonseiten der Referenten dariiber
informieren. Hierzu werden hidufig ad hoc-Weisun-
gen erlassen, wodurch es nicht den Referenten al-
lein lberlassen bleibt, was sie dem AL mitteilen.
Interessant ist in diesem Zusammenhang, daf die
informationellen Anforderungen an die AL offenbar
steigen, wenn die Leitung selber lber eine grofle
Informationsverafbeitungskapazitﬁt verfiigt, indem
sie durch einen Stab unterstiitzt wird, und so eher
detaillierte Fragen an den AL richten kann. So
ﬁurde uns im BMA gesagt, daR die gegenwirtige Lei-
tung weit mehr Giber Detailprobleme informiert wer-
den méchte als frithere Leitungen, die sich noch
nicht eines funktionierenden Stabes bediecnen konn-
ten.



Wie sich die Interessenschwerpuhktc der Leitung
Uber die ML-Ebene bis zu den Referenten als Se-
lektionskriterien fir die Unterrichtung fortset-
zen, so bezeichnen auch die speziellen Interessen
der AL bestimmte Relevanzen fiir die Referate. In
der Abt. A/BMV wird der AL eher iiber verkehrspo-
litische und der UAL II Uber verkehrsplanerische’
Fragen informiert. In der Abt. L/BMJFG liegen die
Interessenschwerpunkte der AL besonders im Bereich
von L II, wo die Reform des Lebensmittelrechts,
das Weingesetz und Umweltschutzfragen bearbeitet
werden - allesamt Programme, die zugleich stark
§ffentlichkeitswirksam sind und damit auch h#ufi-
ger Anlall zur Unterrichtung der Leitﬁng geben. In
der Abt. U/BMI interessiert sich der AL stirker
flir die Wasser- als fiir die Luftprobleme, da die
UA 1 den urspriinglichen Kern der Abteilung bildet,
mit dem der AL seit langem zusammenarbeitet und
mit dessen Fragen er offenbar vertrauter ist.

Zur Voilsténdigkeit ihrer Unterrichtung durch die
Referenten befragt, antworteten die AL, denen die-
se Frage gestellt wurde, daf sie nicht der Ansicht
seien, ihnen wiirden Informationen absichtlich vor-
enthalten,etwa um eine Machtposition aufzubauen.
Im Gegenteil, ein AL war sogar der Ansicht, er wiir-
de von den Referenten zu stark eingeschaltet, da
man sich moglichst bei ihm abzusichern versuche.
Entscheidend fiir den nach eigener Meinung offen-
bar hinreichenden Informationsstand sind neben den
selbstidndigen Meldungen der Referenten, die ent-

| sprechend der Bedeutung eines Vorgangs abgegeben
werden, die zusitzlichen 1nst1tut10na1151crten In-
formationsmdglichkeiten, iber die die ML-Ebene

- im Gegensatz zur Leitung - in Form des Postein-
gahgs und damit der Ubersicht lber die gesamte
ressortextcrne schriftliche Kommunikation verfligt.
lCllMOlSC von den Referenten sclbst im Zusammen-
Lang mit Trapen zur Unterrichtung der Vorgesctzten

ey
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erwihnt, wird der Posteingang von den AL und UAL
jedoch unterschiedlich stark als Kontroll- und
Steueruhgsinstrument genannt. Dabei ist auf{il-
l1ig, daB alle AL und UAL, die erst kiirzlich in
die Abteilung gekommen sind und zum Teil biirokra~
tische AuBenseiter sind, den Posteingang bewufit
als Kontrollinstrument nutzen (''Das ist Uberhaupt
der Ziigel, den sie haben"), um die AuBenkontakte
und die Arbeitsbelastung zu Ulberschauen und gege-
benenfalls Riicksprachevermerke oder Zeichnungs-
vorbehalte anzubringen. AL und UAL, die dagegen
schon ldnger in der Abteilung tdtig sind und des-
halb die Arbeit der Referate besser iberblicken,
sehen den Posteingang eher routinemifBig durch

und "lesen ihn diagonal".

Wenn die AL-Ebene als Schaltstelle in der Kommu-
nikation zwischen Basis und Leitung dezentrale
Meldungen an die Leitung filtert, indem sie die
Wichtigkeitsbeurteilung der Referate korrigiert,
kommt auch der Kommunikation zwischen ML-Ebene
und Leitung eine zentrale*BedeutUng'fﬁrAdie Ver-
sorgung der politischen Spitze mit Informationen
zu. Die Kriterien, nach denen die AL die Leitung
unterrichten, sind nach ihren Aussagen im wesent-
lichen dieselben, die fiir die'Melduhgen der Basis
gelten und lassen sich auf die Formel bringen:
"politisch brisante Dinge und wo der Minister die
letzte Entscheidung hat'". Alle Interviews enthal-
ten #hnlich allgemeine Formeln. Die offenkundige
Schwierigkeit, diese Formel genauer zu spezifi-_;
zieren oder gar zu formalisieren, deutet darauf
hin, daB die ausldsenden Ereignisse vielfidltig
und starkem Wechsel unterworfen sind. Auf Leitungs-
ebene konnte man entsprechend nur eine diffuse
Rollenerwartung dem AL gegeniiber nennen: '"ein po-
litischer Beamter muf wisscn, was er der Leitung
‘vorlegt'', sagte cin StS. Diese Aus{ihrungen diir-
fen jedoch nicht zu dem Schluf fihren, daf es
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génzlich in das Ermessen des AL gestellt'wéfe,

die Leitung zu informieren oder nicht. Sowohl

die formalen Regeln, die auch fiir den AL gclten,
so interpretationsbedirftig und "gefﬁhlsabhéngig"
sie auch sein mdgen, als auch der formale Ent-
scheidungsweg, der dem Minister bei Gesetzen und
Verordnungen die Schlufizeichnung im Ressort si-
chert, erzwingen ein Minimum an Kommunikation,

das durch die Antizipation der Erwartungen der
Leitung aufgefiillt wird oder auch von der Leitung
selbst induziert werden kann, indem man den Wunsch
duflert, Uber bestimmte Fragen unterrichtet zu wer-
den. |

Das Stichwort hierfiir erhilt die Leitung in eini-
gen Ressorts durch eine systematische Unterrich-
tung iiber alle wesentlichen Vorhaben, sei es durch
Wochenberichte der Abteilungen (BMV), durch die
Datenblétter des BK (BMSt, BMJFG) oder durch eine
Arbeitskartei der Leitung (BMA), die laufend iiber
den Stand der Arbeiten in den Abteilungen Auskunft
gibt. Die Ausnutzung dieser Informationssysteme

zu Steuerungszweckeh hingt jedoch nicht unwesent-
lich von der Kapazitit des Leitungsbereichs ab.
Wihrend z.B. im BMJFG von Referenten moniert wur-
de, daB,selEst wenn zusidtzlich zu den Datenblidt-
tern 7wischenberichte vorgelegt werden, die Reak-
tion der Leitung relativ lange auf sich warten
lasse, verhindern.im BMA und im BMSt, das wegen
seiner geringen Leitungsspanne allerdings einen
grofien Vorteil hat, die Stabseinheiten, daf die
Leitung durch das Informationssystem iliberlastet
wird. Hier ist der Minister 'lber jeden Halbsatz
informiert". Spezielle Stellen im Leitungsbereich
(Ministerbliro oder persdnlicher Rcferent) regi-
striercn die Meldungen der Abteilungen und wirken
als‘"Klingclzeichen”, wenn ncue Vorhaben ange-
kiindigt, dic LOsungen laufendcr Vorhaben veridndert
oder der Stand der Arbciten nicht vorangetrieben

- o -
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wird, woraufhin dann hdufig die Stdbe einge-
schaltet werden. '

Die systematische Unterrichtung der Leitung in
den genannten Ressorts erhdht zwar die Steuerungs-
kapazitédt der Leitung, insbesondere wenn Stabs-
stellen Verfugbar 51nd garantiert den vollen
Primat jedoch nur, wenn die Leitung frithzeitig

in die Programmentwicklung1eingescha1tet wird.

In der Abt. L wurden die Datenblitter des BK zwar
als Instrument zur systematischen Leitungsunter-
"richtung genannt, die Leitung -wird aber erst ein-
geschaltet, wenn ein Vorhaben bereits zu einer
Verordnung '‘gewachsen'"-ist. Im BMA dagegen wird
der Leitung bereits im ersten Stadium der Pro-
grammentwicklung'durch'ein Thesenpapier, d.h. ei-
ne Problemanalyse mit Losungsmdglichkeiten und
- politischen sowie finanziellen Auswirkungen vor-
gelegt, woraufhin.bei grofleren Vorhaben in der
Regel eine Hausbesprechung angesetzt wird, auf
der erst entschieden wird, ob man das Vorhaben
fiberhaupt in. Angriff riehmen soll oder ob es bes-
ser ist, es noch zurﬁtkzustellen.'Im“kleineren
BMSt erfiilllt diese Funktion der laufenden und.
frithzeitigen Unterrichtung die AL-Besprechung.

Sicherlich darf das Fehlen dieser Verfahren in
den anderen Ressorts nicht vorschnell negativ
gewertet werden. Die formalisierte und systema-
tische Leitungsunterrichtung kann in gewissen
| Grenzen durch engen persdnlichen Kontakt zwischen
Leitung:und]ML und durch ad th-Méldungen"kompen-'
siert werden. Allerdingsbbedarf es dann manchmal
eines externen Anstofies, um die Leitung auf ein
Vorhaben des'eigenon lHauses "aufmerksam zu machen.
Das birgt u.a. die Cefahr, daB die Leitung sich
chne voll informiert zu sein und u.U. in-3uderem>
‘Sinne als die untere Lbene in der Offentiichkeit
festlegt. Mit cben dicser Problematik hat die
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leitung des BMA die Einrichtung ihrer Arbeits-
kartei begriindet: mit der Notwendigkeit einer
einheitlichen Aufliendarstellung.

- o o en
- - o o o e B e o ot e e e o e O e e e

Um das Ausmaf der - funktional durchaus erforder-
lichen - Filterwirkung der ML-Ebene abschitzen

zu kbnnen, wurden diesbeziigliche Fragen sowohl
fir den Prozef der Weisungsiibermittlung von oben
nach unten als auch fiir den Informationsflul von
unten nach oben gestellt.

Filterwirkung bei Weisungsitbermittlung

Fir diesen Fall wurden die Referenten gefragt,
ob die (von uns behauptete) Klage zutreffe, dafB
die AL den Referenten hdufig kein vollstindiges
Bild von den Wiinschen und Vorstellungen der Lei-
tung vermitteln. ben Antworten ist zu entnehmen,
dafl der AL in der liberwiegenden Zahl der Fille
nicht im negativen Sinne als Filter empfunden
wird. In der Regel werden den Referenten die
Ergebnisse der AL-Besprechungen - hiufig auf an-
schlieflenden Referentenbesprechungen - und der
Unterredungen des AL mit derILeitung‘mitgeteilt,
teilweise sogar mdglichst wortgetreu und mit Hin-
weisen auf die Ursprungssituation der Weisung.
Bei Unklarheiten besteht die'Méglichkeit, beim
AL zuriickzufragen oder den persdnlichen Referen-
ten des Ministers oder StS anzurufen. Nur in ei-

‘ner tiberwiegend mit Nicht-Juristen besetzten

Abt., deren AL aber Jurist ist, wurden diecscm
von den Referenten '"Iransformationsschwierigkei-
ten" vorgeworfen. Der Aussagewert dieser Antwor—
ten wird natirlich dadurch gemindert, dafB die
Referenten in der Regel nicht beurtcilcen kdnnen,.
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~was die AL ihnen von dem, was sie ihrerseits von
der Leitung an Informationen erhalten, wirklich
‘mittecilen, da man als Referent die Eingangsin-

fornationen nicht tuberblickt.

Obwohl man den AL generell nicht als Filter spiirt,
wurde doch hdufig vermerkt, daf man trotzdem kein
rechtes Bild von den Vorstellungen und Winschen
der Leitung habe, Das wurde dann aber darauf zu-
riickgefiihrt, dafl die Vorgaben aus dem Leitungs-
“bereich oft nur vage seien und die Leitung ihre
Ansichten hdufig wechsele. In zwei Abteilungen
wurde zusétzliéh,behauptet, dal dem AL diese In-
formationen ebenfalls,fehlten, was in einem Fall
auf mangelndes politischestertrauen zwischen
Leitung und AL zurﬁckgefﬁhrt wurde. Besonders
hiufig beklagten sich Referenten in Grundsatz-
referaten, dafl ihnen politische Hintergrundin-m
formationen z.B. liber Kabinettssitzungen und Frak-
tionsgesprﬁche'fehlten, so daf man nicht wisse,
"was auf der politischen Biihne gespielt wird".
Hieraus kann man jedoch nicht auf eine Filter-
wirkung des AL schlieflen; die Antworten indizie-
ren eher das iiberdurchschnittlich grofle Informa-
tionsbedlirfnis der Grundsatzreferate.

Die UAL wurden in keinem Falle als Filter empfun-
den, da sie hnWesentlichen als reine “Durchlauf-
‘posten"” fiur Informationen fungieren. AufschluB-
reich ist hier der Vergleich der'beiden UA der
Abt. I im BMA, von denen die eine z.Zt. der Un-
tersuchung dem AL direktvunterstellt, die andere
weiterhin von einem UAL geleitet wurde. Auf den
‘Informationsstandvder»Referenten hatte sich der
Fortfall des UAL nhicht-ausgewirkt; allerdings

- wurde betont, daB man jetzt 8fter Gelegenheit
habe, mit der Leitung direkt zu>k6mmunizieren.
In der anderen UA hatte man sogar ein umfassen-
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deres Bild von den Vorstellungen der Leitung, scit-
dem die UA durch cinen UAL geleitet wird, der zum
"Fihrungszirkel" des BMA zu rechnen ist und daher
tber Informationen “aus erster land" ver(iigt.

Filterwirkung bei Vorlagen

Zur Filterwirkung der ML-Ebene in der von unten
nach oben laufenden Kommunikation wurden auf Re-
ferenten- und AL-Ebene Fragen nach der Reaktion des
Vorgesetzten auf Vorlagen gestellt, mit deren Inhalt
sie nicht Ubereinstimmen; auf ML-Ebene wurde ge- ‘
fragt, ob ggf. man Alternativen, die in den Vor-
lagen enthalten sind, auswihlt oder an die Leitung
weitergibt.

Aus den Antworten auf Referenten- und ML-Ebene geht
hervor, dafl bei divergierenden Meinungen in der Mehr-

"zahl der Abteilungen die Vorlage zur Uberarbeitung

zurlickgegeben wird, nachdem man die Meinungsunter-
schiede diskutiert hat. Dabei kommt es meist zu ci-
ner Einigung. Ist das nicht der Fall, geht der AL
hidufig gemeinsam mit dem Referenten zum StS, um die
unterschiedlichen Auffassungen vorzutragen, zumal
wenn es sich um taktisch-politische Fragen handelt,
bei denen auch ein AL nicht immer tiber ein siche-
res Urteil verfligt. In zwei Abteilungen figt der

AL der Vorlége ein abweichendes Votum bei, wenn man
nicht zu einer Einigung kommt; der Referent wird
dann nachtrﬁglich>davon unterrichtet. Nur einer der
befragten AL iberarbeitet Vorlagen gelegentlich
vollstindig neu oder lehnt sie grundsidtzlich ab;
"Pedaktionelle Anderungen' werden dagegen mehr oder

s

weniger von allen AL angebracht.
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Auch die Antworten auf die zweite Indikatorfrage
zu diesem Komplex bestitigen, daf die AL iber-
wiegend/verSuchen, mit den Referenten zu einem
Konsens zu kommen und deren Meinung nicht etwa
unterdriicken. Ohne vorangegangene Diskussion
werden Alternativen von diesem AL nicht ausge-
schieden. Nur der AL, der angab, Vorlagen selb-
stindig zu Uberarbeiten, filtert auch ohne Rick-
- sprache Alternativen aus.

- Das vofherrschende Muster von Riickgabe und Dis-
kussion bei Meinungsverschiedenheiten anstatt
hierarchischer Entscheidung scheint auch einer
Verhaltenserwartung der Referenten an die AL zu
entsprechen und von diesen durchaus anerkannt
zu werden. So sagte ein AL: "Ich mochte meinen
Referenten nicht zumuten, daB seine Vorlage mit
meinen Schmierereien beim StS landet'". Dieser
Verhélténserwartung an die AL entspricht umge-
kehrt die Erwartung an die Referenten: sich nicht
an den AL vorbei an den StS zu wenden; ohne sie
vorher informiert zu haben. Ein derartiges Ver-
halten wurde von allen AL als unkorrekt, als
"UnterwasserschieBen" bezeichnet.

Wihrend die Referenten die Filterwirkung des AL
als legitim ansehen, wenn sie gemeinsam mit ihm
Alternativen in der Diskussion ausscheiden, zu-
mal die Leitung nicht in allen Ressorts alter-
-native Lﬁs&ngsmﬁglichkeiten in der qulage er-
wartet und die Alternativen oft nur in takti-
scher Hinsicht'bestehen; sehen die Referenten
in der Abt., deren AL Alternativen ohne Riick-
sprache ausscheidet, und in den beiden Fillen,
wo der AL Vorlagen gelegentlich mit cinem ab-
weichenden Votum versieht, die Filterwirkung als
unerwiinschtes Eingrcifen; auch durch ein abwei-
Achendes Votum wilivrde ihren Vbrschlégen die Reali-

sicrungschance genommen. Auffillig ist, daf es
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sich in allen drei Fidllen um Abteilungen Handelt,
in denen Referenten und AL eine unterschiedliche
Ausbildung besitzen, also entweder die Referen-
ten Juristen sind, wdhrend der AL Nicht-Jurist
ist, oder umgekehrt. Dieser Zusammenhang kann auf
zweierlei hindeuten: einerseits kann die Filter-
wirkung disfunktional sein, wenn der AL fachli-
che Alternativen mit fachlicher Begriindung aus-

" scheidet, ohne selbst Spezialiét zu sein und tber
entsprechende Beurteilungsmafistdbe zu verfiigen;
dies scheint zumindest in einem der Fdlle zuzu-
treffen. Andererseits kann der AL - durchaus
funktional - die Vorlagen unter politischen Ge-
sichtspunkfen filtern, da (insbesondere nicht-
juristische) Fachwissenschaftler "teilweise illu-
sorische Vorschlige machen". Wihrend in diesen
Fillen die politische Filterwirkung von Referen-
ten, die juristisch vorgebildet waren, nicht
moniert wurde,'sprachen sich die Fachwissen-
schaftler negativ dariiber aus, "daB viele Vorla-
gen auf der AL-Ebene mit der Bemerkung starben:
das kdnnen wir dem Minister nicht zumuten, oder:
wir koénnen den Minister jenes Ressorts nicht
verdrgern". In den beiden Fédllen starker politi--
scher Filterung fachspezifischer Vorlagen verstan-
den sich die AL zugleich auch primir als Vertre-
ter der Leitung gegentiber den Referenten und
nicht ajs Vertreter der Fachbelange gegeniber

der Leitung.

Ein abschlieBendes Urteil dariiber, ob die Filte-
Tung durcﬁ den AL positiv oder negativ hinsicht-
lich des Primats der Politik ist, kann sowohl
fiir diese relativ seltencn Fidlle autoritativer

" Selektion als auch fur das vorherrschende Muster
der Selektion durch Diskussion letztlich nur
durch eine Inhaltsanalyse der Vorlagen und fall-
spezifische Situgtionsanalysen geleistet werden.
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‘Kommunikationshidufigkeit

peh-dipiohgleiouingh bl gniem Pt AR P e

in der Hiufigkeit direkter Kontakte zwischen Ba-
sis und Leitung zeigt sich ein deutlicher Unter-

-schied zwischen Referaten und Abteilungen, die

an Programmen - und Einzelfragen arbeiten, die
stark im Aufmerksamkeitsbereich der Leitung lie-
gen, und solchen, die vorwiegend in deren Schat-

_ten arbeiten. Umgekehrt ist natiirlich die Kommu-

nikationshdufigkeit ein Indikator fir die Auf-
merksamkeitsschwerpunkte der Leitung. Die Refe-
rate, die an grdBeren Gesetzgebungsvorhaben ar-
beiten, sehen die Leitung ein bis zweimal im
Monat, die anderen hdufig nur ein bis zweimal
jm Jahr. Ansprechpartner ist vorwiegend der StS.
So haben z.B. Referenten in L II, die mit der
Reform des Lebensmittelrechts befaﬁt sind, hédu-
figer Kontakt mit der Leitung als ihre Kollegen,
die"Fleischbeschauer" in L I; die Gesetzgebungs-
referate in Abt. St hidufiger als die technischen
Referate; die Forderungsreferate in J hdufiger
als die Gesetigebungsreferate,'da der PStS sich
aufgrund seiner Herkunft aus der Jugéndarbeit
stark fiir die Férderung interessiert.

Ist die Aufmerksamkeit der Leitung an bestimmte
Gesetzgebungsvorhaben gebunden,'so ist damit auch
meist gesagt, dafl die Kontakthdufigkeit in den

verschiedenen Stadien des Entscheidungsprozesses

variiert: in der Parlamentsphase nimmt sie in
allen Fédllen zu, in der Entwurfsphasevist sie
nuxr dann Stark, wenn die Leitung selber intensiv
mit konzeptioneilen Fragen befafit ist und sich

“nicht nur auf die Durchsetzung beschrinkt.

Eine weitere Variable, die die Kommunikations-

~intensitét beeinflufit, ist dic Uffentlichkeits-

wirksamkeit des Vorhabens oder bestimmter Fragen.



Die intensive Kommunikation der Leitung mit dem
fur das Weingesetz zustidndigen Referat in der
Abt. L soll z.B. einen Grund darin gehabt haben,
dal die Ministerin in Rheinland-Pfalz, deﬁ grofl-
ten Weinproduzenten der BRD, im Wahlkampf focht.
Die Kommunikationsintensitdt steigt auch bei Ein-
zelfragen sprunghaft an, wenn sich die Offent-
lichkeit damit befalt: in der Abt. U ist sie z.B.
durch die Zahl der Umweltschutzkatastrophen be-
dingt, in der Abt. D schaltet sich der Minister
bei den Tarifverhandlungen fiir den 6ffentlichen
Dienst stark ein.

Die Aufmerksamkeit der Leitung konzentriert sich |
nicht nur auf einzelne Referate in einer Abtei-
lung, sondern differiert auch zwischen den Abtei-
lungen eines Ressorts stark. Im BMI_fﬁhlten sich
z.B. die Beamten der Abt. D im Windschatten von
U, im BMA die der Abt. B im Schatten der Abt. IV,
die die Rentenreform ausarbeitete. Ein UAL meinte
ﬂazu: "Wenn einer die flexible Altersgrenze macht,
dann kani einer mit dem 3. Arbeitsrechtsbereini-
gungsG kommen und die tollsten Dinge machen, die
werden einfach nicht wahrgenommen."

Im Abteilungsvergleich sticht beziiglich der Kom-
munikationshiufigkeit zwischen Basis und Leitung
die Planungs- und Grundsatzabteilung des BMA deut-
lich hervor, in der die Referenten der UA Ta im
Durchschnitt einmal pro Woche mit dem StS spra-
chen. Diese uberdurchschnittliche Hdufigkeit er-
klirt sich zum Teil aus der Stabsfunktion der
UA, z.T. aber auch aus einer strukturellen Ur-
'sache. Da die UA z.Zt. der Untersuchung dem AL
direkt unterstellt war; dessen Zeitbudget aber
durch die Leitung zweicer weitercr UA und einer
Gruppe schon stark beansprucht war, mufite cr den

Teil der vertikalen Kontakte, der zuvor voim UAL

- . Pe snten Uber -
walirgenommen worden war, den Referenten iberlas
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sen. Dieser Zusammenhang zwischen organisatori-
scher Distanz und Kommunikationshdufigkeit wur-
de auch an zwei weiteren Abt. deutlich, in de-
nen die Referenten kritisierten, daff die UAL
ihnen die Mdglichkeit direkter Kontakte mit der

‘Leitung ndhmen.

Die Kontakthidufigkeit der ML zur Leitung (es
wurde nur nach Kontakten mit dem Minister'ge—
fragt) variiert dhnlich wie die der Referenten;
im Durchschnitt gaben die AL 1 bis 2 Gespriche
pro Monat an. Dazu muB, man die vermutlich hdufi-
geren Gesprédche mit den StS rechnen, die wir '
‘nicht erfragt haben, sowie die Kontakte auf den
AL-Besprechungen, die gewdhnlich wodchentlich
stattfinden. Die Kommunikationshdufigkeit schwankt
dabei nicht nur mit der Aktualitdt der Programme
und Einzelfragen im Bereich der betreffenden Ab-
teilungen, sondern - und das gilt’fﬂr die Refe-
renten wohl gleichermaBen - auch mit den Phasen
der Legislaturperiode: zu Beginn der Legislatur-
periode wurden von den Abteilungen verstidrkt
Vorlagen angefertigt (''Versuchsballons'), um die
Ansichten der Minister zu erkunden, widhrend die
Leitung ihrerseits ein starkes Nachholbediirfnis
an Informationen hatte, da sie die Programme der
Abteiluhgen nach dem Regierungswechsel offenbar
nicht hinreichend kannte.

Uber die Kontakthidufigkeiten zwischen Referenten
und ML wurden keine Daten erhoben. Aus Bemerkun-
gen bei den Interviews kann man jedoch entneh-
men, daB die Kontakte und Kontaktmdglichkeiten
von der GroBe der Abteilungen abhingen und damit
zusammenhingend, ob .zwischen Ref. und AL Unter-
abteiiungsleiter stehen.
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Kommunikationswege
Aus dem vorangehenden Abschnitt wurde schon

deutlich, daf die direkte Kommunikation zwischen
Basis und Leitung nur relativ selten stattfindet.
In der Regel wird der Dienstweg, d.h. die Kommu-

~nikation unter Einschaltung der ML-Ebene gewihlt.

Dies gilt sowohl fiir die Kommunikation von oben
nach unten als auch in umgekchrter Richtung. Bei
Weisungen wird der Dienstweg nur umgangen, wenn
es sich um eilige Dinge handelt oder wenn die
Kommunikation nur kurz ist, so dafl sie sich te-
lefonisch vollziechen 1iB8t. In diesen Fillen wird
die ML-Ebene anschliefend von den Vorgesetzten
unterrichtet. Direkte Kontakte von unten nach-
oben finden nur auf Veranlassung der Leitung

~statt; teilweise ist der AL dabei jedoch anwe-

send, so daB sich eine nachtrigliche Unterrich-
tung erilibrigt.

In Abteilungen mit UA wird der Dienstweg zwi-
schen Referenten und AL offenbar etWas weniger
streng eingehalten: mit einer Ausnahme wird aus
allen diesen Abteilungen berichtet, dafl man mit
dem AL hiufig direkte Kontakte unter Auslassung
des UAL pflege. Die Ursache liegt z.T. in alter
persénlicher Bekanntschaft  zwischen einigen
Referenten und dem AL; der Sachverhalt verdeut-
licht aber auch, daf in diesen Fdllen der UAL
als unndtiger Filter oder seine Einschaltung zu-
mindest als Zeitverlust'angesehen wird. Aus ei-
ner Abt. wurde aber auch ein anderer Grund fur '
_die Umgehung des UAL genannt: er hatte politi-
'sche Divergenzen mit der Leitung und dem AL, so
dafi man ihh durch Ubergehen "kaltstellen' wollte.
Diec Umgehung aus Mangel an politischem Vcriraucn
wurde im selben Ressort auch beztiglich ciniger
AL erwidhnt, die ﬁan nach dem chierungswechse}
1969 mit Ricksicht aul die 6ffentliche Meinung

- DR -



nicht hatte auswechseln wollen.

Neben der Kommunikation auf dem Dienstweg und an
ihm vorbei dienen auch die Besprechungen auf den
‘einzelnén Ebenen der Hierarchie als Kommunika-
tionskanile. Von den fiinf Ressorts, in denen die
Untersuchung durchgefiihrt wurde, finden nur im
BMA und im BMSt regelmiBige AL-Besprechungen
statt. Im BMI und im BMJFG sollen sie zwar auch
einmal pro Woche abgehalten werden, miissen je-
\doch hiufig vertagt werden, da die Leitung wich-
tigere Termine wahrzunehmen hat. Im BMV besteht
nicht einmal die Soll-Erwartung, daR sich die AL
in bestimmten Abstinden treffen, sondern dies ge-
schieht nur aus gegebenen AniaB‘ AL-Besprechun-
‘gen werden meist von einem der StS geleitet, der
Minister kommt gelegentlich hinzu.

Die Funktion der AL-Konferenzen ist in den ein-
zelnen Ressorts sehr unterschiedlich. Wdhrend im
BMSt in diesem Gremium wichtige Entscheidungen
in Bezug auf die Programmentwicklung fallen und
Fragen aus dem O&M-Bereich wie Zeitplanung, Per-
sonal- und Organisationsentscheidungen bespro-
chen werden, dienen die Besprechungen im BMA
und BMI der reinen Arbeitsinformation zwischen
Leitung und AL und der AL untereinander, wobei
meist vor allem Terminabspracheh stattfinden
und Uber wichtige AuBenkontakte der ndchsten
Zeit berichtet-wird. Im BMA werden diese Infor-

mationen routinemdfBig abteilungsweise abgefragt.

Als Grund fiir die offenbar hochst eingeschrinkte
'Beratungsfunktion des AL-Gremium fir die Leitung
wurdeiw1edérholtAangefﬁhrt, das Gremium sei zu
grof (obwohl auBer im BMSt die UAL in keinem
Fall daran teilnehmen) und die Aufgabengebiete
zu heterogen, als daB man sich als AL noch iiber

die Aufgabengebicte aller anderen Abteilunpen
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auslassen kénne. Im BMSt, das nur aus drei Ab-

teilungen besteht und einen ziemlich homogencn
Aufgabenbereich hat, funktioniert die AL-Bespre-
chung offenbar aus diesen Grimden noch als Bera-
tungsgremium der Leitung. Danach gefragt, be-
trachteten die AL sich als Gruppe denn auch in
keinem Falle als "kritischer Resonanzboden" Ffiir
die Leitung. Man versucht eher, die Probleme im
- <wiegesprich mit der Leitung zu klédren, da auf
den Besprechungen hiufig zu viele Personen anwe-
send sind, "bei denen ich als Minister nicht ge-
rade aus dem Niéhkistchen plaudern wiirde'.

Diese strukturell (und im letzten Falle auch po-
litisch ) bedingte Schwiche der AL-Konferenz
wird im BMA durch zwei Institutionen kompensiert, .
die die Funktionen wahrnehmen, die im BMSt die
traditionelle AL-Besprechung mit der Leitung
noch erfiillen kann. Bei neuen Initiativen wird
von der Leitung des BMA hiufig eine sogenannte
Hausbesprechung einberufen, an der nur der Teil
der AL teilnimmt, deren Abteilungen von den neuen
.Programmen betroffen sind und die wahrscheinlich
kooperieren miissen (vgl. auch Kap. 5). Der Teil-
nehmerkreis beschrinkt sich jedoch nicht nur auf
die AL-Ebene, sondern alle Spezialisten bis hin-
unter zum Sachbearbeiter diskutieren gemeinsam,
ob man das neue Vorhaben in Angriff nehmen solle
oder nicht. Diese Einrichtung, bei der die hier-
archischen Schranken abgebaut sind und bei der
sich die Leitung frithzeitig fir neue Initiativen
engagiert; soll nach Aussage Beteiligter stark
motivierend auf die Beamtenschaft des BMA ge-
wirkt haben und kommt als Fuhrungsstil dem mana-
gement by objectives schr nahe. Daneben gibt es
im BMA halbjdhrige Klausursitzungen mit der Lei-
tung und allen AL und UAL, auf decr die "Grobpro-
" der Ressortarbeit fiir den anstechen~

grammierung \
auch Kap. 10.1;.

den Zcitraum gcleistet wird (vgl.
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Diese beiden im BMA getrennten Funktionen der
 Diskussion neuer Initiativen und der Arbeits-
planung fir die nahe Zukunft werden im BMSt
“dagegen noch von der AL- Besprechung klassischen
Stils erfiillt.

Wihrend die AL—Bespfechungen nur in drei Ressorts
institutionalisiert sind,'finden’Referentenbe-
sprechungen in allen untersuchten Abteilungen
auBer in D und U statt. In Abteilungen mit Unter-
abteiiungsgliederung werden sie jedoch nur inner-
halb der UA abgchalten. Eine Ausnahme stellt die
Abt. L dar, in der sich alle Referenten und UAL
wochentlich beim AL versammeln. Die Moglichkeit,
Referentenbesprechungen abzuhalten, hidngt also
offenbar stark von der Homogenitdt des Aufgaben-
gebietes und der GrofRe des Teilnehmerkreises ab.
Im Rahmen einer UA lassen sie sich noch am ehe-
sten durchfiihren, wenn die Aufgaben einigermas-
sen interdependent sind. Diese Bedingung ist
nicht in allen UA erfiillt, wie man am Beispiel
der UA UII sehen kann, in der im Gegensatz zu

UI keine Besprechungen stattfinden. DaB ein AL
alle Referenten beider UA bei sich versammelt
wie in L,ist eine Ausnahme, da der Teilnehmer-
kreis in der Regel fir zu grofl gehalten wird.

Die Funktion der Referentenbesprechung besteht
darin, die Ergebnisse der AL-Besprechungen, die
meist kurz zuvor stattfinden, mitzuteilen, so-
fe;n es sie gibt, oder genercll Weisungen zu
Ubermitteln und sich gegenseitig zu informieren.
_Auch technische Fragen wic Vertretungen und die
Vorbereitung von Sitzungen werden geklédrt. Auch
werden tcilweise h?lnbngaVCLthlLdC heiten zwi-
schen Referenten, die ja in Abteilungen und UA

mit interdependenten Arbeitsgebieten wahrschein-
licher sind, beigeclegt.
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12. Leitung

1 oo AT AN e o S . oo oL .
v diesem Themenkreis verfugen wir iber wenig dircktes lMa-

terial, da bei den mit den Staatssexretiren durchgefithrten
Interviews andere Probleme im Vordergrund standen. Unfang-
reicher ist das zur Verfigung stehende Spiegelbildmaterial
auf Grund der zshlreichen Interviews mit Referenten und Ab-
teilungsleitern. Da die hierauf gestutzten Schlulfolgerun-—
gen jedoch nicht ohne weiteres als prazise Zustandsbeschrei-
bung genommen werden kémnen, scheint im Folgenden eine ge-
wisse, vom individuellen Fall abstrahierende Typisierung

als zweckmidfiige Darstellungsform.

12.1 Leitungsinstrumentarium

Bei den von uns untersuchten Ressorts stehen zur Unter-
stiitzung der Leitung (Minister, Staatssekretére) unmittel-
bar zur Verfigung: das lMinisterbiro, Pressereferat und Refe-
rat fir Offentlichkeitsarbeit sowie das Kabinetts- und Par-
lamentsreferat. Hinzu kommen die Jeweiligen personlichen Re-
ferenten und das Schreibpersonal. Durch den Ruckgriff auf
organisatorische Untereinheiten (beim BMA z.B. die Unterab-
teilung I b der Planungsabteilung) oder durch die Einrich-
tung stabsshnlicher Einheiten (z.B. Z II,1 beim BNMI oder

L 1 beim BMSt) kann die Kapazitédt der TLeitung insgesamt .
etwas erweitert werden (vgl. hierzu Kapitel 7). Sie reicht
aber bei der vielfaltigen Iranspruchnahme der Ressortleitung
selbst bei kleinen Hiusern kaum aus, um ¢ine kontinuierli-
che Aufmerksamkeit fir die wichtigsten im Hause laufenden
Programmvornaber zu gewdhrleisten. Die Leitung ist insbe-
sondere dann iiberfordert, wenn das Ressort heterogcene Aufl-
gabengebiete wahrzunehmen hat (z.8B. BMJFG),‘wennAdas Res—
sort in rdumlich voneinander getrennten Hiusern unterzebracht

ist oder wenn, wie beim IV, dic Leitung zupleich dss Manoge-
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12.2

ment eines zweiten Ressorts ibernommen hat. Zur Zeiv der
Untersuchung:verfﬁgte wohl die Leitungsorganisation des

BMA {iber Einrichtungen von vergleichsweise hochster Kapa-
zitat - dies vor allem; wenn man dazu die Groflle des Hauses
(6 Abteilungen) in Relation setzt.

Formén der faktischen Leitungs sstruktur

Aus dem zur Verfugung stehenden Materlal 1aBRt sich folgende
Typologie faktis cher Leitungsstrukturen konstruleren
Teamartige Leitung
nit "Leitungskern" unm dcn StS als Behordenchef oder
mit "Leitungskern" um den PStS als Behordenchef, oder
Leitung von Sektoren mit einem ibergeordneten "Koordinator".
Diese Typologie der Leitungsstrukturen steht in einem un-
nittelbaren Zusammenhang mit der im nidchsten Abschnitt auf-
gestellten Typologie mdglicher Rollenmuster der Staatssekre-
tare.

Bei den verschiedenen Typen einef "teamartigen Leitung"

leiten der Minister und seine Staatssekretire das Ressort
gemeinsam. Zwischen den Mitgliedern des Leitungsbereichs
bestehen enge persdnliche und parteipolitische Bindungen.

Je nach Ausgestaltung der faktischen Unterstellungsverhdli-
{nisse sind dabei zwei Varianten zu unterscheiden: )

Bei der-

teamartlgen Leltung mjt Leltungs‘crn un den St als
Behordenchef

arbeiten die Mitglieder der Fihrungsgruppe kollegial zusam-
men. Dem beanmteten Stastssekretir ist jedoch die 7Z-Abtei-
lung unterstellt. Er fungiert infolgedessen primdr als Be-

0
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hordenchef, der die 0 & M-Funktionecn fir das ganze Heus

wahrnimmt. Der Parlamentarische Staatssckretér wird dber

sations- und Personalentscheidungen
informiert. Da ihm jedoch keine Abteilung direkt unter—
stellt ist, fungiert or primir als lTolitj.kenc* im Fachpe-
biet" und nimmt die Auflenkontakte
wahr. |

alle wichtigen Organi

zur politischen Unwelt

Die zweite Variante der

teamartipen Leitung mit Leitungskern ﬁm den PStS als
Behordenchef

liegt dann vor, wenn dem PStS nicht nur bestimmte Fachab
teilungen, sondern auch die Z-Abteilung unterstellt ist,
so dall ihm die Wahrnehmung von O & M-Funktionen zuf&llt.
Seine Leitungsfunktion wird noch verstarkt, wenn der dem
Leitungsbereich angehdorende beamtete Staatssekretar prim&r
die Rolle eines "Oberabteilungsleiters" spielt (vgl. hierzu
den folgenden Abschnitt). Ist dies der Fall, so sieht sich
der PStS gezwungen, die dem "Leitungskern"” zur Verflgung

stehende Kapazitdt durch die informelle Einbezichung der

Abteilungsleiter wichtiger Abteilungen (z.B. Z-Abteilung)

zu erhohen.

Der zweite Typ einer Leitungsstruktur - Leitung von Sekto-~

ren mit einem iibergeordneten "Koordinator - liegt dann vor,
wenn infolge der GroBe des Kessorts den Staatssekretaren
jeweils eine bestimmte Zahl von Fachabteilungen unterstellt
ist. Auf diese Weise bilden sich Sektoren heraus, die von

dem jeweils zustindigen Staatssexretir mehr oder weniger

"~ eigenstiandig gelelitet werden. Die faktische DLigensténdig-
keit erhoht sich noch weiter, wern infolge der Helerogenitat
der Aulfpaven die Intensitat der Arbeitsbeziehungen zwischen

den Fachableilungen gering bleibt.

i
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Die Leitung der voneinasnder mehr oder weniger unsbhangigen
‘Sektoren erhsht auf Leitungsebene notwendigerweise den Ko-
ordinétionsbedarf, der - wenigstens der Intention nach -
durch die Einschaltung eines iibergeordneten Koordinators
befriedigt werden soll. Hir diese Rolle bietet sich Jener
der Staabtssekretdre an, dem die Z—Abteilung unterstellt ist.
Ist dies der PStS, 'so konnen sich daraus allerdings Probleme
ergeben. Dcr PStS kann die Rolle des Koordinators kaum be-~
friedigend erfiillen, wenn seine Kapazitﬁt durch die weitere
Unterstellung von Fachabteilungen, durch die Wahrnehmung
der Kontakte zum parlamentarischen Raum und durch die ihm
als hervorgehobenes Mitglied seiner Partei zuwachsenden
Aufgaben sehr iiberfordert ist.

. Gerade filir den Fall, daBR der Leitungsbereich in einzelne
mehr oder weniger voneinander unabhingige Sektoren zu zer-
" fallen droht, scheint den perstnlichen Referenten eine wich-

tige Funktion zuzufallen: ihre Koordinationsleistung, meist

gestlitzt auf ein breites Bend informeller Kontakte unter-

einander,hverstérkt‘die horizontale Kommunikation im Lei-
tungsbereich in erheblichem MaBe. Aber auch fiir die verti-

kale Kommunikation sind sie unentbehrlich. Bei inhaltlichen
Vorgaben der Leitung wird oftmals nur die "grobe Richtung"
angegeben,und die Reaktion der politischen Spitze auf Vorla-
gen von unten ist oftmals nicht so prazise und definitiv,
wie dies von den Referaten her erwlinscht ware. Deshalb fun-
gieren die persdnlichen Referenten, die man ja leichter

als ihre Chefs ansprechen kann (sowohl wegen der fehlenden
Statusdifferenz als auch wegen ihrer leichteren Erreichbar-
keit), fir Referenten.und Hilfsreferenten gleichermaBen als
: Auskunftspersbnen, Inhaltliche Vorgaben, die unklsr geblie-
ben 'sind, werden von ihnen erganzt, die Reaktion der Leitung
auf Vorlagen bteil ihnen crfragt.
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Beide Pariner profitieren von dibﬁdftkbmr”nlvxfion- Refe-
renten und Hilfsreferenten kdnnen auftrel onde ‘Orientierun N S-—-
unsicherheiten auf diese VWeise g,bauen, die persénlichen
Referenten ihr informelles Wissen ﬁbér'in*def‘Bas'sorganisa—
tion auftretende Konfliktie 'anreichcrn, die der Spitze auf
formalem Weg vorenthalten werden. Die persdnlichen Keferen-
ten, die auf diese Weise die Rolle des "Pfortners" spielen,
der den internen Kommunikationsweg reibungslos gestalten,
aber auch blockieren kann, kdnnen iiberdies auch Jjene poli-
tischen Hintergrundinformationen vermitteln, auf die die
Basisorganisation angewiesen ist, wenn sie die politischen
Auswirkungen bel vorgeschlagenen Losungen bericksichtigen
soll, die aber von der Leitung selbst dem Lpparat oft nicht
in ausreichendem MaBe vermittelt werden. Zum Problem wird
die Rolle der personltichen Referenten jedoch dann, wenn im
Haus der Eindruck entsteht,:daﬁ sie infolge der Uberlastung

der Leitung an deren Stelle Entscheidungen treffen oder den
Zugang zur Leitung blockieren ldnnen. Sobald der Verdacht ent-
steht, die personlichen Referenten kinnten eine eigene Poli-
tik betreiben, wird die fehlendé'Statusdifferenz, die die
vertikale Kommunikation sonst erleichtert, zur Statusinxon-
sistenz, die die Kommunikation mit der Basis (und erst recht
mit der ML-Ebene) belastet und stoért.

12,3 Rollen édes Parlamentarischen und des beamteten Staagtssekretars

Auch hier erlaubt das zur Verfiigung stehende Iaterlal nur
begrenzte Aussagen. Um die vers chiedenen moglichen Spiel-
formen deutlicher hervortre ben zu lacsen, sollen sie von

konstruierten "Idealtypen" a bpohobnn werden.

Wir unterscheiden beim bﬂqufet(n Dtaat ssekretar zunichst

. lanehed {ese Ammt
als Typ den HLHita 1L:soxret\1 als }CBOTL ncheis Dieser nimmt

;hx, ist also de;@blTC am Ressort-

primar O & M~-Funk tionen
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management beteiligt, was U.a. auch darin zum Ausdruck
kommt, daf ihm die Z-Abteilung unterstelll ist. Von ihm
gehen die wichtigsten Organisationsentscheidungen aus; er
kiimmert sich um die arfallenden Personalentscheidungen
sowie um die Regelung orgasnisationsinterner, slso struxtu-
rell bedingter Konflikte. Desgleichen ist er intensiv an

' Haushaltsentscheidungen beteiligt. | '

Der'Staatssekretér'kann aber auch die Rolle als "Oberab-
teilungsleiter" Ubernehmen. In reinster. Auspriagung bedeutet

dies, daB der Stastssekretdr faktisch jene Funktionen wahr-
nimmt, die in der Regel von einem Abteilungsleiter, der
sich auch von politiéchen Gesichtspunkten leiten laRt, ausge-
ibt werden. Der Staatssekretadr als Oberabteilungsleiter
kimmert sich sehr um die sachlichen Details und schaltet
sich in hohem MaBe in die fachliche Arbeit der Referate

in einer oder mehreren Abteilungen ein, widhrend er sich

um Aufgaben der Arbeits- und Zeitplanung, Aufgabenplanung
und Koordinierung der Tatigkeiten der im unterstellten Ab-
teilungen weniger kiimmert. Er beriicksichtigt zwar auch po-
litische Gesichtspunkte, orientiert sich jedoch primir an
professionellen Standards, wodurch er mit seinen mehr "po-
‘litisch" orientierten Kollegen im Leitungsbereich in.Kdn—

- £flikt geraten kann. ‘ o

Tritt dagegen die Orientierung an profeSSionellen Standards
zugunsten einer Ausrichtung an politischen Geéichtspunkten
in den Hintergrund, spielt der Staatssekretir die Rolle als
"Politiker auf dem Fachgebiet". Als solcher kiimmert er sich
um éie Aufgaben~ und Zeitplanung bei den ihm unterstellten
Fachabteilungen; cr schaltet sich zwar auch in inhaltliche

Prozesse der Programmausarbeitung ein, ist jedoch als "Poli-
tiker" mehr an der Regelung der auf die Programminhelte
bezogenen Konflikte beteiligt. Desgleichen initiiert er
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Konsensbildungs-Prozesse und nimmt die politischen Auflen-
kontakte wshr, soweit sie sich auf die I'rogramme der ihm
unterstellten Abteilungen bezichen. Personzl- und Organisa-
tionsentscheidungen interessicren ihn insofern, als sie fir
1ie Programmentwicklung wichtig singd. |

Auch beim Parlamentariscren Staatssekretidr lassen sich in
ghnlicher Weise bestimmte Typen unterscheiden. Der Parla-
- mentarische Staatssekretian als "Folitiker auf dem Fachgebiet"

ist vornehmlich an der Regelung von auf Progremminhslte bezo-
genen Konflikten interessiert, desgleichen initiiert er Xon-
sensbildungs-Prozesse. Zur Wahrnehmung dieser Funktionen
unterhdlt er in erster Linie Kontakte zum parlamentarischen
Raum (Bundestag, Bundesrat, Arbeitskreise der Fraktionen
etc.), zu externen Gruppen und zur Regierungspartei, der

er ja als hervorgehobenes Mitglied angehdrt; Er vertritt den
Minister in der Fragestunde und bei der Abgabe von Erkla-
rungen im Parlament, Bundesrat, in. den Frektionen und Par-
teien. Den Minister unterstiitzt er guflerdem bei der Erfil-
lung besonders genaﬁnter Aufgaben. Insoweit spielt der PStS
jene Rolle, die das Gesetz iiber die Rechtsverhaltnisse der
Parlamentariscﬁen Staatasekretire vom 6.4.1967 (BGBL. I,

S. %96) vorgesehen hat.

Ist dem PStS die Z-Abteilung unterstellt, sieht er sich zu-
nehmend in die Rolle als Behordenchef gedrdngt und Uubt diesel-
ben Funktionen aus wie sein beamteter Kollege dieses Typs.

-

In der Regel isl keiner der ebenﬂaufgezéhlten Typen in reiner
Ausprigung empirisch vorzufinden. Statt dessen sind lischformen
iiblich. Beim Staatssekretidr ist die Kombination von Typ I und

II die wohl am hiufigsten vorkommende Mischform. Dz dem beante-



teten Staatssekretir einerseits die Z-Abtcilung unier-
stellt ist, fallen ihm dic Aufgaben eines Behdrdenleiters
AV Zugleich sind ihm aber auch mehrere Fachabicilungen
unterstellt, bei denen er sich intensiv um die fachliche
Arbeit zu kiimmern hat, so daB er von dieser Seite in die
Rolle des "Oberabbteilungsleiters" gedrangt wird. Bei Uber-
lastung kdnnen dann beide Funktionen beeintréchtigt werden.

Seltener bei den von uns untersuchten Ressorts ist die Kom-
bination des Typs II und III. Hier kann der Staatssekretar,
wenn er sich nicht zu sehr in die Rolle des "Oberabteilungs-
leiters" dringen 18Bt, offenbar die zusidtzliche Funktion
des "Politikers auf dem Fachgeblet" ohne allzu groBe Schwie-
rlgkelten erfillen.

“Die bei 4der Kombination des Typs I und II auftauchenden
Probleme kinnen am ehesten gemildert Werden, wenn dem Staats-
sekretdr als Kollege ein Parlamentarischer Staatssekretir
gegeniibersteht, der sich in erster Linie als "Politiker auf
dem Fachgebiet" versteht und die AuBenkontakte des Hauses
‘weltgehend wahrnimmt.

Bei zwei von den uns untersuchten -Ressorts kombiniert der
PStS die Rolle des Typs I "Politiker auf dem Fachgebiet"
mitvder des "Behdrdenchefs". Die daraus resultierende Uber-
lastung wird noch verschirft durch den Umstand, daB er die
Rolle des "Politikers auf dem Fachgebiet" (also Konflikt-
regelung, Konsensbeschaffung) nur dann erfiillen kann, wenn
er zugleich jene Funktioncn wahrnimmt, auf denen letzten
Endes seine Konfliktregelungsfihigkeit beruht, also die in-
tensive Pflege von AuBenkontakten. In diesem Zusammenhang
mufi auch noch bedacht werden, daf der PStS — wum seine Wie-
derwshl zu sichern - daneben Chancen suchen nuk, bei denen
er sich politisch profilieren kamn, und seine Wahlkreissr-
beit nicht vernachlissipen darf.

\#
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Frekdr wird flr den Parlamentarischen Staatssekretir und

das betreffende Ressort die Situatlion danh, wenn ihm auller-
dem aus der Unterstelluns von Foehabteilunpen zusitzliche
Aufgaben erwachsen und ihm ‘als Kollege ein besmteter Staats—
sekretlar gegeniilbersteht, der zu schr die kolle des "Ober-
abteilungsleiters” spielt. o

Pie in fast allen Ressorts beklapgte Uberlastung der Leitungs-—
organisation und insbesondere der Fihrungsgruppe reduziert
nicht nur die Steuerungschancen der Leitung gegeniiber dem
Apparat und die Entwicklung zentraler, ﬁbergreifehder Pc-
litik-Initiativen, sondern sie hemmt sogar die Prozesse
dezentraler Programmentwicklung im Bereich ciner iiberwiegend
reaktiven Politik. Indikatoren sind die Klagen iliber sus-
bleibende oder erheblich verzodgerte Reaktionen der Leitung
auf die Vorlagen der Referate. Obwohl also unsere Untersu-
chung deutlich gemacht hat, daB in der Ministerialorganisa-
tion die Basis der Leitung in allen wesentlichen Fragen
Steuerungschancen einrdumt, scheinen doch die institutio-
nellen Voraussctzungen zur effektiven Wahrnehmung cieser
Steuerungschancen nur in geringem lMaRe gegeben.
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1.1

Midngel der Progrémmentwicklung in der Ministerial-
organisation | A

Im vorangehenden Teil II dcs Berichts wurden die'Er;
gebnisse der vergleichenden Analyse der Organisdtion
und der Programmentwicklungstidtigkeit in den unter-
suchten Abtecilungen im einzelnen dargestellt. Die
nachfolgende Erdrterung von Mingeln der Programment-
wicklung stiitzt sich auf diese Ergebnisse. Im Riick-
griff auf die in Teil I entwickelten Kritericn sollen
zunichst diejenigen Problemberciche hervorgehoben
werden, an denen eine Reform der Ministerialorganisa-
tion in erster Linie anzusetzen hitte.

Bezugspunkte der Méngelanalyse
Sowohl die nachfolgende Mingelanalyse als auch die
anschlieflenden Reformiiberlegungen orientieren sich
an der in Teil I erlduterten Unterscheidung zwischen
"reaktiver' und "aktiver'" Politik. Die Fdhigkeit zur
aktiven, gesellschaftllcne Strukturen und Prozesse
steuornden und gestaltenden Politik ist heute zu der
elgentllch kritischen Anforderung an das politische
System geworden. Tatséchlich ist jedoch, wie die Un-
tersuchungsergebnisse 1nsgesamt bestatlcen, das der-
zeitige Regierungs- und Verwaltungssystem den Anfor-
derungen an eine iiberwiegend reaktive Politik sehr
viel cher gewachsen als der Anforderung zur Lntwick-
lung aktiver Politik. In Teil I wurde eine aktive
Politik definiert durch dic Autonomie der Progranm-
entwicklung, durch die groBere Reichweite der Pro-
graume und durch ihre stirker reformorientierte Zicl-
setzung. Diesc ierkmalc aktiver Politik sollen hier

nochi cinmal kurz erldutert wverden.
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Die Autonomic der Prpgrdmmentwicklung wird als Gegen-
satz zu cinem Muster der heteronom bestimmten Pro-
grammentwicklung postuliert, bei dem die Forderungen
und Vorschlige externer Gruppen umnmittelbar in Poli-
tikinhalte umgesetzt werden. Bei autonomer Programm-
entwicklung ist das politische System dagecgen zur ei-
genen Problemidentifikation und Zielsetzung fihig. In
dem Mafle, in dem eine heteronom bestimmte Politik zu-
gleich auf die ausschlieBliche “erﬁcksichtigung der
organisierten und konfliktfihigen Interessen hinaus-
lduft, wird die Autonomie der Programmentwicklung auch
zu einer kritischen Voraussetzung fiir die Chance einer

ausgeglichenen Interessenberiicksichtigung.

Wie in Teil I dargelegt, richten sich die hier erdrter-
ten Anforderungen an die Qualitit der Programmentwick-
lung an das politische Aktivsystem insgesamt. Dabei
wird die Zielbestimmung fir dic Programmentwicklung
von den demokratisch legitimierten Teilen des politi-
schen Aktivsystems erwartet. Das nach aufen gerichtete
Autonomiepostulat ist deshalb im Hinblick auf die Bin-
nenstrukiur des politischen Aktivsystems durch die For-
derung des Primats der Politik, d.h. den Primat der po-
litischen Leitung bei der Bestimmung der Programminhal-

te zu ergidnzen.

Die groBere Reichweite der Politikinhalte hat einen
zeitlichen und einen gegenstandsspezifischen Aspekt.

Die gréBere Reichweite kommt einerseits lingerfristigen,

andererseits umfassenderen, d.h. groflere interdepen-

R s N _
dente Problemzusammenhinge aufgreifenden Programmen zu.
Programme geringer Reichweite sind dagegen kurzfristig

und sektoral eng begrenzt.
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1.1.3 Eine reformorienticrtc politische Ziclsetzung stcht

im Gegensatz zu eincr durch schrittweise Fortschrei-
bung und Veriinderung bestchender Programme auf An-
passung an die Eigendynamik der Umweclt abzielenden
Politik. Reformoricntierte Politik ist insofern um-

weltveriindernd, als sie nicht naturwiichsige Entwick-

lungen verstidrkt, sondern sie geradc zu bremsen bzw.
in ihrer Richtung zu veriindern sucht. Damit hingt zu-
sammen, dafl reformorientierte Politik auch nicht-or-

ganisierte Interessen angemessen zu beriicksichtigen

sucht.

Die Anforderungen einer aktiven Politik sind von den
Regierungsparteien und Fraktionen, von der Regierung
-und von der Ministerialverwaltung, also vom politi-
schen Aktivsystem im ganzen zu erfilillen. Trotz dieses
weiteren Bezugrahmens konzentrieren sich unscre Reform-
iiberlegungen auf den engeren Bereich der Ressortorgani-
sation. Wohl sind die "Kontaktfldchen'" zum {ibrigen po-
litischen Aktivsystem in unserer Analyse berilicksichtigt
worden, aber sowohl die Manwelanalysy wie die Reform-
uberlegungen milssen an jenen Substrukturen der Mini-
sterialorganisation ankniipfen, die innerhalb dieses
Teilsystems am ehesten als veridnderbar erscheinen: die
Basisorganisation, die Leitungsorganisation und die
institutionalisierten Kooperationsmuster innerhalb der
Ministerialorganisation. Auf diese Substrukturen soll
darum im folgenden eine an den drei Dimensionen einer
aktiven Politik drientierte Mdngelanalyse bezogen wer-
den.

1.2 Das klassische Muster der Ministerizlorpganisation

_—..._..--.....-.......—-........—_————_—-_..——.._...__...—--. - i s e mm = e

1

Wie die vergleichende Analyse in Teil II deutlich ge-
nacht hat, unterscheiden sich die Ressorts der Dundes-

regierung heute schon rechit erheblich in ihrer organi-
satorischen Intwicklung. Ule [fingelonzlyse kann also

nicht imehry von einpem einbeitliclien Modell der Ressort-
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organisation ausgehen, sondern mufB die viclfiltig
variiercnden konkreten Muster bcrﬁcksichtigcn. Die ~
fir die Darstellung unerliifiliche Vercinfachung soll
dabei in der Weise erfolgen, daB zunichst ein "klas-
sisches" Modell der Ressortorganisation der Diskus-
sion zugrunde gelegt wird, und daB anschlieﬁend die
in der Untersuchung sichtbar gewordenen Verinderun-
gen und Weiterentwicklungen im [inblick auf die Fra-
ge erdrtert werden sollen, wieweit sie den Mingeln
des klassischen Modells abhelfen k&nnen.

Dabei kann das klassische Modell in extremer Verein-
fachung folgendermaflen charakterisiert werden:

- Basiseinheiten sind die intern hierarchisch orga-

nisierten Referate mit fester Aufgabenzuweisung’
und geringem Personalbestand (Klein- und Kleinst-
referate). In ihnen findet die Programmentwicklung
in der Ministérialorganisation fast ausschlicflich
statt.

- Die mittlere Leitungsebene erfiillt in erster Linie

Vermittlungsfunktionen von oben nach_uhten und von
unten nach oben sowie Aufgaben der Abstimmung und
Koordination; im ilibrigen wird sie in auflerordent-
lich hohem MaBe durch AuBenkontakte in Anspruch ge-

nommen.

- Die Leitungsebene verfiigt typischerweise nicht tiber

Stabseinrichtungen von hoherer Kapazitdt; fiir die
Unterstiitzung des Ministcrs und der Staatssckretdre
kommen neben den jeweilipen persdnlichen Referenten
noch die Presse- und foentlichkeitsrefetatc, das
tabincttsreferat und das Ministerbiro infragc. Die-
se Kapazitiit rcicht selbst in den kleinen Hﬁusgrn
nicht aus, um die kdntinuicrliphc Aufimerksankeit
der Leitung auch nur fiir die wichtigzeren Programm=-
centwicklungen im llaus zu sichiern.
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- Programminitiativen gehen vorwicoend von den spe-

zialisierten Basiseinheiten aus, die dabei schr
hiufig auf externe Anstifie und lorderungen reagie-
ren. Inhaltlich orientieren sich die dezentralen
Initiativen typischerweise an den bereits fixier-
ten Aufgaben und laufenden Programmen, die aus ge-
gebenem Anlaf weiterentwickelt und an vgrénderte
Umstinde angepallt werden. ‘

- Die beschrinkte Kapazitdt der mittleren Leitungs-
ebene und der Leitung zwingt innerhalb des Mini-
sterialbereichs zur horizontalen Selbstkoordina-

tion. Nur wenn Konflikte auf den uiteren Ebenen
nicht bereinigt werden konnen, wird die Leitungs-
ebene zuverlidssig eingeschaltet. Sowohl die Betei-
ligung von Externen als auch‘innefhalb_und zwischen
den Ressorts folgt eingespielten MMustern und er-
scheint relativ unproblematisch.

Gewifl handelt es sich bei dieser Skizze des klassischeﬁ
Modells um eine typisierende Uberzeichnung. Trotzdem
entspricht 'die Wirklichkeit der Ministerialorganisation
in Verschiedenén Bereichen diesem lodell noch so sehr,
daB es als Hintergrund der folgenden lidngelanalyse be-
nutzt werden kann. Die vorfindbaren Ansitze zu neuen
Organisationsformen bleiben dabei zunichst unberiick-
sichtigt und werden erst im Anschluf skizziert.

Mdngelanalyse
Die Untersuchung hat die Vermutung bestitigt, daR in
der hcutigen Ministerialorganisation reaktive Programn-
entwicklungen insgesamt dcutlich ibervwiegen, nicht nur,
aber insbesondere dort, wo das eben beschrichene klas-

sische Organisationsmustey vorherrscht. Die Griinde hier-

fur sollen unter Bezugnehnme auf dic dreil lerkmalsdimen-

sionen ciner aktiven Politik erdrtert verden.



1.3.1

Autononmie

Die Autonomic der Programmentwicklung scheint insge-

samt geschen nicht durch eine aktive und gezielte
Auflensteucrung und auch nicht durchvdie Verselbstin-~
digung der Ministerialblirokratie gegeniiber den poli-
tischen Zielvorgaben der Regicrung gefidhrdet zu wer-
den. Durch die unzurcichende Fﬁhigkeit der klassischen
Ressortorganisation, cine reformorientierte Politik
grofler Reichweite hervorzubringen, fehlt dem politi-
schen Aktivsystem jedoch cine wichtige Voraussetzung
autonomer Umweltgestaltung.

a) Die Vermutung, daf dic Basiseinheiten der Ministerial-
organisation aktiv versuchen, sich der politischen Steu-’
erung durch die Leitung zu entziehen, hat unsere Unter-
suchung widerlegen konnen (vgl. I1/3). Selbst wenn man
beriicksichtigt, daf es besonders schwer fallen mufl, ei-
ne solche Tendenz zur Verselbstindigung der Basis durch
Aussagen in Interviews nachzuweisen, kann man sagen,

daB der Primat der politischen Leitung in den von uns
untersuchten Bereichen von den Fachbeamten grundsitz-
lich vorbehaltlos akzeptiert wird. Es iliberwiegt das
Selbstverstidndnis einer prinzipieflen, jedefzeit aktu-
alisierbaren Abhidngigkeit des eigenen llandelns vom Wil-
len der politischen Leitung; selbstdndiges Handeln in-
nerhalb cines eigenen Entscheidungsspiclraums erscheint
weitgehend nur dann moglich, wenn ein Vorhaben oder
Sachbereich nicht zum augenblicklichen Aufmerksamkeits-

bereich der Leitung gechort.

Die generelle Bereitschaft zur Beriicksichtigung von
Ziclvorgaben oder underen von der Leitung formulier-
ten Entscheidungsprimissen aufsciten der Basis stdbt
jedoch hiufig ins Leere, da cine systemuatische und so--
zusagen "'flichendeckende' Steucrung dev Programscnt-
wickluhgstﬁtigkeit durch die Leitung fchlt. Damit ist

.

cin Defizit im Leituvneshereich der linisteriolorguni-

sation angesprochen. Bic politische Spitze greift nur
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selektiv stcuernd in den Programmentwicklungsprozefl
ein. Die Auswahlkriterien sind dabei u.a. diec poli-
tische Dringlichkeit eines Vorhabens, seine Uffent-
lichkeitswirksamkeit, sein Konfliktpotential oder

ein persdnliches Engagement der Leitung in cinem be-
stimmten Sachbereich. Fiir das Alltagsgeschidft der
Basiseinheiten gehdrt damit die Aufmerksamkeit der
Leitung und demzufolge auch die Verfiligbarkeit von
richtungsweisenden inhaltlichen AuBerungen zu den
besonders knappen Glitern. Das hat zur Folge, dab

der Basisorganisation oft nichts anderes iibrig bleibt,
‘als sich an den eigenen fachlichen Richtigkeitskrite-
rien zu orientieren bzw. den politischen Willen der
Leitung zu antizipieren und von sich aus in Rechnung
zu stellen. Eine zweite, damit zusammenhingende Fol-
ge’der beschriénkten Steuerungskapazitdt der Leitung
ist, dafl der Basisorganisation in weiten Bereichen
die Initiative bei der Programméntwicklung liberlassen
bleibt.

b) Wie die Untersuchung gezeigt hat (vgl. wieder vor
allem II/3), kommen gerade dezentrale Prbgramminitia-
tiven héufig dadurch zustande, dafB. Folgeprobleme lau-
fender Programme aufgegriffen und zum Anlaf von Novel-
lierungen oder sonstigen Programminderungen gemacht
‘werden; die AnstoBe kommen besonders oft von aufen.
Nach den Merkmalen unserer Definition sind solche Pro-
- gramminitiativen iliberwiegend reaktiver Natur. Lin we-
sentlicher Grund fiur diese Eigenart dezentraler Pro-
gramminitiativen liegt in der geringen Problemverar-
beitgngskapazitﬁt von Klein- und Kleinstrecferaten so-
‘wie in dgr damit zusammcnhédngenden Fragmentierung von
Zustindigkeiten. Dicse Merkmale der Basisorqanisation

wirken sich umso mehr als einc cinschncidohdc Pectrili-

tion aus, je grifler, komplexer und drinslicher die sn-
stchenden Probleme sind., Die Toloe kann entweder sein,
dali das betrcffende Problem von den "zustindicen' Eua-

siscinheciten nicht aufgegriffen wird (ron-decision-



makipe 31 2l dia Do W . ‘
nakking),oder dall die PLOb]CmqulnltIOH, die Problepm-

analyse und sogar die Lésuupsvorschlige von externcn
Grupren und Institutioncen Ubcrnoumen

gen Uillen ist

werden. In bei-
das Autononiepostulat pefihrdet. Dabei

a 4 15 MR I S e .
deuten dic Lrgebnissc unserer Untersuchung darauf hin,

S » hy .
dall die Vecintrichtisung der Autononie eher durch Pas-

Sivitat angesichts grofer, kompleXor‘und dringlicher
Probleme geschicht als durch dic Steucrung de1 Programn-~

entwickluing durch cxterne Gruppen.

Subjektiv wird eine Abhiingigkeit von Vorgaben exter-

ner Gruppen muangels eigener Problemverarbeitungskapa-
zitit auch dort oft nicht empfunden, wo die Fachbeeam-
ten tatséchlich auf derartige Vorgaben zuriickszreifen.
Der fachwissenschaftlich spezialisierte Becamte meint,
die Problemdiskussion in der Wissenschaft und den Fach-
verbdnden sachkundig verfolgen zu kénnen. Aufgrund sei-
nes Sachverstands rmeint er, die freie Wahl zwischen an-
gebotenen Problewdeflinitionen und Lésungsvorschligen zu
haben und insofern seine Unabhidngigkeit zu bewahren. Uas
setzt allerdings voraus, dafl Wissenschaft, Forschung und
-Fachverbidnde ein zur Regelung anstehendes. Sachprcblem
erstens tliberhaupt und zweitens olne interessonspezifi—
sche Verzerrung bchandeln. Beides ist keincswegs sclbst-
verstiindlich. In dem Mafle, in dem der Basisorganisation
Problemdfinitioncen, Problemanalysen und sogar LOsungs-
vorschlice ‘durch externe Gruppen und Institutionen ge-
liefert werden, wird auch die Interessenberiicksichtigung
beeintrichtigt. Es liegt auf der Hand, daf finanzstarie
Gruppen bzw. leistungsfihige Croforganisationen ihre In
tercsscn sehr viel cher mit fachwisscnschaftlichen Daten,
Analyscn und Arcurcnten untermauern kdnnen. Die darin
liegende Tendenz zur verzerrten Intercssenberiicksichti-
gunce wird in der Praxis noch dadurch verschiivrft, dall dic
Basiscinhoiten sich in iliren externcen Kontakten auch we-
gen ihrer geringnen Arbeitskapazitit wiglichst nuf wonl-
ge SpleQﬂéTﬁ&ﬂiSﬂtiOEUﬂ Leschrinhen nilssen. Wie die bn-
tersuchuns zeiot (vgl. 11/5.3), fe¢hilt es nicbt an der
principicllen Hopsitschalt zur Derdcksichtiosupy nicht-
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c) Line weitere Restriktion autonomer Programmentwick-
lung liegt in dem Kooperatiomsmuster der ''mecpativen
Koordination'. Soweit unser Matcrial (vgl. II/5.1,5.2)
hierzu {iberhaupt etwas crgibt, bestiitigt es cher die

Vermutung eines iiberwiegend defensiven Intcressces der
jeweils anderen an einem Vorhaben zustidndigkeitshalber
beteiligten Linheiten; dabei gilt das fir die abtei-
lungsinterne Zusammenarbcit offcnbar weniger als fir
abtcilungs- und ressortibergreifcende Kooperation. Da-
riiberhinaus zeigt die Untersuchung dcutlich, dafl Pro-
grammkonflikte innerhalb von RV und insbcsondere zwi-
schen den Ressorts von den daran Beteiligten selbst
typischerweise als "Widerspiegelung'" von Konflikten
zwischen Interessengruppen in der gesellschafltichen
Umwelt wahrgenommen werden (vgl. II1/6). Das Wirtschafts-
ministerium als Vertreter industrieller Interessen, das
BMA als Vertreter von Arbeitnehmerintercssen, das BML
als Vertreter landwirtschaftlicher Interessen sind nicht
nur gédngige Klischees der Fremdeinschitzung, sondern

" entsprechen auch dem Selbstverstindnis. Nimmt man bei-
de Orienticrungen zusammen, ergibt sich daraus zusitz-
lich zu der ayffidlligen Neigung zur Verteidigung der
eigenen Kompetenzen eine Tendenz zur Verteidigung der
Interessen der jeweils ecigenen sozialen Beiugsgruppen
in der Umwelt (Wirtschaft, Landwirtschaft, Arbeitnch-
Mmer usw.).

Programmvorschlige, dic solche "institutionalisierten"
Interessen benachteiligen kdnnten, flihren darum typi-
scherweise zu cinem RV-internen Konflikt, der auf den
héheren Ebenen geregelt werden mufl, wenn e¢r nicht in
der horizontalcn AbStimmung auf den unteren Ebenen
beigelegt werden kann. Da aber dic beschrinkte Kapazi-
tit der Leitungsebence durch das unselektive "Hochspic-~
len" von Konflikten schr leicht villig {iberlastet wer-
den kann, so daB dic Driebnisse der Kenflikirepeluns
auf der oberen Bbene zeitlich wie fnhnlr]ich Schlcd:f

vorhergeschen werden Lonnen, mih die Biahelt, die ci-

nen Progravsvorschlag durchsctzen nichte, dic Honflilkt-
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verlagerung nach oben eher

befilirchten als die {ibrigen
Beteiligten, denc:

€s nur darum geht, cine bestimmte
Initiative zu i araus crpi i i

: verhindern. Daraus crgibt sich die Nei-
gung, cine Einigung schon auf der unteren Ebene zu
erziclen.

Das Bediirfnis der Ressortleitung, bei beschrinkter ei-
gener Konfliktregelungskapazitit zuniichst die Inter-
essen der eigenen Bezugsgruppe oder Klientel zu ver-
teidigen, fihrt im Ergebnis zu einem struktufelien
Veto der in RV institutionalisierten gesellschaftli-
chen Interessen gegeniiber Programminitiativen, die

sie benachteiligen k&nnten. Das aber bedeutet nach
unserem Verstidndnis dieses Begriffs cine Einschrin-
kung der Autonomie von RV gegeniiber michtigen und
konfliktfidhigen Interessen.

Reichweite

Die Entwicklung von Programmen groéflerer Reichweite,
die in der Regel sowohl bereichsiibergreifend als auch
léhgerfristig konzipiert sein missen, stoBt auf recht
dhnliche Restriktionen in den drei organisatorischen
Substrukturen, wie es hinsichtlich der Autonomie der
Programmentwicklung der Fall ist.

a) Was die Basisorganisation betrifft, werden lédnger-

fristig konzipierte Programme in besonderem Male durch
die mit der geringen Gréfie der Referate zusammenhdngen-
de, beschrinkte Informationsaufnahme- und -verarbei-
tungskapazitit becintrdchtigt. Im Unterschied zur in-
krementalen Verinderung laufender Programme kann eine
langerfristig orientierte Politik nicht mit den ohne-
hin im Goeschiéftsgane anfallenden Informationen ausko-
men; sie ist angcwiosén auf die systematische Sarn-
Jung und Aufbercitung von Dhaten, aul die -uverlissige
Trendanalysen und Prognosch cestiitet verden kiinnen.

In dep iblichen Kleinreferaten sind, wWic die bn;ersu~
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‘chung zeigtc, solche Daten weder vorhanden noch kénn-
ten sie dort gewonnen und verarbeitet werden (vgl.
11/4). DaB das Fehlen solcher Daten oEt‘nicht cinmal
als Mangel und der eigene'Informatiohsstand als aus-
reichend empfunden wird, zeigt lediglich, dafl das An-
spruchsniveau in der'Basisorganisation sich an die
geringeren Informationsanforderungen reaktiver Pro-
grammentwicklung angepaft hat. Der Zusammenhang zwi-
schen langffistiger Planung und héhercr Informations-
aufnahmekapazitit wird indirekt dadurch bestidtigt, daB
die beiden untersuchten Politikbereiche, in denen lin-
gerfristige Konzeptionen vorliegen oder ausgearbeitet
werden - die Verkehrspolitik und die Sozialpolitik
auch in der Entwicklung ihres Informationssystems und
in der Anwendung"leistungSfaHiger Verfahren der Infor-
mationsverarbeitung erheblich weiter fortgeschritten
'sind als die ibrigen Abteilungen. Gerade die beciden da-
mit angesprochenen Ressorts entsprechen aber auch nicht
mehr dem 'klassischen'" Modecll der Ministerialorganisa-
tion.

b) Die Restriktionen im Leitungsbereich hingen wieder

mit den Kriterien zusammen, die die selektive Vertei-
lung der Aufmerksamkeit der Leitung bestimmen. Die Un-
tersuchung hat gezeigt, daf das Ende der Legislatur-
periode ganz iberwiegend den Zeithorizont der Arbeits-
und Zeitplanung in den Ressorts bestimmt (vgl. I1/10.1).
Programme groferer Reichweite dauern jedoch schon we-
gen ihrer gréferen Komplexitdt, der Menge der zu ver-
arbeitenden Informationen und dcr Vielzahl der daran
Beteiligten auch in der Vorber01tuno oft besonders
lang. Werden solche Vorhdbcn erst spatcr im Laufe ei-
ner Legislaturperiode angegangen, dann ist oft absch-

bar, daf sic vor ihrem Lnde n.c,t abne&cn]05scn werden

kbnncn.‘Fur solche Vorhabes ist aber dic Unterstiitzung
ciner zwangsliufig aul 11tn~])ﬂn poljtvnfhcn Erfolg be-
dachten Ressortledtung schusr -zt bekomacn - umso schwe-
rer, je grofer die M&élichkc?t cihies Vechisels in der
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oder den Reglerungspartcien erscheint. Dieser Tendenz
zur Bevorzugung kurzfristig rculisierbarer Vorhaben

liefle sich nur durch eine systematische Aufgabenplanung
entgegenwirken.

c) Insbesondere fir die Entwicklung bereichsiibergrei-

fender Programme ist die enge Begrenzung der Zustindig-
keiten der Kleinreferate eine entscheidende Restriktion
Der Aufmerksamkeits- und Handiungsbereich kleiner Fach-
referate umfaft in der Regel nur Ausschnitte des jewei-
ligen grofleren, insgesamt regelungsbedirftigen Problem-
bereichs, weshalb sie auch dazu tendieren, gegenstﬁnd—

lich begrenzte und damit wenig weitreichende Teilpro-
gramme zu entwickeln. Das traditionelle Muster der Ab-
stimmung - "Federflihrung" und "Beteiligung" - kann die-

ser Tendenz nicht wirksam begegnen und férdert nicht die
Entwicklung bereichsiibergreifender Programme.

Zundchst ist festzustellen, dafl die Abteilungen, die
von der Gesamtheit ihrer Aufgaben und Kompetenzen her
fiilr die Entwicklung umfassender Programme durchaus qua-
lifiziert erscheinen kodnnten, tatsichlich in der Regel '
nicht die effektiven Einheiten der Programmentw1ck1ung
sind. Normalerweise ist ein einzelnes Referat innerhalb
der Abteilung fir ein Programm federfiihrend und fordert
gegebenenfalls spezialisierte Linzelbeitrige aus ande-
ren Referaten an bzw. koordiniert sie. Dem Versuch ei-
ner geweinsamen Problemverarbeitung unter Ausschdépfung
der gesamten Kapazitidt der Abteilung steht sowohl die
Inanspruchnahme der Referate mit laufenden Aufgaben

als auch die begrenzte Kapazitidt der Abteilungsleitung

entgegen.

Davon abweichende Muster der abteilunssinterncn Pro-
blemverarbeitung sind jedoch nicht véllig ausgeschlos-

So gibt es gelegentlich foste Foomeratiensstruk-
Peferaten, die stindig

SCn.

‘turcn zwischen zwei oder dre:

i vl Tlhon. Besonders
bei der Programmentwicklung cusmnmentirken. Besonder
wirksam erscheint dicses Husiter, weny C1D Untcerabtel-

R
e
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lungslciter sich gapz auf dic Entwicklung .cines sol-
chen umfassenderen Programms kenzeidtricren und als.
effektiver Team-Iiihrer wirken kann. fin weitcrer
Schritt zur ‘Ausdchnung der Kooperation bei der Pro-
grammentwicklung ist die Einrichtung von Gruppen,
wie z.B. im Stidtcbau-Ministerium; das geht jedoch
schon {iber das "klassische" Modell hinaus und wird

deshalb unter I1I/2 erértert werden.

Wenn die Kooperation bei der Programmentwicklung schon
innerhalb der Abteilung auf Schwierigkciten stiflt, so

‘erscheinen diese noch gering gegeniiber den Problcmen

der abteilungsiibergreifenden und der ressortiibergrei-
fenden Zusammenarbeit. Hier herrscht in aller Regel
das Muster der negativen Koordination vor und verei-
telt die Verarbeitung lbergreifender Problemzusammen-
hinge zu umfassenden, konzertierten politischen Pro-
grammen. Beteiligt wird, wer aufgrund seiner Zustindig-
keiten beteiligt werden muB bzw. im Falle der Nichtbe-
teiligung effektive Sanktionen ausiiben kénnte - ecine
Abstimmungsstrategie ausgesprochen defensiven Charak-
ters, die zu keiner positiv koordinierten Programment-
wicklung.fﬁhren kann. Die Einrichtung abteilungsiiber-
greifender und ressortiibergreifender Projektgruppen,
mit der dieses Problem zuldsen versucht wird, geht
wiederum lber das klassische Modell hinaus.

Reformorientierte Zielsetzung =

Programme, die gesellschaftliche Strukturen und Pro-
zesse gestalten und verindern sollen, miissen in der
Regel als umfassende, konzertierte Strategien ange-
legt sein; insofern werden sie durch dic eben erdr-
terten Restriktionen im Lercich der-%lassischen Yo-
operationsmuster bchindbrt{~Réformoricntiertc'Programe

me missen weiterhin in der Regel liugerfristin ance- .

legt scin und sind deshidlbh durch naopazititsmingel der

Basiscinheiten im Bercich der Imnforirationsgewinnung,
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r Fors - - _ - .
der Forschungs- und der Informationsverarbeitung be-

schrinkt. Die cntscheidenden Restriktionen einer re-
. ol e - 3 - an N e . >

formoricutierten Irogzammontnxcklung scheinen jedoch
den Ergebnissen unscrer Untersuchung zufol

tungsbereich zu licgen.

ge im Lei-

Eine auf Umweltveriinderung gerichtete Politik ist ih-
rer Tendenz nach cine Politik auf hohem Konfliktniveau.
Konflikthafte Programme beanspruchen immer die Aufmerk-
samkeit und das Engagement der Leitungsebene. Die Ba-
sisorganisation verfligt nicht tiber die Macht, derartige
Konflikte sei es durch autoritative Entscheidung, sei
es durch Bargaining zu regeln. Durchsetzungsbeczogene
Aktivitdtgn der Referate sind deshalb, wie die Unter-
suchung zeigte (vgl. 1I/6.3), weitgehend auf Uberzeu-
gungsversuche beschrinkt.

Ddas Konfliktregelungspotential der Leitung ist seiner-
seits durchaus begrenzt. Wihrend der linister bei Kon-
flikten innerhalb seines Hauses Macht einsetzen kann
und ihm solche Macht in begrenztem MaBe auch gegeniiber
anderen RV-Einhciten zustehen mag, mufl die Konflikt-
regelung, je mehr sich die Konfliktfront zur Umwelt
hin verschiebt, in zunehmendem HMNafe durch Konsens ab-
gestilitzt sein. Der politische Widerstand potenter In-
teressengruppen in der gesellschaftlichen und politi-
schen Umwelt kann durch politische Willensakte der
Ressortleitung nur in engen Grenzen negiert werden,
die letztlich durch die Mehrheitschancen der Regierung
im Parlament und der Regierungspartcicn in der Wihler-
schaft bestimmt werden. Das heift nicht, daB die Kon-
sensgrenzcen objéktiv fixiert widren; sie k6nnen durch
ein aktives Engagcmént der Leitung erveitert werden -
das aber stoéBt wicder an zeitliche usw. Kapazitits-
grenzen. Dic Ressertleitung koan deshalb die Entuick-
lung konflikterzeugender Programme durch die Pasisor-
anisation nicht ungesteucrt lassen, hann aber anderer-

-

3 1 r -1 o ALY
its Loestenfalls eine geringe Zahl solcher Programie
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hafte Progrdmmentwicklungén, bei denen die Leituﬁgv |
keine Chance siecht, daR der Widcrstand der betrofie-
nen Intercssénvpolitisch iberwunden werden kann, mis-
sen von ihr tiberhaupt verhindert oder suspendiert wer-
den. '

_ ) , _
" Der geschilderte Sachverhalt wird von der Basisorgani-
sation durchaus erkannt und entmutigt dezentrale Ini-
tiativen mit vermeintlich hohem Konfliktpotential von
- vornherein. Hierin liegt ein weiterer Grund fir den
vﬁberwiegend reaktiven Charakter dezentraler Programm-
initiativen.

Man kénnte vermuten, und einiges deutet auch darauf

hin, daB‘det relative Anteil aktiver Programme in den
‘kleinen Ressorts mit einem noch lberschaubaren Geschéfts-
bereich und mehr oder weniger homogener Aufgabenstellung
\grﬁﬁer ist als in den "Superministerien', da der weniger
wﬁberlastete Minister sein Konfliktregelungspotential
voller Qussthdpfen kann. Andererseits kann jedoch auch
das hohere politische Gewicht des "groBen Hauses" zu-
mindest bei Konflikten mit anderen Ressorts in die Waag-
schale geworfen werden, so daB Pragramme aus einen sol-
chen Ministerium, wenn sie einmal die Unterstiitzung der
Leitung gefunden haben, auch mit gréﬁercm,Nachdruck
durchgesetzt werden kdnnen.

Das Aktivitdtsniveau der Politik héngt also zuniichst
einmal davon ab, ob RV in der Lage ist, den verfiigharen
Konsensrahmen realistisch abzuschitzen und mit seinen
Programmen dann auch tatséchlich auszufiillen. Diese
Voraussetzung muf beeintridchtigt werden, wenn die Ba-
sisorganisation die Kbnsensgrenzenvvon sich aus zu an-
tizipiceren versucht, dié Treffsicherheit des Urteils
~infolge eines beschrinkten Informationsstandes jedoch
frogwirdig bleibt. o o

In zweiter Linie kime es darauf wn, dic Lntwicllung ak-

tiver Programme in RV mit I'ovnscensbildungs- und Mebili-



sierungsstratcegien zu koppeln, die den jeweils gegebe-
nen Konsensrahmen crweitern sollen. llier wird die Grofle
der Kontaktfliche zwischen RV und den politischen Be-
reich in den Fraktionen, den Parteicn und der aktiven
Offentlichkeit zu einem kritischen Engpafl. Zwar kann
der Kontakt mit den joweils zustidndigen Parlamentsaus-
schiissen von allen Ebencn der Ministerialorganisation
aus aufrechterhalten werden, nicht.jedoch der partei-
politisch akzentuierte Kontakt zu den Fraktionen und
Parteiorganisationen, dercen strategisché Uberlegungen
mit denen im Ressort verkniipft werden miissten. Dieser
politische Kontakt ist in der Regel auf wehige Perso-
nen auf der Leitungsebene beschridnkt. Solange die po-
litische Kapazitdt der Leitungsebene nicht gesteigert
wverden kann, wird auch das Aktivitdtsniveau der Ressort-
programme nur innerhalb sehr enger Grenzen gesteigert °
werden kénnen. Als flankierende Mafnahme koénnte dann
auch eine aktivere und an den Mobiliiserungsstrategien
der politischen Leitung orientierte Offentlichkeitsar-
beit ihre Wirkung haben.

Fassen‘wir die Hauptpunkte dieser Mingelanalyse zusam-
men, dann haben wir gefunden, dafl zumindest im Rahmen
des klassischen Modells der Ministerialorganisation
die eingangs definierten kritischen Anforderungen, auf
denen eine aktive Politikgestaltung beruht, unzurei-

chend erfiillt werden.

- Im Bercich der Leitungsorganisation liegt eine we-
sentliche Ursache hierfiir in dem begrenzten und in-
haltlich durch politische Restriktionen bestimmten
Aufmerksamkeitsbereich und Konfliktregelungspoten-
tial der Leitung sowie in der Tatsache, dal dicse;
Potential nicht cinnal systematisch ausgeschoplt
wird. Die Tolge ist, dal dczcntralouProgrammxnltla-

tiven tberwicgon.
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- Im Bereich der Basisorganisation liegt der entschei-

dende Mangel in der beschrinkten Informationsaufnah--
me- und Informationsverarbecitungskapazitdt und in
der Inelastizitit in der Anpassung an neuc Anforde-
rungen. Dabei ist dicse Kapazitédt der Basisorganisa-
tion durch Delegation von Durchfihrungsaufgaben und
Einzelfallentscheidungen nicht wesentlich zu erwvei-

tern.

~ Das Zusammentreffen der Mingel im Leitungsbereich
und im Bereich der Basisorganisation verstédrkt noch

die bereits in der beschrinkten Kapazitit der Basis-
organisation liegendc Tendenz, dall dezentrale Pro-
gramﬁinitiativen?ﬁbcrwiegend reaktiven Charakters
sind.

- Hierzu tridgt ebenfalls bei das Kooperationsmuster

der auf beiden Seiten von Defensivstrategien be-
stimmten Abstimmung zwischen Einheiten, die Uber
Zustdndigkeiten typischerweise nur in kleinen Be- .
reichen verfiligen; d.h.,dafl die ﬁberwiegend negati-
ve Koordination zur Reduktion der Reichweite und
der Reformorientiertheit der Programme fihrt.

Wie im ndchsten Abschnitt gezeigt herden,wird, stellen
die heute bereits vorfindbaren Abweichungen vom klassi-
schen Modell der Ministerialorganisation Versuche dar,
diese Mingel zu beseitigen. Die Frage ist, wieweit die
beobachteten organisatOrischeﬁ LOsungen sich als dazu
fihig eérwiesen haben.

4
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Ansidtze zur organisatorischen Verinderung der Ministe-
rialorganisation

Wie bercits mehrfach gesagt, haben wir das klassische
Modell der Ministerialorganisation in rciner Form nicht
mehr liberall in den untersuchten Ressorts angetroffen.
Allerdings beziehen sich die vorgefundenen XAndcrungen
und Weiterentwicklungen des klassischen Modells fast
immer nur auf eine der drei hier unterschiedenen Sub-
strukturen, also die Basisorganisation, das Koopérati-
onsmuster oder die Leitungsorganisation. Insofern ha-
ben wir bei unseren Untersuchungen zwar fiir jede der
Substrukturen neue Varianten vorgefunden, aber kein
Gesamtmodell, das mehrere oder alle dieser Varianten
zu einer neuen, in sich stimmigen Konfiguration der
Ministerialorganisation integriert. In der Mingelana-
lyse ist jedoch deutlich geworden, daf beim klassischen
Modell die Mingel der verschiedenen Substrukturen in-
einandergreifen und sich gegenseitig verstédrken. Die
Untersuchung hat denn auch insgesamt gezeigt, dafl iso-
lierte Reformen einzelner Substrukturen in ihrer Wir-
kung durch die fortgdauernde Insuffizienz anderer Struk-
turen beschrinkt werden. Fiir die Details dieser Analyse
neuer organisatorischer Ansédtze wird auf Teil II (vor
allem 1I/7) verwiesen. Im folgenden sollen einzelne
besonders interessante organisatorische L&sungen in
einer gewissen Abstraktion von ihren untersuchten kon-
kreten Varianten crortert und die Grenzen ihrer Wir-

kung hervorgehoben werden.

Verandorunw der Baslsor"anisation. Gruppenmodcll

pidieniiiie@iuill & POguingpunpe e sF PR g it
- Ahadiabuuhiiiaiipipig = JEUPEEE Xl s

{ >3 icl diskutiert und in
Das Gruppenmodell, das derzecit v

einigen Ressorts praktiziert wird, konnte von unas in
der Abteilung Stidtebau im LSt untersucht werden
(vgl. 1w cinzelnen 11/8. ). s wurde Jdort zu bLepinn

digser chjglaturporiodc cingerichtet, wn in den Auf-
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gabeﬁschwerpunkten des llouses '"groficre Gruppen von
Bediensteten fir dic Bearbcitung von wichtigen. Auf-
gaben zusammenzuziehen oder stindig interdisziplindr
zusammenwirken zu lassen'. Dahintcr steht deutlich

das Ziel einer Verstirkung decr aktiven Programment—'
wicklung durch die Basisorganisation. Die Gruppen
unterstchen einem Gruppcnleiter im Range eines Unter-
abteilungsleiters, der diese TFunktion auch fir die

der Gruppe jeweils nachgecordneten Einzelreferate wahr-
nimmt. Innerhalb der Gruppe wird unterschieden zwi-
schen den "Gruppenmitgliedern'" (den friheren Referen-
ten), den '"Mitarbeitern" (deh friheren Hilfsreferen-
ten) und den Sachbearbeitern. Die Gesamtgrofie der
Gruppen betrdgt 9 bzw. 11 Personen. Die Zuordnung der
Mitarbeiter und Sachbearbeiter ist offiziell nicht ge-
nerell geregelt.

Die bisherige Erfahrung mit dieser Gruppenstruktur
wird, vor allem von den unmittelbar Betroffenen, nicht
ﬁberWiegend»poSitiv beurteilt. Dabei 14uft die Kritik
zumeist auf die Behauptung hinaus, daf sich gcgeniiber
der alten Referatsstruktur in der Praxis doch'nur we-
nig gedndert habe. Die meisten hdtten ihr bisheriges
Aufgabengebiet als eigenen Bereich bepalten; die Hilfs-
referenten seien nach wie vor hiérarchisqh zugeordnet;
das vorherrschende Arbeitsmuster sei nach wie vor die
Einzelarbeit und nicht die teamartige Zusammenarbeit
und Diskussion in der Gesamtgruppe. Positiv wird aller-
dings hervorgehoben, daB innerhaldb der Gruppe die ad-
hoc-Zuteilung besonderer Aufgaben und der Ausgleich

von Arbeitsspitzen etwas leichter sei als in der Refe-
ratsstruktur, wo man sich gegentiber Sonderauftrigen
eher auf seine formelle Nicht-Zustiindigkeit berufen
kdnne. | |

1 i . > .- . -~ . A i b4 i
Nach unscrem Urtcil wird :das Experiiient in diecsen
LA

1 N . nl 4 . . . . ¢ - .
Falle durch drei TFaktoren in sciner Wirvkung becin-
trdachtiot:
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a) Dbie Cruppenstruktur wurde von der Leitung und ohn

vorbereitende Mitwirkung der unmittelbar
eingefihrt,

uet1offenen
was sich necgativ auf deren Motivation zur
Umstellung bisheriger Verhaltensweisen auswirkte und
gleichzeitig die Korrektur des unrealistisch hohen
Erwartungsniveaus verhinderte. Dic teilweise auf fal-
sche Erwartungen gestiitzte Kritik hitte vermutlich
durch eine breitere, orzanisationswissenschaftlich
informierte Vorbereitung und fachliche Betreuung der
Gruppenarbeit vermieden werden kénnen.

b) In dem konkreten Fall wird ein Cutteil des potenti-
ellen Kapazitiitseffekts ciner flexibilen Gruppenstruk-
tur verschenkt durch die Beibechaltung der hierarchi-
schen Unterscheidung zwischen "Mitgliedern" und "Mit-
“arbeitern". Dadurch wird die festec Aufgabenverteilung
zementiert, so dal das cinzelne Gruppenmitglied fir
"seine'" Aufgabe nach wie vor unecrsetzlich ist.

c) Eine weitere Erklidrung fiir die geringe Wirksamkeit
des Gruppenmodells in dem komkreten Fall ist seine iso-
lierte Einfihrung. Der festgestellte Zuwachs an Elasti-
zitdt durch die Gruppenorganisation kénnte u.a. die
Einrichtung von bereichsibergrecifenden Projektgruppen
erleichtern. In der Abteilung Stiddtcbau seclbst bietet
sich diese Art der Zusammenarbeit aber kaun an, da die
Aufgaben der beiden Gruppen nur ein geringes Mafl von
Kooperation bei der Programmentwicklung erfordern.
Dort, wo fir die Gruppen der Abteilung Stiddtebau hin-
gegen die intensivsten Verflechtungen bestehen - nin-
lich mit der Raumordnung im BMI und im Zusammenhang
"mit der Bodenrcchtsreform mit dem BIL - wird nach wie
vor nach dem traditionellen Kooperationsmuster abge-
stimmt und nicht in Projcktgrupren zusammengearbeitet.
Insofern werden dic potenticllen lapazititsvorteile

des isoliert cingefithrten Crurpeniodells der Basisor-
ganls“tlon infolge des Fortbestohens des traditioncl-
le OO“fldL1vﬁF4uSt61f nicht ausceschoft.

- AP0 -
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Zusammengefaft: das Gruppenmodell kann vermutlich nur

dann effektive Vorteile durch grofiere Kapazitidt und

Elastizitit der Basisorganisation bringen, wenn es

- nicht vereinzelt, sondern iiberall, wo die sachlichen

Voraussetzungen gegeben sind, eingefilhrt wird;

- wenn seine Einfihrung gut vorbercitet und unter Mit-

wirkung der Betroffenen vorgenommen wird; und

- wenn es konsequent verwirklicht wird.

- Dabei kann selbst im besten'Fail die Einflhrung des

Gruppenmodells nicht die Probleme lésen, die weniger
mit der Kapazitit und Elastizitdt der Basisorganisa-
tion‘als'vielmehr mit der Art des Kooperationsmusters
bzw. der Kapazitdt der Leitdﬁg zu tun haben.

—— e e . e - - - By -~ ——— - ae e g s e e - -

Projektgruppen werden zu spezifischen Zwecken auf Zeit
eingerichtet und sind‘meiSt abteilungs- bzw. sogar
ressortibergréeifend. Indem man'Projektgruppen fiur die
Bearbeitung groferer Aufgaben, insbesondere auch fur
die Entwicklung bereichsﬁbergreifender'Pfogramme ein-
richtet, versucht man einerseitS’das Problem der un-
zureichenden Kapazitiit der‘Fachyeferate.ZU 18sen und
andererseits cine positive Xoordination der Progranm-
beitrige getrennter Einhéitén zu érréi¢hen; d.h. also
das Problem der Verarbeitung ihterdepeﬁdeﬁter Problem-
zusammenhinge zu 18sen. Der Erfolg von Projektgruppen

~bei der Verarbeitung tbergreifeader Problemzusammen-

hinge beruht dabei auf ciner Reihe von Voraussctzun-
gen (vgl., hierzu II/7.3).

-
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2.2.1 Zunichst muBl es gcllngen qualifizierte und motivierte
Projektgruppenmitglieder zu gewinnen. Die Erfiillung
dieser Voraussctzung wird dadurch beeintrichtigt, daf
das kleine Fachreferat der typischen Basisorganisation
infolge der eigcnen knappen Arbeitskapazitidt versuchen
mufi, die Abordnung oder auch nur diec teilzeitliche Frei-
stellung eines seiner Mitglieder in eine Prcjektgruppe
méglichst zu vermeiden oder notfalls das "abkodmmiichste"
und damit oft gecrade nicht das qualifizierteste Mit-
glied zu entsenden. Die Wirkung dieser Tendenz wird
noch verstirkt, wenn qualifizierte potcntlelle Pro-
jektgruppenmitglieder dies auch von sich aus zu ver-
meiden suchen. Das wird insbesonderc bei der befriste-
ten vollzeitlichen Freistellung der Fall sein, solange
die eigenen Karrierechancen primidr von den in den ler-
kunftseinheiten erbrachten Leistungen, erzielten Beur-
teilungen und erworbenen Anwartschaften abhdngen und

es nicht méglich ist, Projektgruppenmitglieder fir die
Gefihrdung dieser Chancen und die oft geforderten be-
sonderen Leistungen 'auch besonders zu cntschéddigen.

2.2.2 Die Konsensbildung im Sinne einer positiven Koordina-
tion setzt in der Regel voraus, daf die Projektgrup-
penmitglieder ihren Herkunftseinheiten gegeniiber nicht
‘welsungsgebunden sind. Gleichzeitig sollten sie jedoch
in vollem Umfang in das Informationssystem der ler-
kunftseinheit eingeschaltet blciben. Diese Anforderun-
gen sind schwer zu vereinbaren, denn es dlirfte entwe-
der die Tendenz der weitgehenden llerausldsung aus der
Herkunftseinheit und Identifikation mit der Projeckt-
gruppe unter gleichzeitigem Verlust des bisherigen
Zugangs zu den Informationen der Herkunftseinheit be-
stehen, oder umgekehrt die Tendenz zur bleibenden Bin-

dung an die ilerkunftseinheit und damit zur faktischen

Abhingighkeit von ihr hinsichtlich der cigencen Meinungs-

bildung.
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2.2.3 Durch eine effektive Weisungsfreiheit der Frojekt-
gruppenmitglieder ihren lterkunftseinheiten gegen--
iber kann die Gruppe so weitgchend ‘aus der Linien-
organisation herausgeldst und zu einer "freischwe-

" benden™ Einheit geworden sein, -daf ihr die idglich-
keiten fehlen, den errcichten Gruppenkonsens dann
auch im Sinnc einer bindenden Entscheidung den Her-
‘kunftseinheiten gegenliber durchzusetzen. Daher ist
das Interessc und Engagement der politischen Lei-
tung cine weitere wichtige Erfolgsvoraussctzung.
Projektgruppen, bei dencn diese Voraussetzung er-
fiillt ist, sind in .der Lage, selbst relativ starke
Konflikte zwischen den beteiligten Einheiten inte-
‘grativ zu verarbeiten und zu L&sungen zu kommen, die
von den jeweiligen Herkunftseinheiten. zuniichst abge-
lehnt worden wédren. Wo diese'Voraussetzung nicht er-
fiillt ist, wird die effektive KonfliktVerarbeitung
durch Projektgruppen weniglwahrscheinlich. Sie ten-
dieren dann eher dazu, unter Ausklammerung von Kon-
flikten wilinschbare Teilprogramme additiv zusammenzu-
schreiben; als Beispiel kann hier das Muster der Pro-
jektgruppenarbeit fir das Umweltschutzprogramm der
Bundesregierung gelten. In diesem konkreten Fall mag
das Ergebnis dennoch als zufriedenstellend empfunden
worden sein. Problematischer kénnte die Situation bei
der sehr viel anspruchsvollefen Zielsctzung der fir
das "Integrierte Verkchrswege-Programm' im BMV eingc-
setzten Projektgruppe werden, denn das aktuelle ELn-
gagement der Ressorfleitung.fﬁr dieses Programm war
zur Zeit der Untersuchung rélativvgering, das'botenti—
ellc Konfliktniveau jedoch hoch, da das Programm sei-
nem Anspruch nach die scktoralen Planungen der nach
Verkchrstrigern geglicderten Fachabteilungen ciner
tibergreifendesn Konzeption unterovdnen und danit ne-
licherweise verindern Lazw. sosar.erheblich beschnei-
den konnte. Wepn die Prejektgruppenarbedt bei Abschluf
unserer Untevsuchung in diescn Fall auch noch nicht be-

cnder war, wurde das Risiko ciaor Entwicklung zur Pini-
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gung auf dem nicdrigsten gemeinsamen Nenner aus den
Interviews dennoch deutlich. '

Ist das Interesse und Engagement der Leitung eine
Erfolgsvoraussetzung fiir die einzelne Projektgruppe,
dann verlangt eine erfolgrciche Handhabung des Instru-
ments der Projektgruppenorganisation fiir die Ministe-
rialverwaltung insgesamt, daB die Einsetzung, die lau-
fende Prifung der Arbeit und die Aufldsung von Projekt—
gruppen systematisch geschieht. Da Projektgruppen meist
zumindest abteilungsiibergreifend sind, kommt hierfiir
nur die Leitungsebene infrage. Dabci geht es keines-
wegs nur um eine formelle Verantwortung, sondern da-
rum, dafl jemand fiir die Gesamtheit aller Projektgrup-
pen innerhalb des llauses bzw. an denen das llaus betei-
ligt ist,kontinuierlich die notwendigen O&M;Aufgabcn
erledigt und als verliflicher Ansprechpartner fir sie
dient.

Der Auftrag an, cine Projektgruppe sollte schlieflilich
iiberschaubar, inhaltlich relativ genau umrissen und
zeitlich terminiert sein. Diese Voraussetzungen hin-
gen mit dem nichtstindigen Charakter von Projektgrup-
pen zusammen; werden sie nicht erfiillt, dann verstir-
ken sich die Probleme, die hinsichtlich der Motivati-
on der Mltglleder, des Vcrhaltnlsscs zur permanenten
Basisorganisation und des Verhiltnisses zur Ressort-
leitung bestehen, ganz erheblich. L[in besonderes In--
teressc der Leitung (vgl. Eri:’o'l'ﬂsvoraussetzunf7 3) ist
2z.B. fiir ein kurzfristig abzuschlicBendes Vorhaben
leichter zu erhalten als fir cin Vorhaben von nicht
absehbarcr Dauer; dhnliches gilt fir die Hotivation
der Projcktgruppenmitglicder. Der bearenzte Aultrag
und die vorauszuschende Aofldsune mildert auch dic

Konlurrenzsituation, in diec dic Projektgruppe zur

; ) AL & ‘1,=
permancnten basxd)LbdnL§thoL cer



Die LErfiillung der hieér aufgcfihrten Lrfolgsvoraus-
setzungen trifft in einer ini dbrigen nach dem klas-
sischen Modell strukturierten Ministerialorganisation
auf Restriktionen in drei Bercichen: a) der Leitungs-
organisation, b) der Basisorganisation und c) dem der-

zeitigen Laufbahnsystem:

a) Das Engagement der Leitung fir individuelle Pro-
jektgruppenvorhaben und die systematische Stecuerung
der Projektgruppenorganisation insgesamt setzt mehr
an Kapazitit auf der Leitungsebenc voraus, als im
Rahmen der klassischen Ministerialorganisation ver-
:fﬁgbar ist.

b) Im Rahmen der herkdmmlichen Basisorganisation reift
die Bildung von Projektgruppen, die doch die Kapazitit
zur Programmentwicklung verstidrken soll, gleichzeitig
Kapazitidtslicken bei den Herkunftscinheiten auf, die
unter den derzeitigen Bedingungen kaum geschlossen
werden kdnnen. Zwar sollen die Projektgruppenmifglie—
der regelmdfBig von ihren bisherigen Aufgaben ganz‘
oder teilweise '"entlastet" werden. In der Praxis ist
jedoch Ersatz fiir ihre Mitarbeit kaum zu finden, so
~daR die Arbeit entwéder‘liegen bleibt oder vom Pro-
jektgruppenmitglied trotz allem zusdtzlich erledigt
werden mufl. Dies gilt vor allem dann, wenn das Pro-
jektgruppenmitglied in seiner Referatsarbeit hochgra-
dig spezialisiert war und durch niemanden kurzfristig
“ersetzt werden kénnte.

Es wire denkbar, das Kapazitdtsproblem fir die per-
manente Basisorganisation dadurch zu lésen, daB man
cine zentral verwaltetc Stellenreserve einrichtet,
iber dic zur Bildung von Projcktgruppen verfiigt wer-
den kann (und in die Projektgruppcnstcllen nach auf-
18sung cincr Cruppe zurﬁckflicﬂdn). Das vollzeitiich
zu ciner Projcktgruppe versetzte fitplicd wiirde dann
in secincer lic TLUHELSCJIHQLL durch cinen ncuen MNitor-
_beiter ersctzt und wirde selber nach Beendigung der
Cruppenarbeit zuf eine ncue Stelle kommen. Diesgs o~

e
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dell wire jedoch gllenfalls in groflen Ressorts mit
relativ homogener Aufgabenstellung cinigermafien prak-
tikabel; normalerweise diirfte cs schwer scin, bei
Auflésung einer Projektgrupne passende Stellen in der
permanenten Basisorganisation fir alle ihre blanerl—
gen Mitglieder zu finden. Sobald das aber nicht ge-
widhrleistet ist, wirde entweder Widerstand gegen die
Aufl6sung bestechender Projelitgruppen entstehen, oder
es wiirde sich eine Gruppe von "professionellen Pro-
jektgruppenarbeitern" herausbildén; die von Projekt-
gruppe zu Projcktgruppe gchen, was dem Sinn der Pro-
jektgruppenbildung entgegenliduft. Auf jeden TFall aber
wiirde die Zahl und Grofe der gleichzeitig laufenden
Projektgruppen immer von der sachfremden Uberlegung
der Verfigbarkeit von "Auffangstellen'" her bestimmt
werden miissen. Im lbrigen kénnte dleses Modell auch
im Bereich subjektiver Motivation auf besondere Pro-
bleme stofien. |

Auch von der Einrichtung einer Gruppe von "Springern',
die als zeitweiser Ersatz insbesondere fiir vollzeit-
lich freigestellte Mitglieder in den Fachreferaten
eingesetzt werden, ist eine praktikable LOsung des
Kapazitidtsproblems flir die permanente Basisorganisa-
tion nicht zu erwarten. Soll das Projektgruppeniodell
nicht nur in seltencn Ausnahmefal]cn, sondern als ein
routinisierbares Koordlnatlonsnuqter verwendet werden,
dann bleibt als positive Ldsung des Kapazitdtsproblems
der Basisorganisation nur die Verstérkung der dauer-
haft verfigbaren Personalkapazitit und die lrhthung
der inneren Flexibilitdt der Referate iibrig. Diesc
Forderung ist dabei als eine uncrluﬁllcne, nicht je-
‘doch als eine allein schon ausreiciiecnde Voraussetzung

erfolgrcicher Projektgruppenarbeit anzusehen.
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c) Die Motivationqprobleme des Projektgruppenmodells
kénnen nicht durch orgunisdtorischc Veriinderungen ge-
16st werden; vielmechr sind hier flankierende Malnah-
men im Bereich des 6ffentlichen Dienstrechts und spe-
ziell des Laufbahn- und Befdrderungswesens crforder-
lich. So miisste es unter anderem mdglich sein, Funk-
tionszulagen fir die Arbeit in Projektgruppen zu zah-
len, besondere Lelstungen,ln der Projektgruppenarbeit
fir die Beurteilung und Befdrderung wirksam werden zu
lassen und anderes mchr.Da diese Fragen auflerhalb des
Bereichs unsercr Untersuchung liegen, soll darauf
nicht nidher cingegangen werden. '

Zusammengefaflt: auch filir das Projektgruppenmodell

zeigt sich, daB seine Effektivitit von der gleichzei-
tigen Verdnderung anderer Substrukturen der Ministeri-
alorganisation abhingt; nur dann kann die Einrichtung
von Projektgruppen die Programmentwicklungskapazitiit
vergrofern und anstelle der negativen zu einer positi-
ven Koordination bei der Verarbeitung lbersreifender
Problemzusammenhénge . fithren. .

YQEéQQQZBB"-QQI_L itungsorganisation: Stabsmodell
Neben den nicht-stindigen Projektgruppen fanden wir
in unserer Untersuchung auch Ansitze zur Verstédrkung
der Progfammentwicklungskapazitﬁt,durch Einriclitung
besonderer stédndiger Einheiten. Die Vielfalt der bLe-
obachteten organisatorischen Formen soll hier auf
zwel Grundmodelle reduziert werden.

- Das Stabsmodell ist dadurch chorakterisiort,
die betref{ende Einheit die Leitung bei der Stou-
crune der Programmcntnicklun;, e sclber bed den

Fachabteilunsen bleilt, unturstitzen soll
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Sogar anstelle der Fachabteilunren bzw., Tachrefera-
o N . - N 1
te Progranme fiir das Nessort L catvicheln s<oll

Unabhingig davon, ob solche Lis theiten im Binzelfzoll
als "Stab", "Grundsatzabteilung", "Planungsabteiluna"
etc. bezeichnet wurden, werden sic hier einen der boi-
den #odelle allein aufgrund der analytischen Unter-
scheidung hinsichtlich 1hr01 Aufgobenstellung zuge-
ordnet. Wir behandeln "unachst das Stabsmodell, mit
dem die Kapazitdt der Leitungscbene verstirkt werdeﬁ
soll. ‘

Zentrale Stabsfunktionen konnen secin

a) die Entwicklung von Programminitiativen, von Ziel-

vorgaben oder einer Aufgabenplanung fir die Fachabtei-
lungen, und/oder

b) die bcecgleitende Steuerung und Koordination von Pro-
grammentwicklungstitigkeiten der Fachabteilungen, u.a.
durch Prifung der Losungsvorschlige auf Folgewirkungen
hin, durch Aufzeigen von Interdependenzen, durch Zeit-

planung u.a.m.

Die Erfolgsbedingunﬂen cines cffektiven Stabsmodells
lassen sich aufgrund des beschriinkten Anschauungsiatc-
rials dieser Untersuchung nur mit gewissen Vorbehal-
ten formulicren. Am instruktivstcen erwies sich dos '
‘Beispiel der 'Planungs- und Grundsatzabtzilung" im
BMA, von der dic Unterabteilungen I a ("Gescllschaits-,
wirtschafts- und finanzpolitische Fragen der Sozial-

politik") gunz deutlich und in veringscren falle wuch
die Unterabtcilune T b ("Gesuutwirtscholtliche und
statistische Fragen dor 802111n0‘itik“) als Stab i
Sinnce unscrer Pefiunition dn/ufwr chen sind. Jic lel-

osende Analyse stiitzt sich in besondercn Habe aul dic-
[ »
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ses Beiépiei (vgl. 11/7.23), wobci.nur vermutet, auf-
grund unseres. Materials jédoch nicht mit Sicherheit
gesagt werden kann, daff damit die allgemeincn Erfolgs-
voraussetzungen des Stabsmodells hinrcichend erfalt
sind. | |

2.3.1 Eine‘erste, offensichtliche Erfolgsvoraussctzung ist
eine gewisse, aber kaum in Zahlen genau angebbare Min-
destgrdBe des Stabes. Je geringer dic personelle Ka-
pazitdt, umso selektiver muB der Stab zwangslidufig bei
der Initiierung bzw. Steuerung und Koordination von
Programmentwicklungen vorgehen. Es entsteht dann leicht
die Gefahr, dafl die EinfluBnahmen des Stabes mangel-
haft informiert und am Ende eher stdrend als forder-
lich sind.

2.3.2 Eine zweite Erfolgsvoraussetzung liegt in der Qualifi-
kation der Stabsmitglieder. Sie miissen einen breiten
Uberblick liber den gesamten Gegenstandsbercich, seine
Probleme und die politischen Aitcrnativen zu ihrer
Loésung besitzen. Sonst widren sie aulerstande, zentra-
le AnstofBe zu geben‘bzw. dezentralc Initiativen zu
beurteilen. Im Falle der Abt., I im BMA war diese Er-
folgsvoraussetzung nach dem Urtecil der Befragten frii-
her, als "sachfremde" Mitglieder von aufBlen neu herein-
kamen, weniger erfiillt als gegenwirtig, wo mchr aus
den Fachabteilungen rekrutiert wird,

2.3.3 Eine wichtige Erfolgsvoraussetzung ist das Verhiiltnis
des Stabes zur politischen Lecitung. Der Stab braucht
dic generelle Unterstiitzung der Leitung, zuglcith
aber auch genug eigenstiindige acht, um nicht bei je-

dem Zeichen von Widerstand oder wicht-Kooperation

seitens ancerer Linhelten im Hause die Leituns anru-
fen zu witssen und dadoreh alizu Lald inr Aufmerbsuan-

“keitspotential Gberzubeanzpruchen. Der Stab wufi tat-



siichlich als "Verstirkung" der Leitungskapazitit funk-
tlonieren, sonst wird cr bald der Leitung und/oder den

nl s . . . . .
Fachabteilungen gegeniiber in die Isolation geraten.

In dicsem Zusammenhang crwics es sich als eine glinsti-
ge Konstcllation, daf der AL I inm BFA, der léngere
Zeit zugleich die fiir dic Aufgabenplanung in erster
Linie zustdndige Unterabteilung I a leitete, zum en-
geren politischen Fithrungskreis des llauses gehort.,

In den beiden Stabs-Untorabteilungcn finden sich je-
doch noch weitere Mitglicder, die iiber langjihrige,
direkte Kontakte zu den Gewcrkschaften, zu Partei-
gliecderungen der SPD, zur SPD-Traktion und zum zu-
stidndigen Ausschufl verfiigen. Ihr Zugang zur politi-
schen Kommunikationssystem ist nicht nur durch den
Minister und den Parlamentarischen Staatssekretir ver-
mittelt; sie verbreitern selbst die Kontaktflidche des
Ministeriums zum politischen Bereich und sind deshalb
fiir die Fachabteilungen unmittelbar interessantc und
gesuchte Gespréchspartner; mit dencn die politischen
Chancen und Risiken von Programminitiativen auflerhalb
des knappen Zeitbudgets des Ministers und der Staats-

sekretidre vorgeklirt werden kdnnen.

Der Einbau der Stabsfunktion in eine Abteilung, die

im iibrigen (UA Ib, Ic und Gruppe I D) Dienstlcistungs-
funktionen fur das llaus zu erbringen hat, hat den wei-
teren Vorteil, daB der Leitcr des Stabes als Abtei-
lungslciter einmal den direkten Zugang zur Leitungs-
ebene besitzt - was etwa bei dem fir dic Planung zu-
stindigen Unterabteilungslciter im BMV nicht der Fall
ist. Zum anderen erleichtert der formelle Status des
Abteilungsleiters auch dic horizontale Kommunikation
mit den Fachabteilungen, wo beil Konflikten eine Abteil-
lungsleiter-Besprechuny ohne Statusiprobleme und ohne
NZwischcnschnltung cincs Dritten angesctzt

1
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Von ausschlaggebender Bedeutung sind schliefBlich die
im Verhiltnis des Stabes zu den Fachabteilungen lie-

genden Erfolgsvoraussetzungen. Dieses Verhiiltnis soll-

te eines der Kooperation sein, steht jedoch in stindi-

ger Gefahr, in ein Konkurrenz- und Kamp{fverhidltnis unm-
zuschlagen. Wie ein Befragter es liberaus plastisch
formulierte:"Tut man nichts, dann ist man abserviert,
tut man zuviel, geht in den Fachabtcilungen der Laden

runter'.

Die Wahrscheinlichkeit, bei den Fachabteilungen auf
Widerstand zu stoflen, scheint umso gréfer zu sein, je

mehr der Stab faktisch oder vermeintlich.die Kompe-

.

- tenzen oder den Status der Fachabteilungen beeintrich-

tigt, indem er ihnen Weisungen erteilt, Zielvorgaben
oktroyiert oder sich in ihre Kommunikation mit der
Leitung einschaltet; je eher also seine Funktionen
mehr in dem oben zuerst genannten Bereich als in der
begleitenden Steuerung und Koordination liegen. Die
Verbesserung in dem Verhidltnis zwischen den Stabs-
Unterabteilungen im BMA und den Fachabteilungen wurde
denn auch u.a. darauf zurﬁckgefﬁhrt, dafl der Stab sei~
ne Funktionen entsprechend verschoben hat, bei der
Kommunikation der Fachabteilungen mit der Leitung
nicht mehr offiziell dazwischengeschaltet ist und fiir
die Fachabteilungen keine Zielvorgaben entwickelt und
keine Programme initiiert. '

Gelingt es dem Stab nicht, das Verhdltnis zu den Fach-
abteiluhgen kooperativ zu gestalten, steht er bald

vor c¢inem Informationsprobler. Der Stab mufl erfahrcn,
welche Initiativen in den Referaten entwickelt werden,
vwelche Handlungsaltcrnativcn zur Verfligung stchen,.
welche Schwierigkeiten und JiCglichkeiten diese iwpli-
zicren, wo Widerstand und wo Untevstlitzuic crwarici
verden kann. Un zentrale Initiativen anstofen zu e
nen, braucht der Stub cine Gesanthenntnis des Avfroubon-

fecldes und der laufcnden Prosvamae, di¢ es ihm cr-

\2>!
A\
S
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laubt, Liick . - , ) ' '
’ cn dcr.Ploblem»orarbcltung zu entdecken,

Ubergreifende Problemzusammenhiinge zu definicren und
Schwerpunkte auszuwihlen. ber ubcrwicgendé Teil die-
ser Informationen wird in den Fachreferaten und Fach-
abteilungen vorhanden sein; das Problem fiir den Stab
bestcht darin, Zugang zu diesen Informationen zu ge-
winnen. Dieser Zugang 1ifit sich durch formale Derichts-
pflichten kaum erzwingen; dem Stab ist cbensowenig

mit einer Uberflutung durch irrelevante Datcn gedient
wie mit einer bewufliten Zuriickhaltung relevanter Infor-
mationen - Defensivstrategien, die fiir die Fachabtei-
lungen zunichst durchaus naheliegend erscheinen wer-
den. |

Fir die Stabsunterabteilungen im BMA ist dieses Pro-
blem dadurch geldst, daB in derselben Abteilung zwei
weitere Unterabteilungen unmittelbare und notwendige
Dienstleistungen filir die Programmentwicklung in den
Fachabteilungen erbringen. In der Abt. I ist sowohl

die Rechenkapazitit als auch die Datenbasis fiir die
Arbeit der Fachabteilungen weitgehend konzentriert.
Insbesondere muBl jedes ncue Programm dort auf seine
finanziellen und gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen
iiberpriift werden. Dies bedeutet auch, dafl die Abt. I
die fir das Haus entscheidende Kontaktstelle zum DMWF
bildet, und daB deshalb fir die Fachabteilungen die im
Ressortbereich wichtigsten Aufenbeziehungen hier wahr-
genommen werden. Nicht zuletzt aus diescm Grunde sind
die Fachabteilungen inzwischen gezwungen, die Planungs-
abteilungen insgesamt und damit auch die Stabs-Unter-
abteilungcn'ﬁber ihre Programmvorhaben frithzeitig und
detaillioert zu.informicren. Auf der Grundlage dieses
Kommunikationssystcms kann der Stab dann auch die
Chancén des im BMA entwickelten Derichtssystems voll
ausschdp fan, nach dew die Fachabteilungen dexr Leitung
vor der Entwicklung ncuct Prog

amminitiativen cii SO
e "Pyoblom~Thescn-Papier' vorlegen; dic Loi-
senanntes Problcem=1Ti -8 g

. . PR o oy
tung hat Jann dic Lbplichlkeit, fir sic lntercssance
3 -~ PR ~T117 e
Fragen von der Planuncsabteilung welter nacaprioel
d PR L . .
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zu lassen.

Es ist fraglich, wieweit die im BiHA gegebencn glin-
stigen Vorauésetzuhgen fiir den Erfolg des Stabsmo-
dells in allen Ressorts in gleicher Weise erfiillt
werden konnten. Ein interessanter Versuch ist nach
AbschluB unserér\Untersuchung im BMJFG unternonmcn
worden, wo eine Zentral- und Planungsabteilung unter
Einbeziehung der Personal-, Haushalts- und Organisa-
tionsreferate der fritheren Z-Abteilungen, eines Sta-
tistikreferats und eines Referats fir Foxschungspla-

nung neu geschaffen wurde.

Auch hier ist die Vorstellung erkennbar, dafll die Pla-
nungsstab-Funktion einer eigenen Informations- und
Machtbasis bedarf, um sich gegeniiber den Fachabtei-
lungen durchsetzen zu konnen. Andererseits sind die
ﬁbfigen Voraussetzungen bei diesem im Vergleich zum
BMA sehr heterogenen Ministerium mit einer nicht
leicht liberschaubaren Aufgabenstellung weniger glin-
stig. Es wilirde sich empfehlen, die weitere Entwick-
lung in diesem laus nach ciniger Zeit gesondert zu
untersuchen. ’ '

Grundsﬁtzlich bleibt jedoch auch unter giinstigen Be-
dingungen die Programmentwicklung im Stabsmodell durch
die Verarbeitungskapazitit der Basisorganisation be-
schrinkt. Der zahlenmidfig kleine Stab soll und kann
nicht eigene umfassende Programme entwickeln, sondern
er kann allenfalls die Programmentwicklungstitigkeit
der Basis anregen, steuern, korrigieren und koordinie-
ren. Wo nicht, wie im BMA, von vornhercin ein {ber-
schaubarer Politikbereich mit gut strukturicrten Pro-
blemen undgLGsungsmégliChhoiten und weitgehend forma-
lisierten, quantitativen Informationsgrundlasen gege-
ben ist, da wird der Stul vermutlich auch uvenicer als
im BMA in der Lanc sein, din’PrO§rammchtwick]nng im

Haus zu alitivicren.

LN
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Aus den zulctzt erdrterten Griinden kénnte sich als Al-
ternative das Zentralplanungsmodell anbieten, bei dem
dic Ausarbeitung von Programmen mindestens von einer
gewissen Gréfcnordnung und Komplexitdt ab den Fachab-
teilungen entzogen und als stidndige Aufgabe einer da-
rauf spezialisierten Planungsabteilung ibertragen

wird. Dieses Modell ist in den von uns untersuchten

Ressorts in reiner Form nirgends verwirklicht. Am
ndchsten kam ihm seiner urspriinglichen Konzcption
nach wahrscheinlich die Planungs-Unterabteilung A II
im BMV (vgl. II/7.21). Diese Unterabteilung soll im
Bereich langfristiger und sektoral lbergreifender
Planung tdtig werden, wie sie insbesondere im Ver-
kehrswege-Programm seinen Ausdruck findet. Es gelang
jedoch nicht, in der Unterabteilung schnell genug
eine ausreichende Personalkapazitit aufzubauen, so
dafl das Verkehrswege-Programm hcute in der Form ei-
ner Projektgruppenorganisation gemeinsam mit den
Fachabteilungen entwickelt wird, wodurch die Pla-
nungs-Unterabteilung zumindest auf die eigenc Be-
stimmung der inhaltlichen Konzeption verzichten nufl,
wenn sich die Programmentwicklung nicht Uberhaupt in
die TFachabteilungen zurickverlagert und durch die Pro-
jektgruppe nur noch additiv zusamnengefiigt und harmo-
nisiert werden wird. llieriber kdnnte nur eine Weiter-

verfolgung dicses Falles Aufschluf geben.

Wir haben also in unsercr Untersucihung kein Beispiel
fiir das erfolgreiche Fuaktionicren ecines Zcentralpla-
nungsmodells gefunden. Trotzdem kann man sagen, dal
die Erfolgsvoraussctzungen des Zeatralplanungsrodelis
denjenigen des Stabsuodells nicht uvnihnlich sind,weni-
aglcich sich dubei einige wichti;o Akzcntvérschiobun-

gen cypehaen.
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Die Erfolgsvoraussetiung ciner ausreichenden Kapa-
zitdt gilt fir das Zentralplanungsmodell gleicher-
maﬁen;‘allerdings ist dic erforderliche Kepazitit
bei diesem Modell erhcblich grolier als beim Stabs-
modell. '

Die Voraussetzung der fachlichen Qualifikation des
Personals ist beim Zentralplanungsmodell vermutlich
problematischer als beim Stabsmodell, da hier die
Schwierigkeit hinzukommt, dafl neben dem breiten
Ubefblick aucli noch das Detailwissen fiur alle im
Hause bearbeiteten Sachgebicte und spezielle Verf{fah-

renskenntnisse flr die Programmentwicklung vorhanden

“sein missen. Je mehr die Programmentwicklung des gan-

zen llauses in der Planuagsabteilung konzentriert wer-
den soll und je heterogener diec Aufgaben eines Ressorts

- sind, umso schwerer ist dieses Problem zu bewdltigen.

Es kommt hinzu, daB auch die von der spiteren Durch-
fihrung vollig abgeschnittene 'reine" Programmcntwick-
lungstédtigkeit auf die Dauer eine Art Praxiéferne er-
zeugen Kann, die sich auf die Programmqualitédt nega-
tiv auswirkt. ‘ '

Die Beziehung der Planungsabteilung zur Leitung ist
vermutlich nicht problematischer als beim Stabsmodell.
Die Planungsabteilung besitzt von vornherein ein gros-
seres Eigengewicht als der Stal, was ihre Bezichung
zur Leitung entlasten kanm. Andcrchcits ist auch hicr
ein intensiver direckter Kontakt ndtig, éaﬁit'dic Pla-
nungsabteilung in Sinne der Ziclhonzeptionen der Lei-

tuny tdtig wird.
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2.4.4

Die Beziechung zu den Fachabteilungen wird sich bein
Zentralplanungsmodell dagegen vicl konflikthafter
gestalten als beim Stabsmodell, da die Planungsab-
teilung in viel direkterer Veise Konkurrent der Fach-
abteilungen werden nuf, als der nur initiierende und
steuernde Stab. ian kann also damit rechnen, daf die
Fachabteilungen die Planer so weit wie mdglich von
den eigenen Informationen abschneiden, iiber die ci-
genen Programmentwicklungen im Unklaren lassen, bei
Koordinierungsversuchen frustrieren und am politi-
schen Widerstand der eigenen Klientel-Gruppen auf-
laufen lassen mdchten. Wegen des tiefer gehenden Kon-
flikts wird die Kooperation der Fachabteilungen auch
nicht ohne weiteres durch das Angebot niitzlicher Dienst-
leistungen seitens der Planungsabteilung gewonnen wer-
den kénnen. Die Planungsabteilung misste sich daher
eigene Informationsquellcn erschlieflen, eigene Daten-
speicher aufbauen, eigenen Sachverstand rekrutieren,
eigene Kommunikationsnctze kniipfen und eigene politi-
sche Beziehungen aktivieren. Nur wenn ihr dies gelinge,
wenn sie sich alsoinformationell und politisch von den
Fachabteilungen weitgehend unabhingig machen kann, wir-
de sie vielleicht in der Lago sein, qualifizierte Pro-
gramme des Ressorts unabhangln von und notfalls gegen
die Fachabteilungen zu entwickeln. Selbst dann wiren
jedoch bestimmte Foigeprobleme zu erwarten, die decn
Nutzen des Zentralplanungsmodells generell infrage
stellen. Wenn sich cine Planungsabteilung gegeniiber
den Fachabteilungen durchsetzen sollte, letztere je-
doch cigene Programmentw1ck1un~s¢ufyabcn behalten,
dann wiirde das Modcll mit cinem erheblichen Mal von
Doppelarbeit und Doppelkapazititen im Informations-
personellen Bereich er’"uLt werden. Wenn dagegen
ilungen aus der Entwicklung aktiver, be-

und
die Fachuabtle
reichsiiber ‘I‘_cifcndcr Programme

L. ) > o
ilivrer quulitativen Austrochnung

villio verdringt wir-

den, mitsste dies zu 1
(i e {ur lie ey /xj-
und Demoralisierung {ihren, ¢ic fir dic dort verb
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benden Auflcaben nur schidlich sein Konnt
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Das reine Zentralplanungsmodell kime also woihl nur
fiir Ressorts Jnfrage bei deneﬂ andere Aufgabcn als
die Progrzmmcmt\ucklunfy im Vorucrﬂrund stchcn und

bei denen die Iachdbtc1lunven deshalb in cxster Li-
nie durchfuhrungsorlentlcrt sind. Mogllcaerwelse
konnte dies fir das Vertcidigungsministcrium,fur Post
und Bahn und fiir viele Linderministerien zutreffen,,
nicht aber fiir die Politikfelder, die wir auf Bundes-
ebene untersucht haben.

s s v W o e o = - - - A . - - . e W8 wm

Unsere Untersuthung hat uns davon Uberzeugt, dall iso-
lierte Verdnderungen einzelner Substrukturen der Mi-

nlsterlalorganlsatlon zwar niitzlich sein konnen, daf

aber ihr Beitrag zu einer Stelgerung des Aktivitdts-

niveaus der Programmentwicklung insgesamt doch nur

begrenzt bleibt, wenn nicht gleichzéitige Verédnderun-
gen und Kapazititssteigerungen in allen Substrukturen
staftfinden. Dabei sind sicherlich verschicdenartige
Kombinationen und Konfigurationen cinzelner Llemente
denkbar. Wir legen im folgenden die Skizze einer sol-
chen Konfiguration vor, dic sich weitgehend auf die
erdrterten Beispiele erfolgreicher oder teilweise cr-
folgreichey Teilreformen in einzelnen Ressorts be~
zieht, sie jedoch zueinander in éine‘systematische
Beziehung setzt und.dabei’gleiéhzeitiglsolche Veridn-
derungen einfiigt, die die bisher in der Praxis her-
vorgetretenen Mingel nach unserer Meinung abmildern
kénnten. Dabei werden wir insbcsohdere in unseren
Vorschligen zur Leitungsorganisation {iber den Bereich
bereits praktizierter und relativ gesicherter Reform-
vorschlige hinausgehen miissen. Ls versteht sich unter
dicsen Umstiinden, da% die hier ncxachtcn Vorschlige
nicht mehr als den Status wohliibe 1leﬂtor AnTegungcn

fiir eine offene Reformdiskussion beanspruchen kdnnen.
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Ein integriertes Rofnrmmodell dcr MlnlStCT]al-
organisation ’

———-_ — - -
- - - - - —.—_-...——_—

Im Hinblick auf die Anforderungen einer "aktiven"
Politikentwicklung weisen die Kleinreferate als der-
zeit vorherrschender Normaltyp der Basisorganisation
vor allem die folgenden Mingel auf: a) sie sind in
ihrer Informationsverarbeitungskapazitédt fir gréBere
oder forschungsintensivere Programme in der Regel zu
schwach besetzt; b) sie sind in ihrem Personalein-
satz aullerordentlich unflexibel und deshalb kaum in
der Lage, entstehende Arbeitsspitzen ohne zusitzli-
che Personalanforderungen auszugleichen; und c) sie
sind eben deswegen auch kaum in der Lage, Mitglieder
in referatsiibergreifende Arbeitsgruppen oder Projekt-
gruppen zu entsenden.

Diese Mdngel koénnten durch eine Zusammenlegung von
Kleinreferaten zu groBeren Basiseinheiten("Grofirefe-
rate' oder "Gruppen'"), die hier in einem untechni-
schen Sinne als GroBreferate bezeichnet werden sollen,
tiberwunden werden. In den GroBreferaten kénnen in dem
hier Vorgeschlagenén Modell etwa finf bis acht Mitar-
beiter des hdheren Dienstes organisatorisch zusammen-
gefallit werden. Als Cliederungsprinzip fur die Abgren-
zung der Arbeitsbereiche empfiehlt sich die Ahnlich-
keit oder die wechselseitige Abhdngigkeit der inner-
halb eines Grofreferats zu erledigenden Daucraufcaben.
Dadurch wiirde innerhalb dos Grofireferats die Ersetz-

barkeit eines HMMitarbeite rs ‘durch cinen anderen wach-
sen.
Dic Vergrifierung der Vasiscinheiten bei cinen mbo-

Lichst homogenen Aufnabenbestand crmbolichen eine
Liohcre personclle Flexibilitiit, gewdhrlelsten sie

- . .‘ } . "-; < 7w .o 1, . . . T 5
jedoch allein keineswegs. Mit d51 Vergroferung muf

S



vielmehr eine weitgehende Veridnderung der inneren
Organisation und der Arbcitsweise Hand in lland gehen.
Der volle Nutzen der Reform fir die'PrOgrammcntwick—
lung wird iiberdies erst dann erzicelt, wenn die Grof-
refcrate nicht nur intern, sondern vor allem auch in
der Zusammenarbeit mit anderen Einheiten in und aus-
serhalb der Abteilung flexibler operieren. Lrst da-
nach kénnte auch die Abteilung sclbst zu einer cffek-
tiven Einheit der Programmehtwicklung werden. Dazu
bedarf es zusitzlich einer Verstédrkung der mittlercn
Leitungsebene und gewisser Veridnderungen in der Ar-
beitsorganisation der Abteilung.

Es ist denkbar, daf die Einrichtung von GroBreferaten
fir alle Bereiche der rinisterialverwaltung Vorteile
bringt. Unsere RefOrmUberlegungen sind'jedoch unter
dem spezifischen Aspekt der Vefsfﬁrkung aktiver Pro-
grammentwicklung’angcstelltbwdrden; deshalb be:zieht
sich der Vorschlag zur Einrichtung von Grofireferaten
zundchst auf die programmentwicklungsintensiven Ar-

beitsbereiche. Unbertihrt bleibt hier die Frage, ob
die konsequente Verwirklichung des Kbhzepts in pro-
grammintensiven Arbeitsbereichen nicht zu Verinderun-
gen fir die Basisorganisation iﬁégesamt fihren nisste.

Der Vorschlag, Groflirecferate oder "Gruppen'" einzurich-
ten, findet innerhalb der Ministerialbiirokratie
selbst aktive Beflirworter. Dabei scheinen die mitt-
lere und obere Leitungsebene einerseits, die Hilfs-
referenten andererscits diesem Vorschlag positiver
gegeniiberzustehen als die Referenten, die sich auch
in umserer Untersuchung iberwicgend kritisch'solchen
Plinen gegeniiber geduBert haben (vgl. 11/8). Hinter
den hauptsiichlich vorgebrachten Einwinden stcht dabei
unvcrkcnnbar die Furcht vor dew Verlust dey herausee-
hobenen eigencn Stellung hzw. vor der Beeintrichti-
pung der bisling gevolinten Selbstindigkeit. Lei den
vom {lilfsreferenten vertretonos Cruppenmodeller spielt

dafiir als rlotiv der Yunsch nach gréferer Sclbstindip-
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kcit und nach der Authcbung der formellen Unterord-
nung unter die Refercnten einc Rolle.

Sicht man einmal von der subjektiven Intercssiert-
heit der Kritiker ab und wigt den sachlichen Gehalt
der Argumente, dann hiingen die hauptsichlich gegen
GrofRreferate vorgebrachten Linwinde einmal mit dem
Problem der Leitungsspanne und- damit der Rolle des
Referatsleitcrs, zum anderen mit dem Problem der Ver-
teilung von Zustdndigkeiten und Vervantwortlichkeit
zusammen. Zum letztercn heiflt es, dafl man aus sach-
lichen Griinden um die individuelle Zuordnung von
Verantwortlichkeiten nicht herumkime, damit dann
aber faktisch wieder bei der gegenwdrtigen Referats-
struktur landen wiirde. Beide Einwinde verweisen auf
zentrale Probleme bei der Einrichtung von Grofirefe-
raten, die in einem Reformvorschlag zu berlicksichti-
gen sind.

Innere Struktur der Grof3referatc

Die sachlichen Zustindigkeiten sollten vom Geschidfts-
verteilungsplan des Ressorts formell dem Grofireferat
und nicht einzelnen Mitarbeitern zugewiesen werden.
Das erhtht die Flexibilit#dt durch die Moglichkeit,
innerhalb des Grofireferats die Aufgaben jederzeit

neu verteilen zu konnen.

Innerhalb des Grofkreferats kénnen Daueraufgaben dann
jedoch in ciner relativ permanenten Arbeitstcilung

erledigt werden; so wiirde man den Vortcil der Speczia-

‘lisierung erhalten. Allerdings sollten Daueraufgaben,

dic nach ihrem Umfang von mchr als marginaler Becdeu-
tung sind, grundsitzlich nicht mchr'Einze%personCn,
sondern mindestens zwed Mitglicdern gemeinsam zuge-
wiesen werden. Lrst die Einfthrung diescs ”Yicr—Augen~
Prinzips" macht den votenticlien Flexibilititsvorteil

ferats alisicrba 2hel s y jeweils
des Grofireferats reulisierbar. labei sollte J ‘

— 240 -
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ein Mitglied fﬁr‘dinc bestimmte Aufgabe "federfith-
rend" und damit verantwortlich sein, doch sollen
auch die andercen mitzustﬁndigen Mitglieder soweit
zur Mitarbeit herangezdgen werden, dafl sie iber
die laufenden Geschiifte informiert sind und sie

- eventuell nach kurzfristiger "Vorwarnung'" - je-
derzeit selber "federfihrend'" lbernehmen kénnten.
Damit ist schon gesagt, daB "federfihrende Verant-
wortlichkeit" fiir cine Aufgabe und formeller Rang
“nicht zusammenfallen miissen. Vielmchr kann das bei
einervAufgabe federfihrende Mitglied zugleich bei
anderen Aufgaben zweiter oder dritter Mitarbeiter
sein.

Wahrend Daueraufgaben relativ permanent, wenngleich
jederzeit revidierbar verteilt werden, wiirde die Zu-
stidndigkeit filir anderc Aufgaben jeweils ad hoc be-
‘stimmt werden.‘Die‘Aufgabenverteilung kommt dem Re-
feratsleiter zu, wdhrend die sachliche Verantwort-
lichkeit bei dem Mitarbeiter liegen wiirde, dem die
Aufgabe zugewiesen wurde. Diese Art der Arbeitstei-
lung einschlieBlich der Einfihrung des Vier-Augen-
Prinzips soll einerseits‘gewihr]eisten, dafl Verant-
wortlichkeiten klar, wengleich u.U. nur ad hoc be-
stimnt sind, andererseits aber verhindern, daB das
Grofireferat nichts weiter als einc Ansammlung von
eifersiichtig auf ihre Selbstindigkeit bedachten Re-
ferenten mituMinikompctenzeﬁ wird. |

Ausdriicklich sei betont, daB diese Arbeitsorganisa-
tion nicht zu einer Personalvermehrung fithren soll
und dies auch nicht tun mufi. Schon heute wird das
Vier-Augen-Prinzip stellenweisce praktiziert. Vor al-
lem in programmintensiven Arbeitsbercichen, um die

es hicr geht, gibt es sclten Aufraben, die cin oinzi-
ger Beamter isoliert fir sich eriedipgt. Allerliines
kénnte c¢s einer besonderen Schuluns bedilrfon, un die
Art von Koeperativer Zusarmopnarhoir c:illzﬁ"t':}nf(:z';, dia

cine Proktizicruns des Viev-Auoen-Prinzins o ne Zeid
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verlust durch Doppelarbeit verlaget.

Die geschilderte Art der 1ntb1pcn‘VcrteJlun" von
Aufgaben und Zustindigkeiten schlieBt die hierar-
chische Unterscheidung zwischon "Mitgliedorn" und
"Mitarbeitern" grundsétzlich aus. Hierarchische Be-
ziehungen sollen nicht cinfach aus den formcllen
Rang (RR, ORR usw.) abgeleitet verden, sondern niis-
sen sich aus der ZuWeisung spezieller Verantwortlich-
~keit fir die Erledigung ciner gemeinsamen Aufpabe er-
geben und prinzipiell variabel gehalten werdea. Ent-
sprechend miisste auch der Bezelcnnungsunter chied
zwischen Referenten und Hllfsreferenten beseitigt
werden. Vielmehr wiirde es im hdhercn Dienst, abge-
sehen von neuen Mitgliedern, die sich noch in einer
gesondert zu regelnden Einarbeitungsphase befindcn,
nur '"Referenten' geben; besoldungsmiflig wiirden diese
allerdings zwischen der jetzigen Lingangsstufe in
den hoheren Dienst und A 16 bzw. B 3 differicren.
Die Beseitigung des generellen Rangunterschiedes
zwischen Referenten und Hilfsrcferenten wird durch
die schon jetzt oft nur geringe qualitative Unter-
scheidung der sachbezogenen Tétigkeiten bcider Grup-
pen erleichtert (vgl. hierzu II/8). '

Fir die Stellung und Funktion der Sachbearbeiter im
Grofreferat kann die grofere Flexibilitit auf der

Referentenebene besondere Problerme mit sich bringen.
Prinzipiell sollten die Sachbearbeiter dem Referats-
leiter unterstehen, der sie zcitweilig oder bis auf
Widerruf den Arbeithruppenvodcr fur eine Sonderauf-
gabe zustédndigen Rcfcrcnten.zuwciSen'kann. Die rela-

tiv permanentc Zuordnung von acubcarbc tern dirfte

insbecsondere im Interesse der zuverld cn Erledi-
- - ‘< . N . . 1'.:‘ R N
) AN qufoaben crforderlich scin. bas konnte
cune von aucre clich s - bos Konnt
allerdines zur Folge haben, dow die Speziciisisrung
‘ 0 ' RETS [SFVSPUUTON -G B
der Sachbearbeiter noch wachsen wirde, wihread si1ch
i itig i ' Lelsciticvrer Aufgubenstellung
pleichzeitig infoloe vielscitijurcey A ;

ic Ve rwendunesbereich der leferoenten er-
der fachlichce Verwencungsbereici o

YIRS
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weitert. Lir die Sachbcarbeiter kénnte damit ein
wrﬁﬁefer sachlicﬂcrvﬁinfluﬁ aber auch eine gros-
sere Immobilitdt .verbunden scin. Dlese_Foigeproblo~
me konnten im Rahnen unscrer Untnrsuchung nocn nicht

weiter gek irt werden.

Die geschilderte Arbeltsorganls ition dos GroRrefe-
‘rats macht es mdglich, das vorhandene Personal ela-
stisch einzusetzen und so auch zusitzliche Belastun-
gen auszugleichen, ohne daf "leich eine Vermehrung
des permanentcn Personalbestandes gefordert werden
miisste. Dies gilt sowohl fiir Arbeitsspitzen bel den
Daueraufgaben als auch fiir aufwendige Programment-
wicklungsaufgaben. Das GroBreferat kann alle seine
Mitglieder oder einen Teil davon fiir gréBere Pro-
grammentwicklungen als Arbeltscruppe organisieren
‘und sie dafir zeitweilig in den "Agg regatzustand"
der Teamarbeit {liberfihren. Dadurch wiirde die heute
noch tibliche und notwendige Bildung von Projekt-
gruppen lediglich zur personellén Verstirkung des
federfithrenden Kleinreferats weitgchend iliberfliissig
werden. Das heifit nicht,‘daﬁ es im Vergleich zur Ge-
genwart deshalb weniger Projektgrﬁppen geben wiirde,
zumal ja die ncue Form der Basisorganisation‘gerade
bewirken soll, daB Mitglieder aus den Grofreferaten
auf Zeit fir Projektgruppenarbeit abgestellt werden
kdnnen, ohne die Erledigung der laufenden Geschi#fte
im Grofireferat und die dortige Programmentwiéklungs—
tdtigkeit zu gefdhrden. Vielmchr wire es unter die-
sen Umstdnden sowohl méglich als auch ausreichend,
wenn Projektgruppen sich - ystewatischer und inten-
siver als bisher - den 01°cnt11Lh DerclchSuberﬂreJ-
fcndcn Problcmzusammonndngcn widmen wiirden.



3.1.2

Funktion des Referatsleiters:

Die ins Auge gefafte Anzahl von funf bis acht Mit-
gliedern des hoéheren Dienstes ergibt eine Leituhgs~
spanne, die der Referatsleiter dann bewﬁl%igcn kann,
wenn 1. die sachliche Verantwortung fiir Einzelaufga-
ben echt auf Referatsmitglieder delegiert wird und
wenn er sich 2. vornehmlich auf die Wahrnehmung von
Leitungsaufgaben beschrinkt:

Unabhingig von der Frage der Leitungsspanne fallen
Leitungsaufgaben wie u.a. Aufgabenverteilung und re-
feratsinternes Management im Grofreferat in stirke-
rem Umfang an als in den hcute vorliecgenden kleinen ,
Fachreferaten. Die Erfillung dieser Leitungsaufgaben
ist eine Voraussetzung fir das crfolgreiche Funktio-
nieren von Grofireferaten. Das kénnte zu Schwierig-
keiten fithren, wenn der Referatsleiter sich wie vie-
le Referenten heute primdr als Fachmann auf cinem
Sachgebiet versteht und von daher keine grofie Nei-
gung zur Yahrnehmung reiner }Managementfunktionen
besitzt. Diesem Problem miisste bei der Auswahl von
Referatsleitern Rechnung getragen werden.

Andererseits muf vom Leiter eines Grofirefcrats er-
wartet werden, daf er selber Fachmann innerhalb des
sachlichen Arbeitsgebiets ist, um auf der Grundlage
iberlegencr Sachkompetenz bei der Leitung. gréflerer
Programmcntwlcklunvsvorhaben die Rolle des Fachpro-
motors zu spielen. Dabei durfte es klar sein, dall
ein Referatsleiter nicht leicht Uber lange Zeit und
auf allen Arbeitsgebicten. des Grofireferats iiberle-
gene Sa chkompetenz besitzen wird. Von daher er-
scheint cs wiinscheunswerty daf Referatsleiter bedl
cinem chsel dev sachlichon Autga h(i“SCh\xCT“v*ﬂ te

im Referat ebenfalls wechseln Kénnefi.



Auch, aber nicht nur aus dicsem Grunde: scheint es
deshalb cmpfehlenswert, dic Leitung des Grofivefe-
rats zu einer Funktion auf Zeit suszugestalten.
Dieser Vorschlag erfordert bestimmte XAnderungen

im geltenden Dienstrecht, die ins Arbeitsgebiet

der Studienkommission fur die Reform des dffentli-
chen Dienstrechts fallen und hier nicht weiter er-
6rtert werden sollen. Ohne die zur Zcit in der Stu-
dienkommission erdrterte Problematik der Vergabe

von leitenden Positionen auf Zeit an dieser Stelle
aufzurollen, sei lediglich darauf hingewiesen, daB
der auf Zeit bestimmte Referatsleiter sich auch viel
eher als "primus inter pares' verstehen kann, was der
Verwirklichung der internen Neustrukturierung im
Referat nur fdrderlich sein kdnnte.

3.1.3° Mittlere Leitungsebene und AbteilungSorganisatiOn

Auch das GroBreferat ist fiir das clastische Auffan-
gen von besonderen Anforderungen oft noch eine zu
kleine Einheit, so dafl erst eine hdhere personelle
Flexibilitdt innerhalb der Abteilung den eigentli-
- chen Gewinn bringt. So sollte es nicht nur mdéglich
sein, referatsilibergreifende Arbeitsgruppen zur Pro-
grammentwicklung in der Abteilung einzusetzen, son-
.dern auch einzelne Referatsmitglieder auf Zeit ei-
nem Nachbarreferat zuzuordnen, dessen Kapazitit ei-
ner besonderen Verstdrkung bedarf. Besonderes Inter-
-esse kénnte auch cine Art Matrixorganisation der Re-
ferate auf Abteilungsebene finden, bei der einzelne
Abtcilungsmitglieder gleiclizeitig zwei Grofrefera-
ten zugcordnet werden. Dies kinnte sich vielleicht
fﬁr'“prozcﬁ”—orientierte Querschnittsfunktionen in
der Abteilung emnfehlen, die sovohl durch die Zu-
sammenfessung der Spezialisten als auch durch Jo-
- Yen Einbindung,in ”prograum“—oricnt}urté Referute
gewipnen koénnten, Denkbar wiive dicse Oreanicciions-

form viclleicht fiir ein Roechisreferat, vor alle;:



aber fir ein Forschunosreferat~~das neben ein oder
zwel Vollzeit-Mitgliedern die auf Porsahunbsfrancn
spezialisierten Mitglicder -aus den Fuchreferatcr |
umfassen kdnnte, um so in der griéfleren Linheit die
Forschungspriorititen und die Forschungsstrategiec
der Abteilung festzulegen und gréfere, interdiszi-
plinire Forschungspfojekte zu entwickeln. Fir die-
sen Vorschlag haben wir bisher noch kein Vorbild

in der Praxis gefunden; er miisste deshalb zunachst
weiter gepruft werden.

Die h6here Flexibilit#dt der Arbeitsorganisation in-
nerhalb der Abteilung macht eine Verstidrkung der
O&M-Funktionen auf der mittleren Leituhgsebene not-
wendig. Der Abteilungsleiter braucht die Moéglich-
keit, die Referatsstruktur zu gestalten und zu ver-
dndern, Abteilungsmitglieder auf Zeit dem einen oder
anderen Referat, einer abteilungsinternen Arbeits- -
gruppe oder einer abteilungsilibergreifenden Projekt-
gruppe zuzuordnen. Heute sind die 0&i-Funktionen

- Zeit- und Aufgabenplanung, Haushalt, Organisation
und Personal - zwischen der mittleren Leitungsebene
und der Z-Abteilung aufgeteilt, ohne als effektives
Instrument fir die Steuerung der Programmentwicklung
eingesetzt zu werden (vgl. hierzu 11/10). Die Ver-
stirkung der mittleren Leitungsebene in dieser Hin-
sicht darf natiirlich nicht zu einer an kurzfristi-
gen und beschrinkten Aﬁteilungsinteressen orientier-
ten Personal- und Organisationspolitik fiihren. Die
aktivere O&M-Tdtigkeit auf Abteilungsebene mnuf des-
halb in den groéleren Pahmen einer auf der oberen
Leitungsebene verstidrkten und systematischen Steu-
erung dieser Funktion cingebaut werden. o

inrichtung von Gro%ro;craten die Unterab-

macht (wobeil gpege-

hDa die E
teilungsglicderung lborflnssav
benenfalls die Zabl 1rr Abteilungen etwas vermehrt
werden wirde), wird dic ﬂ01sov&17c ‘Kapazitit der

o
.,

mittlercen Leltungsebcne scheinbar zunichse
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schwicht, was angesichts vermchrter Anforderungen

im Bereich von O&M-Funktionen problematisch wiire.

Mit dem Unterabtcilungsleiter entfdllt fir den Ab-
teilungsleiter dic idglichkeit, eine rangholie uad
in ihrer Funktion formell nicht-allzu genau fest-
gelegte Position jeweils so einzusctzen, wie c¢s

fur die Lrledigung der Abteilungsaufgaben am gun-
stigsten erscheint; unsere Untersuchung hat dies
vielseitige Verwendbarkeit von Unterabteilungslci-
tern klar gezeigt (vgl. II/9). Ob sich aber deshalb
die Einrichtung eines Abteilungsleiter-Stellvertre-
ters, der nicht zugleich Referatsleiter ist, cm-
pfiehlt, ist aus den Ergebnissen unserer Untersu-
chung nicht abzuleiten. Auf jeden Fall sollte der
Abteilungsleiter lber einen kleinen Stab verflgen,
der neben einem Sachbearbeiter auch ein oder zwei
Mitglieder im Referentenstatus umfassen kann.

Unter dieser Voraussetzung kann der Abteilungslei-
ter auch gegenuber der politischen Leitung in hohe-
rem Mafle als heute die effektive Verantwortung fir
die Programmentwicklung in einem grofleren Komplex
interdcpendcnter Aufgabenbereiche itbernehmen. Die
spiter zu erdrternde Stidrkung der Leitungsorganisa-
tion darf und braucht also keineswegs mit einer Ent-
machtung der Abteilungsleiter im Bereich der Pro-
grammentwicklung verbunden zu sein. Dabei wlrde es
sich empféhlen,_wie schon den Refcratleiter so auch
den'Abteilungsleifer-zu einer. Funktion aﬁf Zeit zu
gestalten, was vernutlich gegeniber der heutigen
Lésung vorzuzichen wire.

'Verstd1u11" der Kooperationsstruktura:

B L R - Ay e —.._..__....._...._q...._.-_.-._.

Wenn es durch dic vorstehend erdrierion Reforien

-
i
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gelingt, die Abteilung zur ebiektiven Liphoit

Programentwicklung zu machen und diabei auch noch
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die Abteilungsa@grenzungcn unter dem Gesichtspunkt
der Zusammenfassung parallel laufender Aufgaben
Uberprift werden, dann kann 5chdn auf dieser ibe-
ne ein wesentlicher Teil der eingangs hervorseho-
benen Mingel der Programmentwicklung idberwunden
oder doch gemildert werden. Es bleibt dann aller-
dings immer noch das Koordinationsproblem bei ab-
teilungsiibergreifenden Problemzusammenhéngen zu
16sen.

Die zentrale Forderung ist hier, daf die abteilungs-
Ubergreifendc, ressortinterne wie ressortiibergrei-
fende Zusammenarbeit bei der Programmentwicklung
nach dem Muster der "positiven Koordination" ab-
13uft, d.h. dafl die Handlungsrdume mehrerer organi-
satorisch getrenntcr Entscheidungsbereiche zur Ent-
wicklung von aufeinander abgestimmten Programmen in
Sinne eincr wechselseitigen Ergidnzung und Verstir-
kung genutzt werden, anstatt daBl lediglich wechsel-
seitige Stdrungen vermieden werden (negative Koor-

dination).

Nun ist jedoch angesichts der normalerweisc voraus-
zusetzenden Ungleichzeitigkeit von Programmentwick-
lungsprozessen in separaten Teilbereichen eine posi-
tive Koordination in Form simultaner Programment-
wicklung nur schwer und aﬁch dann wohl nur im Be-
reich der Langfristplanung zu verwirklichen. Der
gemeinsamen Programmentwicklung im Team sind iber-
dies faktisch enge Grenzen gesetzt. Die Frage ist,
auf welche Weise sich arbeitsteilige, aber dennoch
im positiven Sinne koordinierte Entscheidungspro-

zesse institutionalisiercn lassen.

Jie Antwort auf diese Frage kénate in eincit zZwel-
stuficen Verfanren der Problemverarbeitung liegen,
das Gegenstond dor Untersuchune “ethoden der Tre- o
blenstrukturicrung' ist 1:d schon in Teil T luz

s - abei werden in cinc TEUCH and-
erliutevt wurds. Dabei werden In cIner eroicit
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lytischen Phase die in den mitcinander zu koordi-
nierenden Entschoidungsoptioncn auf ihre wechscl-
Seitige’Vcreinbarkeit;’gegenscitige Verstirkung
oder aber Inkompatibilitidt hin untersucht. XNachdem
unter Abwigung der ‘Auswirkungen in allen zusarmen-
hingenden Teilberecichen bestimmte Alternativen in
einem polltlschen Entsch01dung<plozeﬁ ausgewiihlt
wurden, kann dic Programmentwicklung auf der Grund-
lage dieser Vorentscheidungen in den einzelnen Ent-
scheidungsbereichen auch bis zu cinem gewisscn Gra-
de unabhiingig voneinander stattfinden. Dabei muf
allerdings gewéhrléistet bleciben, dafl die Teilpro-
gramme sich tatsdchlich im Rahmen der urspriinglich
abgestimmten Gesamtkonfiguratioh halten bzw. daf
bei unvermeidlichen Abweichungen dann auch der Ge-
samtzusammenhang neu géprﬂft und notfalls geéndert
wird.,

Angesithts der geschilderten Problematik geniigt es
offensichtlich nicht, einfach die Einrichtung von
Projektgruppen zur Programmentwicklung in abtei-
lungsiibergreifenden Problembereichen zu empfehlen.
Solche Projektgruppen‘mﬁsscn'Vielmehrbin funktio-
neller und strukturcller Hinsicht besonderen Anfor-
derungen geniigen.

- Bereichsiibergreifende Projektgruppen miissen sich
zuerst mit der Funktion von Analyse-Gruppen kon-
stituieren. Unter Anwendung des eben erwihnten
Verfahrens sollen sie die in dem Koorinationsbe-
reich fir den infrage stehenden Planungszeitraun
tatsachllch Vcrfurbarcn Pronxdnm =Optionen ermit-
teln und samt ihren vermutlichen Auswirkungen
darstellen.

- Der anspruchsvollen AUfgdbLﬂ tellung entsprechena
miissen dlc titglleuﬁr solchier Projektgruppen hoch
qualifiziert sein. Sic miissci féhig sein, dic in

dom Politikbercich inhres Rof \}ats oder ihrer Ab-
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teilung derzgit wic in'absehbarer Zukunft wahr-
scheinlich verflisbaren Hahdlungéalternativen in
ihren Voraussetzungen Und'Auswirkungen'mit eini-~
ger Zuverlidssigkeit abzuschitzon. In der Regel
werden dies gerade jenec Mitglicder sein, die
heute als Referenten oder Unterabteilungsleiter
fir Projektgruppen kaum abkémmlich sind, in der
hier vorgeschlagenen Form der Basisorganisation
jedoch sehr viel leichter fiir eine solche Aufga-
be freigestellt werden kénnen.

Trotz der vorauszusetzenden hohen Qualifikation
der Mitglieder werden die Projektgruppen auf ei-
ne kompetente Unterstiitzung und Deratung in Me-~
thodenfragen angewiesen sein. Hierfiir miissen die
Voraussetzungen auf der Leitungsebene geschaffen
werden.

Adressat des Ergebnisses der analytischen Arbeit
ist die politische Entscheidungscbene, auf der
dic erarbeiteten Gesamtkonfigurationen kompati-
bler Entscheidungsoptionen politisch bewertet
und die entsprechenden Auswahlentscheidungen ge-
‘troffen werden kénnen. Durch diese Auswahlent-
scheidungen werden die beteiligten organisatori-
schen LEinheiten auf bestimmte Alternativen inner-
halb ihres jeweiligen [landlungsfecldes festgelegt.
Da die Projektgruppenarbeit im Ergebnis also zu
einer Bindung der Fachabteilungen bzw. Ressorts
fihren soll, werden schon in der analytischen
Phase sachliche und institutionell begriindete
Konflikte zu verarbeiten sein. Deshalb genligt es
nicht, wenn die Projektgruppen “"fachliche" Arbeit
leisten und ihr Ergebnis crst am Ende zur "poli-
tischen" Entscheidung vorlegen. Vielmchr milssen
cachliche und politische Gesichtspunkte slecich~-
zcitig beriicksichtigt wcrdcnj Das verlangt aher
von Anfaﬁg an einc starke personclle

) . a . SRR e die
tutionclie Anbindung dex Projoltgrupncn an-die
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relevante politische Intscheidungsebene..

Nach AbschluB der analytischen Arbeit und der poli-
tischen Lntscheidung fiir bestimmte Programmoptionen
kann die Programmentwicklung sclbst auf verschiede-

ne Weise geleistet werden.

- Entweder kann die eigentliche Programmentwicklung
in den zustindigen Fachabteilungen stattfinden,
und zwar unter Umstdnden auch ungleichzeitig.Pro-
bleme kodnnten sich hierbei ergeben, wenn die
Schlieﬁlich festgelegten Programmoptionen den
Winschen einer Fachabteilung nicht entsprechen,
so dafl mit einer Tendenz zur Abweichung von de;
Gesamtkonfiguration zu rechnen ist. Um dem ent-
gegenzuwirken kénnte man entweder daran denken,
die in ihre Fachabteilungen zuriickgekehrten Pro-
jektgruppenmitglieder dort mit der Verantwortung
flir die Programmentwicklung zu betrauen, oder
‘man‘kﬁnnte den urspriinglichen Projektgruppenlei-
ter als Koordinierungsbeauftragten der politi-
schen Leitung bestellen{.

- Unter bestimmten Umstédnden wird es jedoch vorzu-
ziehen sein, die Programmentwicklung fiir den ge-
samten oder fir gréBerc Sektoren des Koordinati-
onsbercichs durch diesclbe oder eine etwas anders
zusammengesetzte Projektgruppe vornehmen zu las-
sen. Das dirfte sich besonders bei starker Inter-
dependenz im Detail und beabsichtigter Gleichzei-
tigkeit von Programmentwicklungen in Teilberei-
chen cmpfehlen.

- Eine Mischform beider Alternativen wiire dic nach-
folgende Programmentwicklung in den Fachebdteilun-
sen beil gleichzeitizer BciLehaltung der Projekt-
gruppe, die nur noch in gréferen Zeitabstinden
zusamnentritt, uwa die Beachtuns der gcfﬁlltcn

Vorouwtscheldunpen zu priifen und ctwa in der Fol-
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3.3

ge erforderliche Veriinderungen ncu abzustimncn

und fir die Entschcidung der Leitungsebene auf-
zubereiten, |

Die hier beschriebene Art der Projcktgfuppcnarbeit
soll eine positiv koordinicrte Programmentwicklung
in abteilungsiibergreifenden, stark interdependenten
Problembercichen gewdhrleisten. Daneben wird es je-
doch auch weiterhin andere Anlisse fiir die Projekt-
gruppenbildung geben, bei der auch die analytischen
Funktioncn weniger im Vordergrund stehen. So wird
sich die Einrichtung von Projektgruppen trotz der
erhShten Arbeitselastizitiit der Basisorganisation
auch weiterhin gelecgentlich zur vorilibergehenden Ka-
pazitdtsverstirkung bei der Programmentwicklung bzw.
zur Erledigung von anderen Sonderaufgaben emp{ehlen,
die ad hoc anfallen, viele organisatorische Tecilein-

heiten betreffen und keine Daueraufgaben sind.
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In den bisherigen Ausfihrungen ist mehrfach auf die
Notwendigkeit einer Verstidrkung der Leitungskapazi-
tit im ProzeR der Programmentwicklung hingewicsen
worden. Diese Anforderungen sollen hier in cinem
von den Funktionen her entwickelten organisatori-
schen Konzept beriicksichtigt werden. Zunédchst sind

jedoch zwei Vorbemerkungen notig.

Der Vorschlag einer Verstirkung der Leitungscrganisa-
tion kénnte leicht in einer besondcren Weise miBver-
standen und dann azus falschen Grinden begriifit oder
abgelchnt werden. Ras MiBVcrstﬁndﬁis wird deutlich,
wenn man unscre Vorschliige vcrglcicht mit Jder fran-

1 1 “"\"'{". Lo
20sischen Linrichtung der cabinets - winistérizls

oder auch des perstnlichen Stabes des ameriiinischen
Prisidenten. In Leriden Fiéllen wurde tiber cine 1m

s LR ,‘- 1+ ~ e drolro T o-
ibrigen upverindert rigide Struktur cer bilrola ti

. 1. ~ 1 - "]V 1') ;",‘!-9"'.,
schen Apparate cine s¢in flexible, aul dic zsolirtl
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N

schen Bediirfnisse des Chefs zugeschnittene Stabs-
organisation gesetzt, dercn personelle Kapazitdt
auéreicht, um die fir den Chef wichtigen und die
politisch interessantcen strategischén Konzepte

und Einzelcntscheidmngeﬁ auf der Stabsebene ent-
scheidungsreif‘auSzuarbeiten. Die Folge ist in
beiden Systemen eine Tendenz des Chefs, seine Ar-
beitskontakte auf den Stab zu konzentrieren und
die Kommunikation mit den Ressorts im iibrigen iiber
den Stab laufen zu lassen. Auf Sciten der Ressorts
bewirkt dieses Vorgechen typischerweise Frustration
und Unverantwortlichkeit und eine weitere Verstir-
kung der biirokratischen Rigidit#dt. Das "Kissinger-
Syndrom'" im amerikanischen State Dcnartment scheint
ein aktuelles Beispiel fir solche Gefahren.

Demgegeniiber -besteht der grofic Vorzug der bisherigen
deutschen Ministerialorganisation darin, dafB} auch
die politisch wichtigen Digne tats&dchlich in den
Fachabteilungen unter fachlichen und politischen
Gesichtspunkten zugleich bearbeitet wérden, und dafl
die Leiter der Fachabtecilungen in den wichtigén
Programmbereichen zugleich auch die wichtigsten vpo-
litischen Mitarbeiter des Ministers sein koOnnen.
Dieses im internationalen Vergleich hohe Aktivit#dts-
niveau der,réguléren Ministerialorganisation darf
durch Reformen keineswegs gefithrdet, sondern cs scll
noch weiter gesteigert werden. Deshalb setzen unse-
re Vorschliige fir dic Verstiirkung der Leitungsorga-
~nisation auch eine flexiblere und damit lelstunos—
fihigere Basisorganisation gerndezu voraus; sic
sollen ausdricklich nicht zu ner Verdridngung der
Buéisorganisation aus dor Programmentw1ck1ung fith-
ren: das Verhi#iltuis zwischen Leituncsorcanisation
und Baslsoraanisation i1st in nusorbm‘tor\wfvorschlﬂg

cines der wechsclsciticen Verstirkuna und Lrciinzesc.
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Zum zweiten ist.darauf hinzuweisen, daB unsere
empirischen Erhebungen ihr Schwergewicht in der
Bgsisorganisation und auf der mittleren Leitungs-
‘ebene.hatteh, und daB wir den Leitungsbereich nicht
mit derselben wiinschenswerten Breite und Intensitit
empirisch erfassen konnten. Unsere Konzeption fiir
den Leitungsbereich ist also vorwiegend von den an
die Leitung gerichteten Anforderungen der Basis und
der mittleren Leitungsebene her entwickelt und be-
riicksichtigt deshalb mdglicherweise nicht alle Ge-
sichtspunkte, die aus einer spezifischen Leitungs-
perspektive heraus filir die Organisation des Leitungs-
bereichs relevant sein kdnnten. Unter diesem Aspekt
erscheint noch eine griindliche Uberpriifung erfor-
derlich.

3.3.1 Funktionelle Anforderungen an die Leitungscbene

Die Funktionen, die von der Leitungsebene im Hinblick
auf die Programmentwicklung im Ressort zu erfiillen
sind, lassen sich in vier Punkten zusamnienfassen.

1) Verstirkte Betciligung an Programmentwicklungen
in den Fachabteilungen '

Damit soll nicht verlangt werden, dafl die Leitung
ihre begrenzte Aufmerksamkeit und ihr begrenztes
Konfliktregelungspotential fiir alle dezentralen Pro-
gramninitiativen einsetzt, wie sie vom Apparat an
sie herangetragen werden. Vielmehr kann diese Bean-
spruchungvder Leitung nur selektiv, d.h. im Rahmen

einer die zcitlichen und finanzicllen Aspekte mit-

i i i ; - Dami
berticksichtigenden Aufgabenplanung geschehen. Damit

wird im einzelnen verlangt

- einc Aufgabenwlanung'in Forn (mindestens) cines
chislaturpcriodenprogramms, das mit der Termin-
planung des Reglexrungs)rograitiis und der Parla-

et .
mentsarbeit abgestimmt sein mu?; so kénnten

Vil 9
- Dr -
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1angfrlst1gc Programmcntulcklunnen recltzeLtlg

begonnen werden. und es wurdc seltener vorkomuicn,
dall voll ausgearbeltvtc P10ﬂrdmmentvur£e nur des-
‘halb keine Unters tutzung mcnr flnden, weil sie
im Rhythmus der Leg;slatprpcrlode}zu spdt korumen.

- eine aufgabenorientierté'Finanzplanung, die es
erlaubt, diec finanzielle Realisierbarkeit von
Programmentwﬁrfen'zu kldren; so konnte leichter
vermieden werden, daf} anspruchsvolle Programm-
initiativen in uninformicrter Antlzlpatlon ihrer

finanziellen Unmogllchkelt vqn vornhercin unter- .
lassen bzw daf} umgekehrt Prowtammentwicklungen

ohne Kenntnis des Rcssourcenrahmens begonnen und
dann in cinem relativ spédten Stadlum aus finan-

ziellen Griinden gestoppt werden.

2) Einsetzung, Steuefung‘uhd politische Abstiitzung
bereichsiibergreifender Programmentw1ck1ungen
Wihrend die Leitung Provrammentw1ck1ungen der Fach—
~abteilungen ledlgllch anstoﬁen, auswihlen, stcuern
und unterstiitzen soll, wird sie fir die abteilungs-
tibergreifende Programmentwicklung oft als Triiger
der'Initiative'fungieren'mﬁ$sen - was nicht bedeu-
tet, dafl sie . sich dicse Initiativen etwa vorbehal-
ten sollte. Fir d1e abtellungsubergrelfende Pro-

grammentw1cklunv musscn d1e folgendcn Funktionen
erfillt werden:

- Identifikation der p051t1v zu koordlnlercnden
Bereiche auf der ba51s Vorausschauender xnalyse

- Elnsetzun0 von Pro;cAtgruppon und I‘ea‘clenunfr
ihrer Aufgaben,

- politisch“ Bewertung der Krbbitsergcbnisqo von
als Ana]yso—blupocu L%tih*i 1103L1tﬂrunpcn und

Festlegung von Lntschexuunfewr“mlqsen fir dic

Z55 -
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welterc Programmentwicklungstiitigkeit in den
Fachabteilungen. ‘

Aus den oben erdrterten Griinden werden die Projekt-
gruppen bei_wahrschcinlichén*Konflik;eﬁ zwischen den
Fachabtcilungen nur dann positiv koordinierte Ergeb-
nisse erarbeiten kbnnen, wenn die Leitungsperspek-
tive kontinuierlich in den ProzeR der Problemverar-
beitung eingebracht wird und eine effektive politi-
sche Abstilitzung der Projektgruppenarbeit bei der
Leitung gewédhrleistet ist. Das verlangt eine ent-
sprechende enge Anbindung der Projektgruppen an die
Leitungsebene, fir die eine geeignete Form zu fin-
den ist.

3) Aktivierung der Organisations- und Personalfunk-
tionen

Diese beiden Querschnittsfunktionen werden gegenwér-
tig nur selten systematisch als Steuerungs- und Ge-
staltuﬁgsmittel fiir die Programmentwicklungstdtig-
keit des Hauses eingesetzt (vgl. I1/10). Die wich-
tigsten Organisationsentscheidungen in den von uns
untersuchten Hiysern wurden typischerweise nicht
vom Orgnnisationsreferat initiiert; eine konzeptio-
nell orientiertc und bewuBt gestaltende Organisa-
tionstdtigkeit findet iUberwiegend nur in den Res-
sorts statt, fiir die das Treffen von Organisations-
entscheidungen eine zentrale Funktion .der Ministe-
rialebene gegeniiber dem nachgeordneten Bereich ist.
"Mit der Einfiihrung der flexibleren Basisorganisa-
tion und des erdrterten Projektgruppenmodells wer-
den jedoch die Anforderungen hinsichtlich der Orga-
nisations- und Personal funktionen erheblich steigen.
Dic potentielle Bedcutung und die Mingel in der bis-
herigcn Wahrnehmung dicser Funktionen verlangen da-
her, daB sic zuklinftig explizit leitungsoricentiert
und auf die Programmentwicklungstatigkcit bezoacn

wverden.

. P AN



4) Einsctzung, Stecucrung und politische Abstiitzung
von Analysen zur Uberprifung laufender Progranne
‘Paf einc systematische Ubcrpriifung laufender Pro-
~gramme im Hinblick auf ihre fortdauernde Nitzlich-
keit oder Dringlichkeit gegenwirtig nicht stattfin-
det, ist schon hiufiger festgestellt worden (vgl.
auch Gufachteh von Naschold zur Finanzplanung).
Wenn es zutrifft, dafl der poiitische Spielraum fir
neue Programmentwicklungen kinftig immer weniger
aus dem Zuwachs des Steueraufkommens gewonnen wer-
den kann, und daff deshalb Umschichtungen innerhalb
der etablierten Politikberciche zur notwendigen
Voraussetzung kinftiger Handlungsfihigkeit werden,
dann missen diec institutionellen Voraussetzungen
fir solche Umschichtungen geschaffen werden. Dabeil
kann die Programmiiberpriifung sicherlich nicht auf
der Abteilungsebene wirksam institutionalisiert
werden, weil dort das Interesse an der Nicht-Besei-
tigung der eigenen Aufgaben tibermidchtig ist. Wenn
ﬁberhadpt im einzelnen Ressort, dann mufl die Pro-
grammiberpriifung hier auf der Leitungsebene insti-
tutionalisiert und unmittelbar mit den politischen
Priorititen der Leitung verkniipft werden. Die hier
skizzierten funktionellen Anforderungen an die Lei-
~tungsorganisation kénnen sicher in unterschiedli-
chen Organisationsstrukturen erfiillt werden. Ange-
sichts der unterschiedlichen Gréfe und Aufgabeﬁstel-
lung der einzelnen Ministerien wird kein einzelnes
Organisationsmodell eine generell iiberlegene L&sung
~bieten konnen. Konkrete Reformvorschliige iassen
sich deshalb am besten fiir den cinzelnen Fall ent-
wickeln; der.nachfolgende Vorschlag hat daher le-
diglich die Bedeutung cines Denkmodells, das es
erleichtern soll, die mdglichen oder wiinschenswer-

ten Varianten im Einzelfall zu prédzisieren.
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Modell éiner verstédrkten Leitungsorganisation

Es kénnte sich anbieten, fir die.Effﬂllung_der
genannten Funktionen besondere Stibe .auf Leitungs-
ebene einzurichten. Diese LOsung hitte jedoch un-
seres Erachtens zwei miteinander verkniipfte Nach-
teile. Wie weiter oben ausfiihrlicher erértert, ent-
behren Stdbe meist einer cigenen Machtbasis, was
bei derart konflikttréchtigen Funktionen wie den
eben genannten ihre Wirksamkeit beeintrichtigen
und gleichzeitig die Tendenz zur Inanspruchnahme
der Leitung fir die Unterstiitzung der Stibe ver-
stdrken mufl. Eine Verstdrkung der Leitungsorgani-
sation darf jedoch die Beanspruchung der Spitze

- Minister und Staatssekretire - gegeniiber dem der-
zeitigen Zustand nicht noch erhdhen. Vielmehr muB
die Spitze durch die Einrichtung neuer Einheiten
zur Wahrnehmung von Leitungsfunktionen, die nicht
unbedingt'vom Minister oder den Staatssekretidren
persdnlich erledigt werden miissen, fir die Wahrneh-
mung Jener Aufgaben entlastet werden, bei denen sie

normalerwelse unersetzbar sind, ndmlich der Konflikt-

regelung und Konsensbildung vor allem im Kontakt mit
der politischen und sozialen Umwelt. Diesen Notwen-
digkeiten soll das folgende Modell Rechnung tragen.

Das Modell einer verstédrkten Leitungsorganisation
zeichnet sich durch die folgenden Merkmale aus:

- die Einrichtung von drei zentralen Stidben fur
_Aufgabenplanung, Organisation, Finanzplanung
und Programmevaluation, die jedoch nicht frei-
schwebend nur der Leitung zugeordnet_sind, son-

dern

- dic eingebaut sind in cipc zentrale Querschnitts-
und Dienstleistungsabteilung, ui an deren Infor-

mationszugang und Sanktioaschancen partizipicren

zu konnen, und
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deren Leiter zusammen mit den Staatssckretiren
und den je betroffenen Fachabtcilungsleitern in
einem "Programmausschuf" des Ministers cng zu-

sammenwirken.

1) Zum Einbau der Stébe
Nach unserem Modell wiirde die zentrale Querschnitts-
und Dienstleistungsabteilung aus drei "Stabsgruppen"

bestehen.

Jede'"Stabsgruppe' besteht einerseits aus dem Stab,

~der die mehr leitungsorientierten und programment-
wicklungsbezogenen Aufgaben wahrnimmt, und einem
grofen bzw. mehreren kleinen Referaten andercrseits,
in denen sachlich mit der Stabsfunktion zusammen-
_hiéngende, routinisierbare Dienstleistungs- und Quer-
schnittsfunktionen fiir das Ressort 'erfiillt werden.
Das Verh#dltnis zwischen Stab und Referaten inner-
halb der Stabsgruppe ist #hnlich wie das zwischen
Gfuppe'und.Referaten in der Abteilung Stédtebau im
BMSt; dort nimmt .der Gruppenleiter den Referaten
gegeniiber die Funktion eines Unterabteilungsleiters
wahr. Die Zugehorigkeit der Mitgiieder einer Stabs-
gruppe zum Stab selbst konnte flexibel gehandhabt
werden; auch Doppelzugehérigkeiten (Stabsmitglied
und Referent im zugeordneten Stabsgruppenbereich)
wiren denkbar. ' '

Die Leitcr der Stibe sollten etwa den Rang von Ab-
teilungsleitern haben, um in ihrem Verkehr mii den
Fachabteilungen nicht durch Rangunterschiede bechin-
dert zu sein.Auch die Leitung eines solchen Stabes
sollte eine Funktion auf Zcit sein; solange die
dienstrechtlichen Voraussctzungen hierfiir nicht be-
stelien, sollte der Leiter des Stabes politischer Be-
amter sein. ' -
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Um ihre Funktion erfiillen. zu kénnen, miissen die
Stébe unmittclbaren Zugang zur‘Lgi;upg§ebene haben;
sie dirfen also von der Hauslcitung nicht durch ci-
ne hierarchische Zwischenebene isoliert wérden. An-
dererseits braucht dic zentrale Querschnitts- und
Dienstleistungsabteilung inégesamt,éinen Leiter.
Eine unorthodoxe, aber méglicherweise effcktive
Lésung wire cs, die Abteilung cinem der drei gleich-
rangigen Stabsleiter zu unterstellen, der dann je-
doch den anderen beidcn Stabsleitern in ihrer spe-
zifischen Stabsfunktion gegeniiber kein fachliches
Weisungsrécht haben diirfte. Von der Sache wie von
der vermutlichen Arbeitsbelastung her kdnnte hier-

zu der Leiter des Stabes Finanzplanung und Programm-
evaluation besonders geeignet sein. Diese Konstruk-
tion mag schwierig und potentiell konflikttridchtig
erscheinen, auch wenn die Vergabe»dér‘Leitungsémter
auf Zeit sowie die enge Zusammenarbeit im Programm-
ausschufl die Konflikte mildern durfteﬁ.fAuf’jéden
Fall widre die Losung einer institutionellen Tren-
nung der drei Stabsgruppen in Form dreier selbstin-
diger Abteilungen noch erheblich unginstiger, weil
sie die notwendige Verklammerung zwischen Aufgaben-
planung, Finanzplanung und'Organisationsgestaltung

nicht mehr gewihrleisten konnte.

Fiir die Zuordnung von Referaten, die sachlich nicht
derart eng mit einem der Stiibe verbunden sind, daB
sic einer der drei Stabsgruppen eingegliedert wer-
den sollten - z.B. der innere Dicnst, der Sprachen-
dienst, Rechts- und Kabinettsansclegenheiten - sind
verschiedenc Losungen denkbar, deren Zweckmifigkeit
zu sehr von den Besondcrheiten des Einzeclfalls ab-
hiingt, als daB hicr cine als Modell empfohlen wer-

den konnte.
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2) Die Stdbs'runpe ”Aufnabcnplanunr und Information"
Die 1:Iekt1V1Ldt des Stabes for die Kufgabenplanung
“hingt im wesentlichen von zwei Voraussetzurpgen ab:
von ‘der Rekruticrung von Stabsmitglicdern mit hoher
fachlicher und politis scher Kompetenz und vom Zu-
gang zu den flr die Programmentwicklung relevanten
Informationen. Um die crste Voraussetzung zu er fliil-
len, miissen entsprecchend dotierte Stellen verfligbar
sein. Die Stabsmitglieder,solltén'Pcrsonen sein,
die die politischen Chancen und Risiken der Vorha-
ben des Hauses abschitzen kénnen’uﬁd zugleich das
Vertrauen der Leitung geniessen. Gleichzeitig miis-
sen die Stabsmitglieder aber liber eine gutc Kennt-
nis des Ressorts verfiigen; deshalb sollte der rela-
tive Anteil an "AuBenscitern" in diesem Stab grund-
sdtzlich niedrig sein. Die Stabsmitglieder miissten
nicht nur die Aufgabenplanung (Legislaturperioden-
programm des Ressorts) und die politische Beratung
und Betreuung der Programmentwicklung in den Fach-
“abteilungen iibernehmen.- Sie miissten auch die Ver-
arbeitung abteilungsiibergreifender Probleme initi-
ieren und die Projecktleitung bei abteilungsiiber-
greifender Probleme initiieren und die Projektlei-
“tung bei abteilungsiibergreifenden Projektgruppen
zumindest widhrend des Analyse-Stadiums gegebenen-
falls selbst libernehmen konnen, um so d1e Anbindung
dieser Projektgruppen an die Leltungsebcne und die
kontinuierliche Aufmerksamkeit fiir ihre Arbeit zu
gsewihrleisten. DervAufgabénplanungsStab'muB zu-
gleich die Funktionen der Vorausschau und der Pro-
blemsuche erfiillen, was hohe Anspriche an diec Gua-
litdt der Informationsbasis stellt. Die Informati-
onsbasis des Stabcs sollte nicht nur hausintern
sein; zusiitzliche externe Informationsquellen soll-

{

ten crschlossen werden. Der Zuseng zu hausinternen

Infor mtionen kidnnte teilweisc Gadurch eesichert

werden, daf mon in der Siabserunrce die PFunktion

3 -
1

o3

¢4 ressorteiccren Irnformctionsayvetems zur Urithbo-

ordinicrung etwa nach den liodell des BHA Jolnii-
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siert (im BMA laufep diesc Infornationen ivainiétcr~
bliro zusammen). Ahnlich wie im BMA kdnnten -in.der Stabs-
gruppe ”Aufgabenﬁlanumg und Information' weiterhin dic
Rechenkapazitiit und die’Datenbasis fﬁrld&s-Haﬁs'zcntra—
lisiert werden. Dasselbe gilt fiir die zentrale Koordi-
nation und Betreuung der Forschungspolitik des liauses.

Die eben genannten Aufgaben - Informationssystem, Re-
chenkapazitidt und Datenbank (EDV) und Forschungspoli-
tik - kOnnten, da es sich um routinisierbare Dauerauf-
gaben handelt, aufierhalb des Stabs in der Stabsgruppe
erfiillt werden. Auch ein Referat fir Offentlichkeits-
arbeit kdénnte innerhalb diescr.Stangruppexseineﬁ Platz’
finden, vor allem sofern Offentlichkeitsarbeit vom Res-
sort bewufit zur Konsensbildung fiur die eigenen Program-’
me eingesetzt wird. Zu priifen wire, ob die mit der
Stabsfunktion verbundene Aufgabe der methodischen Be-
ratung von Arbeitsgruppen und.Projektg;uppen‘des Res~-
sorts in Fragen der Problemahalysc und, Planung vomn

Stab selber erfiillt werden muB oder einem Referat in

der Stabsgruppe zugewiesen werden kann.

3) Die Stabsgruppe "Organisatibn und Personal”

Der zweite Stab sollte sich mit . den mehr konzeptionell
orientierten Organisationsaufgaben und der Schaffung
der Voraussetzungen fiir die effcktive Projektgruppen-
arbeit befassen. Neben der stiindigen Beobachtung, An-
passung und Weitcrentwicklung der Aufbau- und Ablauf-
organisation des lHauses gehdrt es damit zu seinen Auf-
gaben, die aufgabcnbezogénen'Anforderungen-hinsichtlich
der Einrichtung von Projektgruppen in‘Ub‘rcinstimmunn‘
zu bringen mit der insgesamt Vorfu”barcn personcl}cn
Kapazitit. Insofcrn gehdrt zu den btabsaufﬁﬂben auch
dic Pestimmune der langfristizen 7icle der Personalbto-
D

darfsplanune und der nachvuchsy Lavung fir Teitende

sitionen.
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Die sonst herkémmlich von den Organisations- und
‘Personalreferaten wuahrgepommencn Aufgaben konnen
dagegen auf’erhalb dCSJStabésgin‘dcr,Stabsgruppe
lokalisiert werden. Himsichtlich der. Organisations-
funktionen gilt das z.B. fir die Dicnstpostenbewer-
tung einschliefBlich der Bearbeitung. von Hohergrup-
pierungsantrigen, fir das Aufstecllen und Fortschrei-
ben des GVP und des Organisationsplanes - Titigkei-
“ten, die heute einen Grofteil der Zeit in den Orga-
nisationsreferaten beanspruchen und die eigentlich
gestaltenden Organisationstédtigkeiten ‘an den Rand
dréngen. Dié cnge Beziehung des Organisationsstabes
zur Funktion der Personalverwaltung kann einerseits
seinen Einfluf im Ressort stirken und andererseits
bewirken, dafl die Personalpolitik ihrerseits aufga-
benbezogen gefihrt wird.

Es ist offensichtlich, dafl die Stabsgruppe "Organi-
sation und Pcrsonal" eine besondere Bedeutung vor
allem in Zusammenhang mit der Einflthrung und Einilibung
der in unserem Reformmodell der Basisorganisation
und der Kooperationsbeziehungen vorgesehenen Neue-
rungen gewinnen wird. Hier misste sie noch auf 14n-.
gere Zeit hinaus durch eine sozialpsychologisch in-
formierte methodische Beratung und.Betreuung insbe-
sondere der teamartigen Kooperation im GroBreferat,
der abteilungsinternen Arbeitsgruppen und der Pro-
jektgruppen tidtig werden. Dabei wird fiir eine An-
laufzeit die lleranziehung externer Organisations-
fachleute und Sozialpsychologen kaum zu vermeiden
sein. Es muf jedoch angestrebt weiden,»daﬁ die Mit~
glieder diesecr Stabsgruppe selbst iiber die notwen-
digen fachlichen Qualifikationen und Speziaikennt—
nisse verfiigen. '

3 -

{

4) bie Stabsgruppe "Jaushalty Finanzplanunn und Pr
grammevaluation'
Zentrale Stabsfunktiounen sind hicer die Verkndp g

von Programmentwickluiasen im lessort mit Jder mittel-
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fristigen FinanzplanungiundfQié ProgrammeVa1uation
mit dem Ziel der Einschrﬁnkunggodér,Einstéilung
'1aufender Programme zugunsten QCf‘Schaffung finaﬁ-
zieller Spielriume fir neuec Programme Von‘hohcr po-
litischer Prioritéit. Diese Funktionen besitzen ei;
ne hohe Konfliktwahrscheinlichkeit. ‘Deshalb er- \
scheint es unerliflich, sie mit den bisherigen Funk-
tionen des llaushaltsreferats élsvlnformationsquelle
und als Einflufbasis institutionell zu verbinden,
um so ihre Effektivitit zu verbessern. Dabei kénnen
die traditionellen Haushaltsfunktionen, vor allem
aber die Mittelbewirtschaftung auBerhalb des Stabes
in der Stabsgruppe lokalisiert werden. Dasselbe gilt'
fir die Durchfithrung von Erfolgskontrollen als Vor-

aussetzung filr die Programmevaluation. Auch die
Durchfiihrung von'Kosten—Nutzen-AnalySen koénnte als
Aufgabe in diese Stabsgruppe eingegliedert werden.
Vermutlich ist auch hinsichtlich dieser Aufgaben zu-
nidchst die Rekrutierung externer Fachleute nicht zu
vermeiden, obwohl die gezielte methodische Schulung
und Fortbildung von Ministerialbeamten, die mit dem
Haus schon vertraut sind, im Lrgebnis wirkungsvoller

sein‘sqllte.

5) Der"Programmausschufl"

Um die unmittelbare Beziehung der Stibe zur politi-
schen Leitung des llauses zu gewidhrleisten undlum
{iber ein tecamartig kooperierendes Steuerungsgremium
fiir die Programmentwicklungstiitigkeit zu verfligen,
sollte der "Programmausschuf' relativ hﬁufig und
mdglichst in Anwescnheit des Ministers tagen. Zu
scinen stindigen Mitgliedern gehdren neben den drei
Stabsleitern die Staatssekrectiére. Die Leiter der
Fachabteilungen kénnen ad hoc und nur, soweit sie
C"chlich betroffen sind, heigezogen werden. Die Al-

o2 Ct

. vy O T T - Fach-
ternative ciner stindigen Mitgliedschalt uller ch
i i ines Hauscs in Progiammausschull,

abteilungsleiter cines MHauscs In Progian
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»nooperlercnuc Fachabteilungen handelt. Die Leiter
von abtellunnqubcrplolfcndcn Projektgruppen ‘soll-
ten fallwecise zu dea -Ausschufiberdtungen herangezogen

werden.

Der Programmausschuﬁ Jann und soll hicht die Abtei-
lungsleiterkonferenz déS«Hauses ersetzen. In den
meisten untersuchten Ressorts huaben sich diec Abtei-
lungsleiterkonferenzen bisher jedoch nicht zu einem
Forum der politiscli-programmatischen Diskussion und
Koordination entwickelt. Offenbar liegt dies wenig-
stens zum guten Teil an der Heterogenifﬁt der Auf-
gabenstellungen und akuten Probleme in den einzel-
nen Abteilungen{ Deshalb wdre wohl auch vom Stand-
punkt der Abteilungslciter die Gelegenheit zur pro-
grammspezifischen Diskussion im Programmausschufl
attraktiver und nlitzlicher als die Diskussion in
der allgemeinen Abtcilungsleitcrkonferenz, die als
Institution durchaus beibehalten werden konnte. Je-
denfalls gibe ein so zusammengesetzter Programmaus-
schuf dem Abteilungsleiter die Moglichkeit, in cinem
einzigen Gremium gleichzeitig lber Programmvorschli-
ge, die dafir verfiigbaren Finanzen, die-dafiir erfor-
derlichen Personalstecllen und zweckmédBige Organisa-
tionsformen zu verhandeln. Im Vergleich zu dem der-
zeitig hiufigen Auseinanderlaufen der‘Ergebniséc'
dieser separaten Diskussionen sollte dies vorteil-
haft secin. |

Die Funktlonen des ‘Parlamentarischen Staatssehre*hr
werden durch unseren Vorschlag nicht pridjudiziert.
Er kann, wie in einigen Ressorts, fir cinzelne Ab-
teilungen zustindig scin,oder er kann sich ganz

auf die politischen AuBenbéziohunnon des Hauses
konzentrieren; in jedem Falle sollte de r PStS je-
doch in sciner jeweiligen Tunktion stindiges !iit-
pglicd des Progranmuusschusses sein, der damit zn
cinem eng inteégricricen kollcktiven P&hrunﬁsgrcminn

der Re: ssor tpolitik werden  kénatc.
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6) Zusiitzliche Moglichkeiten der Verstiirkung
Es bedarf kaum der ausdriicklichen Erwdlinune

[E 14

» daf
jene Linrichtungen, iber die Minister und Staats-
sekretdre "heute zur Entlastung und Hlilfelcistung
verfligen, insbesonderc persénliche Referenten und
Ministerbiiro, durch die hier erdrterten Verinderun-
gen im Leitungsbercich nicht etwa tiberflissig wer-
den. Sie wiirden sich jecdoch vermutlich stéirker auf
ihre urspringlich beabsichtigten Funktionen konzen-
trieren kdnnen, wenn die vorgeschlagene Verstirkung
im Leitungsbereich durchgefihrt wirde.

Dariiber hinaus kénnte der Hausleitung zusitzlich die
Méglichkeit eingeridumt werden, fiir besondere Aufga-
ben qualifizierte Personen als "Abteilungsleiter
ohne Geschidftsbereich" zu gewinnen und méglicher-
weise auch in den Programmausschufl cinzugliedern.
Sowohl die Fachabteilungsleiter als auch die Leiter
der zentralen Stibe werden durch ihre laufenden Auf-
gaben so sehr in Anspruch genommen scin, dab sie
dem Minister fir Sonderaufgaben, die zwar hohen Sta-
tus aber nicht notwendigerweise die Verfiigung lber
‘einen hierarchischen Apparat erfordern, kaum zur
Ver fiigung stehen kdnnen. Solche Sonderaufgaben wer-
den heute entweder durch die organisationswidrige
Inanspruchnahme einzelner Personen aus den Fachab-
teilungen oder durch die Uberbeanspruchung von per-
sénlichen Referenten und Angehdrigen des Minister-
biiros wahrgenommen, wobei im letzten Falle storen-
de Statuskonflikte die typische Folge sind. Beson-
ders attraktiv wire die Mdglichkeit von solchen Ab-
teilungsleitern ohne Geschiiftsbereich fiir die Funk-
tion der Projektleiter bei groéfiercn Projektgruppen
mit besonders wichtiger Aufgabenstellung. Zusanmen
mit den "politischen Miteliedern des Aufgabonpla-
nungsstabes kénnten solcihe Abteilunosleiter ohne
Geschiiftsbereich auch zu ciner Veriureiteruny der
Kontaktfliche zwischen dem Ressort und den vorla-

(-

ments{raktionen, politischen Parteicn und dor 0
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fentlichkeit beitragen. Besonders ginstig wire es,

wenn auf diese Weise ein personcller Austausch zwi-

 schen Programmplanungseinrichtungen der Parteien

und der Programmentwicklung im Regicrungsbercich
verwirklicht werden kdnnte. Fiir den Apparat sclbst
wire diese Losung vermutlich attraktiver als die
Besetzung von Leituhgsfunktionen in den Pachabtci-
lungen mit politisch rekrutierten Auflenseitern.

Programmentwicklung auf Regierungsebene

Unsere Untersuchung war auf die Ressorts als orga-
nisatorische Strukturen und als Einheiten. der Pro-
grammentwicklung'bezogen und ist deshalb auch durch
die Ressortperspektive bestimmt. Es liegt jedoch auf
der Hand, daB eine Versti#rkung der Programmentwick-
lungskapazitdt und der Steuerungs- und Koordinations-
moglichkeiten im Ressortbereich fiir sich allein ge-
nommen durchaus zu einer Yerschﬁrfung der Zwischen-
Ressortkonflikte und damit vielleicht sogar zu einer
Vefminderung der Handlungsfihigkeit der Regierﬁng im
ganzen fiihren kann. Dies gilt auch dann, wenn durch
eine Neuabgreniung der Ressortzustiindigkeiten einige
der derzeit besonders kdnfliktrcichen’Kbmpctenzﬁber~

schneidungen beseitigt und die Ressortaufgaben in

héherem !MaBe als bisher funktional geordnet wiirden.
Auch wenn, um bei einem Beispiel aus unserér Unter-
suchung anzukniipfen, die Zustindigkeit fir die be-
rufliche Bildung ganz aufldas BMBY ﬁberginge; bliebe
der sachliche Zusammenhang»zwischén Berufsbildung
und Arbeitsmarkt unverédndert bestehen und damit

auch dic Interdependenzen mit den {ibrigen Aufgaben
des BHA und des BNWE. Solche Programm~Interdependen- .
zen zwischen den Ressorts licfen sich nur durch ci-
ne schr starke Vcrringerﬂng der Pessortzahl bei =elir
viel préfleren Ministerion reduziercu. Auf Jdev CGrund-

lage unserer Untersuchunsen wirden wir von ciner der-
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artigen LOsung jedoch eher abraten.

Das bedeutcet, daf Programm-Interdependenzen im Zwi-
schen-Ressortbereich weiterhin verarbeitet werden
mussen. Prinzipicll wiirde sich auch hierfir das Pro-
jektgruppen-tModell anbieten, so wie c¢s oben fiir die
abteilungsiibergreifenden Aufgaben vorgeschlagen wur-
de. Sehr viel schwicriger als im Ressortbereich wire
jedoch hier das Problem der wirksamen politischen
Anbindung und Abstiitzung der ressortiibergreifenden
Projektgruppenarbeit. Die formale Zuordnung zu ei-
nem KabinettsausschuB oder cinem dicsem vorgelager-
ten Abteilungsleitcr-Gremium wiirde kaum ausreichen,
um das nahelicgende Muster einer lediglich negativ
koordinierten Addition von Ressortprogrammen auszu-
“schlieflen. |

Im Prinzip konnte es fiir das Problem der Programm-
entwicklung auf Regierungsebene zwei funktional Xqui-
valente LOsungen geben, eine institutionelle und ei-~
ne programmatische. Bei der institutionellen L&sung
konnte man versuchen, dic fiir den Ressortberecich vor-
geschlagenen Stabsfunktionen analog fir den Regie-
rungsbercecich aufzubauen und ihre Leitung Pcrsonen
von hohem politischen Status {(Staatssckretidre der
Bundesregierung, HMinister ohne Geschidf{tsbercich ,
etc.) zu Ubertragen. Da wir diesen institutionellen
Bereich durch unsere Untersuchungen nicht erfalBt
haben, sollen hier detailliertere Vorschlidge nicht

entwickelt werden.

‘Die Chance ciner programmatischen L8sung ist in un-
sercr Untersuchung indirekt dadurch sichtbar gewor-
den, daf wir als malgebliche Oricntierung der Pro-
grammen tvicklung hitufig nichi so sehr inhaltliche
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v 1 ; N - 3 1 ot 3 B Wals oS e s Y .
geringen Koaxretdsierung kit dic Reglerungserads.iiung

of fenbar cine deutlich aktivierends Wirkuag wui iz
?rogrammcntwick]ung in denn Fachreferaten und Abtei-
lungen und bestimmt dort auch die Arbeitspriori¢iften
nit. Allerdings scheint dicse Wirkﬁn; im Lauf dor
Legislaturpcriode deswegen abznuchmen, weil dic blos-
scn Absichtserklirungen in der Regierungserklirung.
zu wenig vorgeprift vnd durchzearbeitet sein Fonnten
und weil deshall finenzielle Schwicerigkelten und po-

litische Fonflikte auch in dem durch die Regierungs-

(el

erklirung gedeckten Bereich dic Programacntwicklung

stéren, hewmen und schlicRlich vereiteln kénnen.
Diese Erfahrungen deuten darauf hin, dafl ein weiter |
ausgearbeltetes und konkretisiertes und insbesondere
ein fiunanziell und politisch auf seine Realisierbvar-
keit Uberpriftes ”chislaturpcribden—Programm der
Bundesregierung" durchaus cin effektives Iastruent
fir die Steuerung der Programmcntwicklung in den Res-
sorts werden kdmnte. Ein Solches,Legis]aturporisdcn—
Programm kénnte selbstverstindlich nicht inncrhaolb
der bisher fur‘Regiérungserklﬁrungen Ublichen Frist
ausgearbeitet werden. Die Regierungscrkliérung kénn-
te allenfalls den Rahmen und die Prioritidten fiir die
Entwicklung ceines solchen Programms liefern, dos dann
in einer Zecit von vier bis sechs Monaten durch res-
sortiibergreifende Projcktgruppen in dem cben be-
schriebenen Analyseverfahren vorbereitet und an-
schliellend in ciner intensiven politischcn'Diskus~
sion auf Regicrurgschene zu einer Festleguuo dov Pro-
graomm-Opticnen fir die Ressorts wihrend der Legisla-

tunrperiode vardichtet werden kéante.
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