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1

Begriff und Typen der Programmforschung

Wag Programmforschung in unseren Augen umfait, wird noch nicht un-
bedingt deutlich, wenn man lediglich den Wortbestandteil "Programm"
klirt; nichtsdestoweniger ist dies angebracht, wenngleich sich in Regie-
rung und Verwaltung das Denken in Programmen in den letzten Jahren

verstdrkt hat.

Unter einem Programm soll verstanden werden eine Menge von gemein-
sam auf eines oder mehrere deklarierte Ziele ausgerichteten Aktionen
des Regierungs- und Verwaltungssystems. Diese Aktionen oder MaB-
nahmen kionnen verschiedenen Charakter annehmen; um beispielsweise
ein bestimmtes arbeitsmarktpolitisches Ziel, das heiBt einen relativ
klar umrissenen soiio—ﬁkonomischen Zustand zu erreichen, diirfte es
in der Regel erforderlich sein, zum Arbeitsforderungsgesetz Verord-
nungen und Verwaltingsvorschriften zu erlassen, wenn nicht gar das
Gesetz zu novellieren, Haushaltsmittel bereitzustellen, organisatorische
Vorkehrungen zu treffen oder das Personal in bestimmter Weise zu
schulen. Ferner kénnen Bestandteile eines solchen Programmes auch
Anderungen in anderen Politikbereichen sein, z. B. der Regelungen fiir
den dffentlichen Dienst. Alle diese einzelnen Mafinahmen sind mithin

als Elemente eines Programms zu betrachten. Von dem allgemeineren
Begriffi des Programmelements zu unterscheiden ist der des Projektes,
den wir reservieren wollen fiir bestimmte Infrastruktur-Vorhaben oder
Realbandiungen der &ffentlichen Hand.

Ein Programm in diesem Sinne kann unterschiedlich stark differenziert
sein zum einen in der vertikalen Dimension (Zielhierarchie), zum
anderen in der horizontalen Richtung durch die Zahl der Programm-

elemente und beteiligten Politiksektoren.



Ferner sollte unterschieden werden zwischen einem Programm mit
Binnenwirkung wie etwa dem Bundesraumordnungsprogramm, durch
das praktisch eine éelbstbindung der offentlichen Hand eintritt, und der
AuBenwirkung, bei der das Verhalten des Biirgers oder einzelner Wirt-
schaftssubjekte im weitesten Sinne beeinflut wird, sei es durch Impe-
rative, finanzielle Anreize, Informationsbereitstellung oder Angebot von
bestimmten Services (Realhandlungen). Will man noch einen Schritt
weitergehen, so kdnnte man auch von einer logischen Hierarchie von
Programmen sprechen etwa dergestalt, daB ein Regierungsprogramm
einem Programm mit Binnenwirkung vorgelagert ist und letzteres
wiederum von einem Programm mit AuBenwirkung gefolgt wird.

Dieser Programmbegriff, wie er sich insbesondere in der Planungs-
theorie in Anlehnung an amerikanische Entwicklungen eingebiirgert hat,
entspricht durchaus in einem weiten Sinne dem Programmbegriff der
Computertechnik: in beiden Fillen wird durch das Programm das nach-
folgende Handeln mehr oder weniger verbindlich vorstrukturiert. Pro-
gramme einzelner Politikbereiche/Ressorts machen die konkrete Teil-
politik aus und werden dann entsprechend als sozialpolitische oder
wirtschaftspolitische etc. Programme bezeichnet. Nach der institution-
ellen Trigerschaft konnte man ferner unterscheiden zwischen Bundes-,
Landes- und Gemeindeprogrammen. Programmforschung soll mithin
bedeuten die Informationsgewinnung und -verarbeitung unter Beachtung
wissenschaftlicher Standards in Bezug auf Fragen, die sich im Zu-
sammenhang mu einem Programm stellen. Wir werden diesen Begriff
sogleich weiter aufschliisseln, nachdem wir eine weitere Abgrenzung

vorgenommen haben.
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1.2

1.3

Abgrenzung zur Strukturforschung

Von Programmforschung in diesem Sinne soll die Strukturforschung
untersghieden werden, die sich nicht auf die Handlungsinhalte oder Auf-
gabenerfiillung der 6ffentlichen Verwaltung unmittelbar, sondern auf
organisatorische und personelle Rahmenbedingungen des Verwaltungs-
handelns bezieht. Strukturforschung wire dann beispielsweise die
Analyse der Planungsorganisation in der Ministerialbiirokratie oder die

Untersuchung von Problemen des &ffentlichen Dienstes.
PhasenmiBige Untergliederung

Im Rahmen des oben dargelégten Programmbegriffs konnen wir nun eine
Unterscheidung treffen, die konkretisieren kann, was Programmfor-
schung im Vergleich zur herkdommlichen Ausdrucksweise eigentlich
meint: .

ausgehend von einem kybernetischen Modell politisch-administrativer
Entscheidungsprozesse, ist es iiblich geworden, diese Prozesse in die
Phasen der

- Programmentw icklung

- Programmvollzug

- Erfolgskontrolle

einzuteilen. Entsprechend bat man herkommlicherweise unterschieden
zwischen Politikberatung, deren Stellenwert (in Anlehnung an den
institutionellen Politikbegriff) vornehmlich in der Phase der Programm-
entwicklung gesehen wird - u;as aber nicht zwingend ist; auf die Phase
der Programmentw icklung bezogene Forschung in Gestalt der Politik-
beratung wird in erster Linie Situations- und Problemanalvsen, Ent-
wicklungen und Gew ichtung von alternativen Programmkonzeptionen,

die Simulation der Wirksamkeit solcher Programme, aber durchaus

auch im Sinne der Futurologie und des prognostischen Denkens im
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weitesten Sinne zum Gegenstand haben.

Auf den Programmvollizug hin oder - wie jetzt im Bereich der Sozial-
wissenschaften vornehmlich gesagt wird - auf die_Implementation von
Programmben hat sich seit einigenv Jahren ein neuer Einsatzbereich
sozial- und wirtschaftswissenschaftlicher Forschung entwickelt, der den
Programmvollzug nicht - wie in der klagsischen Unterteilung von Politik
und Verwaltung, von Zweck und Mitteln, von Entscheidung und Durch-
filhrung - als unproblematisch betrachtet, sondern der Art und Weise
der Verwirklichung eines Programms gr;mdsﬁtz]ich Bedeutung fiir
dessen Wirksamkeit zumiBt und daher die Modalititen des Progrémmvoll—
zuges fiir erforschenswert hilt.

In Bezug auf die Kontrollphase schliefllich hat sich empirische For-
schung auch erst in den letzten Jahren entwickelt, nimlich in dem MaBe,
wie Kontrolle nicht mehr ausschlieflich als in(;ividuelle Rechtsmﬁﬁig—
keits- oder Leistungskontrolie, sondern zunehmend als Erfolgskontrolle,
d.h. Analyse der Wirkungen und der Wirksamkeit von Programmen
durchgefithrt wird. Unter dem Stichwort Evaluationsforschung ist diese
Variante der Programmforschung auch in der Bundesrepublik inzwischen

bekannt geworden.

Wir konnen also sagen, daB Programmforschung ein Oberbegriff ist,
der alle jene Forschung zusammenfassen will, die - wenn auch auf
unterschiedliche Phasen des politisch-administrativen Prozesses ge-

richtet - mit Programmen im obengenannten Sinne zu tun hat.
Techniken und Instrumente

Mit dem unterschiedlichen Phasenbezug der Programmforschung vari-
ieren natiirlich auch die bevorzugten Instrumente und Techniken. die
bei der Informationsgewinnung und Entscheidungsvorbereitung (In-

formationsverarbeitung) zum Einsatz kommen. In allen Phasen gemein-
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1.5

sam miissen Informationen gewonnen werden, und dies erfolgt in der
Regel durch empirische Forschung, sel es in Gestalt von Primirer-
hebungen, sei es durch Sekundiranalysen von anderweitig gewonnenen
Daten. Als Charakteristikum der Phase der Programmentwicklung

filit in folgendem Schaubild auf, daB insbesondere hier Techniken wie
die Simulation, die Kosten-Nutzen-Analyse und dhnliches angesiedelt
sind. Diese Kopflastigkeit ergibt sich jedoch weniger aus den Frage-
stellungen, die Forschung in dieser Phase des politisch-administrativen
Prozesses zu beantworten hat, als vielmehr durch die Funktion dieser
Phage; in dem MaBe, wie aus Implementations- und Evaluationsstudien
Entacheidungen folgen, ist es prinzipiell ebenfalls méglich, diese Tech-
niken der Informationsverarheitung und Entscheidungsvorbereitung zum

Fingatz zu bringen.

Meta-Policy-Making

Von Programmforschung in diesem Sinne solite ferner, um Konfusion
zu vermeiden, die Forschung {iber die Rahmenbedingungen der Pro-

grammforschung unterschieden werden. Bei diesen meta-theoretischen
Fragen gebt es darum, den Interaktionsprozess zwischen Informations-

bereitste(lern und [nfbrmattonsverwendem, zwischen Programmforschern

und Programmverantwortlichen zu analysieren. Hierzu gehSrt zum einen,

die Bedingungen zu erforschen, unter denen der Finsatz bestimmter Er~
hebungs- und Fntscheidungsinstrumente iiberhaupt sinnvoll ist, die viel-
fach ja aus Modelliiberlegungen entwickelt worden sind; daritberhinaus geht
es aber auch darum,die speziellen organisatorischen und personellen Rah-
menbedingungen zu untersuchen oder zu entwickeln, in desen Programm-
wissen, das vornehmlich extern gewonnen wird, in den politisch-admini-
strativen ProzeB optimal eingespeist werden kann. Insofern nihert sich
im Bereich des Meta-Policy-Making natiirlich der mit der Programm-

forschung zusammenhiingende Fragenkreis der Strukturforschung. Dem-
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1,

gegendiber stellt Programmforschung substantielle Forschung dar,
schafft materielle - im Gegensatz zu formalen und strukturellen -

Informationen.
Politische Planung

Wir haben bisher bewuBt den Begriff "Politische Planung" vermieden,
weil er eher geeignet ist, Konfusion zu schaffen, als Klarheit zu ge-
winnen. In der sogenannten Planungsdiskussion der friihen 70er Jahre
ist ndmlich vieles, was wir eben begrifflich unterschieden haben, durch-
einander gebracht worden: Fragen der Planungsorganisation sind ver-
mengt worden mit Fragen materieller Planung; und in diesem Bereich
ist nicht geniigend unterschieden worden zwischen Meta- Policy- Making
im Sinne einer Planung der Planung einschlieBlich der Planung der be-
nétigten Struktur-Voraussetzungen und zwischen Planung im Sinne der
Programmentwicklung andererseits. Wir werden in folgenden den Be-
griff "Planung” nicht mehr benutzen, obwohl klar ist, an welcher Stelle
die entsprechenden Fragen aus der Planungsdiskussion innerhalb unseres
kategorialen Rahmens zu behandeln wiren. Planungsinstrumente lassen
sich in dem hier vorgestellten Schema ebenso lokalisieren wie etwa ein
als Planung bezeichneter Gesetzgebungsproze8 oder die viel geforderte
Aufgabenplanung, die sich nun als ein hoher-rangiges Programm dar-

stellen Ldgt.

Mit diesem Begriff von Programmforschung haben wir zwar ein neues
Wort eingefiihrt, nicht aber unbedingt in der Sache etwas Neues gebracht.
Wie man inzwischen entdeckt haben diirfte, entspricht unsere Konzeption
von Programmforschung weitgehend dem, was die Policy Analysis will
und betreibt. Infolgedessen ist es angebracht, das Verhiltnis zwischen
Programmforschung und Policy Science niher zu beleuchten und damit

zu begriinden, weshalb wir uns von diesem Terminus entfernen.
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Programmforschung und Policy Science

Der amerikanische Begriff "Policy Science" geht auf Harold Lasswell
(1951) zuriick. Schon bei ihm zeigt sich die doppelte Fragestellung
dieser Variante der Politikwissenschaft:
- als Analyse politisch-administrativer Entscheidungsprozesse und
- Verbesserung des Informationsniveaus von Entscheidungstrigern durch
materielle Politik-Studien.
Dieser Doppelcharakter des Anliegens von Policy Science hat aicht
immer gerade zur Klarheit beigetragen. Insbesondere im deutschen
Sprachbereich wird nicht selten die im zweiten Aspekt von Policy Science
enthaltene anwendungsbezogene Forschung und Politikberatung mit ihren
normativen Implikationen und der Problematik des brofessionellen
Rollenverstindnisses demjenigen Forscher zum Vorwurf gemacht, der
politisch-administrative Prozesse - zunichst durchaus werturteilsfrei -
analysiert.
Diese Konfusion ist im amerikanischen weniger drohend und eher typisch
fiir die deutsche Behandlung der Thematik. Dies diirfte wohl u.a. seine
Ursache darin haben, daB der deutsche Begriff ''Politik" einen groBeren
Bedeutungshof hat als die amerikanische Differenzierung der Begriffe
"Politics" und '"Policy''; bekanntlich bezeichnet Politics dabei das poli-
tische Handeln, also die entscheidungsprozessuale Dimension. Policy
demgegeniiber meint eine bestimmte materielle Politik, ganz dhnlich
wie wir etwa von Wirtschaftspolitik sprechen und dabei patiirlich nicht
meinen den politischen Kampf um bestimmte konzeptionelle Fragen.
(Im iibrigen sei hier daran erinnert, da8 Policy durchaus im deutschen
Sprachbereich einen ethymologischen Vorlidufer hat in Gestalt der

Policevwissenschaft des friihen 19. Jahrhunderts. Dieser Begriff ist im

deutschen spiter dann aber materiell entleert worden. indem er auf

hoheitsstaatliche MaBnahmen reduziert worden ist. Urspriinglich umfaBt
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er jedoch das, was man heutzutage wohl als Staatswissenschaft und damit
Wirtschafts- und Sozialwissenschaft bezeichnet, nachdem sich die Juris-
prudenz aus der urspriinglich gemeinsamen Fakultit ausdifferenziert hat).
Dror (1971) spricht dann spiter allerdings von Policy Sciences und
bringt dabei ein spezifisches reformistisches, anwendungsbezogenes
Verstindnis auch der Analyse von Politics zum Ausdruck; zum einen
soll Policy Sciences (natiirlich auf der Basis von vorausgegangenen
empirischen Analysen) den Entscheidungsprozess und das Entscheidungs-
system im Sinne eines gesellschaftlichen Leitungssystems verbessern
und rationalisieren. Dies bezeichnet er als Meta- Policy. Demgegeniiber
nennt er die Befassung mit materiellen Fragen, mit dem also, was
Programmforschung auch tut, als Policy Analysis, wobei diese Form
der Politikanalyse bei ihm besonders dadurch gekennzeichnet ist, daB
formale Techniken der Entscheidungsfindung zum Einsatz kommen
sollen.

Diese Unterscheidung von Meta- Policy und Policy Analysis, von Proze8
und Inhalt der Politik, ist nur auf begrifflicher Ebene eindeutig, real
aber hochgradig interdependent: so diirfte evident sein (Organisations—
theoretiker gehen jedenfalls davon aus), daB Organisationsstrukturen
den politischen ProzeB beeinflussen und damit auch den Inhalt von

Politik (Policy) bestimmen; andererseits aber haben materielle Politik-
analysen Probleme zu antizipieren, die sich moglicherweise erst als
Politics im Implementationsprozes stellen.

Charakteristisch fiir Policy Sciences in beiden Bedeutungen ist jedoch
folgendes: es handelt sich um angewandte (applied) interdisziplinire
Forschung, die primiir priskriptiven Charakter hat, wenngieich empi-

rische Fundierung sich hier auch nicht vermeiden 148t
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Historisch gesehen geht Policy Sciences auf Entwicklungen wihrend

und nach dem 2. Weltkrieg zuriick und hier inshesondere auf die Analyse
von Militir- und Verteidigungsproblemen - eine Fragestellung, die
dann in den 50er Jahren von der RAND Corporation, einer Gruppe
amerikanischer Forscher, die auBerhalb des Universititsbereichs
wirkte, fortgesetzt wurde. In den 60er Jahren, zur Zeit.der "Great
Society" Programme und des "War Agaiﬁst Poverty" haben sich daon

die Probleme und Fragestellungen stirker in den Bereich der Sozial-

und Arbeitsmarktpolitik, der Wohnungs- und Wirtschaftspolitik verlagert.
‘Diese inhaltliche Verbreiterung der Fragestellung in den USA fillt zeit-
lich zusammen mit der Einfilhrung des formalen Planungs- Systems PPBS
(Planning~- Programming- Budgeting- System), dessen Charakterikum
wiederum seinen Ursprung in der Policy Analysis zeigt: die starke Ver-

wendung formaler analytischer Techniken der Entscheidungsfindung.

Nicht nur, weil wir etwas gegen Fremdworte hiitten, haben wir uns
gegen den Begriff Policy Sciences entschieden (er 148t sich auch fiir den
Deutschen im Plural meist nur schwer korrekt aussprechen), sondern
in erster Linie mochten wir vermeiden, daB mit der Eindeutschung als
"Politikforschung'! der Politics-Aspekt im Sinne des politischen Macht-
kampfes zu stark betont wird, wobei Politikforschung dann sehr schnell
mit Wahlforschung assoziiert werden konnte. Des weiteren muf gesagt
werden, daB auch die amerikanischen Worte letztlich sehr stark ver-
haftet sind einem institutionellen Politikbegriff, der Politik auf die
hierfiir verfassungsmiRig vorgesehenen Entscheidungsarencn be-
schrinkt und déen Rest zu Verwaltung und Rechtssprechung schligt. Im
Sinne des sich durchsetzenden funktionalen Politikbegriffs. der Politik
auffaB: als Auswahl zwischen Entscheidungsalternativen, halten wir

auch den Verwaltupgsvollzug fiir prinzipiell politisch. Dies lieBe sich
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3.1

jedoch im deutschen Sprachgebrauch mit einem Wort wie *'Politikfor-
schung' ganz und gar nicht mehr assoziieren, Aus diesen Griinden be-
vorzugen wir den - fiir deutsche Ohren hoffentlich auch angenehm neu-
tralen - Begriff "Programmforschung" im obigen Sinne. Dies heiBt

aber nicht, da8 wir die Verwandtschaft zur Policy Sciences leugnen.
Zur Entwicklung der Programmforschung
Prograinmforschung bei der Entscheidungsvorbereitung

Programm forschung als Informationsgew innung und Informationsverar-
beitung fiir die Entwicklung, die Steuerung des Vollzuges und die ziel-
orientierte Anpassung von Programmen hat es seit lingerem schon ge-
geben. Hier sei nur erinnert an die Social- Enquéten des Vereins fir
Social-Politik im 19. Jahrhundert, an denen sich schon Max Webei‘ be-
teiligt hatte; Vorldufer dieser Enquéten finden sich auch im England des
19. Jahrhundert. Die ausgeprigteste Tradition der Programmforschung
diirften jedoch im deutschen Sprachbereich die Wirtschaftswissenschaften
haben; nicht nur die Vielzahl von Wirtschaftsforschungsinstituten und die
Existenz bedeutender Gremien der wirtschaftspolitschen Beratung der
Regierungen weisen darauf hin, sondern auch die kontinuierliche Bericht-
erstattung iiber makro-tkonomische Verinderungen. Aus der Sicht der
Verwaltung ist ja iiberbaupt darauf hinzuweisen, da8 das Berichtswesen
(etwa der Bundesregierung) umfangreich, wenn auch unterschiedlicher

Qual itiit und unterschiedlich empirisch fundiert ist.

Der Ausbau des Berichtswesens der Bundesregierung seit 1966 fillt
nicht von ungefdhr in eine Zeit, in der das politisch-administrative

System der Bundesrepublik in stirkerem Ma8e als bisher versuchte, |

Reformen durchzufiihren, d.h., gezielt Verinderungen im sozio-

Skonomischen Bereich hervorzurufen. Da8 ein enger Zusammenhang
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zwischen Offentlicher Reformpolitik und Intensivierung der Programm-
forschung besteht, zeigt auch ein Riick~ und Seitenblick auf die USA, wo
schon in den 30er Jahren im Zuge des New Deal die Applied-Sociology

ihre Fundierung fand.

Der zweite Schub in dieser Entwicklung zur Programmforschung in den
USA, aber auch die Intensivierung der Programmforschung in der
Bundesrepublik, von der letztlich das Unternehmen der Gesellschaft

fiir Programmforschung geprigt ist, fillt hiiben wie driiben in die 60er
Jahre, wobei beide Entwicklungen insbesondere im Bereich des Meta-
Policy~ Making, der Entwicklung formaler Planungssysteme, nicht unab-
hingig voneinander zu sehen sind.

Kennzeichnend flir den Beginn der Programmforschung ist folgendes: sie
bezieht sich in erster Linie auf die Programmformulierung, also auf die
Artikulation und Losung konkreter von auBen aufgegebener Probleme. -
DaB Programmiorschun.g in dem MaBe intensiviert wird, wie Gesell-
schaftsreformen angestrebt und verwirklicht werden, hat einen logischen
Grund. Zum einen bedeuten gerade die Reformen der 60er Jahre in den
USA und in der BRD - zumindest ihrem Anspruch nach - innovative
Politik; dies bedeutet aber, daB sie nicht mit dem fiir inkrementale
Politik typischen, auf Fortschreibung und marginale Anderungen abge-
stellten niedrigen Informationsbedarf auskam, sondern als voraus-
schauende, umfassende und neue Programmatik unter groB8er Unsicher-

heit stand und einen gesteigerten Informationsbedarf hatte. Hier ist

auch das Bemiihen anzusiedeln, mit der Entwicklung von Sozialindikatoren
ein Aquivalent aul sozialpolitischem Gebiet zur volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung in der Wirtschaftspolitik zu schaffen. Zugleich bedeutet
innovative Programmentw icklung aber auch, daB Politik stirker z:el-
orientiert erfolgt, sich von der bloBen Ordnungspolitik und der Hoheits-

verwaltung 16st, so daB man in dieser Entwicklungsphase zunehmend
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von Programmen im oben definierten Sinne sprechen kann. Finalisierung
der Programmentwicklung und MaBnahmengesetze mit deklariertem Ziel-
bezug wie etwa das Arbeitsforderungsgesetz von 1969, das novellierte
Bundes- Sozialhilfegesetz (1972), das Gesetz zur Sicherung von Stabilitit
und Wachstum seien hier als Stichworte genannt. Als entsprechend stark
empirisch fundierte Berichte, die die Bundesregierung (von der Landes~
ebene soll hier nicht weiter gesprochen werden), gestiitzt auf Vorar-
beiten der Programmforschung, regelmiBig herausgibt, seien z. B. ge-
nannt die jihrlichen Sozialberichte, der Familienbericht oder der Jugend-

bericht.

Der eigentliche qualitative Wandel in der Programmforschung besteht
jedoch unseres Erachtens darin, daB im Zuge der Intensivie\zi'@g re-

formerischer Politik in jlingerer Zeit die Evaluations- und Implemen-

tationsforschung auftreten. Dies hat ebenfalls systematische Griinde;
eine innovative Reformpolitik muB, da sie sich auf gut fundierte Theorien
gerade im Sozialbereich nicht stiitzen kann, mit prognostischen Unsicher-
heiten leben und davon ausgehen, daB die Programme moéglicherweise

ihr Ziel verfehlen oder unvorhergesehene Nebenwirkungen zu Tage
treten, so daB eine Uberpriifung von Wirksamkeit und Auswirkungen in
Form der Evaluation erforderlich wird. Ahnliches gilt fiir die Phase der
Implementation bei derartigen Zweckprogrammen: insbesondere im Be-
reich der Sozial-, Gesundheits- und Bildungspolitik, aber auch bei
dkonomischen Programmen der regionalen und sektoralen Struktur-
politik ist der Vollzug der Programme kaum noch konditional program-
mierbar und wenn, dann mu8 in erhdhtem MaBe mit Zielverschiebungen
gerechnet und Vollzugsdefizite miissen vermutet werden. Infolgedessen
kapn nicht verwundern, daB auch empirisch feststellbar ein Trend zur
Evaluations- und Implementationsforschung als besondere Tyvpen der

Programmforschung in den letzten 10 Jahren festzustellen ist.
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3.2

Zur Entwicklung der Evéluatiousforschung

Die Evaluationsforschung, die iiberpriifen will, ob die intendierten Ziel-
setzungen staatlicher Programme erreicht werden, welches gegebenen-
falls die internen und externen Ursachen mangelnder Zielverwirklichung
8ind und welche Nebenfolgen gegebenenfalls aufgetreten sind, verbreitete
sich dabei noch vor der Implementationsforschung (die ja im tbrigen
auch als ein logischer Unterfall, weil sie lediglich nach internen Ur-
sachen fehlender Programmverwirkiichung forscht, anzusehen ist). Ins-
besondere in den USA, wo mit den Great-Society- Programmen der
Kennedy/Jolm'son—Kra zeitlich frither als in der Bundesrepublik eine
Reformpblitik einsetzt, hat sich im Zuge des Ausbaus formaler Planungs-
systeme die Evaluationsforschung ausgebreitet. Urspriinglich noch An-
liegen der betreffenden Programmverantwortlichen in den einschligigen
Minjsterien, dem Office of Economic Opportunity, dem Department of
Health, Education and Welfare, die sich stark sozial-wissenschaftiich

rekrutierten, ist die Evaluation als Pflicht zunehmend gesetzlich ver-

ankert worden. Die Terminierung von Gesetzen (Gesetze auf Zeit) hat

unter der Prisidentschaft Carters einen weiteren Evaluationszwang ge-
bracht. Mit der gesetzlichen Fixierung in einem Programm sind zudem
in den USA in den letzten Jahren zunehmend bestimmte Prozentanteile
der Programm- Mittel fiir die Forschung zur Verfiigung gestgm worden.
Das Wissen um die Techniken der Evaluation, ihre methodischén Prob-
leme etc. ist in den USA systematisch verbreitert worden insbesondere
durch das General Accounting Office sowie durch das Office of Manage-
ment and Budget. Man geht davon aus, daB fir die Evaluationsforschung
jibrlich an die 2 Mill. @ ausgegeben werden. Es wird sogar davon ge-
sprochen, daB es inzwischen eine (kommerzielle Evaluations- Industirie
gibe. Strukturell bat sich dieser Trend im Regierungsapparat der ameri-

kanischen Bundesregierung niedergeschlagen, indem vermehrt nicht nur
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wissenschaftlich ausgebildetes Personal eingestellt worden ist, sondern
auch Forschungsreferate und Evaluationsstibe eingerichtet worden
sind.

Durchaus vergleichbar hat sich auch in der Bundesrepublik seit etwa
1968 ein - wenn auch weniger stark ausgeprigter - Trend zur Eva-
luation angedeutet. Die Programme, fiir die Evaluationspflichten in-
zwischen auch bei uns institutionalisiert sind, liegen im wesentlichen
im Bereich der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik, der Gemeinschaftsauf-
gaben und der Bildungsforschung. (Uberhaupt - dies gilt auch fiir die
USA - nimmt die Evaluationsforschung ja im wesentlichen ihren Ausgang
im Bereich der Piddagogik und der Sozialisationsforschung, wo schon
frithzeitig bestimmte Verhaltens- und Einstellqngswitkungen bei Personen
untersucht worden sind, die an bestimmten Ausbildungsprogrammen
teilgenommen haben.) Sieht man diese Entwicklung im Zusammenhang
mit der Haushaltsreform, so ist ferner festzustellen, daB auch Tech-
niken der analytischen Entscheidungsfindung wie die Nutzen-Kosten-
Untersuchung seit 1969 institutionalisiert worden sind.und auch struk-
turell findet dieser Trend in der Einrichtung von Forschungs- oder

Evaluationsreferaten in mehreren Bundesministerien seinen Ausdruck.

Implementationsforschung

Die Implementationsforschung als Tochter der Evaluationsforschung
(man hat anfangs von Strategie- Evaluation gesprochen) hat eine kiirzere
Geschichte und ist hiiben wie driiben bislang noch weniger stark ausge-
prigt. Der Begriff "Implementation” ist als wissenschaftlicher Begriff
eigendich gepridgt worden von der Untersuchung von Pressman/Wild-
avsky 1973 iiber ein Programm zur Schaffung von Arbeitsplitzen fir
Minderheitsgruppen. deren Ergebnisse unter dem vielsagenden Titel

verdifentlicht worden sind “Implementation, how great expectations in



Washington are dashed in Oakland; or: Why it’s amazing that federal
programs work at all: this being a saga of the Economic Development
Administration as told by two sympathetic Observers who seek to build
Morals oh a foundation of ruined hopes'. Dies bedeutet allerdings nicht,
daB der Begriff "Implementation' nicht schon friiher geliufig war oder -
daB nicht schon vorher vereinzelt Studien dieser Fragestellung durchge-
fithrt worden wiiren.

In der Bundesrepublik ist diese Forschungsfrage im universitiren Be-
reich erstmals empirisch aufgegriffen worden von der Untersuchung von
Renate Mayntz et al, "Vollzugsprobleme der Umweltschutzgesetzgebung'
(1978), womit diese Forschungsrichtung in der Bundesrepublik zugleich
wesentlich stimuliert worden ist. In Verbindung hiermit sind die Unter-
suchungen des International Institute of Management in Berlin iiber
Vollzugsprobleme der Arbeitsmarktpolitik sowie der Forschungsverbund
der DFG "melementationsfopscbung" zu sehen. Wir sollten im ibrigen
davon ausgehen, daB es noch eine Mehrzahl dhnlicher Studien in anderen
Politikbereichen und von anderen Disziplinen hetrieben gibt, die uns
nicht ins Blickfeld geraten, weil sie ein anderes Etikett tragen; nachdem
die Wirtschaftstheorie seit langem den Begrifl des Administrative Lag
fiir Vollzugsprobleme bei der Umsetzung von Wirtschaftspolitik verwendet,
wiirde es nicht erstaunen, wenn wir in diesem Bereich auch Beispiele
finden wiirden. DaB diese Forschungsrichtung erst mit einer gewissen
Verzoégerung auf die Evaluationsforschung folgt, diirfte im wesentlichen
zwei Griinde haben: erst wenn man iiberhaupt versucht hat, die Zieler-
reichung von Programmen zu untersuchen (Evaluation), stellt man sich
gewdhnlich die niichste Frage. welches die Ursachen mehr oder weniger
grofer Zielerreichungsgrade sind: damit ist auch zugleich gésagt, dag
Impl ementationsstudien methodisch stringent natiirlich nur durchzu-

fiihren sind, wenn man als Effektivitiitskriterium fiir den Vollzug
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Impact-Daten zur Verfiigung hat. Zum anderen erklirt sich der time-

lag aber auch daraus, daf auf Seiten der Praxis der Bedarf an diesbe-

ziiglichen Informationen erst in dem MaBe zu Tage tritt, wie die re-

formerischen Prdgramme ihr Entwicklungsstadium, das ja gewdhnlich

3 bis 4 Jahre dauert (wenn nicht linger), verlassen haben.

Volumen der Programmforschung des Bundes

Als Folge des geringen interdiszipliniiren Zusammenhalts der Programm-~

forscher, ihrer Nicht-Organisiertheit einerseits und des noch weit-

gehenden Fehlens einer Rezeption der Terminologie in der Verwaltung

andererseits ist es heute schwer, empirisch etwas iiber Volumen und

Thematik von Programmforschung auszusagen. Wir haben kiirzlich das

Kuratorium um Angabe einschligiger Studien gebeten; aus den Angaben

und sonstigen Informationen 148t sich fir eine exemplarische Darstellung

folgende Ubersicht anfiihren:

Programmgestaltung

Analyse und Prognose der
Unternehmensgréfienstrukiur

Die Entwicklung der StraBen-
verkehrsunfille in der BRD
und Berlin (West)

Beschiftigungswirkungen des
Technologieprozesses

Zur langfristigen Sicherheit
der gesetzlichen Altersver-
sorgung - Risiken und sozial-
politische Optionen
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Bearbeiter Auftraggeber
Prognos BMWi
Basel 1975

BAST et al.

Koln 1974

Infratest BMFT

Miinchen 1979

Riirup
Darmstadt
1979



Implementation

Volizugsprobleme der Umwelt-
politik. Empirische Untersuchung
der Implementation von Gesetzen
im Bereich der Luftreinhaltung
und des Gewiisserschutzes

Hilfen fiir soziale Randgruppen/
Obdachlose

Schwerbehindertengesetz und
Personalaufwand

Praxistest zu Teilen des Referenten-
entwurfs eines Jugendhilfegesetzes

Die Gewihrung persénlicher und
wirtschaftlicher Sozialhilfe.
Untersuchungen zur Birgernihe
der kommunalen Sozialverwaltung

Implementationsstruktur und
Steuerung im Bereich staatlicher
Raum- und Siedlungsstruktur-
politik

Moglichkeiten und Grenzen der

Arbeitsimter, aktive Arbeits-
marktpolitik' zu betreiben

Evaluation

Kosten- Nutzen-Analyse der
Molkereistrukturforderung

Arbeitssuche, berufliche Mobilitit
Arbeitsvermittlung und Beratung

Bearbeiter

Auftraggeber

Mayntz et al.
Kotn 1978

Vaskovics
et al.
Bamberg 1978

Laubinger/
Krause
Speyer 1977

Bthret et al.
Speyer 1977

Grunow /Hegner

Bielefeld
1978

Wollmann et al,
Berlin 1978

wZB

Berlin 1978

Prognos
Basel 1974

Infratest
Miinchen 19748

Rat von Sach-
verstindigen
fir Umwelt-
fragen

BMJFG

BMFJG

BMFT

DFG

vw

BML



Bearbeiter Auftraggeber

Sickereffekte verschiedener Formen Infratest BMBau
der Wohnbau- und Bausparforderung Miinchen 1978
Nutzung von Sozialwohnungen Infratest BMBau

Miinchen 1977

Bewertung wohnungspolitischer Sievert/ BMBau
Strategien: Modernierungsférderung Eekhoff
versus Neubauférderung Saarbriicken
1979
Der EinfluB des Steuersystems und {fo
des kommunalen Finanzsystems auf Miinchen 1979

die Landesentwicklung

Wir miissen davon ausgehen, daB sich eine Vielzahl insbesondere
wirtschafts- und bildungspolitischer Studien fixidet, die uns nicht be-
kannt sind. Hier Transparenz zu schaffen, wird u.a. eine Aufgabe der

GIP sein. *

Auch die Orientierung an den Angaben der Bundeshaushaltspline oder
der Bundesforschungsberichte liefert nur Hinweise auf den finanziellen
Umfang der Programmforschung in der BRD. Wir miissen die Programm-
forschung dabei im Posten "Ressortforschung" suchen, in dem die Auf-
gaben verzeichnet sind, die fir Entwicklung, Evaluation und mformation
iber den Vollzug von Programmen der Ressorts geleistet werden. Hier-
nach ergibt sich folgendes Bild:

Der Bund gab 1977 2.% Milliarden DM (= 32 %) fiir Ressortforschung
aus (gegeniiber 1.5 Milliarden 1969). Die Schwerpunkte entfielen dabei
auf die Ressorts Verteidigung, Wirtschaft und Technik und "mit deut-
lichem Abstand. allerdings auch den hochsten Steigerungsraten' auf
soziale Fragen und das Gesundheitswesen (vgl. Faktenbericht 1977 zum
Forschungsbhericht 8. 10f).

Ts.8.47 8
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Ein #hnliches Bild ergibt der Forschungsbericht V von 1975: von ins-

gesamt 2,456 Milliarden DM Ressortforschung entfielen auf

- Verteidigungsforschung 1491,1 Millionen DM
~ Wirtschaft und Technik 632,8 " "
- Soziales und Gesundheit 251,9 " "
- Raumordnung etc. 109,4 " "
< allgem. Verwaltung u. Politik 43,47 "

Wieviel hiervon auf Programmforschung und einzelne ithrer Typen ent-
fielen, 1Bt sich nicht sagen; wieviele einschliigige Projekte zudem in
freier Forschung oder DFG finanziert durchgefiihrt wurden, bediirfte
ebenfalls erst einer gesonderten Erhebung, Wir miissen ferner davon
ausgehen, daB Programmforschung auBer in universitirer und nicht-
staatlicher, privater Form in staatseigenen Forschungseinrichtungen be-
trieben wird; z.B. vom Umweltbundesamt, Bundesgesundheitsamt,
Bundesanstalt Rir StraBenwesen, Bundeszentrale fiir politische Bildung,
Bundeszentrale fiir gesundheitiiche Auflkldrung, Institut fiir Arbeits-
marki- und Berufsforschung der Bundesanstalt fir Arbeit: Bundes-
institut fiir Berufsbildung und Bundesforschungsanstait fiir Landeskunde
und Raumordnung. Eine vergleichbar wichtige forschungspolitische und
forschungspraktische Bedeutung haben auch die Institute, deren Kapital-
Anteile beim Bund und 7oder bei den Lindern liegen; darunter GroB8-
forschungseinrichtungen wie die Gesellschalft fiir Strablen- und Umwelt-
forschung mbH. die Gesellschaft Rir Mathematik und Datenverarbeitung
mbH und das Wissenschaftszentrum Eerl'm GmbH.

Wesentliche Impulse erhiilt die Programmmforschung gegenwiirtig aber
auch von der staatlichen Forschungspolitik. der Férderung der Sozial-
wissenschaften. der Grundlagenarbeit thematisch verwandter Sonder-
forschungsbereiche. der sozialwissenschaftlichen Verbundforschung und

von Selbsthilfeeinrichtungen der Forschung wie dem ZUMA.
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Die weitere Entwicklung der Programmforschung wird aber unicht allein
von der Verwaltung als Auftraggeberin und der Wissenschaft als Pro-
duzenten der Programmforschung bestimmt werden, sondern in einem
vielleicht entscheidenden Ausmag vom Pa!jlament. Die Legislative kann
- hedingt durch den {nformationsvorsprung der Exekutive - ihre Kon-
trollaufgabe gegentiber der Regierung nicht ausreichend wahrnehmen.
Jedoch wiirde der mit personellen Hilfskriften und einer breiteren
finanziellen Basis ausgestattete Parlamentarier - wie ihn auch das
Diiitenurteil des BVerfG siebt - durch die Anforderung und Nutzung von
Programmforscht;ng seine Mitwirkung an Konzeption und Kontrolle von

Regierungsprogrammen merklich verbessern.

institutionell betrachtet ist der Kreis der externen Programmforscher,
die Implementations- und Evaluationsstudien betreiben, in der BRD
klein; er findet sich zum Teil im Kuratorium wieder. Ein erstes Ziel
der GfP wird daher sein, diese Personen und Institutionen zu organi-

sieren, zam anderen aber deren operative Probleme l5zen zu helfen,

auf die nun kurz einzugehen ist.
Methodische Probleme der Programmforschung

Die methodischen Probleme der Programmforschung decken sich weit-
gehend mit den methodischen Problemen aller empirisch orientierter
Wissenschaft, was ihre Breite betrifft. Auch fiir die verschiedenen
Arten der Programmforschung lassen sich grundlegende gemeinsame
Problembereiche ausmachen. Es handelt sich hierbei um im wesent~
lichen folgende Bereiche:
- operationale Bestimmung der Relevanzkriterien, aus denen sich be-
stimmte zu untersuchende potentielle Folgen, Defizite und Wirkungen

von Programmen ableiten lassen;
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~ Beschaffung der Datenbasis, die gerade fiir die Programmforschung
einen besonderen Charakter hat, da hier vielfach Struktur- und
Aggregatdaten ermittelt werden miissen;

- theoretische Probleme der Modellbildung im prognostischen und er-
kldrenden Bereich;

~ Probleme des Designs von empirischen Untersuchungen.
Bestimmung von Relevanzkriterien

Am bekanntesten diirfte die unter dieser Uberschrift zusammengefaBite
allgemeine Problematik im Bereich der Evaluationsforschung sein; die
Frage nach der Wirksamkeit bestimmter Programme orientiert sich

hier traditionellerweise an den Programmzielen als Releva.nzbkriterien
fir die Bestimmung moglicher (lntendierter) Folgen eines Programms.
Die Erfahrung hat jedoch zweierlel gezezgt Programmziele sind meist
kaum in operationaler Form definiert, sondern bediirfen einer nach-
triiglichen Operationﬁlisierung, um ihren Verwirklichungsgrad messen .
zu konnen. Zwelitens begniigt sich Evaluationsforschung in der Regel aus{
gutem Grunde nicht damit, nur die Wirksamkeit, d.h. die intendierten
Folgen eines Programms zu untersuchen, sondern ermitteit hiufig auch
die bel der Programmentwickiung manchmal nicht ausgesprochenen, aber
intendierten Wirkungen, h#ufiger aber noch die unvorhergesehenen Kon—f.
sequenzen eines Programms. v
Ganz #hnlich ist die Implementationsforschung letztlich darauf ange-
wiesen, ihren Verdacht auf Vollzugsdefizite oder Fffizienzmiingel des
Vollzuges an irgendwelchen Kriterien festmachen zu knnen. Da8 hier-
bei vielfach letztlich auch auf die ZielgriBen eines Programms, zu-
mindest aber Zwischen- und Unterziele rekurriert werden muB, liegt

auf der Hand; insofern sind die methodischen Probleme dieses Bereichs E

durchaus vergleichbar denen der Evaluationsforschung. Nichtsdesto-
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weniger wird jedoch in der Forschungspraxis gelegentlich davon abge-
sehen, diese Relevanzkriterien explizit zu machen und operational zu
definieren; man begniigt sich gelegentlich damit, Strukturmerkmale
eines Vollzugssystems festzustellen und daraus auf der Basis von
thearetischen Uberlegungen und plausiblen Kalkiilen positive oder nega-
tive Folgen fiir die Wirksamkeit eines Programms abzuleiten, ohne
allerdings das Eintreffen dieser Folgen immer auch messen zu kénnen
oder gar zu den Programmzielen in Verbindung setzen zu kinuen.

DaB auch Forschung, die auf die Programmentwicklung bezogen ist und
hier entweder mogliche zukiinftige Probleme als Folge des Fehlens
adidquater Programme prognostizieren oder aber fiir ein gegebenes
Problem Handlungsalternativen entwickeln und gegebenenfalls bewerten
will, auf Relevanzkriterien der oben genannten AArt angewiesen ist, zeigt
sich meist erst auf den zweiten Blick. Bereits die Bestimmung dessen,
was problematisch ist, muB sich zwangsliufig an normativen Wichtig-
keitskriterien orientieren, gemessen an denen ein mglicher gegebener
oder zukiinftiger Zustand iiberhaupt als problematisch erscheinen kann.
DaB in die Bewertung von Handlungsalternativen, aber zuvor auch schon
in die Bestimmung moglicher Handlungsalternativen Uberlegungen eingehen,
die sich letztlich aus Erwiigungen iiber wiinschenswerte Ziele oder ge-
gebene Ziele und daraus ableitbare WertmaBstibe stiitzen, diirfte ein-

sichtig sein.

In all diesen Fiillen nun ist der Programmiorscher gezwungen, Relevanz-
Kriterien zundchst zu ermitteln. Logisch betrachtet gibt es hierfir zwei
Moglichkeiten: entweder er orientiert sich an seinen eigenen Wichtig-
keitskriterien. oder - was die Regel ist - er versucht, auf verbindliche
politische Vorgaben Programmverantwortlicher zuriickzugreifen. Im
ersten Fall setzt er sich natiirlich der Beliebigkeit und Unverbindlich~

keit der normativen MaBstibe aus; im zweiten Fall steht er hiufig vor
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4.2

dem methodischen Problem, derartige Relevanzkriterien zunichst er-
mitteln zu miissen. Die Erfahrung hat gezeigt, daB der Riickgriff auf
dokumentierte, explizite Zielformulierungen Qenig valide ist, weil die
Funktion derartiger Zielformulierungen im politisch-administrativen
Prozef ihren methodischen Nutzen schwicht: sie erflillen bekanntlich
hiufig symbolische Funktionen oder sind das Ergebnis nicht geldster,
durch leerformelhafte Formulierungen verdeckter Konflikte oder
schlicht propagandistischer Natur. GleichermaBen kompliziert ist die
Situation, wenn der Forscher zu entscheiden hat, welche der gegebenen
oder moglichen Folgen er als wichtig und problematisch ansehen oder
ermitteln soll.

Ein méglicher Lésungsweg scheint uns darin zu bestehen, in der Inter-
aktion zwischen Programmforscher und Programmverantwortlichen und

gegebenenfalls Programmbetroffenen relevante Aspekte diskursiv einzu-

grenzen.
Probleme der Datenermittlung

Sowohl Programmforschung mit prognostischem Charakter als auch die
Wirkungsforschung bendtigen primir sozio-tkonomische Daten. Zum
Teil handelt es sich hierbei um Merkmale von Individuen, so daB die be-
kannten Techniken der Survey-Forschung zum Einsatz kommen konnen;
zum anderen Teil aber handelt es sich entweder um sozio-Skonomische
Aggregatdaten oder aber Strukturdaten der Vollzugsorganisation. Die
Frage ist. inwieweit man sich in den letzteren Fiillen auf die amtiiche
Statistik verlassen kann bzw. mit den Methoden der Survev-Forschung
Zugang zu administrativen Vollzugssystemen erreichen kann, oder ob
man nicht insbesondere im letzten Fall stiirker auf qualitative Methoden
wie etwa die Fallstudie zuriickgreifen muB. '

Bezogen auf prognostische und fiir die Programmgestaltung wichtige
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Forschungen ist des weiteren unklar, inwieweit man sich au{ Experten- -
meinungen (die ja letztlich implizite Prognosen, intelligente Spekulat-
ionen auf der Basis von Umweltmodellen oder Theorien des Experten

sind) verlassen kann.
Probleme der Modellbildung

Sei es im prognostischen Bereich der Programmforschung, die ex ante

Analysen betreibt, sei es im ?rklﬁrenden Bereich der Implementations-~

. und Evaluationsforschung (soweit hier nicht ebenfalls prognostische,

simulative Techniken eingesetzt werden), ist die Frage zu stellen, in-
wieweit die fiir Prognose und Erklirung erforderlichen Theorien oder
Modelle bestiitigt sind. Die Problematik von Trend- Extrabo\aﬁonen, die
ja eine Folge von Theorien unzureichenden Komplexititsgrades sind,

sind hiufig genug erwiihnt worden. Sicherlich werden diese Probleme der
Modellbildung wesentlich bestimmt vom Entwicklungsstand der den
einzelnen Politikbereichen verfiigbaren materiellen, substantiellen wissen-
schaftlichen Theorien. Aber selbst in der Wirtschaftstheorie scheint die
Modellentwicklung immer noch hinter dem Komplexititsgrad realer
Systeme herzuhinken, wie die geringe Treifsicherheit mancher Prognosen
belegt. Da8 hierbei natiirlich insbesondére Fragen der Seli- Fulfilling
Prophecy eine Rolle spielen, sei am Rande erwihnt. Welche gerade auch
politische Bedeutung bei der Rezeption und Umsetzung von. Programm-
studien Fragen der Theoriebildung spielen, zeigt sich deutlich an der
Vielfalt méglicher "Interpretationen” (anstatt Prognose .u.nd Erkldrung)

empirischer Daten,
Probleme des Untersuchungsdesigns

Insbesondere die Frage der kausalen Zurechnung gemessener Effekte

oder der kausalen Deduktion méglicher zukiinftiger Effekte aus gegebenen
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4.5

Zustandsbeschreibungen wirft immer wieder die Frage auf, inwieweit
dieses allen Typen der Programmforschung letztlich gemeinsame Kau-
salitiitsproblem fiir seine Lisung notwendigerweise experimentelle
Untersuchungsanliagen erfordert. Zu kliren wire in diesem Bereich, mit
welcher Stringenz Experimente bzw. quasi- experimentelle Untersuchungs-
formen zu wihlen und, was wichtiger ist, inwieweit sie praktisch zu

realisieren sind.
Probleme der Datenaufbereitung

Bei der Analyse empirischer Daten ist die Frage der Aufbereitung fiir
die Programmforschung auf den ersten Blick von geringerer Bedeutung,
da ohaehin die Techniken der Datenapalyse denen der Datenerhebung in
ihrer Entwicklung fortgelaufen zu sein scheinen, Versteht man unter
Datenanalyse jedoch auch die zur Erleichterung der Entscheidungsfindung
eingesetzten Techniken der Transformation von empirischen Daten etwa
in Gestalt von Nutzen-Kosten-Untersuchungen (cost-benefit~analysis,
Nutzwertanalyse, cost-effectiveness-Analyse), so zeigt sich, daB diese
Tecb.nikeﬁ hﬁhfig bei der Anwendung auf Fragestellungen, die sich aus
bestimmten Programmen ergeben, vor gravierenden methodischen Pro-
blemen stehen, die die sonétigen oben genannten methodischen Probleme

noch verstirken.

Angesichts dieser hier nur kurz skizzierten Problemlagen methodischer

Art scheint gegenwirtig: zweierlei erforderlich zu sein:

- ein Erfahrungsaustausch der lsrogra.mmfmfscher mit dem Ziel des
Tra;lsfers von erfolgreichen Methoden sowie die Verfeinerung der dies-
beziiglichen Instrumente insbesondere im Hinblick auf Besonderheiten

einzelner Programmtvpen oder Politikbereiche:

- eine Aufklirung der Programmverantwortlichen, die Programmforschung

nachfragen. iiber eben diese Schwierigkeiten, damit nichc als Folge
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(41}

blinder Wissenschaftsgliiubigkeit unkritisch Entscheidungen auf der
Basis der meist unweigerlich mit methodischen Schwiichen behafteten
Forschungsergebnisse gezogen werden. Diesem Zweck soll der Er-

fahrungsaustausch in Form von Workshops der GfP dienea.
Probleme der Interaktion von Programmforschung und Verwaltung

Selbst mit der Losung der genannten methodischen Probleme bleibt eine
Reihe praktischer Fragen der Programmforschung ungeklirt, die sich
auf den Vem'ertungsprozeﬂ von Forschungsergebnissen beziehen. Die
L'rsachéﬁ fur aas spannungsreiche Verhiiltnis zwischen Wissenschaft -
und Praxis, zwischen wissenschaftlicher Beratung und Politik oder
zwischen Programmforschung und 5ffentlicher Verwaltung lassen sich
im wesentlichen in folgenden Bereichen lokalisjeren:

-~ im Selbstverstindnis der Wissenschaft, fiir die angewandte Forschung
ganz allgemein ein normatives Problem darstellt,

- in der empirisch bestitigten Einsicht der Wissensi:haft, daB die
Prisentation von Forschungsergebnissen eine Reibe weiterer Funk-
tionen im politischen ProzeB erfiillt, die mit dem Selbstverstindnis
von Wissenschaft nicht immer vereinbar sind,

- in der Schwierigkeit, den auf praktische Verwertbarkeit ausgerichteten

Interessen des Auftraggebers "Verwaltung" jeweils zu entsprechen.

Programmforschung als Problem des professionellen Selbstverstindnisses

Die modernen Sozialwissenschaften kennzeichnet von Beginn an ein ambi-
valentes Verhilwnis zur praktischén Verwertng ihrer Ergebnisse, Mit
dem Postulat der Werturteilsfreiheit hat Max Weber versucht, eine Norm
fiir den Begriindungszusammenhang wissenschaftlicher Aussagen zu
formulieren, die heute zumindest in Kreisen positivistischen Wissen-

schaftsverstindnisses allgemein akzeptiert ist. Bekanntlich hat es in der



Folgezeit eine Reihe von MiBverstindnissen gegeben, weil Werturteils-
freiheit gleichgesetzt worden ist mit Wertfreiheit des Wissenschaftlers.
Die hieraus entspringende Kritik hat allerdings die sinnvolle Unter-
scheidung von Entstehungsprozes, Begriindungszusammenhang und Ver-
wertungszusammenhang von Wissenschaft verwischt und unterstelit, das
die Produktion wissenschaftlicher Aussagen interessenfrei sei und daB
der Wissenschaftler sich um den Verwertungszusammenhang seiner
‘Produkte nicht kiilmmern wolle. In Bezug auf den Verwertungszusammen-
hang hat Habermas, ausgehend von der Dichotomie von Zielsetzungen

und Mittelauswahl, seine inzwischen beriihmte Unterscheidung von techno-
kratischer, dezisionistischer und interaktiver Beziehung zwischen
Wissenschaft und Politik formuliert (1968). Aus diesem logisch kon-
struierten Modell ergibt sich natiirlich eine unterschiedliche Beantwortung
der Frage nach der Verantwortung des Wissenschaftlers, je nachdem ob
ein starker Einfluf der Wissenschaft auf Politik und Praxis unterstellt
wird (Technokratie- Modell) oder ob - wie im Dezisionismus- Modell -

eine kiare Grenzziehung zwischen Wissensproduktion und praktischer

Umsetzung erfolgt.

Es ist bis heute kaum darauf hingewiesen worden, daB mit dieser Unter-
scheidung weniger eine Beschreibung des tatsichlichen Beratungsprozesses
geliefert wird, wie insbesondere die empirischen Untersuchungen zur
Funktion wissenschaftlicher Beratung der Politik zeigen, sondern da8
mit dieser logisch begriindeten Klassifikation allenfalls Typen des
Selbstverstindnisses von Wissenschaftlern skizziert werden, die sich in
der Tat ihrer Verantwortlichkeit im VerwertungsprozeB unterschiedlich
stark bewuBt sein mégen. In Bezug auf dieses Selbstverstiindnis wird
man ohne Zweifel auch konzedieren kbnnen, da8 mit der Interpretation ’
des Postulats der Werturteilsfreiheit als praktische Wertneutralitit
elitire !'I'ec;mokrati&Modell) oder liberalistische Selbstbilder von
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Wissenschaftlern korrespondieren.

Je nachdem, wie weit die Rolle von Wissenschaft im Verwertungszu~
sammenbang reflektiert und vom Wissenschaftler ein aktives Selbst-
verstindnis akzeptiert wird, diirfte auch dié Bereitschaft variieren,
sich mit praktischer Fragestellung zu beschiftigen, und dés Bemiihen
bestimmt sein, diesen VerwertungsprozeB, die Interaktion zwischen
Wissenschaft und Politik oder Verwaltung selbst 2zu einem gestaltungs~

bediirftigen Gegenstand zu machen,

Funktionen von Wissenschaft im politisch-administrativen Proze8
Empirisch untersucht wurde diesgr Interaktionsprozes jedoch selten.
Die Untersuchung von Hannes Friedrich (Staatliche Verwaltung und
Wissenschaft, 1970), bei der Ministerialbeamte des Bundes nach ihrer
Einschiitzung der Funktionen wissenschaftlicher Beratung befragt
wurden, ergibt in der Tat eine Doppelfunktion im administrativen Ver-
wertungsprozeB:

~ Alle Befragten gaben zwar eine fachliche Funktion der wissenschaft-
lichen Beratung an; davon 69,9 % eine Untersuchungs- und Analyse~
funktion, 64,1 % eine fachliche Hilfsfunktion des Bereitstellens und
Lieferns von Daten und Informationen fiir politische und administrative
Entscheidungen, 31,1 % direkte Entscheidungshilfe durch Klirung von
Entscheidungsproblemen, Erarbeitung von Alternativen ete., 11,6 %
eine Realisierungsfunktion als Mithilfe bei der Durchfiihrung von ge-
troffesen Entscheidungen, 11,6 % eine fachlich bestimmte Kritik-
funktion und 6,7 % eine Kontrollfunktion. Diese Einteilung ist natiir-
lich nicht trennschari, sondern weist Uberschneidungen auf genauso
wie die

- politische Funktionsbestimmung, die von 68,9 % der Befragten ge-
nannt wurde. Im Hinblick hierauf lieB sich eine eher passive Rolle
von einer aktiven Rolle der Wissenschaft im politischen Prozef unter-
scheiden; Unterstiitzungs- und Absicherungsfunktion (32 %), Schieds-
richter- und Versachlichungsfunktion (24,2 %), ldeologie- und Pre-
stigefunktion (13,5 ). Integrationsfunktion (5,9 %), Koalitations-
funktion (5, % %i. Kritikfunktion (8,7 §) sowie Plamungsfunktion (8,7 %)
wurden der wissenschaftlichen Beratung zugeschrieben.
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Dieses Oszillieren zwischen fachlicher Funktion, die sich mit dem
traditionellen Selbstverstiindnis von Wissenschaft decken diirfte, und
eher politischen Funktionen ergab auch die 1975 von Mayntz et al.
durchgefiihrte Untersuchung des Beratungssystems der BMJFG (Gut-
achten fiir die Projektgruppe Regierungs- und Verwaltungsreform), bei
der sowohl Berater als auch Verwerter in der Verwaltung befragt wurden.
Fiir die Einschiitzung der Wichtigkeit der hierbei unterschiedenen Funk-
tionen auf Seiten der Wissenschaftler ergaben sich auf einer 5- Punkte-
Skala folgende Durchschnittswerte:

Losungsvorschlige erarbeiten
Datensammlung

Problemhinweise liefern
Interessenvertretung
Konsensbildung

Regierungsinterne Unterstiitzung
Vertretung gegeniiber Offentlichkeit
Potentielle Kritiker integrieren
Alibifunktion

Entlastung der Ressorts

W W

B I R R N i )

[SIE N LI R U R

Auch in der Selbstwahrnehmung der befragten Wissenschaftler dominiert
also die fachliche Dimension der Informationsbeschaffung und -verar-
beitung, wihrend zugleich durchaus die politischen Aspekte - wenn auch
mit geringerer Bedeutung - wahrgenommen werden.

Spiegelbildlich dazu wurden Referenten des Ministeriums befragt, wobei
sich keine dramatischen Abweichungen der Funktionseinschiitzung er-
gaben. Datensammlung, Problemhinweise und Entlastungsfunktion wurden
teicht hoher, die Problemldsungsfihigkeit jedoch etwas niedriger bewertet.
Interessanterweise schiitzten die Referenten jedoch die politischen Funk-
tionen der Interessenvertretung, Konsensbildung und regierungsinternen
Unterstlitzung deutlich niedriger als die Berater ein, die Integration von
Kritikern und die Vertretung in der Offentlichkeit jedoch leicht hoher.

Ganz #hnlich unterscheidet Badura (Seminar Angewandte Sozialforschung.
1976, S. 15 ff.) eine Aufklirungs- und Friihwarnfunktion. die Verbesserung
im Verstindnis gesellschaftlicher Probleme und Erfindung neuer Wege

und Mittel zur Problembewiiltigung, die Kritik und Verbesserung be-
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stehender Muster der Problembewiltigung (Therapie), Konsensbildung
und Interessenausgleich (Schiedsrichterfunktion), Verwissenschaftlichung
von (technokratischer) Unserdriickung und politischer Manipulation.

ohne jedoch empirische Resultate vorzulegen. Die Herauégabe dieses
Bandes im Jahre 1976 ist jedoch ein Indiz dafiir, daB gerade in den
Sozialwissenschaften die Frage des Selbstverstindnisses gegeniiber der

politischen Praxis weiterhin offen bleibt.

Diffusion und Umsetzung von Forschungsergebnissen

Auf Seiten von Rggierung und Verwaltung ist die Nachfrage nach wissen-
schaftlicher Beratung, insbesondere nach Programmforschung, wie ge-
sagt, eher gestiegen als zuriickgegangen. Aber auch in den Sozial- und
Wirtschaftswissenschaften ist eine Riickzugshaltung kaum festzustellen.
Vielmehr dokumentiert beispielsweise die 1975 vom Wissenschaftszen-
trum Berlin durchgefiibrte Konferenz iiber "Die Vermittlung sozial-
wissenschaftlicher Ergebnisse an die Offentlichkeit”, publiziert 1977
unter dem Titel "Interaktion von Wissenschaft und Politik', daB man
iiber Fragen des Selbstverstindnisses und dét Funktionsbestimmung in
dem Sinne hinausgegangen ist, als die empirische Funktion von Politik-
beratung grundsitzlich akzeptiert wird und zunehmend nach den Méglich-
keiten eines effektiveren Transfers von wissenschaftlichen Ergebnissen
in die politisch~administrative Praxis gesucht wird. Es wird also nicht
mehr das Verhiltnis zwischen Wissenschaft und Politik als solches
problematisiert, sondern die gegebenen Randbedingungen dieser Inter-
aktion sowohl auf Seiten der Wissenschaft als auch auf Seiten der nach-
fragenden politisch-administrativen Praxis werden untersucht. Ich werte -
diese Akzentverlagerung einerseits als Ausdruck des gestiegenen Bedarfs

an empirischer sozio-konomischer Forschung auf Seiten der Verwaltung,



5.3.1

andererseits als Zeichen dafiir, da8 insbesondere die Sozialwissenschaft
einem erhhten Legitimationsdruck ausgesetzt ist, der den Nachweis der
gesellgchaftlichen Niitzlichkeit erfordert (vgl. auch Laurence James
Sharpe, Government as Clients for Social Science Research, in: Zeit-

schrift fiir Soziologie 5 (1976) S. 70-79).

Ein Indikator dafiir, daB die Transfer- Problematik auch auf Seiten der
Sozialwissenschaften bewuBt wird, ist die Konzipierung eines Forschungs-
schwerpunktes "Transfer von sozialwissenschaftlichen Ergebnissen™ beij
der Deutschen Forschungsgemeinschaft. Nach den bislang vorliegenden
Erfahrungen verstreuter Berichte lassen sich im wesentlichen zwei
Miingelbereiche ausmachen

- Mingel von Forschung und Forschungsprodukt

-~ Probleme auf Seiten der Forschungsnachfrager.

Miingel der Forschung

Zunichst einmal miissen wir davon ausgehen, daB angewandte Forschung
und insbesondere auch Programmforschung kaum voll den Standards von
Zuverlidssigkeit und Giiltigkeit zu entsprechen vermag, sondern ent-
sprechend dem ""ehernen Gesetz methodischer Miingel’ von unterschied~
licher Qualitiit ist. Dies liegt zum einen darin begriindet, daB eine Reihe
der oben angefiilhrten methodischen Probleme nach wie vor grundsitzlich
nicht geldst ist, daB insbesondere Entscheidungstechniken wie etwa die
Kosten- Nutzen-Analyse vielfach von fragwiirdigen Primissen ausgehen
und daB die Qualitit von Forschung vielfach darunter leidet, daB die be-
notigten Daten fehlen, weil sie zum Beispiel auf Grund von Planungs-
mingeln auf Seiten der Administration nicht mehr beschafft werden kdnnen.
In den USA hat man ferner Unterschiede im Hinblick auf die Qualitdt in

den USA festgestellt zwischen universitirer und nichtuniversitirer
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Forschung, die sich aus den Produktionsbedingungen kommerzieller
Forschung erkliren lieBen. Ich selbst habe 1876 bei der Untersuchung
des Schicksals von Evaluationsstudien herausfinden kﬁnnfm, dafl Gut-
achten, die mit Verbesserungsvorschliigen verbunden sind und die nicht
nur fragten, wie wirksam ein Programm sei, sondern auf welche Pro-
grammelemente oder Vollzugsstérungen sich mangelnde Wirksamkeit
zuriickfiihren liefe, grofere Rezeptionschancen batten, als rein de-
skriptive Wirkungsforschupg. Diese Beobachtung deckt sich mit der Fest-
stellung, daB sogenannte mikropositive Ergebnisse flir die Administration
niitzlicher sind als makronegative, d.h. solche Ergebnisse, die ledig-
lich Aggregatdaten iiber die Wirkung eines Programms prisentieren, aus
denen sich aber lediglich die SchluBfolgerung.ziehen 1i8t, ob ein Pro-
gramm nicht wirksam war.

Niederldndische Kollegen konnten ferner ermitteiln, dad Untersuchungen,
die mit Konzepten der sozialwissenschaftlichen akademischen Theorie
arbeiten oder auch nur wissenschaftliche Publikationen zitieren, geringere
Chancen haben, zur Losung spezifischer sozialer Probleme beizutragen.
Aus der L'ntersuchupg ergibt sich ferner, daB Berichte, die thre Er-
gebnisse aul einer niedrigen Abstraktionsstufe formulieren, in der Praxis
besser ankommen. Dieses Ergebnis ist auch konsistent mit der fiir uns
wohl iiberraschenden Beobachtung, daB Forschungsergebnisse in dem
MaBe praktisch weniger genutzt werden, wie sie ﬁlethodologische An-
forderungen voll zu verwirklichen suchen. Lediglich im Bereich der
Regional~ und Stadiplanung zeigte es gich nach dieser Untersuchung, da8
die Entscheidungstriger ein stirkeres metliodo\ogisches BewuBtsein
hatter und mehr Gewicht auf zuverlissige Daten legten. Wie schon meine
Beobachtungen, bestitigt auch diese Untersuchung, da8 die Anwendbar-
keit von Programmforschung in dem MaBe wichs:. wie die "funktionale

Breite'. d.h. die Zah! der Schritte im EntscheidungsprozeB von der
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Problemanalyse bis zum konkreten Vorschlag einer MaBnahme. zunimmt,
Im Hinblick auf diese Beobachtung, daB Forschungsergebnisse um so
verwertbarer in der Praxis sind, je weniger theoretisch, je weniger
akribisch in der Methodik und je stdrker sie handlungsbezogen sind,
wird auch verstindlich, weshalb Kommissionsberichte, deren Inter-
pretation bereits innerhalb der Wissenschaft umstritten ist und zu ab-
weichenden Voten fiihrt, nur schwer politisch-praktisch fruchtbar zu
machen sind (vgl. Neidhardt Zum Familienbericht oder jiingst das
Schicksal der Psychiatrie- Enquéte-Kommission). Ein Teil der Ursachen
fiir diesen mangelnden Umsetzungserfolg von Wissenschaft finden wir
sicherlich in den Eigenheiten des Wissenschaftssystexﬂs begriindet, die
auf den Forscher insbesondere iiber die Erwartung der Scientific
Community einwirken, daB theoretische Beziige hergestellt und methodi-
sche Standards eingehalten werden. Demnach wire allerdings zu iiber~
legen und zu diskutieren, ob man nicht das Eine tun kann, ohne das
Andere lassen zu miissen, indem man beispielsweise
~ einen wissenschaftlichen und einen praktischen Bericht abliefert, was
allerdings Zeit und Kapazitidt kostet,
- indem man sich als Wissenschaftler nach Ablieferung eines Gutachtens
fiir weitere Diskussionen und Detailanfragen der Praxis verfiigbar
hilt und
- spitestens dabei bereit ist, auf politische, rechtliche und praktische
Restriktionen der Administration einzugehen und aus der Sicht der

Verwaltung "realistische” Programmvorschlilige zu entwickeln.

Es kann aber nicht hur darum gehen, eine bessere anwendungsbezogene
Forschung zu fordern und zu fordern, und dabei den Zusammenhang mit
Theorie und Grundlagenforschung zu zerschneiden. sondern einerseits
sollte die Riickkoppelung von anwendungsbezogener Forschung auf

Grundlagenforschung sichergestellt werden, indem zum Beispiel eben
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5.3.2

nach einem Projektbericht noch eine wissenschaftliche Publikation im
engeren Sinne folgt, oder aber - und hier scheint mir letztlich die
praktikablere Losung zu liegen - das Anwendungssystem zu verwissen-
schafilichen, d.h. im Sinne von anwendungsbezogener Wissenschaft zu

professionalisieren.

Probleme im Anwendungssystem

Die Gestaltung der Interaktion zwischen Forschung und Anwendungssystem
ist also eine kritische Variable, von deren Ausprigung es abhingt, in-
wieweit die beiderseitigen Erwartungen erfiillt werden kbnnen. Reinhard
Bartholomii (in: WZB 1977) hat kiirzlich eindrucksvoll und schonungs-
los eine Reihe von kritischen Punkten dargelegt, die den Forschungsan-
wender beschiftigen: ‘
- die Verwaltung hat in der Regel schon Schwierigkeiten, ein Forschungs-
thema iliberhaupt zu formulieren und damit dem Forscher ihre Er-

wartungen konkret und prizise darzulegen.

1

Die Auswahl des Auftragnehmers - im wesentlichen Universititen
oder auBeruniversitire Institute - ist die zweite Schwierigkeit, weil
sich die Verwaltung durchaus der Schwiichen beider Institutionen be-

wuBlt ist und deren Motivation antizipiert.

¥

Die Berichte sind bereits sprachlich schwer verstindlich, zum Teil
weil der Empfinger mit dem Vokabular nicht vertraut ist, zum Teil
weil die Ergebnisse indirekt an die wissenschafliche Bezugsgruppe

. adressiert sid.

1

Obwohl im Bereich der auBeruniversitiren Forschung Kommunikations-
und Transformationsprobleme laut Bartholomii geringer sind und auf
Verwertbarkeit mehr Riicksicht gepommen wird, besteht Skepsis in
Bezug auf die Kosten und den Innovationsgrad auBeruniversitirer

Forschung.
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- Die administrative Betreuung des Forschungsprojektes zwischen Auf-

tragsvergabe und Ablieferungstermin.

"der Forschungsnehmer hat, das ist das Spezifikum der Ressortfor-
schung, weder Recht auf Publikation noch gar Recht auf Verwirklich-
ung seiner Ergebnisse. Dennoch halte ich es fir geboten, daB For-
schungen, die aus Steuermitteln finanziert werden, wo immer es mog-
lich ist, (und der MaBstab fiir die Moglichkeit sollte groBziigig ange-
legt werden) der Offentlichkeit zuginglich gemacht werden. Ebenso
halte ich es flir ein Gebot der Hoflichkeit, daf die Verwaltung den
Forscher dariiber informiert, was mit den Ergebnissen seiner Arbeit
geschieht. Diese Riickkoppelung ist nicht nur ein Akt der Courtoisie,
sondern auch eine wichtige Voraussetzung fir eine bessere Ausrichtung
zukiinftiger Forschung auf die Bediirfnisse der Verwaltung. "

(Bartholomiii S. 298)

Aus all dem ergibt sich unseres Erachtens die Notwendigkeit, eine

Professionalisierung der Programmforschung auf beiden Seiten, auf

Seiten der Forscher und des Anwendungssystems, voranzutreiben. Dem

dient die GfP. Wir haben die Hoffnung, daB

- auf Seiten der Wissenschaft eine weitere methodische und instrumen-
telle Verfeinerung gelingt und ein Selbstverstindnis etabliert werden
kann, das angewandte, auf die Bediirfnisse der 6ffentlichen Verwaltung
und ihre Programme bezogene Forschung nicht mehr als anriichig em-

pfindet,
in der Verwaltung das Wissen um methodische Grundlagen und Probleme

'

verbreitet werden kann, die Institutionalisierung und Spezialisierung
von Programmforschungs-Referaten in der Verwaltung als speziellen

Kontaktstellen fir den externen Forscher vorangetrieben werden kann.
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~ und durch gemeinsame Diskussion die den InteraktionsprozeB haufig
belastenden Detailprobleme der sozialen Beziehung zwischen ex-
ternem Forscher und Verwaltungsmann einer Losung ndher gefiihrt

werden konnen.
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Gegenstandsbereiche

der Programmforschung

Politisoh administrativer
Prozel

Programmstudien in
sinzeinen Politik-
bersichen

Eingesstzte Methoden
und Instrumente, 2.8.

Meta-policymaeking

1 Programanustwie kg

Gutachten zu inhait
lichen Fragen ciar
Programmgestaitung

Prognoseverfahren
Sozialindikatoren
Scenario
DelphiVerfahren
Brainstorming
Nutzen-Kosten-Analysen

2 Progomnvollzug

Implementations
studian einzolner
Programme

Simulation
Experiment
Kostenrachnung

D Kool

Evnluationsstudien
spezieller Programme

Evaluationstechniken
(sozialwissenschaftl
Erhebungs- und Analyse
Verfahren)

Untersuchung und
Verbesserung von
Methoden,
Organisation,

Funktion

der Programmforschung
im politisch-admini-
strativen Prozefl
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