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Fragestellung

Die Funktion der Auftragsforschung fir die dffentliche Verwaltung liegt
hekanntlich zwischen Legltimation und Kritik deg Verwaltungshandelins
und einzelner Verwaltungssysteme (1). Die Differenziertheit und Hetero—
genitit des Verwaltungssystems bringt es dabel mit sich, dal sich auch
Akteure finden, die Untersuchungen mit voraussichtlich von anderen Ak-
teuren als Kritisch empiundenen Ergebnissen in Auftrag geben, Die Wahr-
scheinlichkeit von als kritisch antizipierten Ergebhissen wnd damit einer
defensiven Haltung ist besonders hoch, wenn nicht mehr nur gesellschaft-
liche Problemstudien erstellt, sondern auf Problemaniagen bezogene
Programme evaluiert oder die Verwaltungsorganisation selbst zum Unter-
suchungsgegenstand werden. Frogrammevaluation und Strukturuniersu-
chung sind thematiseh verwoben im Typus der Implementationsforschung,
d.h, der Untersuchung der Wirksamkeit des Vollzugs Sffentlicher Pro-
gramme, Die Durchfilhrung der Untersuchung und die Publikation threr
Ergebnisse kann damit selbst zu einem Verwaltungspolitikum werden.

Im folgenden soll am Fall der ersten deutschen Implementationsstudie,
einer Untersuchung ibher Vollzugsprobleme der Umweltschutzgesetzge-
bung (2), dargelegt werden, welche methodischen Probleme sich aus ver-
waltungspolitischen Entscheidungsprozessen ergeben und wie apderer-
seits methodische Probleme politisiert werden kiinnen (3).

Die relativ starke Politisierung dieses Falles 1i6t ihn natiirlich einer-
seits wenlg typisch erscheinen fiir die Probleme, die mit der Auftrags-
forschung verhunden sind, beleuchtet andererseits diese Probleme viel-
leicht aber deutlicher, als sie sich in "normalen™ Fillen, inshesondere
solchen, die nicht dem Typus der Implementationsforschung zuzurechnen

sind, abzeichnen.
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AnlaB und Auftrag der Untersuchung

Der Rat von Sachverstiindigen fiir Umweltfragen (SRU) hatte 1in seinem Uym-
weltgutachten 1974 ausdriicklich auf Probleme hingewiesen, die bei der
Durchsetzung und dem Vollzug des Umweltschutzrechts auftreten, und ein
nicht unerhebliches Vollzugsdefizit festgestellt, Dieser Hinweis des Sach-
verstindigenrates, der die Bundesregierung berit, ist von der vollziehen-
den Verwaliung der Liinder als Vorwurf schuldhaften Versagens aufgefaBt
worden und hat entsprechend heftige Reaktionen ausgeldst. Das Bemilhen,
den Vorwurf als unbegriindet oder ungerecht zuriickzuweisen, hat dabei

die Bereitschaft zur nilichternen Analyse bestehender Probleme beeintridch-
tigt. Der Sachverstindigenrat andererseits kam in die Lage, seine als Vor-
wurf perzipierte Behauptung des Vollzugsdefizits belegen zu miissen. Am
30. 5.1975 beschlieBt der SRU, die unter strategischen Gesichtspunkten
wichtigsten Forschungsfragen aus einer vorangegangenen Problemstudie
augzuwihlen und als Basis fiir sein Hauptgutachten 1978 vom Institut fiir
angewandte Sozfalforschung der Universiiil zu Koln empirisch untersuchen
zu lassen, Die Forschungsfrage bezieht sich auf Mingel bei der Anwendung
und Durchsetzung der einschligigen gesetzlichen Normen im Bereich dex
Luft- und Wasserreinhaitung, und zwar einmﬁl was das AusmaB und zwei-

tens was die wesentlichen Ursachen dieser Mingel betrifft.

Vorbereitung und Design der Untersuchung

Die Untersuchung soll 15 Monate laufen; es werden 2 Mitarbeiter BAT IIA
sowie studentische Hilfskrifte beantragt und bewilligt.

Zur Vorbereitung der Untersuchung miissen zunichst einmal Materialien
und Dokumente {iber Umweltschutzpolitik und -zustindigkeiten sowie

Adressgen der Vollzugstriger beschafft werden., Hierzu wird vom Institut
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eine Wunschliste an den Vorsitzenden des Sachverstindigenrats geschickt,
die den fiir den Vollzug der betreffenden Gesetze zustindigen Lindern in
der Bund~Linder-Arheitsgruppe "Vollzugsverbesserungen im Umwelt-
schutz" auf einer Sitzung am 3.11.1875 in Hamburg vorgelegt werden soll,
Neben der Bereitsteliung der Dokumente sollen die Linder ferner fiir bei-
de Umweligschutzbereiche einen zentralen Ansprechpartner benennen.
Diese Bitten werden jedoch auf der Sitzung nicht angebracht, sondern
sollen erst auf der Sitzung des projektbegleitenden Beirats des Sachver-
stindigenrates prisentiert werden, in dem nehen Vertretern des Sach-
verstindigenrates und des BMI auch die Linder NRW, Rheipland~Pfalz
und Baden-Wiirttemberg teilnehmen.

Das Untersuchungsdesign wird wie folgt festgelegt:

~ auf der Grundlage der Dokmmente gollen in einer explorativen Studie
in 4 Bundeslinderm (NRW, Rheinland-Pfalz , Bayern, Schleswig~
Holstein oder Baden-Wiirttemberg) Intensivinterviews in allen am
Vollzug mitwirkenden Behtrden sowohl des Luft- wie des Wasser-
bereichs durchgefilhrt und Fallstudien anhand von Akten angefertigt
werden. Fiir die explorativen Interviews wird ein umfangreicher Fra-

. gebogen mit iiber 100 Fragen ausgearbeitet. Die Gespriche sollen in

NBRW beginnen, das den Bund bei dieser Untersuchung unterstiitzt und
dem Team besonders kooperationsbereit erscheint,

- In einer zweiten Stufe soll dann eine standardisierte achriftliche Be~
fragung als Totalerhebung bei ailen unteren Vollzugsinstanzen statt-
finden, und zwar im Bereich Luftreinhaltung wie auch im Bereich Ge-

. wiaserschutz,
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Zugangsprobleme

Nicht nur die umstrittene Behauptung eines Vollzugsdefizits, sondern auch
die Uberlagerung dieser Kontroverse durch foderale Spannungen zwischen
Bund und Lindern und damit zwischen sozial-liberalen und CDU-gefiihrien
Regierungen machten den Zugang zu den Erhebungseinheiten in den Léndern
tiir diese vom Bunde beauftragte Untersuchung zu elnem besonderen Pro-

blem.

Zwar hatte die Umweltministerkonferenz in threm stindigen Abteilungs-
lejterausschuB am 22, 9.1975 ebenso wie die Arbeitsgruppe "Vollzugs-
verbesserung" der Umweltministerkonferenz auf ihrer Sitzung am 3.11.75
in Hamburg der Untersuchung zugestimmt, aber die Anbahnung des Zugangs
hatte infolge der defensiven Haltung zumindest einiger Bundeslinder die
Zustindigkeiten und damit die Kontaktstruktur im Politkfeld "Umwelt-
schutz™ zu beachten; d.bh. das Team konnte nicht direkt mit den Erhebungs-
einheiten in den Lindern in Kontakt treten, sondern muBte vorgehen

- iber dag Sekretariat des Sachverstindigenrates, das beim dem BMI
nachgeordneten Statistischen Bundegamt angegiedelt war,

- den dort eingerichteten, schon erwihnten, projektbegleitenden Beirat,
in dem Vertreter des Sachverstindigenrates, des BMI und zweier
Linder mitwirkien,

-~ die Umweliministerkonferenz mit einem stindigen Abteilungsleiter-
ausschufl und einer AG 'Vollzugsverbesserung',

- die daneben bestehende Linderarheitsgemeinschaft Wasser TAWA},

~ die meist fiir den Luft- und den Wasserbereich verschiedenen zu-
stdndigen Ministerien der Linder,

-~ kommumale Spitzenverbinde, soweit Kreise und Stidte zu befragen

waren,
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Diese Gremien und Behdrden haiten vor der Interviewanbahnung entweder
Anfragen, Empfehlungen, Genehmigungen oder Weisungen abzugeben,
bevor von der Kooperationsbereitschaft der unteren Ingtanzen auszugehen
war, Andererseits konnten defensiv eingestetlte Akteure diese Kontakt-
struktur nutzen, um den Fatacheldungsprozefl iiber den Zugang zu ver~
zigern oder zu blockieren und die Modalititen der Untersuchung zu be-
einflussen {4}, Dabei stellte sich bald heraus, da8 die Entscheidimgen fiir
das Teilprojekt "Luftreinhaltung” unterhaib der Ebene der Bund-Linder-
Gremien von denen fiir das Teilprojekt "Wasgerreiohaltung” ahgekoppeit
wurden, well die flir den Wasserbereich zustindigen {lanen)Ministerien
einerseits eigene Gesetzgebungskompetenzen der Linder zur Ausfillung
des Waaserhaushaltasgesetzes des Biundes seit je besafen und daher an-
dererseits ibber die alte Institution der LAWA verfligien, fiir die es im
neueren Immissionsschutzberelch, der zudem augschlieBlich bundesge- _
setzlich geregelt wird, kein Pendant gab. Die Zugangsverhandlungen zo-
gen sich alg Folge des fragmentierten Entgcheidungsprzesses vom
22.9.1575 (Zustimmung der Umweltministerkonferenz) bia zum 30.11.1876
(Zustimmung der LAWA), also tber 1 Jakr, hin. Dieser langwierige Ent-
scheidungsprozef 146t sich aufgrund der Projektunterlagen wie folgt re-

konstruieren:

Unter Bezug auf die grundsétziichen Zustimmungen der Umweltminister-
konferenz vom 22. 9.1975 und der Arbeitsgruppe "Vollzugsverbesserung”
vom 3.11.1975 fordert der Vorsitzende des Sachverstindigenrates bei

den Bundeslindern die gewlinschten Dokumente an, nachdem dieser Wunsch
am 3, 11.1975 nicht hatte vorgebracht werden kilnnen, und klindigt zugleich
die Konstitutierung der von der Umweltministerkonferenz beschlossenen
projektbegleitenden Gruppe fiir Mitte Dezember 1975 an, Die Konstitu~
ferung findet am 18. Dezember in Wiesbaden statt, wo das Sekretariat
-des Sachverstiindigenrates beim Statistischen Bundesamt sitzt. Neben
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3 Mitgliedern des Sachverstindigenrates (darunter der Vorsitzende),
elnem Vertreter deg BMI und des Bundesumweltamtes nehmen je ein
Vertreter des Ministeriums fiir Frnihrimg, Landwirtschaft und Forsten
NRW und des Ministeriums fiir Em#hrung, Landwirtschaft wnd Umwelt
des Landes Baden-Wiirttemberg tell. Die Projektleftung ist als Gast auf
dieser Sitzung anwesend. Sie unterbreitet den Untersuchungsplan, wobei
{lir die explorative Phase filr NRW drei, danach filr BadenWirttemberg
und Bayern je zwel und méglicherweise in Schleswig-Holstein eine Fall-
studie eines Behiirdengeflechts projektiert werden.

Die Lindervertreter wimschen bereits auf dieser ersten Sitzung, daB die
Ergebnisse der explorativen Phase zu ihnen riickgekoppelt werden; dage-
gen wird eingewandt, daB dies ausg Zeitgrinden nicht méglich sei, weil
eine zusiitzliche Zwischenauswertung der erwarteten umfangreichen In-
terviews erforderlich wiirde. Auf der Sitzung zeigt es sich des weiteren,
da8 aus rechtlichen Griinden Verfahrensakten nur dann inhaltsanalytisch
untersucht werden kijnnen, wenn sie offengelegt sind; dies bedeutet de facto,
daB die Akten nicht eingesehen werden kinnen. Darauthin wird das Design

erstmalg abgelindert, Indem die Behtrden selbst nach einem vom Unter-

suchungsteam ausgearbeiteten Analyseschema und nach Vorgabe bestimm-
ter Kriterien Akten auswithlen und auswerten sollen. Die Vertreter der
Linder versichbern allerdings, daB sie sich bei den fiir die Befragung vor-
gesehenen BehSrden um Verstindnis fiir eine mglichst entgegenkommende
Information der Interviewer einsetzen werden. Ferner bringt das Gremium
elne Reihe von Bedenken und Anregungen vor hinstchtlich der zu unter-
suchenden Rechtsmaterien und Detailfragen: die Untersuchungsfrage wird

dabei dahingehend erweitert, dal3 sich die Untersuchung im Wasserbereich
nicht auf Mafnahmen zur Kontrolle von Wasservermreinigungen beschrin-
ken, gondern alle die Wassergiite beeinflussenden Benutzumgen erfassen

golle.
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4.1

Zugangsverhandlungen fiir die explorativen Gespriche

Im Projektbegleitenden Beirat waren lediglich Vertreter von zwei- der

vier fiir die Ekploration ins Auge gefaliten Linder anwesend. Infolge-
dessen mufiten zuitzlich mit den Lindern, auch NEW und Baden-Wiirttem-
berg, Vorgespriche auBerhalb des Beirats stattfinden, in denen die zu
Interviewenden Referenten der Ministerien, die auszuwihlenden Behorden-
geflechte (Regierungsprisidien, Wasgserwirtschaftsiimter, Gewerbeauf-
sichtsdmter, Kreise, Abwasserverbinde} und die zu befragenden sonsti-
gen Personen mit Namen und Telefonhummern ermitieit werden seollten,
Dies erwies sich als unproblematisch in NRW, wo bereits im Januar das
Vorgesprich und im Februar/Mirz 1976 die Interviews abgeschlossen
werden konnten. Das zweite Vorgesprich in Stuttgart findet am 5.3,1976
statt, und die Interviews kinnen zwischen dem 3,4. und 15.4.1876 abge-
wickelt werden.

Bevor die Interviews in Bayern, fiir das sich die Projekileitung als drittes
Land entschieden hat, beginnen, tritt am 29.4.1976 auf Anregumg der
Projektleitung erneut der projekibegleitende Beirat des Sackverstindigen-
rates zusammen.,

Da die Einbeziehung eines dritten Landes in die explorative Befragung von
vorneherein vorgesehen war, wird jetzt nochmals gebeten, Bayern bis
Ende Mai anzugehen; denn es stellt sich auf der Sitzung herasus, daB
Bayern vom Sachverstindigenrat iiber den Beschlufl vom 18.12.1975 bis-
her nicht unterrichtet worden ist, Der Sachverstindigenrat soll dies nun
nachholen,

Am 19.5, schlieBlich gelingt eg nach etner Vielzah! vergeblicher Versuche,
telefonisch Kontakt mit demn Umweltministerium Bayerns aufzunehmen;
dabet heift es jedoch, man wolle zunichst ressortintern, insbesondere
mit dem eigenen Wasserrechisreferenien iiber die geeignete Art des Vor~

gehens gegeniiber dem bayer, Innenministerium beraten. Die Frage, ob
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man nicht notfalls schon mit der Erhebung im Bereich "Immissionsschutz”
beginnen kiinne, fiir den ja das Umweltministerium selbst zustindig ist,
J6st Uberraschung aus. Es stellt sich heraus, daf die zustindige Fachab-
teilung im Umweltministerium ebenfalls noch nichts von der Untersuchung
weild. Somit war zu vermuten, dafl die Problematik der Waasererhebung
nur vorgeschiitzt wurde, wmn auch die Lufterhebung zu verzégern; denn man
gibt in der Folge auch zu bedenken, daB die zustindigen Landratsimter
technisch noch schlecht ausgeriistet seien, weil das Umweltministerium
sich dort nach seiner Errichtung 1971 erst den entsprechenden Unterbau
schaffe. Der Aushau der Landratsimter erfolge nach einem Stufenplan: man

miisse deshalb diejenigen Amter interviewen, die bisher am besten ausge-

stattet seien, um kein "falsches Bild™ entstehen zu lassen, Im Vergleich zu
den Gewerbeaufaichtgiimtern in NRW wiirde Bayern sonst zu schlecht ah-
schneiden.

Es wird also deutlich, daB nicht nur das Innenministerium der Untersuchung
reserviert gegeniibersteht, sondern daB auch das Umweltministerium selbst

Criinde fiir eine Ablehnung gehaht hitte,

Da die LAWA unter Federfihrung Bayerns in ihrer Stellingnahtne zum Um-
weligutachten 1974 u, a, auf den vorziiglichen Stand der Gewdsser im Vor-
alpenbereich hingewiesen hatte, erhiirtet sich beim atitut der Verdacht,
daB das Innenministerium mdglicherweise gar keine Widerstinde gegen die
Untersuchung leisten wiirde. Als es schliediich gelingt, das nenministeri-
am zu kontaktieren, wird wiederum ein offizielleg Schreiben des Sachver-
stindigenrates gefordert. Das Institut weist angesichts der Tatszache, daB
man sfch pun in der bayer. Staatsregieruny im Kreise dreht, darauf hin,

daB der Umweltminister im Begriff sei, die Angelegenheit mit dem Inhen-
ressort zu kliren und daB der Sachverstindigenrat den fiir die Untersuchung

federfithrenden Umweltminister bereits angeschrieben habe,
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4,2

Ferner gibt man zu bedenken, daB eine Untersuchung in Bayern gegen-
wirtig auch wegen der Kommunalreform ungiinstig sei und ilberhaupt:
warum die Sache denn so kurzfristig durchgefitlhrt werden miisse wnd man
kein Land nehme, das im Projektbeirat vertreten sei. Am 25,5, schlieB-
lich trifft die Erlaubnis des Bayer. Staastsministeriums fiir Landesent-
wicklung und Umweltfragen fiir die explorativen Gespriche ein, beschrinkt
sich jedoch auf den Bereich der Luftreinhaltung, Am 14, Juni 1976 schlief-
lich schreibt auch das Bayer. Staatsministerium des Inneren: Ausnahma-
weise sel man einverstanden, daB auch BehSrden in Bayern befragt wiirden.,
Dabei gehe man davon aus, daB - abgesehen von dem Personalaufwand

der bayerischen BehSrden - dem Freistaat Bayern keine zusitzlichen

Kosten entstiinden und die Befrapgungsergebnisse umentgeltlich zor Verfii-

- gung gestellt wiirden.

Zogang fiir die schriftliche Erhebung

Auf der zweiten Sitzung des proiektbegieitenden Beirats im April 1976
war auch festgesteilt worden, daf die Exploration seinerzeit schon ge-
niigend Informationen erbracht hiitte, um einen standardisierten Frage-
bogen flir den Luft- und den Wasserbereich zu entwickeln, der in alien
Flichenstaaten der Bundesrepublik bei den zustindigen Vollzugsbehdrden
beantwortet werden sollte. Allerdings sollten alle Bundeslinder informiert
werden und einzeln dariilber entscheiden. Ferner sollte sich die ndchste
Sitzung der Abteilungsleiterkonferenz der Umweltminister mit der Frage
befassen,

Die Abteilungsteitersitzung soll am 15, 6. 76 stattfinden, Dabei stellt gich
iberraschend fir den Geschiftsfilhrer des Sachverstindigenrates das
Problem, wer die Frage der schriftlichen Erhebung auf die Tagesordnung
bringen kdnnte, Das Bundesinnenministerium sei nicht genelgt, dies zu
tun, weil die Angelegenheit die Linder betreffe. Darauthin schligt das
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Institut vor, den Vertreter des Landes NRW zu bitten, den Punkt auf die
Tagesordaung zu bringen. Irgendwie gelingt es auch, die Frage als Tages~
ordnungspunkt 17 auf der Konferenz am 15, 6, anzubringen. Es entsteht
bei den Abteilungsileitern jedoch offensichtlick der Findruck, die schrift-
liche Befragung sei nicht von vornher_ein geplant gewesen, Die Linder
Schleswig-Holstein, Hessen und Rheinland-Pfalz sind kategerisch gegen
eine schriftliche Befragung. Das Thema wird daraufhin an die Arbelts-

gruppe ''Vollzugsverbesserung' der Umweltininisterkonferenz weiterge-
geben,

Diese Arbeitsgruppe tagt am 29, 6, 76 in Bonn, wobel alle Liinder eingela-
den sind. Wie man allerdings vor der Sitzung erfihrt, sind einige ent-
scheidende Leute aus den Bundeslindern nicht persdnlich anwesend, son-
dern haben Vertreter mit Weisungen geschickt. Die schriftliche Befragung
einer griBeren Zahl von Behdrden in den Flichenlindern wird vom Insti-
tut als Voraussetzung dafiir angefiihrt, dafl die erzielten Ergebnisse als
reprisentativ anerkannt und so gegen Kritik gesichert werden kénnen. Es
wird auch betont, daf die bereits mindlich befragten Behtrden nicht noch
ginmal in die schriftliche Befragimg einbezogen werden Sollen. Die Befra-
gung solle bis Juli vorbereitet und im August durchgefilhrt werden konnen.
Die Zustimmung zur Erhebung als solcher wird mit Vorbehalten gegeben.

Bie Linder Hessen und Rheinland-Pfalz wellen den Fragebogen selbst

verteilen und fordemn einen Riicklauf iiber die Ministerien. Die Linder

stoBen sich ferner an einer Reihe von Melnungsfragen, die der Fragebogen
entinia‘.‘lt. Man verstindigt sich dahingehend,daB man an den zustindigen
Bund-Linder-Abteilungsleiterausschuf mit der Bitte berantreten werde,

die Befragung dadurch zu unterstiitzten, dafl er den fiir Luftreinhaltung

und Gewidsserschutz zustiindigen Linderministerien ein erlaBartiges Schrej-
ben an die in die Befragung einzubezichenden Behdrden empfehle, Im iibri-
gen wird das Institut aufgefordert, sich gesoadert mit den Lindern in Ver-~

bindung zu setzen, um die Erhebung zu erliutern, Anregimgen fiir den Fra-
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4.2.1

gebogen zu-erhalten und Apschreiben mit EFmpfehlungscharakter zu er-
bitten.

Am nichsten Tag geht ein Schreiben des Instituts an alle Linder heraus,
entsprechend dem grundsiitzlich positiven Beschlulf vom 29. 6. empfehlende
Anschreiben fiir die Versendung des Fragebogens in beiden Unweltschutz-
bereichen zur Verfiigung zu stellen; Anregungen zum Fragebogen werden
ebenfalls bis zum 12, 7. erbeten. In der Frage des Riicklaufa der Frage-
bogen wird insofern ein KompromiB mit den Lindern erzielt, als ihnen
eine spezielle Aufbereitung der anonymisierten Daten zur Verfigimg ge-

stellt werden soll, um ihrem Auswertungsinteresse entgegenzukommen.

Bereich Luftreinhaltung

Am 7,7, 76 beginnt eine Reihe von telefonischen Verhandlungen mit den
einzelnen Pundeslindern, um das erbetene Anschreiben zum Fragebogen

zu erhalten. Alle Linder, zuletzt Hessen am 23.8. schicken flir den Be—
reich Luftreinhalting die erbetenen Empfehlungsschreiben, so daB die er-
sten Fragebogen verschickt werden konpen. Am 23.7. erfihrt man plotz~
lich aus Bayern, daB auch die Lufterhebung hier nicht termingerecht laufen
wiirde, da man die Zustimmung an die Einwilligung des Inpenministeriums
zur Wassererhebung koppeln wolle, Damit fillt Bayern als einziges Land
aus der nicht welter aufschiebbaren schriftlichen Befragumg im Lufthereich
aus, IMese Konsequenz wird am 30, 9. nochmals felefonisch dargelegt und
vom bayerigschen Umweltminister ausdriicklich in Kauf genommen. Bayern
hatte ferner angeregt, den Luftfragebogen zunichst in einer Linder-Arbeits-
gemeinschaft "Immissionsschutz™ zu besprechen, NRW hat diesen Vorsgchlag
aber abgelehnt, und die schriftliche Befragung im Lufthereich kann - ohne
Teilnahme Bayerns - im Juli/August ablaufen.
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4.2,2

Wasserbereich

Das Junktim von Luft- und Wassererhebung, das das bayerische Umwelt~
ministerium iiberraschenderweise herstellt, wurde erst moglich durch die
sdgernde Haltung des bayer. Innenministeriums in Bezug auf die Wasser-
erhebung. In seiner Siellungnahme zum Fragebogen vom 7. Juli1976 macht
das bayer. Innenministerium seine Zustimmung zur Erhebung von einer
vorherigen Abstimmung in der LAWA abhingig: Es werde bedauvert, daB
die Linderarbeilsgemeinschaft Wasser hierzu bisher nicht esingeschaltet
wurde, dean bei einer {rithzeltigen Beteiligung der hierfiir zustéindigen
Minister hitten sich zeitliche Verzogerungen vermeiden lassen. Im Hin-
blick auf die bevorstehende Urlaubszeit sei es allerdings vor Herbst nicht
miglich, zu entsprechenden Absprachen zu kommen, Keinesfalis wiirde
vorher der Verteilung der iibermittelten Fragebogen zugestimmt, da sie
nicht nur Mingel aufwiesen, sondern auch den mitgeteilten Zielen der Be-

fragung nicbt in vollem Umfang entsprichen.

Die Bundesuntersuchung wurde also dadurch blockiert, daB® man bilateralen
vertikalen Absprachen zwischen BMI/Sachverstindigenrat/Institut und ein-
zelnen Lindern die horizontale Kooperation zwischen den Lindern vorschob,
um Zeit zu gewinnen oder konzertiert zumindest Einflul auf den Fragebogen
nehmen zu konnen.

Mitte August tagt die LAWA, besprichi den Fragebogen und will eine Stel-
lungnabhme schicken, die am 15.9. eintrifft;

~ man stimmt der Untersuchung grindsitziich zu, aber die Zlelrichtung der

Untersuchung solite auf eine Gesamtaussage fiir die Bundesrepublik ans-

gerichtet sein. Dag bedeutet, daB das zu erstellende Gutachten keine Aus-
sage dariiber enthilt, daf in dem einen Land etwas gut und in dem ande-
ren Land etwas schlecht ist. In dem Gutachten sollten deshalh keine

Yeinzelnen Fragebogen" zitiert werden.
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Vor der Verabachiedung des endgiiltigen Gutachtens erbittet die LAWA
den Entwurf des Gutachtens. Auf diese Welse besteht die Mijglichkeit,
ggl. vorhandene Unklarheiten bzw. Unrichtigkeiten zu bheseltigen. Die

Linder wiirden es begriifen, wenti sle darilber informiert wiirden, in

welcher Form das Gutachten beim Rat der Sachverstindigen Verwen-
dung findengolle. In diesem Zusgarmmenbang stelle sich vor allem die
Frage der Publikation des Gutachtens. Die Linder vertreten die Auf-
fassung, daB eine Publikation oder sonstige Weitergabe an andere

Stellen mit den Lindern abgestimmt werden sollte.

Die Linder halten es nicht fiir erforderlich, alle in Frage kommenden
Behtrden zu interviewen. Es reiche aus, da8 max. 25 % der in Betracht

kommenden Behorden interviewt wilrden. Da die Linder am besten {ber

die organisatorische Struktur in thren Bereichen und {iber die Aussage-
kraft der Rehdrden informiert seien, schlagen sie vor, dabB das Institut
sich beziiglich der Adressaten mit den obersten LandesbehGrden ab-
stimme.

Beziiglich der Riicksendung der Fragebogen legen die fiir die Wasser-
wirtschaft und das Wasserrecht zustindigen obersten Landeshebdrden
griften Wert darauf, die Fragebogen selbst auszuwerten, Die Frage-

bogen sollten deshalb tber den Dienstweg den obersten Landesbehérden
zugesandt werden. Allerdings sollten die ausfiillenden Behirden in dem
Fragebogen richt ibre Identitit vermerken miissen.

Um bel der Auswertung auch die Anonymitit des jeweiligen Landes zu

wahren, wird vorgeschlagen, die ausgefiiliten Fragebogen der Linder
dem LAWA-Vorsitzenden oder einer sonstigen nevtralen Institution zur
Sammlung und Weitergabe zuzuleiten. Auf diese Welse kdnnte entspre~
chend der Zielsetzung fiir die Bundesrepublik Deutschland eine Aussage
tiber den Yollzug in den Lindern gemacht werden, ohne daB Riickschliis-
se auf die befragten Behirden und die hetreffenden Linder mbglich wiren.
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- Zuden einzelnen Fragen im Fragebogen werden Anmerkungen gemacht,
insbesondere zu den in der explorativen Phase gut bestétigten zum Teil
devianten Handlungsstrategien; die vorgegebenen Handlungsgtrategien
entsprichen nicht den verwaltungsrechtlichen Vorschriften, Es sel

eine Uberarbeitung mit Hilfe eines Verwaltungsjuristen erforderlich,

Da die Stellungnahme der LAWA auch eine Reihe sachlich berechtigter,
niitzlicher Anmerkungen enthiilt, wird der erste Entwurf des Wasser-Fra-
gebogens vom 23. 6, iberarbeitet und der LAWA zu ihrer nfichsten Sitzung
am 21.10,76 zugeschickt. Auf dieser Sitzung wird der Fragebogen inhalt-
_lich akzeptiert. Auch in der Verfahrensfrage stimmt die LAWA schlieBlich
einem direkten Riicklauf zu. Und in der Frage der Stichprobe erzielt man
letztendlich einen KompromiB, in dem von der LAWA konzediert wird, daB
die Stichprobe der Vollzugsbehtrden von Land zu Land unterschiedlich groB
sein kénne.

Daraufthin geht am 9,12,1976 schiiefilich an die zustéindigen Landesministe-
rien eine Ubersicht tiber die sie betreffenden Stichproben ab mit der Bitte,
die Behdrden anzuweisen, den Fragebogen auszufiillen. Dlese Stichproben-
konstruktion wird spiter als mehrdimensifonal geschichtete Zufallsstich-
probe bezeichnet und umiait 66,3 % der Grundgesamtheit.

Ergebnisse und Rezeption

Uberraschend, wenn auch erklidrlich, war die Kooperationsbereitschaft der
unteren Vollzugsinstanzen; die explorativen Gespriiche erwiesen sich als
hiichst freimiitig und fruchtbar und die Riicklaufguoie der schriftlichen Be-
fragung betrug 78,1 % (Luft) und 73,3 % (Wasser). Denn die unteren Behdr-
den waren iiber den politischen Entscheidungsproze® tber den Zugang nicht
informiert und sahen eine Moglichkeit, ihren operativen Problemen im

Zielkonflikt von Okologie und Okonomie und in threm Verhiltnis zu vorge-
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setzten Stellen einerseits und Beitreibern andererseits Ausdruck zu ge-
ben. U.a. konnten Kontrolldefizite infolge mangeinder Personalausstattung
und restriktive bls deviante Anwendung von Vorschriften ebenso belegt
werden wie Spannung mit vorgesetzten und anderen gleichgestellten Behtr-

den sowie eine pessimistische Gesamteinschitzung der Umwelt-Situation.

Wihrend der Luftbericht nicht zur Diskussion stand, konnte, wie verein-
bart, die LAWA zum Wasserbericht Stellung nehmen. Da die - beim Zu-
gang sicherlich schon antizipierten -~ Untersuchungsergebhisse den Vor-
wurf des Vollzugsdefizits imm grofien und ganzen bestiitigten, ist die Rezep-
tion der Ergebnisse wieder defensiv. Die zwmn Teil massive Kritik an der
Untersuchung tritt dabei nicht zuletzt in Gestalt methodischer Kritik auf,

und zwar u, a.gerade jener Punkte des Designs, die auf Intervention der

Linder verindert worden waren:

- die abgefragten objektiven Daten liber Verfahren und Umwelthelastungen
kinnten nicht reprisentativ sein, da es sich nur um eine Teilerhebing
gehandelt babe;

- die Befragungsergebnisse deckten sich nicht mit den "atsichlichen
Verhiliniszen"; der Wert der Studie liege In der Zusammenstellimg
subjektiver Beurteilungen, die auf Betriebsklima und persdnliche
Schwierigkeiten der Einzeinen hinwlesen;

- im Widerspruch zir Behauptung der Subjektivitit wurde andererseits
beklagt: "Die Studie kann in weiten Bereichen als Lehrbuch dafiir an-
geseben werden, wie die BehSrden umgangen und gegenetnander aus-
gesplelt werden kijnnen. Die Studie sollte daher In dieser Form nicht
veroffentlicht, sondern nur den fiir organisatorische Fragen zustindi-
gen Behtrden zuginglich gemacht werden. "

Inzwel Punkten (Reprisentativitit, Validitit) werden also gerade jene me-
thodlschen Schwichen (Stichprobe, fehlende Aktenanalyse} bemingelt, die
zuvor von den Lindern durch Auflagen verursacht worden waren. Mit der
Betonung des Lehrbuchcharakters des Untersuchunysberichis lie8 sich

im iibrigen der Vorwurf der Subjektivitit nicht vereinbaren.
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Nachdem die Linder diese und eine Vielzahl weiterer Bedenken zuniichst
schriftlick vorgebracht hatten, traf man sich am 24.8.77 zu einer Be-
sprechung in Anwesenheit von Vertretern des Sachverstindigenrates und
der Linder Niedergachsen, NRW, Baden-Wiirttemberg und Hessen. So-
weit es sich um redaktionelle Anmerkungen handelte und kleinere sach-
liche Unrichtigkeiten betraf, wurden diese ausgeridumt; u,a, war auch
verschiedentlich moniert worden, da Formullerumgen absprachewidrige
Lindervergleiche enthielten. In den Kernfragen der methodischen Kritik
aber muBte die LAWA nicht zuletzt wegen interner Uneinigkeiten einen
Riickzug antreten.

Schlielich wird die Studie in der Schriftenreihe des Sachverstindigenrates
1978 vertffentlicht, und der Sachverstindigenrat iibernimmt fiir sein Gut-
achten 1978 zentrale Ergebnisse der Untersuchung, die er auf iber 20
Selten referjert.

Zusammenfassung

Was 148t sich nun aus diesem Fall von Auftragsforschung schlieBen? Be-
merkenswert ist die Interdependenz von polit{schen und methodischett Pro-
blemen. Die Zustindigkeitsvertellung zwischen Bund ind Lindern und die
diesen foderalen Rahmen iiberlagernde politische Konfliktfront zwischen
CDU- und SPD/FDP-regierten Lindern produzierten eine Reihe von prak-
tisch-methodischen Problemen fiir den externen Forscher. Die Politigie-
rung der zu untersuchenden Sachfrage wird damit zu einer Politisierung
des Projekts und seiner Schiedsrichterfunktion, wodurch wiederum zum
Teil methodische Probleme erzeugt werden, die zynischerweise bei der
Rezeption der Untersuchumgsergebnisse als Einwiinde gegen deren Vali-
ditit geltend gemacht werden, um damit schlieBlich gar die Publikation
verhindern zu konnen. Dies zeigt der geschilderte Fall besonders deutlich,

weil die Probleme, um die es hier weitgehend geht, bei der Teilunter-
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suchung zur Luftreinhaltung, die inhaltlick und methodisch parallel an-
gelegt war, nicht in diesem MaBe aufgeireten sind.

- Die durch die Fragmentierung von Zustindigkelten und die damit vor-
gegebene komplizierte Kontalkistruktur erschwerten Zugangsverhand-
lungen bedeuten eine exzeptionelle Erschwerung der Projektabwick-
lung und fiihrten zu erbeblichen Zeitverlusten und damit letztlich auch
extrem hohem Zeltdruck bei der Auswertung.

~ Das Verhalten einiger Bundeslinder bel den Zugangsverhandlungen
148t eindeutig darauf schlieBen, daB die Untersuchung insgesamt oder
zumindest in ihrem Zustindigkeitsbereich verhindert werden sollte.
Diies lieB sich zwar nie explizit vorbringen oder begriinden; die zeit- ,
lichen Verzdgerungen und das Junktim zwischen den belden Teilerhe-
bungen im Falle Bayerns zielten aher ~ im Luftbereich schlieflich mit
Erfolg - lilerauf ah.

~ LieB sich die Untersuchung schon nicht in toto verhindern, sollien
wenigstens die voraussichtlichen Ergebnisse méglichst positiv aus-
fallen: mag es juristischem Unverstand fiir sozialwissenschaftliche
Methodik zuzuschreiben sein oder auch nicht, es wurde jedenfalls
angeboten, besonders positiv erscheinende Behtrden fiir die Unter-
suchung auszuwihlen; desgleichen mag die Reduzierung der Stichpro-
be bel der zweiten Teilerhebung auf 25 % fiir Naivitit sprechen,
Dahinter kinnte jedoch auch der Versuch gestanden haben, nachtrig-
lich die Représentativitiit der Aussagen anzweifeln zu kbnnen, was ja
auch In Bezug auf die abgefragten objektiven Daten erfolgt ist.

~ Der Versuch der Ministerien, den Riicklauf zu kontrollieren, konnte
vereitelt werden, Dahinter stand zum einen das legitime Informations-
bediirfnis iiber linderspezifische Verhiltnisse, das in Konflikt geriet
mit der Forderung nach Verzicht auf Lindervergleiche im Endbericht.

Zum anderen diirfte bei dieser Forderung aber auch die Annahme der
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Ministerien elne Rolle gesplelt haben, daB die befragten Ingtanzen
Selbstzensur iiben wiirden, wenn der Riicklauf iber sie liefe.

Vergeblich wurde versucht, Fragen nach (subjektiven) Lagebeurteilun-
gungen und nach - in der Exploi‘ation ermittelten — devianten Praktiken
und Taktiken zu verhindern. Erfolgreich war der Versuch, einen Linder-
vergleich zu verhindern, der die Zuschreibbarkeit von Vollzugsdefiziten
ermoglicht hifte, Es mubB aher auch anerkannt werden, daB die kritische
Diskussion der Erhebungsinstrumente und der Berichtsentwiirfe eine
Reihe wertvoller Hinweise und Richtigstellungen brachte, durch die das
Gutachten sachlich noch mmangreifbarer geworden ist.

In Erwartung miglicher negativer Untersuchungsergebnfsse legte die
LAWA besonderes Gewicht auf eine Mitsprache bei der Verwertung und
insbesondere der Publikation der Untersuchungsergebnisse. Lief sich
die Feststellung von Defiziten schon nicht verhindern und die Formulie-
rung dieser Feststellung entschirfen, so sollte zumindest die politische
Wirkung dadurch kontrolliert werden, daB die Untersuchung schlieBlich
nur Eingeweibten zuginglich sein sollte. Welchen Umstiinden die iber-
aus gliickliche Lisung in dieser Frage schlieBlich zu verdanken war,
biieb fir den Verfasser im Dunkeln.

Lidt sich eine Untersuchung nicht verhindern oder in der Fragesteliung
entschirfen und liBt sich die Publikation der Ergebnisse nicht vermeiden,
30 ktnnen zumindest die Ergebnisse methodisch kritisiert werden. Da-
mit welcht man auf einen Nebenkriegsschauplatz aus oder - um im Bilde
zu bleiben - fihrt Nachhut- und Riickzugsgefechte, die weniger der Wahr-
heitsfindung als der Diskreditierung der Untersuchung gelten, Geradezu
zynisch mutet es an, wenn ausgerechnet diejenigen methodischen Schwi-
chen kritisiert werden, die zuvor bei den Zugangsverhandlungen durch
Auflagen eingebaut worden sind (Reprisentativitiit/Stichprobe; Subjek-
tivitdt fehlender Aktenzugang).
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