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Planungsinstrumentarium und Planungsorganisation im

Kontext expansiver und kontraktiver Haushalte

Programmforschung erfilillt eine dienende Funktion im
politischen Prozef; sie spielt eine Zubringer-Rolle,
indem sie sowohl prospektiv als auch begleitend und ex
post Informationen beschafft und aufbereitet, um Pro-
grammentscheidungen von Parlament, Regierung und Ver-
waltung intellektuell abzustiitzen und von der Datenba-
sis her rationaler 2zu gestalten. Das Repertoire an
Techniken der Programmforschung von den Sozialindika-
toren und Kosten-Nutzen-Analysen liber die Untersuchung
von mbglichen Vollzugsdefiziten bei der Politikdurch-
fliihrung (Implementationsstudien) bis zur Erfolgskon-
trolle oder Evaluation (s. im einzelnen Werkstattbe-
richt 1) ist iiberwiegend institutionalisiert worden im
Kontext der sogenannten Reformpolitik - nicht nur bei
uns seit Ende der 60er Jahre, sondern auch in den USA,
die manches Beispiel geliefert haben im Zusammenhang
mit den Reformprogrammen der Regierungen Kennedy und
Johnson im "Krieg gegen die Armut”.

Insofern liegt es nahe, zu fragen, ob der Politikwan-
del seit 1982, den wir als Konsolidierungspolitik (bei
starker Betonung der fiskalischen Seite) bezeichnen
kdnnen, der aber materiell auch einen Riickzug des
Staates aus der Gesellschaft bedeutet, mdglicherweise
zugleich politische Planung zuriickgeschraubt, die Pla-
nungsorganisation abgebaut und das Instrumentarium der
Programmforschung obsolet gemacht hat. Ich méchte

hierzu 7 Thesen aufstellen.

Das materielle PlanungsbewuBtsein hat sich gewandelt -
aber nicht erst seit 1982, sondern bereits seit 1974.
Seit dieser Zeit wankt der Glaube an die Steuerbarkeit

wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Prozesse und


https://doi.org/10.20378/irb-58661

Strukturen. Olkrise und schrumpfende Finanzierungs-
spielrdume filir haushaltswirksame Reformpolitiken sind
die Randbedingungen, unter denen die Planungseuphorie

von 1969 in Krisenmanagement libergeht.

Planungsorganisatorisch wird der Einbruch des mate-
riellen Planungsbewuftseins nach 1974 erst 1982 inso-
fern voll sichtbar, als organisatorische Hiilsen ausge-
schieden und Planungseinheiten zum Teil statusmdf8ig
zurlickgenommen werden.

Fortgefiihrt wurde nach 1974 wie auch nach 1982 die
ressortiibergreifende Planung auf dem seinerzeit er-
reichten Niveau: Das Friihkoordinierungssystem des Bun-
deskanzleramts mit den korrespondierenden Planungsbe-
auftragten in den Ressorts besteht bis heute ebenso
fort wie die mittelfristige Finanzplanung. Unverédndert
bestehen auch heute noch die Planungseinheiten im Aus-
wdrtigen Amt {(Planungsstab), im BML (Abt. "Planungsko-
ordination und Wirtschaftsbeobachtung") sowie die in
unserem Zusamenhang wichtigen beiden Evaluations-Refe-
rate im BMV ("Revision und Erfolgskontrolle" in der
Z2entral-Abteilung) sowie im BMZ ("Zentrale Evaluation,
Inspektion”). Gelegentlich ist aber die Etikettierung
verdndert und damit mdglicherweise der planerische An-
spruch zurlickgenommen worden: So im BMBW, wo die noch
1983 bestehende Abteilung "Bildungsplanung" seit Ende
1983 die Bezeichnung "Bildungspolitik" tridgt. Sicher-
lich ist dies Ausdruck der Stornierung der Bildungsge-
samtplanung, vermutlich wird aber auch indiziert und
symbolisiert, da8 der Anspruch von Planung als Gesell-
schaftssteuerung zuriickgenommen wird. Deutlicher kommt

diese Entwicklung darin zum Ausdruck, da8 bisherige



Planungseinheiten ihren herausgehobenen Status verlo-
ren haben. So wurde die Planungsgruppe im BMA in den
Status einer Unterabteilung der Grundsatz- und Pla-
nungsabteilung {iberfiihrt; die Planungsgruppe des BMBW
ist in die Zentral-Abteilung eingegangen, und aus der
Gruppe "Planung" im BMFT wurde ein schlichtes Referat.
Am deutlichsten ist die Herabstufung der Planungsein-
heiten natiirlich im Bundeskanzleramt 2zu erkennen, wo
die bisherige: Planungsabteilung als solche aufgeldst
wurde und die mit dem Frilhkoordinierungssystem zusam-
menhdngenden Aktivit&dten als Planungsgruppe in die Ab-
teilung "Innenpolitik" eingegliedert worden sind.

Diese planungsorganisatorische Regression sagt aber
letztlich wenig dariiber aus, in welchem Umfang plane-
rische Funktionen aufgegeben oder weiterbetrieben wer-
den. Es spricht einiges dafiir, da8 trotz organisatori-
scher Nivellierung die Planungstechniken und damit
letztlich das Repertorie von Programmforschung beibe-
halten worden ist. So finden wir nach wie vor im BMA
ein Referat, das fﬁr Sozialindikatoren und Sozialin-
formationssysteme zustdndig ist; im BMBW befaBt man
sich weiterhin mit "Quantitativen und Strukturellen
Entwicklungen des Rildungswesens", und das BMFT ver-
fiigt unverdndert iiber ein Referat "Ergebnisbewertung,

Technologieakzeptanz”.

Deutlicher als an diesen strukturellen Anpassungen und
Bereinigungen einer Praxis, die den hervorgehobenen
Status von Planungseinheiten nicht mehr rechtfertigte,
wird die Regression politischer Planung daran sicht-
bar, daf die Bemiihungen um eine Verbesserung der Pla-
nungsorganisation nach 1975 abgebrochen und nach 1982



nicht wieder aufgenommen worden sind. Das Ende des
Versuchs, das mety-policy-making, die Planung der Pla-
nung, zu vervollkommnen, 1&8t sich sehr genau auf 1975
datieren, wurde doch in diesem Jahr die Projektgruppe
"Regierungs- und Verwaltungsreform" beim BMI aufgeldst
(s. hierzu Lepper 1976, E.Miiller 1977, Derlien 1978).
zwar wurde schon Anfang der 70er Jahre der Versuch
aufgegeben, liber eine l&dngerfristige Aufgabenplanung
im Bundeskanzleramt die mittelfristige Finanzplanung
materiell zu formieren und aus dieser letztlich die
jdhrlichen Etats abzuleiten (Schatz 1973), immerhin
wurden aber bis 1975 auf Ressortebene die Bemiihungen
fortgesetzt, Aufgaben- und Ressourcenseite zu verknilip-
fen: so im BML (Derlien 1975, Willer 1977, Wegge 1979)
und im BMV (Hegelau/Scharpf 1975, Garlichs/Miiller
1977). Mag der Versuch, ein regierungsweites inte-
griertes Planungssystem einzurichten, als utopisch und
damit seine Aufgabe als gerechtfertigt erscheinen,
nachdem die amerikanischen Erfahrungen mit dem Plann-
ing-Programming~Budgeting~System vorlagen ({Reinermann
1975); die Fortsetzung dieser Versuche auf Ressort-
ebene, die in den USA, was vielfach iibersehen wird, ja
durchaus erfolgreich sind, hdtte nicht zwingend abge-
brochen werden miissen, zumal sich auch in der Wissen-
schaft nach wie vor Advokaten Fiir derartige kleinrdu-
migere L&sungen finden (H. Kénig 1977). Im einzelnen
wird zur Frage der integrierten Aufgaben- und Finanz-

planung sogleich Herr Rlirup sprechen, und auch das Po-
dium wird hieriiber diskutieren.



4.

Die Techniken der Programmforschung, die in ihrer In-
stitutionalisierung {iberwiegend ein Kind expansiver
Budgets und ressourcenverzehrender Reformprogramme
sind, wurden trotz Stagnation der Planungsorganisation
beibehalten und auch weiter praktiziert, auch wenn
sich der Konsolidierungsbedarf Ende der 70er Jahre er-
héhte und sich der finanzielle Spielraum fiir Reform-
politiken verschlos.

Ich méchte an dieser Stelle kurz die historische Gene~

se der Techniken und Verfahren in Erinnerung rufen,

auf die sich Programmforschung bezieht oder in denen
sie zur Anwendung kommt:

- Es sei zundchst an die Institutionalisierung der
mittelfristigen Finanzplanung im Stabilitdtsgesetz
von 1967 sowie im Haushaltsgrundsdtzegesetz von 1969
erinnert, in dem ja auch die Nutzen-Kosten-Analyse
verankert worden war, die kurze Zeit spdter vom BMF
auch auf die ex post Evaluation ausgedehnt worden
ist.

~ Die Erfolgskontrolle oder Evaluation wurde seit 1969
in einer Reihe von Ressorts in speziellen Referaten
verankert, zumindest aber programmspezifisch wie et~
wa bei der Gemeinschaftsaufgabe "F&rderung der re-
gionalen Wirtschaftsstruktur® und in einer Vielzahl
von Gesetzen in Gestalt von Berichtspflichten veran-
kert (Derlien 1976).

- Von besonderer Bedeutung wurde die Evaluation in Zu~
sammenhang mit experimenteller Politik unter der Be-
zeichnung "Modellversuch”, sei es im Bildungswesen
(Gesamtschulen, einstufige Juristenausbildung), sei
es im Gesundheitswesen oder im Zusammenhang mit dem



Programm "Humanisierung des Arbeitslebens” (Hell-
stern/Wollmann 1983).

- SchlieBlich ist an den Ausbau des Statistikwesens
als funktionale Voraussetzung von Interventionspoli-
tiken sowie an die Bemiihungen um Sozialindikatoren
als Gegenstiick zur volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nung zu erinnern.

Andererseits sind einige der Techniken, die wir zur

Programmforschung rechnen, bereits Produkt der Ratio-

nalisierungsbemiihungen seit 1974:

~ die Implementationsforschung, die sich mit der Frage

befaBt, ob und in welcher Weise "Reformen auf dem

Wege des Verwaltungsvollzuges entgleisen", durch

Vollzugsdefizite an ihrem Wirksamwerden gehindert

werden (Mayntz 1980, 1983),

der Praxistest oder die Simulation von Vollzug und

Wirkungen eines Gesetzes (BShret/Hugger 1980) bei-

spielsweise bei der Novellierung des Bundesbaugeset-

zes oder beim Jugendwohlfahrtsgesetz,

die Terminierung und anschlieBende Evaluation von

Gesetzen auf Zeit wie etwa die uns an den Hochschu-

len beschiftigende TeilerlaB-Verordnung zum Bundes-

ausbildungsférderungsgesetz (Hugger 1979). Sowohl
zum Praxistest als auch zum Gesetz auf Zeit wird

Herr B&hret morgen Vormittag vortragen.

Noch stdrker vom Konsolidierungsdruck ist jedoch die

auf Kommunalebene praktizierte Aufgabenkritik ge-

prégt (Dieckmann 1983), {iber die Herr Banner morgen
sprechen wird.

Der Regierungswechsel von 1982 hat weder im Repertoire
noch in der Intensitit der Nutzung des bestehenden In-
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strumentariums der Programmforschung erkennbare Ver-
dnderungen erbracht. Die Hervorhebung der "Vollzugsbe-
wertung” als Aufgabe der Planungsgruppe im Bundeskanz-—
leramt deutet mdglicherweise sogar auf eine Intensi-
vierung der Implementations- und Evaluationsforschung
hin. Eben dies hdtte eine programmatische Konsolidie-
rungspolitik auch erwarten lassen; denn dieser Typus
von Studien ebenso wie die Kosten-Nutzen-Analyse sind
im Prinzip -~ trotz aller immanenten methodischen Pro-
bleme - dazu geeignet, eine gréBere allokative Effi-
zienz zu erreichen. Herr Wollmann wird sich morgen mit
der Frage befassen, ob insofern bei den Evaluations-
studien eine Akzentverdnderung festzustellen ist, als
diese im Kontext der Reformpolitik urspriinglich primdr
eine Effektuierung von Programmen, eine Verbesserung
durch den Aufweis von Ungereimtheiten in der Konstruk-
tion eines Programms erreichen sollten, wihrend heute
méglicherweise eine Entwicklung festzustellen ist, die
sich nach dem Amtsantritt des amerikanischen Prédsiden-
ten Nixon in den USA beobachten lieB: daB Evaluationen
auch gerade dazu eingesetzt werden, um ineffektive
Programme zu erkennen und finanziell zu beschneiden
oder gar einzustellen. Es ist zu hoffen, daB dieser

Workshop in diesem Punkt eine Kldrung bringt.

Geht man von der pessimistischen Variante aus, da8
Programmforschung heute weniger betrieben wiirde,
dringt sich die These auf, daB8 eine Konsolidierungspo-
litik, die Abschied von Reformprogrammen nimmt, das
Kind nicht mit dem Bade ausschiitten darf. Nur weil po-
litische Planung, ﬁlanungsorganisation und Planungsin-
strumente Kinder der Reformpolitik nach 1969 sind,
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kann dies nicht bedeuten, daB die Instrumente eben-
falls abgewertet wiirden; sie sind in gleicher Weise
fiir die Abstiitzung einer Konsolidierungspolitik geeig-
net und erweisen sich insofern als politikneutral. Es
wdre abwegig, beispielsweise auf Sozialindikatoren
heute zu verzichten, wo wir doch in der Zukunft mit
ganz erheblichen sozialen Problemen rechnen miissen,
oder Nutzen-Kosten-Analysen sowie Evaluationen nicht
mehr durchflihren zu lassen, obwohl sie geeignet sind,
die Effizienz von Allokationsentscheidungen auch bei
einer Beschneidung von Programmen zu rationalisieren.
Was Herr Bebermeyer (1984) klirzlich zu Recht zur Frage
der Planungsorganisation festgestellt hat, gilt auch
fiir die Programmforschung:
"Das erst im Entstehen begriffene Planungsin-
strumentarium wurde also zu einer Zeit fallen-
gelassen, als es eigentlich am ndtigsten ge-
braucht wurde, und 2zwar deshalb, weil es zu
Unrecht als reines Instrument der Reformpo-
litik empfunden und nicht als zeitloses Hilfs-
mittel fiir jede ziel- und ergebnisorientierte
Regierungstédtigkeit verstanden worden war." (S.58)

Man wird vermutlich noch einen Schritt weitergehen

kénnen und feststellen miissen, daB das Bonner Pla-

nungs- und Entscheidungssystem instrumentell noch gar

nicht ausreichend geriistet ist fir die besonderen

funktionalen Anforderungen einer Konsolidierungspoli-~
tik. Sicherlich wird es zu Innovationen in der Ent-

scheidungsfindung, zumindest aber Mutationen des einen

oder anderen im Prinzip bekannnten Instruments kommen.

Die Verwaltungswissenschaft, die ja so sehr von den
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Planungsbemiihungen der Reformzeit profitiert hat, hat
sich der neuen Anforderungen an der Hochschule Speyer
schon angenommen unter dem Titel "Verwaltung bei knap-
pen Ressourcen®,

Es ist zwar wissenschaftlich umstritten, unter welchen
Bedinungen ganz allgemein Innovationen in Organisatio-
nen auftreten: Die Slack-Theorie meint, dies geschdhe
besonders in Situationen des Uberflusses und freier,
iberschiissiger Ressourcen; hiermit wdre die materielle
Planung der Reformpolitik in den Jahren 1969 bis 1974,
wdren programmatische Innovationen erkldrbar. Anderer-
seits spricht aber einiges dafilir, daB gerade StreBf-
Situationen AnlaB fiir Innovationen sind; Not macht er-
finderisch, sagt der Volksmund. Daher diirfte gelten,
daB Stref-Situationen in erster Linie zu Verfahrens-
und Struktur-Innovationen fiihren (Schatz 1973). Nicht
zuletzt lieBe sich mit dieser Theorie erkldren, wes-
halb gerade in den Jahren 1967 bis 1969 im Bereich des
Budgetwesens mit der schon angesprochenen mittelfri-
stigen Finanzplanung und den Nutzen-Kosten-Analysen
Neuerungen gelungen sind. Insofern gilt nach wie vor,

da8 Planung ein Kind der Krise ist.
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