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Vorwort

Die vorliegende Untersuchung, die auf dem Grenzgebiet zwischen
Rechtsdogmatik, Rechtssoziglogie und Verwaltungswissenschaften
einerseits, Theorie und Praxis andererseits angesiedelt ist, entstand
aus der Uberpriifung einiger Arbeitshypothesen, die sich im Laufe der
Beschiftigung mit Rechtssoziologie und Verwaltungswissenschaften
ergeben hatten. Verschiedene Hinweise auf systematische Problemlo-
sungsverfahren legten es nahe zu iiberlegen, welche Relevanz der-
artige Verfahren fiir die Verbesserung der Gesetzgebungsarbeit haben
konnten. Andererseits schien in diesen Verfahren — &hnlich wie in
den Forderungen nach stirkerer sozialwissenschaftlicher Absicherung
der Gesetzgebung — die Gefahr einer Uberforderung der am Gesetz-
gebungsverfahren Beteiligten zu liegen, weil anspruchsvolle Instru-
mente und methodische Forderungen die Schwierigkeiten der Gesetzes-
vorbereitung erheblich steigern wiirden!. Die voraussehbaren Folgen
dieser Uberforderung wiirden sein:

— entweder uniiberwindliche Durchsetzungsschwierigkeiten fiir die
Verbesserungsvorschlige? oder

— das Scheitern der Vorschlige beim Versuch ihrer praktischen An-
wendung?.

Das Spannungsverhiltnis zwischen der Forderung nach methodischer
Arbeit einerseits, den Voraussetzungen ihrer Realisierbarkeit anderer-
seits fiihrte zu folgenden Arbeitshypothesen:

1. Vorschldge zur Verbesserung der ministeriellen Gesetzgebungs-
arbeit haben nur dann Aussicht auf Erfolg, wenn sie Verbesserungs-

! Durch gesteigerte Wahrnehmung der Komplexitit der Probleme, durch
die Notwendigkeit, diese groSere Komplexitit bewuBt, nachvollziehbar zu
reduzieren, schliefllich durch die Eigenkomplexitit der methodischen Instru-
mente der Problemldsung bzw. der sozialwissenschaftlichen Untersuchungs-
methoden (dazu als Beispiel die von der Bundesrechtsanwaltskammer ver-
anlaBte Untersuchung zur Zivilgerichtsbarkeit: Bundesrechtsanwaltskammer
(Hrsg.), Tatsachen zur Reform der Zivilgerichtsbarkeit, 2 Bde., 1974).

2 Von Luhmann, RuP 1968, S. 53, treffend als ,, Konservativismus aus Kom-
plexitét“ bezeichnet.

3 Siehe das Scheitern des PPBS (Planning-Programming-Budgeting-Sy-
stem) in der US-amerikanischen Bundesverwaltung. Dazu Reinermann,
Programmbudgets, 1975, insbesondere S. 158 ff., 169 ff. und H. Konig, Die
Verwaltung, 1977, S. 239 £f.



6 Vorwort

moglichkeiten aufzeigen, ohne die Schwierigkeiten dieser Arbeit
erheblich zu steigern.

2. Die gegenwirtige Gesetzgebungsarbeit fiihrt auch bei Materien,
fiir die ein besonderes sozialwissenschaftliches Instrumentarium
nicht erforderlich ist, zu unbefriedigenden Ergebnissen.

3. Die Gesetzgebungsarbeit kann in diesem Bereich durch Verfahren
verbessert werden, die eine systematische Uberpriifung der Ele-
mente der zu treffenden gesetzgeberischen Entscheidung erzwingen.

4. Die gesetzgeberische Entscheidung umfaBt die Auswahl von Zielen,
die Prognose, welche Wirkungen bestimmte Mittel, die in Betracht
kommen, haben wiirden, sowie die Auswahl der Mittel. Eine
aualitative Verbesserung der Gesetzgebungsarbeit kann dadurch
erreicht werden, daB Ziele, Mittel und Wirkungen jeweils als
System dargestellt und aufeinander bezogen werden.

Im Verlauf der Bearbeitung ergab sich eine schrittweise Verengung
auf den Zielaspekt. Dafiir waren mehrere Griinde verantwortlich.
Einmal bestand die Notwendigkeit, das Thema zu begrenzen, um eine
den Schwierigkeiten gerecht werdende Vertiefung vornehmen zu
konnen. Zum anderen erbrachte die Konfrontation mit der Ziel- und
Programmstruktur des Bundeslandwirtschaftsministeriums, die sich
durch meine Tétigkeit in der Projektgruppe Regierungs- und Ver-
waltungsreform beim Bundesminister des Innern ergab, Anregungen
und Einsichten gerade zur Bedeutung und Verwendbarkeit von Zielen
und Zielstrukturen. Die Begrenzung auf den Zielaspekt erschien auch
deshalb sinnvoll, weil die Ziele die ersten, entscheidenden Weichen-
stellungen fiir die gesetzgeberische Arbeit darstellen. Wenn bereits
bei diesen Grundentscheidungen Mingel bestehen, dann miite es
eine besonders dringliche Aufgabe sein, hier Verbesserungsmdoglich-
keiten zu finden. Schlieflich kénnten gerade Hilfen zur Zielfindung
geeignet sein, Verbesserungen ohne wesentliche Komplexititssteigerung
fiir die Gesetzgebungsarbeit zu erreichen.

Das Manuskript wurde im August 1977 abgeschlossen. Es hat der
Fakultiat fiir Rechtswissenschaft der Universitdt Bielefeld als Disser-
tation vorgelegen. Fiir die Drucklegung wurde der im September 1977
als Bundesratsdrucksache* erschienene, iiberarbeitete Regierungsent-
wurf eines Bundesberggesetzes in den FufBinoten, insbesondere durch
den Hinweis auf die entsprechenden Paragraphen dieses RegE 177,
berticksichtigt.

4 BRat Ds. 260/77, als Bundestagsdrucksache 8/1315 vom 9.12.1977 er-
schienen.
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An dieser Stelle michte ich allen danken, die dazu beigetragen
haben, dieses Konzept und diese Arbeit entstehen zu lassen. Mein
besonderer Dank gilt Herrn Prof. Dr. Manfred Rehbinder, ohne dessen
Forderung diese Arbeit nicht begonnen und durchgefiihrt worden wiére.
Einige Mitglieder der Projektgruppe Regierungs- und Verwaltungs-
reform haben durch Hinweise und Anregungen in Gespridchen und
Diskussionen dazu beigetragen, meine Uberlegungen zum Zielbegriff
und zu Zielstrukturen weiterzuentwickeln. Dies gilt insbesondere fiir
Herrn Dr. iur. Karl Berthold Baum, dessen kritisches Interesse die
Arbeit auch nach meiner Zeit in der Projektgruppe begleitet hat. Herrn
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Anregungen zum Bergrecht und wertvolles Material. Ich mochte an
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Erstes Kapitel

Begriff, Gegenstand und Aufgabe
der Gesetzgebungslehre

§ 1 Einleitung

Gesetzgebungslehre als wissenschaftliches Arbeitsgebiet setzt voraus,
daB das Recht als Ergebnis bewuBiten Entscheidens verstanden wird.
Erst die geschichtliche Entwicklung zum positiven, d.h. gesetzten
Recht, das aus irdischer Quelle stammt (und diese Quelle nicht leugnet)
und kraft der Autoritit der rechtssetzenden Instanz gilt, macht es
»denkbar“, Recht als Auswahl unter mehreren Alternativen zu begrei-
fen und diese Auswahlentscheidung zu problematisieren.

Die erste, natiirlichste Frage gegeniiber der Rechtssetzung ist die
rechtspolitische Frage nach den Inhalten einer Regelung. Wird die
Sicht erweitert auf die Bedingungen der Erkenntnis, welche Inhalte
richtig sind, wird das Verfahren der Rechtssetzung zum Thema. In
seiner Funktion als Garant der Interessenberiicksichtigung und Legi-
timitdt der Normsetzung ist das Gesetzgebungsverfahren Gegenstand
staats~ und politiktheoretischer Beschéftigung. Werden Verfahren und
Verfahrensweise als Voraussetzung fiir die materielle und formelle
Qualitdt der Normsetzung, als die richtige Arbeitsmethode des Gesetz-
gebers thematisiert, soll hier — unter dem Vorbehalt spiterer Prazi-
sierung — von Gesetzgebungslehre gesprochen werden, die Gegenstand
der folgenden Untersuchung ist.

Sich mit Fragen einer Gesetzgebungslehre zu befassen heiit zu
unterstellen, daB Gesetzgebung iiberhaupt sinnvoll ist. Kann diese
Priamisse heute (noch) ernsthaft in Frage gestellt werden? Savigny
hatte seiner Zeit die Fahigkeit zur erfolgreichen Gesetzgebung bestrit-
ten!. Inzwischen haben mehrere Kodifikationen (Strafgesetzbuch von
1871, ZivilprozeBordnung von 1877, BGB von 1896) ihn vielleicht nicht

1 Savigny, Vom Beruf unserer Zeit fiir Gesetzgebung und Rechtswissen-
schaft, Heidelberg 1814. Savigny setzt sich in dieser Schrift mit Thibauts
Forderungen nach Kodifizierung des biirgerlichen Rechts auseinander (Thi-
baut, Uber die Nothwendigkeit eines allgemeinen biirgerlichen Rechts fiir
Deutschland, Heidelberg 1814).

2 Krems
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widerlegt, aber seine Argumente relativiert; inzwischen hat der prak-
tische Vollzug der Kodifikationsidee Moglichkeiten und Grenzen der
Gesetzgebung aufgezeigt, die Wirkungen der Gesetzgebung auf Recht-
sprechung und Rechtslehre und das Wechselspiel dieser drei Faktoren
der Rechtsentwicklung deutlich werden lassen. Auf dem Hintergrund
dieser Erfahrung von mehr als 150 Jahren, die seit Savigyns war-
nenden Worten vergangen sind, konnte die alte Frage neu gestellt
werden, in welchem MafBe und unter welchen Bedingungen unsere
Zeit fahig ist zur Gesetzgebung, d.h. — im Sinne Savignys — zur
Schaffung von dauerhaften Regelungen, die nicht nur fiir den Augen-
blick gemacht sind und zu Recht die Zeiten iliberdauern. Will man
einigen Kritikern glauben, ist heute ,in dem hektischen Bestreben,
den Tagesnotwendigkeiten gerecht zu werden, der im letzten Jahr-
hundert erreichte Standard ,verludert‘“2. Ist unsere Zeit nicht mehr
berufen zur Gesetzgebung?

Diese Frage konnte zu geschichtsphilosophischen Betrachtungen
verleiten, wie sie einer bestimmten Interpretation von Savigny® addquat
wéren. Damit wiirde man aber weder Savignys Aussage noch den
heutigen Entscheidungsnotwendigkeiten gerecht werden. Savignys
Warnung vor einer iibereilten Kodifikation, die nur mittelméBig sein
und den Weg zu einer guten Kodifikation versperren wiirde, bleibt
nicht auf geschichtsphilosophischer Abstraktionshéhe stehen, sondern
wird prézise und ausfiihrlich belegt durch Beispiele fiir die derzeitigen
Leistungen der Gesetzgebung einerseits, der Bedingungen, die an
eine Kodifikation zu stellen sind, andererseits®. Erst der Vergleich von
Anforderungen und gegenwirtigem Leistungsvermdgen trigt das Ge-
samturteil liber seine Zeit5.

2 R. Bender, Zur Notwendigkeit einer Gesetzgebungslehre, 1975, S. 1.
Ahnlich kritische AuBerungen zur heutigen Gesetzgebung z.B. bei Schiffer,
JZ 1953, S. 5: ,,Unaufhérlich dreht sich die knarrende Gesetzgebungsmiihle,
unermiidlich speit sie Gesetze, Verordnungen, Erlasse, Anweisungen, Verfii-
gungen, Richtlinien, Erlduterungen. Sie verdndern, sie widersprechen, sie
berichtigen sich — ein Futter fiir die Biirokratie ... — ein Gift fiir Volk und
Volkswirtschaft. — Wagener, DVBL. 1970, S. 97: ,,Gesetze sind zum Unord-
nungsfaktor in der Verwaltungspolitik geworden.“

3 Wie sie Gagnér, Studien zur Ideengeschichte der Gesetzgebung, 1960,
S. 15 ff., 18 ff. vornimmt.

4 S. 45 ff.,, 54 ff. einerseits, S. 21 ff. andererseits.

5 Immer wieder betont Savigny die GroBle der sich stellenden Aufgabe
(S. 50, 108 £.), angesichts derer das bisherige Bemiihen erfolglos blieb. Wenn
es denn nicht am Bemiihen der Juristen ldge, miisse es in der juristischen
Bildung eines ganzen Zeitalters Hindernisse geben, die nicht zu iibersteigen
seien (S. 108 £f.). Diese juristische Bildung sei gekennzeichnet durch eine un-
geheure Masse juristischer Begriffe und Ansichten ..., der Stoff beherrsche
uns, nicht wir ihn (S. 112). Aufgabe der Wissenschaft ist demnach Analyse
des Rechtsstoffes und Ausarbeitung von Ordnungsméglichkeiten, um Uber-
schaubarkeit und Beherrschbarkeit des Rechtsstoffes zu gewihrleisten. Vgl.
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Fiir Savigny kann eine Kodifikation, die dem Anspruch auf Voll-
stindigkeit und Dauerhaftigkeit gerecht wird, nur ein System von
begrifflich durchgearbeiteten Normen sein. System und Rechtsbegriffe
zeichnen sich durch ihre Abstraktionsleistung aus. Sie enthalten die
leitenden Grundsiitze des Rechts, aus denen sich alles andere ergibt.
Fiir Savigny ist nur auf diese Weise die angestrebte, auch fiir die
Zukunft giiltige Vollstindigkeit der Regelung zu gewihrleisten, denn
das bloBe Zusammentragen und geordnete Darstellen, die Kompilation
von Fillen und Fallregelungen fiihre niemals zu einem Ende. Die lei-
tenden Grundsétze aber, die erst die wissenschaftliche Bearbeitung des
Rechtsstoffes herausarbeite, sie erméglichten es, alle anderen Elemente
von Fallgestaltungen zu ergénzen, so wie die Kenntnis der Geometrie
es ermogliche, aus einigen Angaben iiber ein Dreieck dieses selbst
vollstédndig zu bestimmens,

Die groBere Abstraktheit der Normen und die innere Geschlossen-
heit des Normengefiiges, die Savigny fordert, wird erst sehr viel spéter
von der Rechtssoziologie als immanente Entwicklungstendenz des mo-
dernen Rechts beschrieben und aus den hoéheren Anspriichen der
Gesellschaft an die Leistungsfihigkeit des Rechts erklirt’. Savignys
Forderung wire demnach weniger als bloSes Perfektionsstreben, son-
dern eher als Aufnahme sich abzeichnender, von seinen Zeitgenossen
nicht erkannter Anforderungen an die Leistungsfihigkeit des Rechts-
systems zu interpretieren. Bei aller Relativierung, die wegen der
Folgeprobleme und Risiken einer derartigen Veranderung des Rechts
angebracht sein kann$, wire Savignys Forderung also dem Grunde
nach durchaus zeitgemaB.

Dennoch muf} sich daraus nicht die von Savigny fiir seine Zeit und
fiir das biirgerliche Recht? gezogene Konsequenz ergeben, heute auf

demgegeniiber die ganz im traditionellen bleibende Ansicht von Thibaut zu
den Anforderungen, die an eine Kodifikation zu stellen sind (S. 12f£.): sie
miisse formell und materiell vollkommen sein, also ihre Bestimmungen klar,
unzweideutig und erschépfend aufstellen und die biirgerlichen Einrichtun-
gen weise und zweckmiBig, ganz nach den Bediirfnissen der Untertanen,
anordnen.

6 S. 21 f. Zum Systemgedanken vgl. auch S. 48 (ein systematischer Sinn sei
dem Juristen unentbehrlich, ,um jeden Begriff und jeden Satz in lebendiger
Verbindung und Wechselwirkung mit dem Ganzen anzusehen ...“) und S. 127
(,man muf3 das klare, lebendige Bewufltsein des Ganzen stets gegenwirtig
haben, um von dem individuellen Fall wirklich lernen zu kénnen .. .“).

7 Vgl. Max Weber, Rechtssoziologie, 2. Aufl, 1967, S. 332ff. (§ 8); Luh-
mann, Rechtssoziologie, 1972, S. 139, 327 £f.

8 Vgl. M. Weber und Luhmann, ebd.

9 Der Bezug auf das bilirgerliche Recht ergibt sich aus dem ersten Satz von
Savignys Abhandlung, S. 1. Was ,biirgerliches Recht“ bedeutet, hat Thibaut
(S. 12) definiert: ,,Privat- und Criminal-Recht und den ProceB“.

2%



20 § 1 Einleitung

Gesetzgebung zu verzichten. Die durchgidngige Positivierung des
Rechts hat nicht nur neue Regelungsmdéglichkeiten, sondern auch neue
Verantwortlichkeiten geschaffen. Auch die Nichtédnderung des Rechts
ist nun zu rechtfertigen!?. Das kann dazu fiithren, daB bei einem starken
gesellschaftlichen Problemdruck die Risiken schlechter und deshalb
bald revisionsbediirftiger Gesetze geringer sind als die Nachteile einer
Nichtregelung, d. h. einer Nicht-Anderung des geltenden Rechts!t. Der
Gesetzgeber kann dann nicht warten, bis eine weit genug gediehene
wissenschaftliche Problemaufbereitung die Zeit hat reif werden lassen
fiir die Normsetzung. Er muf} schon vorher handeln und den Vorwurf
schlechter Normsetzung aushalten — und fiir die Folgeprobleme, z. B.
im Bereich der Gerichtsbarkeit — sorgen!?2. Will man Savignys For-
derung nach Rechtsnormen bestimmter Qualitdt und die aufgezeigte
Notwendigkeit der Normsetzung miteinander vereinbaren konnen,
muB die Forderung differenziert werden. Savignys Argumente beziehen
sich auf das biirgerliche Recht, bei dem die Aufgabe nach seinem
Verstdndnis weniger in der inhaltlichen Neugestaltung als in der Zu-
sammenfassung und Ordnung des Rechtsstoffes lagis. Fiir solche Ge-
setzgebung aus primédrem Ordnungsinteresse (moderne Beispiele: Ver-
waltungsverfahren, Sozialrecht, Arbeitsrecht) konnen die formulierten
Bedingungen einer sinnvollen Gesetzgebung weiterhin giiltig sein.
Sie wiren allerdings auf dem Hintergrund der inzwischen verfiigbaren
historischen Erfahrung zu iiberdenken. Fiir Gesetzgebung aus primé-
rem Gestaltungsinteresse miissen dagegen die Vorteile einer wenn auch
imperfekten Neuregelung gegen die Nachteile der damit verbundenen
unvermeidbaren Méngel abgewogen werden.

Die Unterscheidung von Gesetzgebung aus Ordnungs- oder Neuge-
staltungsinteresse eroffnet einer Gesetzgebungslehre die Moglichkeit,
zwei Arbeitsschwerpunkte zu bilden. Fiir die Ordnung eines Rechts-
gebietes konnen hohe Anforderungen an begriffliche Aufarbeitung
und Systematisierung gestellt und eine dementsprechende Arbeits-
methode ausdifferenziert werden, die fiir Gestaltungsgesetzgebung
zu Ubertriebenen Anspriichen fithren kénnte. Unterschiede bestehen
auch in dem Anteil, den verschiedene Disziplinen an der Gesetzge-
bungsarbeit haben. Fiir gesetzgeberische Ordnungsaufgaben hat das
juristisch-methodische Instrumentarium groBeres Gewicht als mog-
licherweise bei Gestaltungsaufgaben. Die hier vorgelegte Untersuchung

10 Luhmann, S. 239, 348 £.; ders., RuP 1968, S. 53.

11 Diese Problematik hat im Grunde auch Savigny schon gesehen, wenn er
(S. 37£f) die fiur eine Kodifikation vorgebrachten Argumente sichtet und
verwirft.

12 Vgl. dazu Luhmann, ARSP, Beiheft N. F, 8 (1974), S. 43 £.

13 S, 18 ff.
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ist dem zweiten Arbeitsschwerpunkt zuzurechnen, wird also priméir
die gesetzgeberische Gestaltungsabsicht zum Bezugspunkt der Analyse
und der Vorschlidge nehmen.

§ 2 Gesetzgebungslehre
als wissenschaftliche Disziplin

Gesetzgebung ist, wie in § 1 dargelegt, unentbehrlich und hé&ufig
unaufschiebbar. Diese Tatsache einerseits, die hiufig geilibte Kritik
an der Qualitdt heutiger Gesetzgebung! andererseits legen es nahe zu
fordern, daB die Wissenschaft die Griinde fiir gute oder schlechte
Gesetzgebung untersucht und Handlungsanleitungen fiir den Gesetz-
geber ausarbeitet. Dabei interessieren hier weniger konkrete Rege-
lungsprobleme (etwa: Strafrecht, Strafvollzug, allgemeine Geschifts-
bedingungen; man kénnte die Bearbeitung solcher Regelungsprobleme
einer ,wissenschaftlichen Rechtspolitik“ zuweisen), weil damit nur
Verbesserungen im Einzelfall erreicht werden kénnen. Wichtiger er-
scheint eine allgemeine Anleitung fiir die gesetzgeberische Arbeit,
»Gesetzgebungslehre* als wissenschaftlich fundierte Methodenlehre der
Gesetzgebung.

Gesetzgebungslehre als wissenschaftliches Arbeitsgebiet setzt voraus,
daB die fiir die Qualitit der Gesetzgebung verantwortlichen Faktoren
wissenschaftlicher Analyse zuginglich sind und deshalb wissenschaftlich
fundierte Handlungsanleitungen ausgearbeitet werden konnen. Gerade
diese Primisse wird von einem beachtlichen Teil der Literatur, die sich
mit Fragen der Gesetzgebung befafit, bestritten. Die ,Kunst“ gerechter
Gesetzgebung sei die Domiéne der gottbegnadeten Personlichkeit, heilt
es bei Wach? Ihr allein kénne es gelingen, in lebendiger Fiihlung mit
der Volksseele und den realen Michten intuitiv (!) die heilsame Rechts-
und Giiterordnung zu erfassen. Fiir Hedemann® sind es weder Kunst
noch Handwerk, die zum Finden des ,wirklich Gerechten“ befdhigen,
es ist allein ,,Gabe, Gnade des Schicksals“.

1 Siehe oben § 1 mit Fn. 2. In dhnlichem Sinne wie die dort zitierten, wenn
auch auf einer anderen Ebene der Darstellung Luhmann, Rechtssoziologie,
1972, S. 331: ,Die auffallende Misere des heutigen positiven, namentlich des
offentlichen Rechts liegt in der Zusammenhanglosigkeit groSer Normmengen,
die situationsweise verfahrensmifBig hergestellt und zu uniiberblickbaren
Haufen zusammengeschoben werden, ohne daB diesen Bestinden gegeniiber
adédquate Mittel gedanklicher Disposition entwickelt worden wiren.“

2 Legislative Technik, 1908, S. 1.

3 Gesetzgebungstechnik, in: Festschrift Schmidt-Rimpler, 1957, S. 39 unter
Berufung auf den Geehrten.
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Vor ihnen sah schon Burckhardt, wenngleich weniger transzendent
als diese, Rechtschopfung und Rechtssetzung ebenfalls eher als Anfor-
derung an die Persénlichkeit denn als Aufgabe fiir die Wissenschaft.
Rechtssetzung sei zwar keineswegs willkiirlich und subjektiv, jedoch
auch nicht methodisch lehr- oder lernbar!. Daraus folgt, daB die
Qualitdt neuen Rechts vor allem davon abhingt, daB die Aufgabe der
Rechtsschopfung in die Hande einer hierzu besonders geeigneten Person
gelegt wird. Die richtige Auswahl einer mit schépferischer Einfiihlung
und Intuition begabten Personlichkeit tritt in den Vordergrund.

Die in solchen AuBerungen sichtbar werdende Tendenz zeigt sich
auch in der hiufigen Verwendung des Wortes ,,Kunst“ als Bezeichnung
fiir die Methode erfolgreicher Gesetzgebung®. Sieht man von ideologie-
kritischen Erklarungsmoglichseiten ab, so liegt in den genannten An-
sichten eher eine Kapitulation vor den Schwierigkeiten einer Gesetz-
gebungswissenschaft denn ein Beweis fiir ihre Unmdglichkeit. Den
vorwiegend dogmatisch interessierten Rechtswissenschaftlern, die sich
hier zur Gesetzgebung geduBert haben, bot sich zwar aus ihrer Arbeit
eine Fiille von Beispielen fiir Mingel der Gesetzgebung, ihrer eher
beildufige Beschéftigung mit dem Problem einer erfolgreichen Gesetz-
gebung gelang es jedoch nicht, die Vielfalt der Faktoren zu iiberblicken,
zu ordnen, in ein System zu bringen und in Handlungsanleitungen
umzusetzen. Gesetzgebung erschien so als ,Kunst“, weil sie keiner
ausreichenden Erkldrung zugidnglich war, obwohl sie anscheinend
erfolgreich betrieben werden konnte.

Die Ansichten, die das irrationale, ,kiinstlerische Element der Ge-
setzgebung betonen, sind daher eher Belege fiir den Stand wissenschaft-
licher Bearbeitung der Problematik. Aber auch eine gegenteilige Ten-
denz ist zu verzeichnen: das Vertrauen auf die Losbarkeit der Aufgabe,
gute Gesetze zu schaffen. Thibaut meinte bereits 1814, den Schliissel zu

4 Walther Burckhardt, Die Aufgabe des Juristen, 1937, S. 39 f. Im gleichen
Sinne Glungler, Rechtsschopfung und Rechtsgestaltung, 1930, S. 70; Jung,
Technik des Gesetzemachens, JherJb. 84 (1934), S. 16 £.; ferner Schlegelberger
im Hinblick auf die Entscheidung, wann die Zeit reif sei fiir ein Gesetz
(Rationalisierung der Gesetzgebung, 1959, S. 17).

5 Siehe z.B. B. Zitelmann, Die Kunst der Gesetzgebung, 1904, S. 3f.;
Hedemann, Uber die Kunst, gute Gesetze zu machen, 1911; von Mayr, Ge-
setzeskunst, 1913; Lehmann, Gesetzgebungskunst, 1918; Kurt, Die Kunst der
Gesetzgebung, 1941; Hans Schneider, Uber den Beruf unserer Zeit fiir Ge-
setzgebung. Bemerkungen iiber die Kunst und Technik der heutigen Ge-
setzgebung, 1962; Mannlicher, Die Kunst der Gesetzgebung, 1966. — Die
Verwendung des Wortes ,Kunst“ ist wohl weniger ideengeschichtlich zu
erkliren, wie es Noll (Gesetzgebungslehre, 1973, S. 14f) versucht, sondern
ist das Ergebnis der hier referierenden Einschitzung, da8 Gesetzgebung ,ir-
gendwie* gut betrieben werden koénne, die dafiir verantwortlichen Faktoren
aber keiner vollstindigen, rationalen Erkldrung zugénglich seien.
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diesem Problem zu haben. Er konzediert die unzureichende Besetzung
der Gesetzgebungsministerien in allen deutschen Staaten®, meint jedoch,
durch die Zusammenfassung vieler kluger Kopfe in einer Kommission
diese Schwichen iiberwinden zu kénnen:

»Denn das ist grade der himmlische Segen groBer collegialischer Verhand-
lungen: die Schaam, diese groBe Schutzwehr menschlicher Freyheit, wodurch
auch der Hebel der Publicitdt so allmichtig wirkt, bindigt hier die Schlech-
tigkeit des Einzelnen. Alle werden durch die Krifte Aller unglaublich er-
muntert und gehoben; und durch ein geduldiges Erwigen aller Bedenken
und Einwiirfe schleifen sich am Ende die simmtlichen Ecken so glatt her-
unter, daf8 das vollendete Werk in der Regel und im Ganzen ... den Beyfall
jedes einzelnen Stimmenden haben wird?”.“

Dieses Vertrauen in die Uberwindbarkeit der Schwierigkeiten, die
einer guten Gesetzgebung im Wege stehen, wenn das Verfahren nur
gehorig geordnet und sorgsam angewandt werde, setzt sich in unge-
brochener Tradition fort iiber Robert von Mohl (1862)8 bis in die heutige
Zeit (Beutel u. a.?). Die Warnung Savignys', daB auch das vereinte
Bemiihen der besten Sachkenner einen unzureichenden Stand der
Wissenschaft nicht ersetzen konne, wird dabei nicht mehr gehort.
Vielmehr besteht eher die Tendenz, mit den eigenen Vorschligen die
Problematik als im wesentlichen gelést anzusehen. Auch Peter Nolls
1973 erschienene Monographie , Gesetzgebungslehre“ kann bei diesem
Stand der wissenschaftlichen Bearbeitung — den Noll selbst konsta-
tiert!! — nur ein Kompendium von Uberlegungen zur Gesetzgebungs-
lehre sein (dazu unten § 4).

In dieser Situation miissen wir davon ausgehen, dal Gesetzgebungs-
lehre oder Gesetzgebungswissenschaft!? als wissenschaftliches Arbeits-
gebiet erst noch zu konstituieren ist. Eine der Schwierigkeiten, die sich
dabei ergibt, ist die Notwendigkeit, einen theoretischen Bezugsrahmen
zu finden, um eine Auswahl aus der Vielzahl von analytischen Fragen

8 Uber die Nothwendigkeit eines allgemeinen biirgerlichen Rechts fiir
Deutschland, Heidelberg 1814, S. 34 ff. Zu Savignys Einschitzung der Kom-
missionsarbeit s. ,,Vom Beruf unserer Zeit ...% 1814, S. 156 f. Siehe dazu auch
die recht realistische Einschidtzung bei Robert von Mohl, Politik I, 1862,
S. 492 ff.

7 S. 40.

8 S. 375 ff.

9 Beutel, Experimental Jurisprudence, 1957 (deutsch: 1971); R. Bender,
Zur Notwendigkeit einer Gesetzgebungslehre, 1975, insbesondere S. 30f.;
Bender vertraut auf die Rechtstatsachenforschung, jedenfalls fiir die Justiz-
reform, und allgemein auf interdisziplinir zusammengesetzte Forschungs-
abteilungen in allen Ministerien (vgl. Bender, ZRP 1973, S. 136).

10 S 22ff, 108 ., 112.

1 S 9ff, 38 ff.

12 Zu dieser Unterscheidung unten § 5 1.
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und praktischen Vorschligen vornehmen zu kénnen, um eine orien-
tierungslose ,bloBe“ Praxis zu vermeiden. Dieser theoretische Bezugs-
rahmen steht nicht zur Verfiigung. Eine ausgearbeitete Gesetzgebungs-
lehre, die dies leistet, existiert nicht, was noch n&her zu belegen sein
wird. Andere, bestehende Forschungseinrichtungen koénnen nur Teil-
antworten auf die Frage geben, die eine Gesetzgebungslehre stellen
muB. Die systemtheoretische Analyse etwa ist zu abstrakt und zu un-
spezifisch fiir praktische Ergebnisse. Sie zeigt funktionale Zusammen-
hinge auf, ohne die Frage entscheidbar zu machen, welche der funk-
tional dquivalenten Befriedigungsmdoglichkeiten von Systembediirfnis-
sen vorzuziehen sind!3, Organisationssoziologische Untersuchungen!4
sind eher erklidrungsorientiert, ergeben also keine unmittelbar an-
wendbaren Verbesserungsmoglichkeiten. Politikwissenschaftliche Ar-
beiten analysieren vor allem den Gesamtrahmen politischer Planung,
also die Planbarkeit gesellschaftlicher Entwicklung und die Moglich-
keiten eines Systems politischer Planung!®, setzen daher fiir unsere
Fragestellung zu hoch an. Planungstechnologien!® sind fiir anders
geartete Problemfelder entwickelt und erst nachtréglich auf die 6ffent-
liche Verwaltung iibertragen worden. Thr rationalistischer Anspruch
unterliegt zudem Bedenken, die unten!’ noch weiter auszuformulieren

13 Vgl. Luhmann, Offentlich-rechtliche Entschidigung, 1965, S. 11 ff.

14 Siehe zum Forschungsstand der Organisationssoziologie Mayntz, Orga-
nisationssoziologie, 1963; Wild, in: Grochla (Hrsg.), Handwérterbuch der
Organisation, 1969, Stichwort ,,Organisatorische Theorien, Aufbau und Aus-
sagegehalt®; Bosetzky, Soziologie der Industrieverwaltung, 1970. Auf neuere
Entwicklungen, die durch die moderne Politikberatung ausgelost worden
sind, wird im Verlauf der Untersuchung einzugehen sein; s. dazu z.B.
Schmid / Treiber, Biirokratie und Politik, 1975.

15 Vgl. z. B. Dror, Ventures in Policy Sciences, 1970; Bohret, Entscheidungs-
hilfen, 1970; Naschold / Vith (Hrsg.), Politische Planungssysteme, 1973; sowie
verschiedene Arbeiten von Scharpf (Politische Durchsetzbarkeit innerer Re-
formen, 1973; Probleme der politischen Aufgabenplanung, 1974, usw.). Soweit
Handlungsanleitungen und praktisch umsetzbare Vorschlige ausgearbeitet
werden, wenden sie sich an den Politiker oder haben sie organisatorische
Verdnderungen zum Ziel (als Beispiel dafiir die Untersuchung des Bundes-
verkehrsministeriums, Hegelau / Scharpf, Bericht ..., 1975), nicht dagegen die
hier gestellte Frage nach einer Arbeitsmethode fiir die Ministerialverwal-
tung. In diese Richtung zielt allenfalls das Projekt zur Entwicklung eines
sBExperimentellen, integrierten Informations- und Planungssystems zur Ent-
scheidungsvorbereitung® (EIPE) (vgl. Erdmann/ Klages/ Vahl, Bericht zum
Stand der Arbeiten, November 1973), das jedoch bereits im Ansatz auf
EDV-Eignung ausgerichtet ist und deshalb das Problem nicht mehr offen
und ohne vorweggenommenes Lisungsmittel analysieren kann.

16 Vgl. dazu die Ubersicht in Der Bundesminister fiir Bildung und Wissen-
schaft (Hrsg.), Methoden der Prioritidtsbestimmung III, 1971; Bohret, Grund-
riB der Planungspraxis, 1975. Eine dieser Planungstechniken, die Morpho-
logie, wird unten § 7 I kritisch gewiirdigt.

17 § 8 14. Das Problem der Planungstechnologien ist vor allem die Aufspal-
tung von Entscheidungen in Entscheidungselemente, die grundsitzlich als
isoliert voneinander zu bearbeitende Teilaufgaben behandelt werden. Die
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sind. Ihre Praktikabilitdt ist allenfalls punktuell abschdtzbar. Ihr
Wert fiir die Verbesserung der zu treffenden Entscheidungen — und
nicht nur fiir die Immunisierung getroffener Entscheidungen gegen
Kritik durch die Verwendung sich wissenschaftlich gebender, kompli-
zierter Entscheidungsverfahren — ist nicht bewiesen und nicht beweis-
bar, solange Bewertungsméglichkeiten fehlen, die auf politischem Kon-
sens beruhen und nicht schon die Rechtfertigung eines bestimmten
methodischen Ansatzes vorwegnehmen. Auch dazu wird im folgenden
einiges Anschauungsmaterial geliefert werden?é.

Ein zweite Schwierigkeit liegt darin, daB eine bloB theoretische
Arbeit Gefahr lduft, Vorschlige zu machen, die sich zwar plausibel
begriinden lassen, in ihrer praktischen Anwendung aber dennoch als
unfruchtbar erweisen (siehe das Beispiel der Morphologie, unten § 7 I).

Angesichts dieser Schwierigkeiten ist es weder moglich, ein geschlos-
senes theoretisches Konzept zu présentieren, noch ein ausgefeiltes
praktisches Instrumentarium. Ziel der Darstellung ist es vielmehr,
durch die Analyse einiger Beispiele der gegenwirtigen Gesetzgebungs-
arbeit und einiger Methodenvorschldge sowie durch die Entwicklung
eines eigenen Verfahrensvorschlags und seine praktische Erprobung
einige Hypothesen zu gewinnen, die aufgrund der Untersuchung plau-
sibel sind und eine sinnvolle Grundlage fiir weitere gesetzgebungs-
wissenschaftliche Arbeiten sein konnten.

§ 3 Bisherige Terminologie: Uberblick

Die Beschiftigung mit Fragen der Gesetzgebung kann, wie die bis-
herige Darstellung bereits gezeigt hat, auf eine beachtliche Tradition
zuriickblicken. Trotzdem gibt es keinen Konsens dariiber, welche
" Arbeitsbereiche zu unterscheiden und wie sie zu bezeichnen sind.
Robert von Mohl hatte Gesetzgebungs-Wissenschaft und Gesetzge-
bungs-Kunst unterschieden. Erstere betreffe die Grundsitze iiber den

Konsequenzen dieses Vorgehens werden bei der Morphologie besonders
deutlich (vgl. unten § 7I), sind bei anderen Planungstechniken allerdings
nicht ganz so kra vorhanden. Dabei liegt das Problem nicht in der Auftei-
lung des Entscheidungsproblems in Schritte und Entscheidungselemente an
sich, sondern in der Art der propagierten Aufteilung, die fiir technologische
Entwicklungsarbeiten praktikabel sein mag, aber bei der Anwendung auf
komplexe gesellschaftliche Sachverhalte versagt, weil sie meint, ohne die
Analyse des Problems auf Sinnzusammenhinge auskommen zu koénnen. In
diesem Verzicht, in der Negation von Sinnzusammenhéngen, liegt die ratio-
nalistische Verkiirzung. Zur Kritik des rationalistischen Ansatzes siehe auch
die Auseinandersetzung mit Noll, unten § 4.

18 Siehe besonders unten § 7und § 8 1 4.
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wiinschenswerten sachlichen Inhalt der Gesetzgebung, letztere die
Regeln fiir eine zweckmiBige Behandlung der Ausarbeitung der Rechts-
gesetzgebung und des formellen Gesetzgebungsverfahrens, also Regeln,
die fiir alle Gesetze unbahingig von ihrem jeweiligen Inhalt giiltig
seien!. Von Mohl stellt also Fragen nach dem Inhalt und nach dem
Verfahren gegeniiber.

Ernst Zitelmann? spricht von der ,Kunst der Gesetzgebung®, fiir
die es gelte, eine Kunstlehre zu entwickeln. Diese Kunstlehre habe eine
inhaltliche und eine technische Seite. Die inhaltliche Seite betreffe die
rechten Zwecksetzungen und die Auswahl der zweckmiBigsten Mittel
zur Verwirklichung dieser Zwecke?. Die technische Seite umfasse alle
vom Inhalt unabhingigen Fragen, etwa die nach der richtigen For-
mulierung von Vorschriften, der Anordnung des Stoffes usw..

Zitelmanns Abgrenzung deckt sich im ersten Teil (richtige Zwecke
und Mittel, also Regelungsinhalte) mit derjenigen von Mohl, unter-
scheidet sich aber durch die Ausgrenzung der — von Mohl nicht ge-
nannten — ,technischen“ Fragen. Mohl stellt Inhalte und Verfahren
gegeniiber, Zitelmann Inhalte und Technik.

Die inhaltlichen Fragen der Gesetzgebung stehen bei mehreren Ver-
fassern im Vordergrund oder sind sogar einziger wesentlicher Gegen-
stand der Erorterung, auch wenn die Bezeichnung fiir diesen Arbeits-
bereich unterschiedlich sein mag. So definiert z. B. Rolf Bender Gesetz-
gebungslehre als ,allgemeine Methodenlehre der Gesetzgebung®, ver-
steht darunter aber einerseits wissenschaftlich fundierte Auswahl-
kriterien fiir die Probleme, die der Gesetzgeber aufgreift, andererseits
die richtige Ziel- und Mittelauswahl und die Ausarbeitung von Rege-
lungsmodellen (von Bender etwas miBverstidndlich als , Losungstech-
niken“ bezeichnet) fiir typische Regelungsprobleme®.

Andere Autoren beschridnken sich von vornherein auf die ,tech-
nische“ Seite der Gesetzgebung, die hdufig als Gesetzestechnik®, Gesetz-
gebungstechnik?, legislative Technik® usw. bezeichnet wird. Aber nicht

t Politik Bd. I, 1862, S. 375 Fn. 1.

2 Die Kunst der Gesetzgebung, 1904.
3 S, T1f.

4 S. 14 ff.

5 R. Bender, Zur Notwendigkeit einer Gesetzgebungslehre, 1975, S. 6 ff. —
Ein entsprechendes Begriffsverstindnis z.B. bei Jung, JherJb. 84 (1934),
S. 1 ff. Eine klare Abgrenzung fehlt ferner bei Noll (vgl. unten § 4 Fn. 11).

6 Schlidpfer, Gesetzestechnik, 1930; Klang, Juristische Blétter 1946,
S. 408 ff.; Walter, Osterreichische Juristen-Zeitung 1963, S. 85 ff.; Noll, JZ
1963, S. 297 £f.

7 Hellbach, DJZ 1926, Sp. 802 f.; Hedemann, Festschrift Schmidt-Rimpler,
1957, S. 23 ff.; Hw. Miiller, Gesetzgebungstechnik, 1963.
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einmal dariiber besteht Ubereinstimmung, was zur ,technischen Seite“
der Rechtsetzung zu rechnen ist. Ernst Jung etwa behandelt unter der
Uberschrift ,,Uber die Technik des Gesetzemachens“® u. a. Fragen der
Rechtsentstehung und inhaltliche Einzelfragen des Zivilrechts. Andere
verstehen unter ,Gesetzgebungstechnik“ die Art und Weise, wie Ge-
setzesvorschlige im politischen Gesetzgebungsverfahren behandelt wer-
den!. Uwe Kriiger wiederum weist der Gesetzgebungstechnik die
Aufgabe zu, die Rechtsetzung adressatengerecht vorzunehmen, d.h.
Rechtsgesetze so zu formulieren, zu gestalten und zu vermitteln, daB
sie mindestens fiir den interessierten Laien erkennbar sind!!. Noch
stdrker auf den sprachlichen Ausdruck des gesetzgeberischen Wollens
reduziert Hanswerner Miiller den Begriff Gesetzgebungstechnik. Sein
»2Handbuch der Gesetzgebungstechnik“ will dem Gesetzgeber als eine
Art Musterbuch dienen, wie es vergleichbar dem Rechtspraktiker auf
verschiedenen Rechtsgebieten zur Verfiigung steht und es ihm erleich-
tert, seine Absicht in eine zweckméBige Form zu bringen!2.

Eine neue Forschungsrichtung beschiftigt sich mit der Gesetzgebung
unter der Fragestellung einer ,juristischen Regelungstheorie“1s. Sie
orientiert sich an den Anforderungen, die der Einsatz automatischer
Datenverarbeitungsanlagen an sprachliche und logische Prizision stellt
und untersucht eine Vielzahl von Fragen, Detailfragen der Gesetzes-
formulierung ebenso wie umfassendere Fragen nach der Organisation
des Verfahrens zur Ausarbeitung von Gesetzentwiirfen. Erste Ergeb-
nisse dieser Forschungsrichtung wurden als ,Ansdtze zu einer Theorie
der Gesetzgebung und des Gesetzgebungsprozesses“ verdffentlicht!4.
Andere ADV-bezogene Arbeiten laufen unter der Uberschrift ,Geset-
zesplanung“!s, Es ist fast (berfliissig darauf hinzuweisen, daB der
andere Ansatz dieser ADV-bezogenen Arbeiten erneut eine andere

8 Wach, Legislative Technik 1908. Als weiteres Beispiel fiir den unter-
schiedlichen Sprachgebrauch s. z.B. Beling, Methodik der Gesetzgebung,
1922. Unter Gesetzgebungsmethodik versteht Beling den logisch richtigen
Aufbau des gesetzgeberischen Wollens (S. 1 ff., 7 ff.).

9 S.1f£f.

10 Gorlitz, Artikel ,Gesetzgebung®, in: ders. (Hrsg.), Handlexikon zur
Politikwissenschaft, 2. Aufl.,, 1972, S. 134r Sp.; Apelt, Gesetzgebungstechnik,
1950.

11 U. Kriiger, Der Adressat des Rechtsgesetzes, 1969, S. 82 ff., 87.

12 Hw. Miiller, Handbuch der Gesetzgebungstechnik, 1963, S. VII.

13 Vgl. den Tagungsbericht von Kindermann und Baden, Rechtstheorie 5
(1974), S. 204 ff. sowie Rodig u.a., Vorstudien zu einer Theorie der Gesetz-
gebung, 1975, S. 9, 11 ff. (dazu die Besprechung von M. Rehbinder, DVBIL
1976, S. 189).

14 Kindermann und Baden, S. 204 sowie Rédig u. a., ebd.

15 Vgl. Arbeitsgemeinschaft Rechtsinformatik (Hrsg.), Gesetzesplanung,
1972, insbesondere den Beitrag von Malte von Berg u. a., S. 121 {f.
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Terminologie, andere Forschungsfragen und Erkenntnisinteressen zur
Folge hat.

Das terminologische Bild wird noch bunter, wenn man die vornehm-
lich in den USA vertretenen Ansétze berticksichtigt. Frederick K. Beutel
bezeichnet die wissenschaftliche Disziplin, die die Rechtssetzung zum
Gegenstand hat, als experimentelle Jurisprudenz!®. SchlieBlich erhebt
ein neuer Zweig der Sozialwissenschaften, die ,policy sciences“, den
Anspruch, fiir Mittel und Methoden einer besseren Politik und damit
auch einer besseren Rechtssetzung zustidndig zu sein!’. Fiir die policy
sciences ist es fragwiirdig, iiberhaupt eine eigenstindige Disziplin
»Gesetzgebungslehre“ zu akzeptieren, weil Rechtssetzung nur eines
unter mehreren Mitteln der Gesellschaftsgestaltung ist und daher nicht
isoliert betrachtet werden konnel8, Gesetzgebungslehre wire demnach
ein Teilgebiet der policy sciences, vor dessen Verselbstindigung ge-
warnt wird.

18 Beutel, Die Experimentelle Rechtswissenschaft, 1971, (original: Some
Potentialities of Experimental Jurisprudence as a New Branch of Social
Science, 1957). Vgl. auch ders., Experimental Jurisprudence and the
Scienstate, 1975, S. 65 ff.

17 Vgl. dazu Lasswell, Policy Sciences 1 (1970), S. 3 ff.; Dror, Ventures in
Policy Sciences, 1970, sowie allgemein die Beitrdge in der seit 1970 erschei-
nenden Zeitschrift ,,Policy Sciences“. Dror (S. 3) definiert die policy sciences
als ,a new supradiscipline, oriented towards the improvement of policy-
making and characterized by a series of paradigms different in important
respects from ,normal‘ sciences“. Als deutsche Ubersetzung fiir ,policy
sciences® wird einerseits ,Politikforschung* oder ,wissenschaftliche Politik-
forschung und -beratung® vorgeschlagen (Seiler, Verwaltungswissenschaft-
liche Informationen 2 (1974), S. 73), andererseits ,neuere Regierungslehre*
(Schmid / Treiber, Biirokratie und Politik, 1975, S. 38; dortselbst, S. 37ff.
auch eine Auseinandersetzung mit den policy sciences).

18 Dror, S. 171 ff. Zur Funktion der Rechtswissenschaft im Rahmen der
policy sciences s. a. ders., Public Policy Reexamined, 1968, S. 320. Die Sub-
stituierbarkeit juristischer und nicht-juristischer Mittel verdeutlicht das
folgende Beispiel: Wenn sich Unfille an Kreuzungen hiufen, kann man

a) rechtliche Mittel einsetzen, um die Unfallziffern zu senken: Strafen fiir
Vorfahrtsverletzungen erhéhen, Vorfahrtsregeln dndern, verstdrkt Vor-
fahrts- oder Stopschilder oder Ampeln verwenden, usw.;

b) andere Mittel verwenden: den Vorrang einer StraBe optisch verdeut-
lichen (z. B. durch breite Linien entlang der bevorrechtigten StraBe), die
Kreuzung beseitigen — eine Méglichkeit, die vor allem bei Kreuzungen
StraBe/Schiene verwendet wird und rechtliche Regeln iiberfliissig macht.
Als ein weiteres Beispiel fiir die notwendige Zusammenschau von recht-
lichen und auBerrechtlichen Manahmen siehe das Problem der Bekdmp-
fung der Diskriminierung: M. Rehbinder, in: ders., Einfiihrung in die
Rechtssoziologie, 1971, S. 155 ff., insbesondere S. 172 ff.
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§ 4 Zu Peter Nolls Begriff ,,Gesetzgebungslehre®

»~Gesetzgebungslehre“ ist Titel und Thema der 1973 erschienenen
Monographie von Peter Nolll. Was Gesetzgebungslehre ist, wie sie
einzugrenzen und von anderen Disziplinen abzugrenzen ist, erscheint
Noll jedoch eher selbstversténdlich denn klarungsbediirftig. Jedenfalls
fehlt eine ausdriickliche terminologische Festlegung. Was der Begriff
»Gesetzgebungslehre“ bei Noll bedeutet, muBl daher aus dem Kontext
seiner Verwendung geschlossen werden.

L Versuch einer Begriffsklirung

Noll sagt, Gesetzgebungslehre habe die Aufgabe, die Gesetzgebungs-
praxis zu beraten's, Die Gesetzgebungslehre sei deshalb auf Postulate
hin anzulegen und untersuche Form und Inhalt der Rechtsnormen mit
dem Ziel, Kriterien, Richtlinien und Anleitungen zur rationalen Norm-
gebung und Normgestaltung zu erarbeiten?. Fat man diese Aussagen
zusammen, so liefe sich Gesetzgebungslehre definieren als die wissen-
schaftlich fundierte Handlungsanleitung zur rationalen Gesetzgebung.
Wird diese Definition jedoch Nolls Begriffsverstindnis gerecht?

Ist Gesetzgebungslehre im Verstindnis von Noll Handlungsanlei-
tung? Handlungsanleitungen miissen angeben, welche Personen (Adres-
saten) in welchen Situationen welches Verhalten beobachten sollen3.
Ist Gesetzgebungslehre Handlungsanleitung, muB sie sich also zun&chst
an bestimmte Adressaten richten.

Adressat der Gesetzgebungslehre im Sinne von Noll konnte ,der
Gesetzgeber“ schlechthin sein. Dafiir spricht, daB Noll in der Regel
selbst von ,dem Gesetzgeber® spricht, ihm bestimmte Verhaltensweisen
zuschreibt oder Postulate fiir seine Tétigkeit aufstellt, ohne nach
bestimmten Rollen im Gesetzgebungsverfahren zu differenzierent.

1 rororo studium Nr. 37. Vgl. dazu die Besprechungen von Achterberg,
Rechtstheorie 5 (1974), S. 228 ff. und Peter Schneider, DOV 1976, S. 379 ff.

1a S, 10, 64 und passim.
2 S, 15, 54.

3 Handlungsanleitungen haben also die Struktur von Normen. Man kénnte
deshalb versucht sein, die Forderungen der Gesetzgebungslehre fiir den
Erla von Rechtsnormen auch auf die Gesetzgebungslehre selbst anzuwen-
den, also sie den gleichen methodischen Anspriichen zu unterstellen, die sie
fiir die Gesetzgebungsarbeit formuliert. Dieser zweifellos reizvolle Gedanke
kann hier nicht weiter verfolgt werden. Vgl. zu den Besonderheiten refle-
xiven Vorgehens Luhmann, Soziologische Aufkldrung, 1970, S. 92 ff.

4 Vgl. zu Nolls Sprachgebrauch S. 50, 55, 64, 73, 74f., 79, 81, 86 f., 96, 98,
107 usw. Zur fehlenden Unterscheidung, fiir welche Subjekte des Gesetz-
gebungsverfahrens die Aussagen gelten, vgl. Aufbau und Darstellung des
Kapitels ,Methode der Gesetzgebung¥, S. 63 - 163.
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Andererseits unterscheidet Noll zwischen dem formellen Gesetzgeber,
das heiBit denjenigen Instanzen, ohne deren ausdriickliche oder still-
schweigende Zustimmung ein rechtlicher Erla8 keine formelle Geltung
erlangt, und dem informellen Gesetzgeber, der ein ,pluriformes und
heterogenes Gebilde“ sei und vielfédltige gesellschaftliche Kréfte um-
fasse, die das Ergebnis des Gesetzgebungsverfahrens beeinfluitens. Zu
fragen ist also, ob der Gesetzgeber im formellen oder im informellen
Sinne Adressat der Gesetzgebungslehre sein soll. Ferner: bereits der
formelle Gesetzgeber besteht aus mehreren Instanzen®. Sind sie alle
gleichermaBen gemeint? Sind fiir sie unterschiedslos die gleichen
Regeln anwendbar? Diese Fragen gelten um so mehr, wenn der infor-
melle Gesetzgeber als Adressat (mit)gemeint sein sollte. Dann wiirden
die Postulate der Gesetzgebungslehre nicht nur fiir die Ministerien
und das Parlament, sondern auch fiir die Parteien, Verbdnde und
sonstigen gesellschaftlichen Krifte gelten. Welche Konsequenz das
hitte, zeigt Nolls Forderung, die Gesetzgebungslehre miisse den Gesetz-
geber liberzeugen, gerecht sein zu wollen’. Auf den informellen Gesetz-
geber angewendet hieBe das: die Parteien, Verbdnde usw. zu iiber-
zeugen, gerecht sein zu wollen?!

Das Bild wird noch verwirrender, wenn man beriicksichtigt, daB die
Gesetzgebungslehre fiir Noll eine juristische Disziplin ist’. Er meint,
Juristen seien die richtigen Sachverstidndigen fiir die gesetzgeberische
Entscheidung, d.h. fiir die sachgerechte Normierung, fiir die Losung
von Konflikten, fiir die Bewertung widerstreitender Interessen?. Ge-
setzgebung, so folgert Noll, sei ein juristischer Beruf!?. Soll man daraus
schliefen, Gesetzgebungslehre sei nicht die Handlungsanleitung fiir
den Gesetzgeber schlechthin, sondern (nur) fiir die am Gesetzgebungs-
verfahren beteiligten Juristen?

Es wire miiBig zu versuchen, die aufgeworfenen Fragen zu Nolls
Begriffsverstindnis durch eine Exegese seiner Ausfiihrungen beant-
worten zu wollen!!, Alle genannten, einander widersprechenden Inter-

5 S. 10, 15, 44 ff., 72 sowie ders., JRR II (1972), S. 528 {£.

8 Gesetzgebungslehre, 1973, S. 15, 72 sowie JRR II (1972), S. 528.

7 Gesetzgebungslehre, 1973, S. 64. Vgl. auch die Ausfiithrungen zum Ver-
hiltnis von Gesetzgebung und Politik, S. 58 ff.

8 Vgl. das erste Kapitel seiner ,,Gesetzgebungslehre“, insbesondere S. 9 £f.,
sowie S. 58 ff., 64 ff. (70 - 72).

9 S, 70.

10 S 11,70, 71 f.

11 Auch deshalb, weil noch weitere Zweifelsfragen zu kldren wiren, die
hier nicht aufgefiihrt worden sind. So erwecken einige Ausfiihrungen den
Anschein, da Noll wissenschaftliche Rechtspolitik und Gesetzgebungslehre
gleichsetzt, Gesetzgebungslehre also nicht auf den methodischen Aspekt der
Rechtspolitik beschrinkt. Vgl. S. 31: ,Die begleitende, mit der tdglichen
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pretationsmoglichkeiten lassen sich jeweils mit Textstellen belegen.
Auch die eigenen methodischen Vorschldge von Noll ergeben keine
Klarheit iiber den zugrunde liegenden Begriff der Gesetzgebungslehre.
Das liegt daran, daB8 Nolls Monographie sich bei genauerem Hinsehen
nicht als Gesetzgebungslehre, d.h. als systematische Anleitung zur
Gesetzgebungsarbeit erweist, sondern als eine — als solche sehr wert-
volle — Sammlung von Materialien und Vorstudien zu diesem Themen-
bereich. Die systematische Ordnung, Durchdringung und Klédrung der
damit aufgeworfenen Fragen und die Ausarbeitung einer umfassenden,
unmittelbar anwendbaren Handlungsanweisung fiir konkret benannte
Subjekte des Gesetzgebungsverfahrens ist dagegen erst noch zu leisten??.

II. Die Funktion von Gesetzen

Das Verstindnis einer Gesetzgebungslehre wird wesentlich von der
Vorstellung geprigt, welche Funktion Gesetze erfiillen. Fiir Noll ist
Gesetzgebung ,aktive, zweckbewuBte, gerechtigkeitsorientierte Steue-
rung der Gesellschaft und ihrer Entwicklung“!’. Gesetze sind also
Steuerungsmittel einer rationalen Politik, sie sind ,Instrumente der
Soziotechnik“!4, Der von Noll an das Gesetzgebungsverfahren gestellte
Rationalitidtsanspruch setzt sich in einem Verstindnis des Gesetzes
fort, das ausschlieBlich als Mittel zur Erreichung bestimmter sozial-
technologischer Ziele verstanden und demzufolge an der Erreichung
dieser Ziele gemessen wird!®. Konsequenterweise kritisiert Noll daher,
wenn Rechtsnormen offensichtlich nicht effektiv sind, wenn der Gesetz-

Rechtspraxis einhergehende ... Gesetzeskritik bildet ... einen wichtigen
Teil der Gesetzgebungslehre ... Im Regelfall ist in ihr auch schon die
Skizze des Entwurfs des kiinftigen Rechts angelegt.“ Vgl. weiter S. 38, wo
Gesetzgebungswissenschaft und die von den dort genannten Juristenvereinen
betriebene rechtspolitische Arbeit nicht unterschieden werden, sowie S. 25 £.:
die Fragestellung der Gesetzgebungslehre sei, wie Recht inhaltlich optimal
gestaltet werden solle. Gesetzgebungslehre ist demzufolge nicht die Metho-
denlehre, sondern die Lehre von den richtigen Inhalten? Ahnlich wie Noll
unterscheidet auch R. Bender, Zur Notwendigkeit einer Gesetzgebungslehre,
1975, S. 6ff., 9ff. nicht zwischen Methodenlehre und wissenschaftlicher
Rechtspolitik. Siehe zu dieser Unterscheidung unten § 5 II.

12 Tnsoweit ist Achterberg zuzustimmen, wenn er ausfiihrt: ,Noll 6ffnet
mit seiner Darstellung die Tir zu einem noch kaum bearbeiteten, inter-
disziplindr zu erforschenden Wissenschaftszweig. Es ist zu hoffen, da8 er
durch Einzeluntersuchungen alsbald weiter erschlossen wird.“ (Rechtstheorie
5 (1974), S. 234). Zu den Schwierigkeiten, beim heutigen Erkenntnisstand die
Gesetzgebungsarbeit methodisch betreiben zu wollen, s. ndher unten § 7.

13 S, 73. Diese Aussage ist Ergebnis seiner rationalistischen Grundhaltung,
wie sie auch an zahlreichen anderen Stellen zum Ausdruck kommt, vgl. z. B.
S. 63 ff., 68, 108, 116 £., 127, 146 ff.

1 g 33
15 Vor allem S. 146 £f.



32 § 4 Zu Peter Nolls Begriff ,,Gesetzgebungslehre®

geber sich nicht ausreichend Rechenschaft iiber die mégliche Effektivi-
tat gibt oder sogar bewuflt ineffektives Recht schafftlé. Recht, vor allem
gesetztes Recht, ist fiir Noll Mittel der Verhaltensbeeinflussung der
Normadressaten!’. Nur fiir Recht in diesem Sinne gelten seine Uber-
legungen. Andere Funktionen des Rechts bleiben ausgeschlossen, wer-
den als illegitim angesehen. Damit engt Noll jedoch den Blickwinkel
einer Gesetzgebungslehre in einer Weise ein, die dem von ihm selbst
verfolgten Interesse an wirksamer Sozialgestaltung zuwiderlduft. Der
Grund liegt in einer verkiirzten Sichtweise dessen, welche gesell-
schaftlichen Funktionen erfiillt werden miissen und welche Rolle das
Recht dabei spielt.

Gesellschaftliche Funktionen geben an, welche Leistungen fiir die
Gesellschaft erbracht werden, damit sie als solche bestehen kann.
Existenzbedingung jeder Gesellschaft sind integrative Krifte, die den
Zusammenhalt der Gesellschaft bewirken. In diesem Kontext spielt das
Recht durch die soziale Organisation der Rechtsgemeinschaft eine
zentrale Rolle!®, Wie das Recht diese Leistungen vollbringt, kann hier
nicht untersucht werden. Fest steht aber soviel, daB es dafiir nicht
allein auf die objektiv meBbare Wirksamkeit des Rechts, auf seine reale
verhaltensbeeinflussende Kraft gegeniiber den Normadressaten an-
kommt, sondern zumindest auch auf Uberzeugungen der Mitglieder
der Rechtsgemeinschaft, die sie motivieren, diese Rechtsgemeinschaft
zu akzeptieren. Vertrauen in die Rechtsordnung und damit zusammen-
hingend die Bereitschaft, diese Gesellschaft, so wie sie organisiert ist,
mitzutragen, ist von psychischen Variablen abhingig, die in einem sehr
vermittelten Abhingigkeitsverhdltnis von der Realitdt stehen. Das
Gefiihl etwa, auf der StrafBle sicher zu sein, wird kaum von den Daten
der Kriminalstatistik abhéngig sein. Denn es gibt keine natiirliche
Schwelle, ab welchem Grad von Wahrscheinlichkeit, Opfer eines Raub-
iiberfalles zu werden, man sich sicher fiihlt. ,Sicherheit® in diesem
Sinne ist kein objektiv faBbares Phinomen und dennoch fiir das Ver-
hiltnis des Biirgers zur Rechtsordnung von groBer Bedeutung!®. Daraus

18 S.96f,112¢£., 146 ff,, 168 £.

17 Das ist eine Priamisse seiner gesamten Darstellung, die nur gelegentlich
ausdriicklich erwédhnt wird (z. B. S. 99, 108).

18 Vgl. M. Rehbinder, Festschrift René Koénig (Albrecht u. a., (Hrsg.), Sozio-
logie), 1973, S. 354; Maihofer, JRR I, S. 25.

1* Deshalb erscheint es problematisch, die Wirkung von Rechtsnormen nur
im Hinblick auf ihre objektiv meBbare Effektivitat zu untersuchen (so aber
Noll, JRR III (1972), S. 259; Schroder, JRR III (1972), S. 272). Diese Unter-
suchung ist zwar fiir sich gesehen durchaus sinnvoll, es sollte aber nicht
iibersehen werden, daB es noch eine subjektive Seite gibt: die Auswirkung
auf die Einstellung des Biirgers zur Rechtsordnung, die von der objektiv
meBbaren Effektivitit der Rechtsnormen nur sehr bedingt abhingt. Oft
fehlt schon die Kenntnis objektiven Datenmaterials. Und selbst wenn Sta-
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lassen sich praktische Konsequenzen ableiten, etwa fiir die Organisation
der Polizei. Polizeireformen, die die sichtbare Anwesenheit von Poli-
zisten auf den StraBen anstreben, zielen weniger auf die sehr zweifel-
haften Auswirkungen dieser Organisationséinderung auf die Kriminal-
statistik als darauf, dem Biirger das Gefiihl der Sicherheit zu geben?0,
Leistungen der Rechtsordnung werden also anschaulich gemacht, um
der Entfremdung zwischen dem Biirger und der Rechtsordnung ent-
gegenzuwirken.

Luhmann hat auf einen weiteren, mit Nolls rationalistischem Rechts-
verstindnis unvereinbaren Aspekt hingewiesen: die Funktion des
Rechts, Verhaltenserwartungen auch dann zu legitimieren, das Fest-
halten an ihnen zu ermdglichen, wenn sie faktisch enttduscht werden.
Diese Wirkung ist relativ unabhingig davon, ob die Verhaltenserwar-
tung noch nachtrédglich durchgesetzt wird oder jedenfalls auf den
NormverstoB eine Sanktion folgt?!. Auch diese Funktion des Rechts
zielt weniger auf den Normadressaten, d.h. auf denjenigen, dem ein
bestimmtes Verhalten vorgeschrieben wird, als auf den Normbene-
fiziar?® oder auf diejenigen, die sich von dem Verhalten des Norm-
adressaten sonst betroffen fiihlen2,

tistiken bekannt sind, kommt es auf deren Interpretation und Bewertung
an, die weitgehend durch soziale Prozesse gesteuert wird. Wie schwierig
schon der Versuch wissenschaftlicher Bewertung von statistischen Daten ist,
hat die Diskussion im Zusammenhang mit der Entwicklung von Sozial-
indikatoren gezeigt; vgl. z. B. Biderman, in: Bauer (Hrsg.), Social Indicators,
1966, S. 79 - 86, 105 -129. Ist bereits die wissenschaftliche Bewertung von
erhobenen Daten schwierig, so ist zu vermuten, daB die Realitédt fiir die Ein-
stellung des Biirgers eine nur sehr begrenzte Wirkung hat und die Einstel-
lung in viel stirkerem MaBe durch soziale Uberzeugungen geprigt ist. Des-
halb konnte es sein, da die ,symbolische“ Wirkung von Rechtsnormen eine
wichtige Rolle spielt (s. dazu Gusfield, zitiert bei Friedman, JRR III (1972),
S. 210 sowie Noll, JRR III (1972), S. 261 ff. und Gesetzgebungslehre, 1973,
S. 1571£). !

20 Vgl. dazu das Interview mit dem Miinchener Polizeipridsidenten Schrei-
ber, Siiddeutsche Zeitung vom 16.7.1975, S. 31: Sicherheit und Sicherheits-
gefiihl des Biirgers seien zwei Paar Stiefel; er vertrete deshalb den ,psycho-
logischen Grundansatz‘. ,Wenn wir beispielsweise einem Biirger sagen, daB
die Einbriiche eigentlich gar nicht so zahlreich sind, ... da Raubiiberfélle in
der Nacht in bestimmten Bereichen iiberhaupt nicht vorkommen, ... dann
glaubt uns das der Biirger nicht. Er sagt, ,ich sehe keinen Schutzmann auf
der StraBe‘. Wenn wir ihm statistisch rational nachweisen, da8 ein Schutz-
mann auf der StraBe oder im Revier weniger Sicherheit bedeutet als im
Telephon 110 zu wihlen und dann einen Streifenwagen zu bekommen, dann
sagt der Biirger, ,das interessiert mich nicht, ich méchte halt meinen Schutz-
mann sehen‘.“

21 Luhmann, Rechtssoziologie, 1972, S. 37 ff., 40 ff.; ders., ARSP Beiheft 8
(1974), S. 31 ff. Kritisch dazu Noll, Gesetzgebungslehre, 1973, S. 173 ff. mit
Fn. 15, 16.

22 4, h. denjenigen, der vom Verhalten des Normadressaten betroffen wird
und zu dessen Gunsten die Norm wirkt, vgl. Geiger, Vorstudien zu einer
Soziologie des Rechts, 1970, S. 468 Nr. 15.

3 Krems



34 § 4 Zu Peter Nolls Begriff ,,Gesetzgebungslehre*

Ein dritter Gesichtspunkt dafiir, daB Gesetze den Anspriichen eines
Mittels rationaler Gesellschaftsgestaltung nicht geniigen, kann in der
Eigengesetzlichkeit des politischen Prozesses liegen. Der Gesetzgeber
hat, wie auch Noll** konstatiert, nur ein begrenztes Potential an Auf-
merksamkeit und eine begrenzte Problemverarbeitungskapazitit. So-
zialtechnologisch wirksame Gesetze erfordern einen verhiltnisméBig
hohen Aufwand. Deshalb kann der ErlaB von Rechtsnormen, deren
Wirksamkeit ungewiB8 oder sogar bewuBt gering ist, auch den Zweck
haben, gesellschaftlichen Druck ohne grofien Arbeitsaufwand aufzu-
fangen, um mit den vorhandenen Kapazititen auszukommen oder sie
fiir politisch bedeutsamere Probleme freizuhalten. Daf Druck so auf-
gefangen werden kann, liegt unter anderem an der zuvor beschriebenen
psychologischen Wirkung von Rechtsnormen?,.

Noll beobachtet zu Recht, daB Mingel der Gesetzgebung nicht selten
darauf zuriickzufithren sind, daB der Gesetzgeber unter politischen
Zwiéngen steht, denen er mit sozialtechnologisch unzureichenden Ge-
setzen begegnet?. Er begniigt sich aber damit, diese Erscheinung zu
konstatieren. Er zieht daraus keine Konsequenzen fiir die Funktion
von Gesetzen und demzufolge fiir die Aufgabe einer Gesetzgebungs-
lehre. Sie darf sich jedoch nicht darauf beschrinken, Maximal-
forderungen fiir wissenschaftliche Rechtssetzung aufzustellen. Damit
wiirde sie nur sicherstellen, praktisch irrelevant zu bleiben. Vielmehr
muB sie ankniipfen an die Funktionen, die Gesetze tatsichlich erfiillen,
und dem Gesetzgeber helfen, trotz der politischen, administrativen,
durch Struktur und Stand der Wissenschaft bedingten Restriktionen,
also unter den tatsdchlich gegebenen unvollkommenen Bedingungen
moglichst gute Gesetze zu machen.

Die drei genannten Funktionen: Schaffung von Vertrauen, Legitimie-
rung von Verhaltenserwartungen und Auffangen gesellschaftlicher An-
spriiche — mdgen geniigen um darzutun, da Recht nicht allein als

2  Omega“ im Sinne von Geiger (S. 468 Nr. 18), d.h. die Offentlichkeit
des Gesellschaftsintegrats, in der die Norm besteht. Zur Bedeutung der
Reaktionen dieser Offentlichkeit fiir die Normgeltung s. Geiger, S. 72 ff,,
142 ff.

24 S, 173, 139.

% Eine andere psychologische Wirkung, die ausreichen kann, den poli-
tischen Druck aufzufangen, ist die Symbolwirkung von Normen, d.h. die
Deklaration von Normen, die zwar das BewuBtsein von Recht und Unrecht
priagen, das Verhalten aber kaum beeinflussen; vgl. dazu Gusfield und Noll
(wie oben Fn. 19). Diese Wirkung hingt mit der von Luhmann beschriebenen
Funktion der Absicherung und Legitimierung von Verhaltenserwartungen
zusammen.

26 Noll, JRR III (1972), S. 261 ff.; ders., Gesetzgebungslehre, 1973, S. 157 ff.
Vgl. dazu auch Luhmann, ARSP, Beiheft 8 (1974), S. 43 f.
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Mittel ,rationaler Gesellschaftsgestaltung” gesehen werden darf, wenn
als ,rational“ dabei nur die zweckrationale jeweilige Einzelregelung
gilt. Die Gesetzgebungslehre muf Recht als multifunktionales Phé-
nomen zur Kenntnis nehmen, und zwar dadurch, da8 sie die Vielfalt
der Funktionen des Rechts nicht nur konstatiert, sondern dem Gesetz-
geber Hilfen anbietet, die die funktionalen Verflechtungen beriick-
sichtigen?’.

II1. Die Funktion des Gesetzgebungsverfahrens

Dem Nollschen Verstdndnis des Gesetzes als Mittel rationaler Gesell-
schaftsgestaltung entspricht die Behandlung des Gesetzgebungsverfah-
rens als eines Prozesses zur Produktion rationaler Problemlésungen.
Typischer VergleichsmaBstab ist: wie wiirde ein rational handelndes
Individuum vorgehen, dem die Aufgabe gestellt ist, eine Problem-
16sung zu entwickeln?8. Eigengesetzlichkeiten des politischen Prozesses
werden zwar gelegentlich geschildert, erscheinen aber nur als Stor-
faktoren rationaler Politik?®. Mit dieser Charakterisierung als Stor-
faktoren aber kommt zum Ausdruck, daB diese Faktoren ohne Schaden
wegfallen kénnten, ja daB sie eliminiert werden sollten. Dieser Sicht-
weise entspricht es, wenn Noll nicht einmal den Versuch unternimmt,
sein Postulat rationaler Gesetzgebung mit den politischen Realitéten
in Einklang zu bringen und konkret benannten Akteuren des politischen
Prozesses rollenspezifische Handlungsanleitungen zu geben. Ansitze fir
derartige Fragen sind durchaus vorhanden, bleiben aber ohne Aus-
wirkung auf die Konzeption der Gesetzgebungslehre. So beschreibt
Noll an einer Stelle, daB ein Gesetzgebungsverfahren, welches viele
Biirger direkt oder indirekt beteiligt, die Wirkung haben kann, Ent-
tduschungen iiber den Ausgang des Verfahrens und die Nichtdurch-
setzung eigener Forderungen zu absorbieren und die Akzeptanz der

27 Die Kritik an Noll 148t sich auch anders formulieren. Er konstatiert
zwar die Multifunktionalitdt der Gesetzgebung, beschrinkt sich aber auf
Handlungsanleitungen fiir zweckrationale Gesetze. Darin steckt implizit die
These, die anderen Funktionen von Gesetzen seien nicht legitim. Seine Aus-
sage, Gesetzgebung sei ,aktive, zweckbewuBte, gerechtigkeitsorientierte
Steuerung der Gesellschaft“ (Gesetzgebungslehre, 1973, S. 73) ist dann zu
lesen: legitime Gesetzgebung ist ausschlieBlich diejenige, die sich als aktive,
zweckbewuBte, gerechtigkeitsorientierte Steuerung versteht. Ist Noll so zu
interpretieren, dann steckt hinter seiner Kritik an der politischen Wirklich-
keit eine nicht offengelegte politische Theorie, die der Diskussion erst zu-
ginglich gemacht werden miifite. Politisch reflektierter und zugleich offener,
was den eigenen politischen Standort und die wissenschaftstheoretische
Ausgangsbasis angeht, Bohret, Grundri3 der Planungspraxis, 1975, S. 7ff.,,
13 ff.

% S, 72 ff.
% S. 86.

3
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getroffenen gesetzlichen Regelung zu fordern®., Das ist ein Hinweis
darauf, daBl die Produktion rationaler Lésungen fiir gesellschaftliche
Probleme einerseits, die verfahrensmifBige Legitimation des Ergeb-
nisses andererseits zwei Aufgaben eines Rechtssetzungsverfahrens
sind, die jeweils unterschiedliche Anforderungen stellen. Dieser Aspekt
wird von Noll nicht aufgegriffen. Die Gesetzgebungslehre muf3 diesen
Widerspruch in den Anforderungen jedoch zumindest als Problem ver-
merken und dariiber hinaus, solange sie keine beiden Aufgaben ge-
rechtwerdende Problemlésung anbieten kann, ihre Vorschlige durch
den Hinweis auf die jeweils andere, gleichfalls zu erfiillende Funktion
relativieren. Tut sie das nicht, verletzt sie ihren eigenen Anspruch an
Rationalitit, weil sie ihren Vorschligen eine Verbindlichkeit beilegt,
die angesichts der Ungelostheit der Gesamtproblematik nicht bean-
sprucht werden kann’!, Beim gegenwirtigen Stand der Erkenntnis ist
also Bescheidenheit am Platze. Das Gesetzgebungsverfahren kann nicht
ausschlieBlich daran gemessen werden, in welchem MaBe es rationale
Problemldsungen verbiirgt. Denn damit wiirde man eine Funktion des
Rechts und des Rechtsetzungsverfahrens auf Kosten aller anderen
maximieren.

Noll verstellt sich mit seinem Verstindnis von Gesetzgebung den
Zugang zu Fragestellungen, die in der modernen politikwissenschaft-

30 Vgl. JRR III (1972), S. 529.

31 Die gleiche wechselseitige Relativierung miiBte bei der Forderung nach
besseren Entscheidungen einerseits, mehr Mitbestimmung andererseits er-
folgen. Noll postuliert die bessere Verwirklichung demokratischer Mitbe-
stimmung und eine gleichméBigere Interessenvertretung (Gesetzgebungs-
lehre, 1973, S. 56, 62), er sagt aber nicht, wie diese Postulate mit seiner eben-
falls erhobenen Forderung nach effektiver Sozialgestaltung vereinbar sind.
Das eine sind verfahrensbezogene Postulate, deren Wirkungen eher in der
Konsensfihigkeit von Entscheidungen liegen, das andere ist eine materielle
Forderung, die qualitative Anforderungen an den Inhalt der Entscheidung
stellt. Ahnlich problematisch ist die Ansicht von Noll, die Gewaltentrennung
bewirke eine Summierung von Reflexion und fordere damit ,aller Erfahrung
nach“ die Realisierung von Gerechtigkeits- und Gemeinwohlwerten. Die Ge-
waltentrennung wird also auf die inhaltliche Richtigkeit der getroffenen
Entscheidung bezogen und nicht auf die Realisierung anderer Werte (Inter-
essenschutz, Konsensfidhigkeit, Legitimitdt der Entscheidung). Die von Luh-
mann (Legitimation durch Verfahren, 1969) gestellte Frage, ob der Schluf3
vom Verfahren auf die inhaltliche Richtigkeit des Ergebnisses gerechtfertigt
sei, wird nicht aufgegriffen. Statt ,Summierung von Reflexion“ kann es auch
geschehen, daBl die verschiedenen Beteiligten nur Losungen blockieren, aber
keine positiven Alternativen formulieren und damit wirksame, den Problem-
verflechtungen adiquate Entscheidungen iiberhaupt verhindern. Dieser Ef-
fekt kann auch durch die gerichtliche Kontrolle eintreten (vgl. dazu Scharpf,
Die politischen Kosten des Rechtsstaats, 1970) und wird fiir die regierungs-
und verwaltungsinternen (z.B. interministeriellen) Kontroll- und Abstim-
mungsprozesse unter dem Stichwort ,negative Koordination“ diskutiert (vgl.
Scharpf, Planung als politischer ProzeB, 1973, S. 73 ff.; Schmid/ Treiber,
Biirokratie und Politik, 1975, S. 156 ff.).
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lichen und planungswissenschaftlichen Diskussion mit zum Teil prak-
tischen Konsequenzen untersucht worden sind. Dort sind einerseits die
Anwendbarkeit analytischer, rationalitdtsorientierter Verfahren zur
Verbesserung der Regierungstitigkeit untersucht und zum Teil prak-
tisch erprobt worden3?, andererseits Fragen nach der Kapazitit des
politisch-administrativen Systems zur Problembewailtigung, nach der
Durchsetzbarkeit von Reformen, nach den Voraussetzungen, unter
denen Verédnderungsbereitschaft innerhalb des gesellschaftlichen Ein-
fluBgefiiges zur Verfiigung steht oder mobilisiert werden kann, und
nach internen Restriktionen, die effizientes Problemldsen beeintrich-
tigen, gestellt und Ansidtze zur Klirung dieser Fragen entwickelt
worden3?. Die Fragestellung der Gesetzgebungslehre muBl iiber den
Ansatz von Noll hinaus um diese politikwissenschaftliche Dimension
erweitert werden. Gesetzgebung ist dann ein Verfahren, das mehreren,
heterogenen Funktionen zugleich gerecht werden muB und deshalb
Anspriichen ausgesetzt ist, die notwendig in einem Spannungsverhilt-
nis zueinander stehen. Erst diese umfassendere Perspektive wird es
ermoglichen, der politischen Praxis soweit gerecht zu werden, daB
realistische Handlungsanleitungen entwickelt werden konnen.

32 Vgl. zum vorgeschlagenen methodischen Instrumentarium Bohret, Ent-
scheidungshilfen fiir die Regierung, 1970; Zangemeister, Nutzwertanalyse in
der Systemtechnik, 1970. Als Vorschlige, die sich in der praktischen Erpro-
bung befinden oder befanden, ist vor allem auf das damals in der US-ameri-
kanischen Bundesverwaltung angewandte PPBS (Planning-Programming-
Budgeting-System) zu verweisen. Zu den Erfahrungen mit diesen Versuchen,
die mit Nolls Ansatz vergleichbarer sozialtechnologischer Intention unter-
nommen wurden und als Beispielsfall fiir die methodischen, praktischen und
politischen Schwierigkeiten systematischen Problemlésens dienen koénnen,
vgl. nunmehr zusammenfassend Reinermann, Programmbudgets in Regie-
rung und Verwaltung, 1975. Zum Stand der praktischen Erprobung pla-
nungswissenschaftlicher Vorschlige in der (deutschen) Bundesverwaltung
vgl. die Antwort der Bundesregierung auf drei Kleine Anfragen der CDU/
CSU, BTag Ds. 7/2887, insbesondere Nr. 2 und Anlage 7 sowie als wichtige
praxisorientierte Arbeiten Scharpf u. a., Politikverflechtung, 1976, sowie die
Untersuchung des Bundesverkehrsministeriums (Hegelau / Scharpf, Bericht
... 1975).

38 Vgl. Naschold u.a. Untersuchungen zur mehrjihrigen Finanzplanung,
1971; Scharpf, Politische Durchsetzbarkeit innerer Reformen, 1974; Mayntz/
Scharpf, in: dies. (Hrsg.), Planungsorganisation, 1973, S. 115 ff.; Naschold/
Vith (Hrsg.), Politische Planungssysteme, 1973 (insbesondere die Beitrige
von Naschold, S. 59 ff., und Scharpf, S. 167 ££.); Schifers (Hrsg.), Gesellschaft-
liche Planung, 1973. — Bei diesem Stand der wissenschaftlichen Diskussion
erscheint es fraglich, ob mit Noll (Gesetzgebungslehre, 1973, S. 62, 631f.) ein
wesentliches Problem unserer heutigen Zeit darin zu sehen ist, Macht (d. h.
die Macht der gesetzgebenden Instanzen) zu binden. In der modernen politik-
wissenschaftlichen Diskussion hat zentrale Bedeutung eher die Frage, wie
der Politik ausreichende Durchsetzungschancen verschafft werden kénne, um
MaBnahmen zu ermdoglichen, die dem Problemdruck gerecht werden.
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§ 5 Begriff, Gegenstand und Aufgabe
der Gesetzgebungslehre: Eigener Vorschlag

I. Terminologie

Fehlt eine anerkannte Definition und selbst ein einheitlicher Sprach-
gebrauch, erscheint es gerechtfertigt, eine eigene Terminologie festzu-
legen. Die terminologischen Festlegungen sollen dabei weniger das
Wesen einer Gesetzgebungslehre widerspiegeln, als vielmehr analy-
tisch und forschungspolitisch fruchtbar sein. Die vorgeschlagenen
Begriffe sollen den Forschungsbereich einer umfassenden Wissenschaft
von der staatlichen Rechtsetzung strukturieren, Moglichkeiten fiir die
arbeitsteilige Bewéltigung der gestellten Gesamtaufgabe aufzeigen und
Erkldrungszusammenhénge zwischen einzelnen Untersuchungen her-
stellen (analytische Funktion). Dariiber hinaus konnen sie Grundlage
fiir forschungspolitische Uberlegungen und Auswahlentscheidungen
sein, indem ,weiBe Flecken“ in der forschungspolitischen Landschaft
und vordringliche Forschungsfragen erkennbar werden (forschungs-
politische Funktion).

Ankniipfend an den in § 3 gegebenen Uberblick kénnen die folgenden
Forschungsteilgebiete / Fragestellungen unterschieden werden: Inhalt
der Regelung, Form der Regelung (,,Technik“), das Verfahren der Aus-
arbeitung und Festlegung der Regelung. Von ,Verfahren“ in diesem
Sinne 148t sich die (Arbeits-)Methode des Gesetzgebers abgrenzen, der
bereits Noll! groBere Aufmerksamkeit widmet. Die genannten Frage-
stellungen lassen sich unter dem Blickwinkel einer konkreten Regelung
oder stiarker generalisierend behandeln. Damit ergeben sich die in der
folgenden Abbildung 1 dargestellten 8 Aufgabenfelder einer Wissen-
schaft von der staatlichen Rechtsetzung. In die Felder wurden diejeni-
gen (Teil-)Disziplinen eingesetzt, die als ,zustdndig“ angesehen bzw.
von denen spezifische Beitrdge zur Bearbeitung erwartet werden
kénnen.

In Abbildung 1 sind als gesetzgebungswissenschaftliche Teildiszi-
plinen Gesetzgebungstechniklehre, Gesetzgebungsmethodenlehre und
Gesetzgebungsverfahrenslehre aufgefiihrt, wobei der Zusatz ,-lehre“
entsprechend dem iiblichen Sprachgebrauch weggelassen werden kann.
Diese drei Teildisziplinen sollen dem Oberbegriff , Gesetzgebungslehre*
zugeordnet werden. Sie sind handlungsorientiert, d. h. ihr Erkenntnis-
interesse ist auf Handlungsanleitungen fiir den realen Gesetzgebungs-
prozeB ausgerichtet. Die Teildisziplinen erschépfen jedoch nicht die

1 Gesetzgebungslehre, 1973, Kap. III (allerdings ohne klare Begrenzung
auf die Methodenfrage).
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ganze Problematik einer wissenschaftlichen Beschiftigung mit der
Gesetzgebung. Fiir iibergreifende oder mehr erkldrungsorientierte
Fragestellungen soll deshalb eine weitere Forschungsrichtung unter-
schieden werden, die als ,Gesetzgebungstheorie* bezeichnet werde.
Der gemeinsame Oberbegriff fiir Gesetzgebungslehre und Gesetzge-
bungstheorie schlieSlich sei ,Gesetzgebungswissenschaft“. Es ergibt
sich dann das in Abbildung 2 dargestellte Begriffsschema.

Abb. 2: Begriffsschema einer Wissenschaft von der staatlichen Rechtsetzung

Gesetzgebungswissenschaft

Gesetzgebungstheorie Gesetzgebungslehre
Gesetz- Gesetz- Gesetz-
gebungs- gebungs- gebungs-

verfahren methode technik

II. Gesetzgebungswissenschaft und andere Disziplinen

Die Gesetzgebungswissenschaft kann nach Fragestellung, Methodik
und Anwendungsbereich nicht als ausschlieBlich juristische Disziplin
verstanden werden. Denn sowohl fiir die Erkldrung dessen, was Gesetz-
gebung ist und wie sie geschieht, als auch fiir die Ausarbeitung von
Handlungsanleitungen miissen die Perspektiven der Politikwissenschaft
und der Soziologie gleichberechtigt herangezogen werden. Gesetzge-
bungswissenschaft kann auch nicht als Wissenschaft der Juristen und
fiir Juristen begriffen werden. Sie ist vielmehr zu definieren als die
interdisziplindre Wissenschaft von der staatlichen Rechtssetzung. Sie
fithrt die bestehenden Wissenschaftszweige dadurch zusammen, dafl sie
sie auf einen besonderen Gegenstandsbereich anwendet!s. Im Verhéltnis
zu Rechtswissenschaft, Politologie und Soziologie ist sie teils enger, teils
weiter. Enger ist sie in der Begrenzung auf den Forschungsgegenstand
»Staatliche Rechtssetzung®; weiter ist sie dadurch, daB sie Fragestel-
lungen, Paradigmen und Methoden aller drei Disziplinen verwertet.

1a Tn diesem Sinne ist wohl Nolls Aussage zu verstehen, von der Gesetz-
gebungswissenschaft lieBe sich sagen, daB sie bestehende Wissenschafts-
zweige durch eine neue Fragestellung zusammenfiihre (S. 64 f. Fn. 9). Unklar
bleibt dann allerdings, warum die Gesetzgebungslehre eine juristische Dis-
ziplin sein soll (Noll, S. 9 ff., 58 ff. usw.).
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Indem die Gesetzgebungswissenschaft iiber die soziologische Analyse
des Rechts hinausgreift und Gesetzgebung auch als politischen Prozef
reflektiert, liberschreitet sie den Bereich der Rechtssoziologie, wie er
herkémmlich verstanden wird?. Andererseits war die Rechtssoziologie
immer zur Praxis hin offen. Sie hat — neben Beitrdgen zur Rechts-
anwendung — zahlreiche wichtige Vorarbeiten fiir die Rechtspolitik
geleistet? und dariiber hinaus Erkenntnisse fiir das Verstindnis des
Rechtssetzungsprozesses erbracht. Ihre theoretischen Arbeiten iiber
Grundfragen des Rechts dienen auch einer Gesetzgebungswissenschaft
als Basis, wie die oben* verwerteten Aussagen zu den gesellschaftlichen
Funktionen des Rechts beweisen. Die Rechtssoziologie kann deshalb
als Wegbereiterin einer Gesetzgebungswissenschaft angesehen werden.
Ihr wird eine besondere Bedeutung fiir die Weiterentwicklung dieser
Disziplin zukommen.

Wie oben dargestellt, wird hiufig keine Trennung zwischen einer
Gesetzgebungslehre als Methodenlehre der Gesetzgebung und wissen-
schaftlicher Rechtspolitik gezogen.. Das ist insoweit richtig, als eine
Gesetzgebungslehre, wenn sie praktisch bedeutsam sein will, ihre An-
wendbarkeit am konkreten Beispiel demonstrieren und damit wissen-
schaftliche Rechtspolitik (genauer: -politikberatung) betreiben muB.
Dabei stellen sich Fachfragen, bei denen nur fiir den jeweiligen Rege-
lungsbereich giiltige Antworten moéglich sind und die deshalb keine
auf andere Rechtsbereiche iibertragbare Erkenntnisse ergeben. Rege-
lungsnotwendigkeiten, Ausgangsbedingungen, beeinfluBbare Faktoren,
Wirkungszusammenhiédnge und politische Durchsetzungsmoglichkeiten
sind fiir wirtschaftsrechtliche Gesetze z. B. v6llig anders als fiir sozial-
rechtliche Gesetze. Die Problemstruktur des Bergschadenrechts gilt nur
fiir diesen Regelungsbereich und ist nicht transferierbar. Derartige
Fachfragen haben also keine allgemeinere Bedeutung und sollten des-
halb nicht einer umfassenden Disziplin , Gesetzgebungswissenschaft*
zugewiesen werden®, Deshalb ist die wissenschaftliche Rechtspolitik aus

2 Zu den Themen der Rechtssoziologie gehért zwar auch die Gesetzge-
bungstitigkeit, jedoch in einer begrenzteren Fragestellung; vgl. M. Reh-
binder, Einfiihrung in die Rechtssoziologie, 1971 insbesondere S. 18 ff. Etwas
anderes mii3te vielleicht gelten, wenn man mit Maihofer (JRR I, S. 35f.) die
Rechtssoziologie als den Rahmen fiir die interdisziplindre Kooperation von
Soziologen und Politologen versteht, sofern damit mehr gesagt werden soll
als daB die Rechtssoziologie auch die Verbindungslinien zu den Fragestel-
lungen der Politikwissenschaft aufzeigen und die Zusammenarbeit iiber die
Grenzen der Disziplinen hinweg betreiben miisse.

3 Vgl. z. B. Limbach, Theorie und Wirklichkeit der GmbH, 1966; M. Reh-
binder, Allgemeine Geschidftsbedingungen, in ders. (Hrsg.): Recht im sozialen
Rechtsstaat, 1973, S. 107 ff.; R. Bender (Hrsg.), Tatsachenforschung in der
Justiz, 1972.

4 §41II
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der Gesetzgebungswissenschaft auszugrenzen und diese zu beschrinken
auf generalisierbare Erkenntnisse, die von den konkreten Politikinhal-
ten ablosbar sind. Gesetzgebungswissenschaft beschrénkt sich demzu-
folge auf die Untersuchung von Struktur, Verfahren, Methodik staat-
licher Rechtsetzung, wihrend es Aufgabe einer wissenschaftlichen Poli-
tikberatung wire, Vorschldge fiir strafrechtliche, wirtschaftsrechtliche,
planungsrechtliche Rechtsnormen usw. auszuarbeitens®.

Wird die Gesetzgebungswissenschaft als eigenstdndige Disziplin kon-
stituiert, miiBte sie den Anspruch der policy sciences abwehren, nach
der sie nur deren Teilgebiet sein konnte (vgl. oben § 3). Eine solche
Diskussion ist jedoch miiBig. Der gegenwirtige Entwicklungsstand bei-
der Disziplinen 148t es verfriiht erscheinen, ihr Verhiltnis abschlieBend
festlegen zu wollen. Die policy sciences haben jedenfalls derzeit andere
Forschungsschwerpunkte als eine Gesetzgebungswissenschaft?’. Und da
eine Grenzziehung ohnehin kaum praktische Konsequenzen hiétte, kann
es derzeit ohne Gefahr fiir die wissenschaftliche Arbeit bei der hier
vorgeschlagenen Abgrenzung bleiben. Die Aufgabe, sich mit den Hypo-
thesen und Erkenntnissen der jeweils anderen Disziplin auseinander-
zusetzen, bleibt davon unberiihrt. So wird die Gesetzgebungswissen-
schaft, die bisher stirker als juristische Disziplin und von Juristen be-
trieben worden ist, den anderen Blickwinkel der historisch von den
political sciences abgeleiteten policy sciences aufnehmen miissen (dazu
oben § 4 II, III), wiahrend die policy sciences, wenn und soweit sie
gesetzgebungswissenschaftliche Fragestellungen aufgreift, auf die Vor-
arbeiten der Rechtssoziologie und spezifisch gesetzgebungswissenschaft-
liche Arbeiten zuriickgreifen mu8.

III. Gesetzgebungslehre und Gesetzgebungstheorie

Es erschiene voreilig, Untersuchungen der Gesetzgebung allein auf
praktische Relevanz fiir die Verbesserung der Rechtssetzung hin anzu-
legen. Damit wiirden Forschungen ausgeschlossen werden, die vielleicht
erst im Verlauf der weiteren Entwicklung fiir Verbesserungen nutzbar
gemacht werden koénnen, die Wege ertéffnen, welche bei kurzfristiger

5 Nolls Standpunkt in dieser Frage ist unklar, vgl. oben § 4 Fn. 11.

8 Vgl. M. Rehbinder, JRR I (1970), S. 354 f. (im AnschluB3 an E. E. Hirsch):
»Rechtspolitik fragt und entscheidet, welche sozialen Ziele mit welchen
rechtlichen Mitteln und auf welchen rechtlichen Wegen erreicht werden
sollen.“ Gesetzgebungslehre ist demgegeniiber Methodenlehre der Rechts-
politik, wobei Rechts-, politik“ nicht zu eng verstanden werden darf: viele
Einzelfragen der zu treffenden Regelungen sind ,unpolitisch®, d.h. politisch
nicht kontrovers.

7 Nachweise oben § 3 Fn. 17.
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Perspektive verschlossen blieben. Deshalb kann die Gesetzgebungs-
wissenschaft nicht von vornherein einem der beiden Begriffe des Ge-
gensatzpaares ,,Handlungswissenschaft — Erkldrungswissenschaft zu-
geordnet werden. Die damit bezeichneten unterschiedlichen Forschungs-
interessen konnen aber in eine begriffliche Zweiteilung der Gesetz-
gebungswissenschaft einmiinden. Der handlungsorientierte Zweig sei
dann — im Anschluf an den iiberwiegenden Sprachgebrauch — als
»Gesetzgebungslehre“ bezeichnet und definiert als die interdisziplinére,
handlungsorientierte Wissenschaft von der staatlichen Rechtssetzung.
Der erkldrungsorientierte Zweig der Gesetzgebungswissenschaft sei
»Gesetzgebungstheorie“ genannt.

1V. Anwendungsbereich der Gesetzgebungslehre

Der Anwendungsbereich der Gesetzgebungslehre ergibt sich aus ihrer
Zielsetzung, zur Verbesserung des Gesetzgebungsverfahrens beizutra-
gen. Als Adressaten kommen daher alle Personen und Instanzen in
Betracht, die durch ihr Verhalten das Rechtssetzungsverfahren beein-
flussen und von ihrer Rolle her auf die Beriicksichtigung allgemeiner
Belange verpflichtet werden kénnen. Nicht angesprochen sind also die-
jenigen, deren Aufgabe die Représentation partikuldrer Interessen ist.
Dabei wird nicht verkannt, da auch die Ministerialverwaltung und
das Parlament politisch agieren, daB die Beamten der Ministerialver-
waltung ebenso wie die Abgeordneten des Parlaments nicht nur Kon-
takte zu Interessengruppen haben, sondern auch deren Standpunkte
und Forderungen iibernehmen und in den GesetzgebungsprozeBl ein-
bringen8. Es mag sein, da sie sich dann wie Interessenvertreter ver-
halten und &dhnliche Strategien entwickeln wie diese, z. B. partikulére
Interessen als allgemeine ausgeben, Fakten manipulieren usw.’. Die

8 Vgl. dazu die Auswertung von Fallstudien durch Scharpf, in: Mayntz/
Scharpf (Hrsg.), Planungsorganisation, 1973, S. 74 ff., ferner die Wiedergabe
und Analyse von Fallstudien durch Schmid/ Treiber, in: dies., Biirokratie
und Politik, 1975, S. 163 ff., 272 Fn. 40 sowie — zum Wechselspiel zwischen
Angehorigen der Ministerialverwaltung und externen Kriften, die sie zur
Durchsetzung ihrer Absichten aktivieren — dortselbst S. 180 ff. Die Ver-
flechtung zwischen Ministerialverwaltung und externen Gruppen ldB8t sich
auch als Organisationsproblem verstehen, s. H.-R. Peters, Wirtschaftsdienst
1975, S. 79ff. und dazu die Erwiderung von H. Konig, Wirtschaftsdienst
1975, S. 415 ff.

9 Vgl. zu diesen Strategien Noll, Gesetzgebungslehre, 1973, S. 141 ff. Aufler
der bewuBiten Manipulation gibt es auch das Problem der unzureichenden
Trennung von sozialwissenschaftlich zu ermittelnden Fakten und der rechts-
politischen Wertung (vgl. Naucke, Relevanz der Sozialwissenschaften, 1972,
S. 29 ff.), was praktisch zu #dhnlich undurchschaubaren Argumentationsge-
biuden fiihrt. Uberhaupt ist die Ubernahme eines (quasi) Interessentenstand-
punkts nicht immer, vielleicht nicht einmal im Regelfall das Ergebnis be-
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Gesetzgebungslehre kann das nicht ausschliefen. Sie kann lediglich
Hilfsmittel entwickeln, denen sich die fiir den Staat im Rahmen des
Gesetzgebungsverfahrens handelnden Akteure bedienen konnen, wenn
sie zum Ausgleich von Interessen, zu gesamtgesellschaftlich sinnvollen
Losungen, zu ldngerfristig wirksamen und effizienten Regelungen kom-
men wollen. Die Gesetzgebungslehre kann Instrumente nur als Ange-
bote entwickeln, nicht deren Benutzung durchsetzen. Wenn sie brauch-
bar sind, werden sie aber ein Eigenleben entwickeln, weil sie Tenden-
zen verstirken, mehr Autonomie gegeniiber Anspriichen aus dem ge-
sellschaftlichen Bereich zu erlangen. Diese Autonomiebestrebungen
kénnen wohl zu jeder Zeit beobachtet werden. Sie sind aber ein beson-
deres Merkmal der in den letzten Jahren erhobenen Forderungen nach
aktiver und nicht blo8 reaktiver Politik, wie sie der modernen Regie-
rungslehre zugrunde liegt!®. Die empirischen Befunde iiber das Pla-
nungsbewuBtsein der Ministerialbiirokratie sprechen ebenfalls dafiir,
daB Instrumente zur Verstirkung der Autonomie genutzt werden kénn-
ten!!, Ein brauchbares Angebot der Gesetzgebungslehre kann deshalb
jedenfalls teilweise die Wirkung haben, daf Ministerialbeamte und
Abgeordnete es leichter haben, sich dem Druck von Interessengruppen
zu entziehen, so daB sich der staatliche Handlungsspielraum vergréfert,
weil eine qualifiziertere Problemsicht und Problembearbeitung Inter-
essenten in Argumentationsnot bringt.

wuBlter Parteinahme. Vgl. Mayntz/ Scharpf, in: dies. (Hrsg.), Planungsorga-
nisation, 1973, S. 203: ,Der fachwissenschaftlich spezialisierte Beamte meint,
die Problemdiskussion in der Wissenschaft und den Fachverbidnden sach-
kundig verfolgen zu kénnen und die freie Wahl zwischen angebotenen Pro-
blemdefinitionen und Losungsvorschldgen zu haben. Das setzt allerdings
voraus, daB Wissenschaft, Forschung und Fachverbdnde ein zur Regelung
anstehendes Sachproblem erstens iiberhaupt und zweitens ohne interessen-
spezifische Verzerrung behandeln. Beides ist jedoch keineswegs selbstver-
stdndlich. (Hervorhebung ergénzt).

10 Vgl. beispielhaft Mayntz/ Scharpf, Kriterien, Voraussetzungen und Ein-
schrinkungen aktiver Politik, in: dies. (Hrsg.), Planungsorganisation, 1973,
S. 115ff.; Scharpf, Politische Durchsetzbarkeit innerer Reformen, 1974,
Teil A.

11 Vgl. die Ubersicht iiber empirische Untersuchungen bei Schmid / Treiber,
S. 221 ff.,, sowie die in verschiedenen Fallstudien aufgetauchte, als ,within-
puts“ bezeichnete Erscheinung, da der Output des Regierungssystems nicht
nur durch die Forderungen externer Gruppen bestimmt wird, sondern zum
iiberwiegenden Teil durch die Mitglieder des Entscheidungssystems selbst,
hier also durch die Angehérigen der Ministerien; vgl. Scharpf, in: Mayntz/
Scharpf (Hrsg.), Planungsorganisation, 1973, S. 76 ff.; ders., Planung als
politischer ProzeB, in der gleichnamigen Aufsatzsammlung, 1973, S. 33 ff.,
insbesondere S. 40 ff., S. 42 Fn. 32: ,Eine totale Erfassung der Regierungs-
titigkeit wiirde vermutlich ergeben, da8 sie nur zu einem ganz geringen
Teil durch direkte ,externe“ Inputs initiiert oder inhaltlich bestimmt wird“.
Dazu ausfiihrlich Grottian, Strukturprobleme staatlicher Planung, 1974,
S. 141 ff., 215ff. anhand einer Fallstudie zur Novellierung des Gesetfzes
gegen Wettbewerbsbeschrankungen.
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Die Gesetzgebungslehre entwickelt Handlungsanweisungen fiir den
ErlaB formeller Gesetze. Die entsprechende Problematik beim Erlaf
von Rechtsverordnungen 1ié8t es jedoch angezeigt erscheinen, diese in
den Anwendungsbereich der Gesetzgebungslehre einzubeziehen.

Als Gesetzgebungswissenschaft wird demnach verstanden die wissen-
schaftliche Beschéftigung mit der staatlichen Rechtssetzung, ohne be-
griffliche Ausgrenzung nach herkémmlichen Disziplinen oder wissen-
schaftstheoretischen Ansitzen und ohne Beschridnkung auf nur be-
stimmte Funktionen der Gesetzgebung. Solche Ausgrenzungen kénnen
nicht an den Anfang der Forschungsarbeit iiber Gesetzgebung gestellt
werden; sie kénnten sich allenfalls als Ergebnis der wissenschaftlichen
Arbeit ergeben, wenn sich herausstellt, da bestimmte Forschungs-
ansétze fruchtbarer sind als andere oder bestimmte Funktionen aus
praktischen Griinden vernachléssigt werden konnen.

V. Handlungsanweisungen der Gesetzgebungslehre

Nach der hier vorgeschlagenen Terminologie gliedert sich die Gesetz-
gebungslehre in drei Bereiche, die im folgenden voneinander abzu-
grenzen sind.

Als Verhaltensanweisung sagt die Gesetzgebungsmethode den an der
Gesetzgebung Beteiligten, wie sie bei ihrer Tétigkeit im Rahmen des
Rechtssetzungsverfahrens vorgehen sollen. Davon abzugrenzen ist die
Frage nach der zweckméBigen Organisation des Gesetzgebungsverfah-
rens, also die Frage nach der Regelung der Rechtssetzung, anders for-
muliert: die Frage nach der Normierung des Normsetzungsverfahrens.
Man kénnte den ErlaB dieser Normen iiber das Rechtssetzungsverfah-
ren selbst wiederum zum Gegenstand gesetzgebungswissenschaftlicher
Beschiftigung machen und es von daher ablehnen, einen Sonderbereich
der Gesetzgebungslehre zu akzeptieren. Dagegen sprechen jedoch zwei
Argumente. Zum einen ist die Frage nach den richtigen Normen fiir
das Rechtsetzungsverfahren auch eine Frage nach den richtigen Inhal-
ten, also die Aufgabe einer (besonderen) wissenschaftlichen Rechts-
politik. Denn es stehen weniger auch fiir andere Fragen anwendbare
Methoden, wie die Norminhalte zu bestimmen sind, im Vordergrund
als vielmehr die damit gestellten Sachfragen selbst: welche Funktionen
und Folgen bestimmte Gestaltungen des Gesetzgebungsverfahrens
haben. Zum anderen erscheint die systemtheoretische Hypothese plau-
sibel, nach der reflexive Mechanismen besonderen GesetzmiBigkeiten
unterliegen, jedenfalls qualitativ andersartige Steuerungsinstrumente
sind!2. Die Normierung der Normsetzung ist ein derart reflexiver Vor-
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gang, dessen gesonderte Analyse deshalb ratsam erscheint, um nicht
die besonderen Schwierigkeiten und Chancen dieses Regelungsmittels
zu {ibersehen. Die Aussonderung der Gesetzgebungsverfahrenslehre
148t sich schlieBlich auch pragmatisch mit den speziellen Adressaten
und der vermutlich geringeren Transferierbarkeit der Ergebnisse auf
andere rechtspolitische Probleme rechtfertigen.

Versteht man unter Methode eine Klasse von Verhaltensanweisungen
zum Problemlésen??, konnte es fraglich sein, jenseits der Gesetzgebungs-
verfahrenslehre noch zwei Teilbereiche der Gesetzgebungslehre, nédm-
lich eine Gesetzgebungsmethodenlehre im engeren Sinne und eine Ge-
setzgebungstechnik zu unterscheiden. Der Begriff Gesetzgebungstechnik
ist aber mit im Kern iibereinstimmender Bedeutung seit langem in
Gebrauch. Mehrere Veroffentlichungen befassen sich ausschlieBlich mit
diesem Problemkomplex. In Ankniipfung an diesen eingefiihrten
Sprachgebrauch erscheint es deshalb zweckmiBig, einen Sonderbereich
von Verhaltensanweisungen fiir Gesetzgebung anzuerkennen und ihn
als ,Gesetzgebungstechnik“ zu bezeichnen. Die Besonderheit besteht
darin, daBl es dabei weniger auf den Inhalt der gesetzgeberischen An-
ordnung ankommt als vielmehr auf die Formulierung und Darstellung.
Eine abstrakte Umschreibung dieses Bereichs ,,technischer“ Handlungs-
anleitungen erscheint schwierig. Was konkret darunter zu verstehen
ist, ergibt sich im wesentlichen aus der umfassenden Darstellung von
Hanswerner Miiller4,

Der Begriff ,Gesetzgebungsmethode“ beschrinkt sich dann auf die
Verhaltensanweisungen im iibrigen, die den nicht-technischen Bereich
der gesetzgeberischen Arbeit betreffen, also auf die Fragen nach der
Methode, mit der die regelungsbediirftigen Sachverhalte ermittelt, die
Ziele bestimmt und die Mittel ausgewé&hlt werden.

VL Der weitere Gang der Untersuchung

Die folgende Untersuchung ist dem Gebiet der Gesetzgebungs-
methode(nlehre) zuzurechnen, und zwar eingegrenzt auf den Bereich
der Gesetzesvorbereitung durch die Ministerialverwaltung. Zwei ,,Pro-
dukte“ dieser Gesetzesvorbereitung, der Entwurf eines Futtermittel-
gesetzes und eines Bundesberggesetzes, werden in § 6 auf Schwach-
stellen untersucht. In § 7 folgen Uberlegungen zu den Moglichkeiten,

12 Luhmann, Reflexive Mechanismen, in: ders., Soziologische Aufklidrung,
1969 (3., unverinderte Aufl. 1972), S. 92 ff.

13 Podlech, JRR II (1972), S. 492.

14 Handbuch der Gesetzgebungstechnik, 1963. Vgl. weiter Noll, Gesetz-
gebungslehre, 1973, Kapitel IV,
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beim derzeitigen Erkenntnisstand praktisch brauchbare Vorschlidge fiir
eine bessere, methodische Gesetzesvorbereitung auszuarbeiten. Es ergibt
sich, daBl der Bereich der Ziele ein wichtiger Ansatzpunkt fiir Verbesse-
rungen sein kann. Die Explizierung und systematische Darstellung der
mit einem Gesetz zu verfolgenden Ziele konnte einen Reflexions-
zuwachs bringen, der einerseits eine wesentliche Qualitdtsverbesserung
ermoglicht, andererseits auf ausreichendes politisches Interesse stoBt
und deshalb mit Aussicht auf Erfolg gefordert werden kann, und
schlieflich ohne ein kompliziertes, aufwendiges und technisch an-
spruchsvolles Instrumentarium durchfithrbar wére. In § 8 wird der
entsprechende Methodenvorschlag ausgearbeitet, der in den §§ 9 ff. am
Beispiel der Neuregelung des Bergschadensrechts erprobt wird.



Zweites Kapitel

Vorschlag zur Gesetzgebungsmethode

§ 6 Heutige Gesetzesvorbereitung

Bei der Vorbereitung von Gesetzentwiirfen wird sehr unterschied-
lich verfahren. Es gibt Gesetzentwiirfe, die iiber Jahre hinweg vorbe-
reitet werden (Verwaltungsverfahrensgesetz!, Sozialgesetzbuch?, Bun-
desberggesetz?). Andere werden in wenigen Wochen oder gar Tagen
formuliert, wie z.B. das Gesetz iliber umsatzsteuerliche MaBBnahmen
zur auBenwirtschaftlichen Absicherung, dessen Referentenentwurf in
zwei Tagen erstellt wurde®. Der Kabinettsbeschlu kam in zwei weite-
ren Tagen zustande®. Bei einigen Gesetzen sind Kommissionen tétig,
die unter Beteiligung von Sachverstidndigen auBerhalb der Ministerial-
verwaltung und/oder Interessenvertretern Stellungnahmen zu Teil-
aspekten der gesetzlichen Regelung abgeben, Material fiir den Gesetz-
geber zur Verfligung stellen oder sogar fertige Gesetzentwiirfe vor-
legen®.

Entsprechend der Zielsetzung dieser Arbeit soll die Gesetzesvorberei-
tung durch die Ministerialverwaltung im Vordergrund stehen. Die Be-
sonderheiten der Kommissionsarbeit bleiben daher auBler Betracht.

1 Vgl. die Regierungsentwiirfe BTagDs. VI/1173 und 7/910 (dortselbst,
S. 28 ff., eine Darstellung der Aktivititen zur Schaffung eines Verwaltungs-
verfahrensgesetzes). Als Ergebnis sieche nunmehr das Verwaltungsverfah-
rensgesetz vom 25. Mai 1976, BGBI. I S. 1253, das seit dem 1. Januar 1977 in
Kraft ist. '

? Regierungsentwurf BTag Ds. 7/868. Siehe nunmehr das Sozialgesetzbuch /
SGB- Allgemeiner Teil - vom 11. Dezember 1976, BGBI. I S. 3015.

3 Vgl. die Referentenentwiirfe vom 1.12.1970 und 31.10.1973 sowie den
Regierungsentwurf, BRat Ds. 350/75, in iiberarbeiteter Fassung in der 8. Le-
gislaturperiode neu eingebracht als BTag Ds. 8/1315. Néheres s. u. § 11 II, III.

4 Allerdings auf der Basis einer politischen Entscheidung, da8 steuerliche
MaBnahmen getroffen werden sollen. Vgl. Scharpf, in: Mayntz/ Scharpf,
Planungsorganisation, 1973, S. 68 f., sowie ausfiihrlich die Darstellung der
Entstehungsgeschichte bei Andersen, Fallstudie, 1972, insbesondere S. 15 f.

5 Scharpf, ebd.

¢ Siehe z. B. das Arbeitsergebnis der , Arbeitsgruppe zur Verbesserung des
Verbraucherschutzes gegeniiber Allgemeinen Geschiéftsbedingungen“, einge-
setzt vom Bundesminister der Justiz. Der erste Teilbericht (hrsg. vom BMJ,
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Die Arbeit der Ministerialverwaltung schlégt sich in Gesetzentwiirfen
nieder, die dem Parlament unterbreitet werden. Diese Gesetzentwiirfe
werden daher im folgenden daraufhin untersucht, welche gesetzge-
bungswissenschaftlichen Fragen besonders bedeutsam erscheinen. Eine
umfassende Auswertung des mit den Regierungsentwiirfen verfiigbaren
Materials, so dankbar sie als gesetzgebungswissenschaftliche Unter-
suchung sein konnte, kann hier jedoch nicht erfolgen. Um aber der
Gefahr, nur fiir den Entwurf eines Bundesberggesetzes? giiltige Ergeb-
nisse zu gewinnen, zu begegnen, wird das verwertete Anschauungs-
material um einen weiteren, zuféllig ausgewéhlten Gesetzentwurf aus
einem anderen Bundesministerium erweitert, und zwar um den im
Bundesministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten (BML)
ausgearbeiteten Entwurf eines Futtermittelgesetzess.

Im folgenden werden zunichst Betrachtungen zu den einzelnen Ge-
setzentwiirfen angestellt. Daran schlieBen sich Uberlegungen an, die
die Gemeinsamkeiten der Gesetzentwiirfe und der aus der Analyse
gewonnenen Ergebnisse betreffen und das Ziel verfolgen, generalisier-
bare Hypothesen zu formulieren.

I. Der Entwurf eines Futtermittelgesetzes®

1. Die Bedeutung des Regelungsbereichs

Die Futtermittelproduktion erreichte 1972/73 einen Wert von mehr
als 10 Mrd. DM. Der Regelungsbereich hat also erhebliche wirtschaft-
liche Bedeutung®. Er hat dariiber hinaus auch Beziehungen zu einer
Reihe anderer Regelungsbereiche: Gewerberecht: weil die gewerbliche
Tatigkeit des Herstellens, Vertreibens und Verwendens von Futter-
mitteln und Zusatzstoffen geregelt wird; Lebensmittelrecht: weil Be-
schrinkungen der zuldssigen Beschaffenheit auch deshalb vorgenom-
men werden, um die von Nutztieren gewonnenen Lebensmittel von
schidlichen Eigenschaften freizuhalten; Tierschutzrecht: weil die Ge-

1974) enthilt einen fertigen Gesetzesvorschlag. Zur Zusammensetzung der
Arbeitsgruppe s. die Mitgliederliste, Teilbericht S. 3. Vgl. ferner die ,Staats-
haftungsrechtskommission“, eingesetzt von den Bundesministern des Innern
und der Justiz (Kommissionsbericht vom Okt. 1973); Enquete-Kommission
fiir Fragen der Verfassungsreform, eingesetzt vom Deutschen Bundestag
(Zwischenbericht 1973, AbschluBlbericht 1976); Studienkommission fiir die
Reform des 6ffentlichen Dienstrechts (Bericht der Kommission 1973 mit
11 Anlagebinden).

7 BRat Ds. 350/75 (RegE 75) bzw. BTag Ds. 8/1315 (RegE 77).

8 BTag Ds. 7/2990. Vom Parlament im wesentlichen in der Fassung des
Regierungsentwurfs verabschiedet und am 5. Juli 1975 verkiindet, BGBI. I
S. 1745.

9 Entwurf (Fn. 8), Vorblatt

4 Krems
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sunderhaltung der Nutztiere bezweckt wird; Organisationsrecht: weil
Zustindigkeit und Organisation von staatlichen Einrichtungen geregelt
wird; Strafrecht: weil die wichtigsten Verbote strafbewehrt sind.

2, Ziele des Entwurfs

Der Entwurf verfolgt agrarpolitische, erndhrungspolitische und ge-
sundheitspolitische Ziele. Agrarpolitisch will er beitragen zu kosten-
glinstiger und qualitativ hochwertiger Produktion tierischer Erzeug-
nisse und zu Transparenz auf dem Futtermittelmarkt. Erndhrungspoli-
tisch will der Entwurf einen Beitrag leisten zu qualitativ hochwertiger
und quantitativ ausreichender Produktion tierischer Erzeugnisse. Ge-
sundheitspolitisch soll die gesundheitliche Unbedenklichkeit tierischer
Erzeugnisse geférdert werden?'0.

Die erndhrungspolitischen Ziele scheinen die Interessen der Ver-
braucher zu reprisentieren. Bei genauerem Hinsehen mufl jedoch eine
wichtige Einschriankung gemacht werden. Der Verbraucher ist fiir aus-
reichende und qualitativ hochwertige tierische Erzeugnisse nicht allein
auf die einheimische Produktion angewiesen. Die Herkunft der Pro-
dukte ist ihm als Verbraucher grundsitzlich gleichgiiltig, allein auf
Menge und Qualitit kommt es ihm an. Die Zielsetzung des Entwurfs
miite also eigentlich lauten: beizutragen dazu, daB die einheimische
Produktion tierischer Erzeugnisse qualitativ hochwertig und quantitativ
ausreichend ist. Das ist aber kein reines Verbraucherinteresse mehr.

Die Produktion ,qualitativ hochwertiger tierischer Erzeugnisse“ ist
sowohl als agrar- wie als erndhrungspolitische Zielsetzung bezeichnet
worden. Das bedeutet, daB hier anscheinend eine Zieliiberschneidung
existiert, also zwei Interessengruppen (Verbraucher und Landwirt-
schaft) das gleiche Interesse haben. Diese Zieliiberschneidung kann hier
nicht weiter untersucht werden. Allerdings sei davor gewarnt, gleich
formulierten Zielen auch eine Zieliibereinstimmung zu entnehmen,
wenn diese Ziele jeweils in einem unterschiedlichen Interessenkontext
stehen. Verbraucher sind an hoher Qualitidt interessiert. Dieses Inter-
esse wird durch den Preis fiir Produkte unterschiedlicher Qualitéit rela-
tiviert. Erst die Gesamtsicht von Qualitidt und Preis ergibt, welcher kon-
krete Standard fiir welche Produkte im Interesse der Verbraucher
liegt. Die Landwirtschaft orientiert sich demgegeniiber an Gewinn-
moglichkeiten. Der Qualitdtsstandard wird sich daher weniger an maxi-
malen Moglichkeiten als daran orientieren, wie die Konkurrenz produ-
ziert und welche Kosten bei welcher Qualitdt entstehen. Trotz gleicher

10 Entwurf (Fn. 8), Vorblatt, § 1 sowie die Begriindung, S. 12 f.
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Zielformulierung kann daher das Interesse der Landwirtschaft im kon-
kreten Fall eine andere Qualitdt tierischer Produkte erfordern als aus
der Sicht der Verbraucher wiinschenswert wére. Daf solche Divergen-
zen zwischen landwirtschaftlichen und Verbraucherinteressen nicht nur
theoretisch denkbar, sondern durchaus praktisch sind, 148t sich un-
schwer belegen!i,

3. Mittel zur Erreichung der Ziele

Allgemein formuliert verfolgt der Entwurf die Zielsetzungen da-
durch, da8 er den normativen Bereich ausdehnt!?2. Wahrend bisher im
wesentlichen nur der Verkehr mit Futtermitteln rechtlich geregelt
war, werden durch die vorgesehenen Vorschriften nunmehr auch Her-
stellung und Verfiitterung von Futtermitteln erfaBt!’. Die Regelung
der einbezogenen Lebensvorginge erfolgt in unterschiedlicher Weise.
Ein Teil der Vorschriften stellt abschlieBende Verhaltensanforderungen,
formuliert selbst Gebote und Verbote!4. Praktisch vielleicht bedeut-
samer sind dagegen die Erméchtigungen an den Verordnungsgeber, im
einzelnen zu bestimmen, welche Futtermittel und Zusatzstoffe zuléssig
sind und welche Eigenschaften sie haben diirfen sowie Herstellungs-
bedingungen, Kennzeichnung, Abgabe, Verfiitterung usw. zu regeln?s.

Adressaten der Vorschriften sind Hersteller, Vertreiber und Ver-
braucher von Futtermitteln sowie Behorden. Die Verbindlichkeit der
Vorschriften ist abgestuft durch die Art ihrer Sanktionierung. Die ge-
fahrlichsten VerstoBe — gefédhrlich fiir die menschliche Gesundheit —
werden mit Kriminalstrafe bedroht. Die tiibrigen VerstoBSe sind als
Ordnungswidrigkeiten zu ahnden!s.

1 Interessen der Landwirtschaft werden z.B. eher in Richtung optischer
Verkaufsqualitdten sowie Transport-, Lagerungs- und Verarbeitungsfihig-
keit gehen, Verbraucherinteressen dagegen auf geschmackliche Qualitédten
und Schadstoff- und Wirkstofffreiheit.

12 Entwurf (Fn. 8), Vorblatt B, Begriindung, S. 12 f.

13 Vgl. Entwurf (Fn. 8), Vorblatt B. Der Regelungsbereich wird dariiber
hinaus auch auf die Gewinnung tierischer Erzeugnisse ausgedehnt, also auf
das Verhalten der Verbraucher von Futtermitteln und Zusatzstoffen; s. § 4
Abs. 1 Nr. 7 des Entwurfs, nach der Absicht des Regierungsentwurfs straf-
bewehrt (§ 21 Abs. 1 Nr. 13), im Futtermittelgesetz wurde aber auf diese
Strafdrohung verzichtet.

14 Vgl §§ 3, 5 Abs. 2, 8 Abs. 1, 14, 17 usw. des Entwurfs (Fn. 8), die im we-
sentlichen auch Eingang in den Gesetzestext gefunden haben, s. dort diesel-
ben Paragraphen.

15 Vgl. §§ 4, 6, 8 Abs. 2, 9, 11 Abs. 5, 12, 14 Abs. 3 und 4, 15 Abs. 2, 16 Abs. 3,
17 Abs. 4, 18 des Entwurfs und dieselben Paragraphen des Futtermittel-
gesetzes.

16 Vgl. §§ 20 f. des Entwurfs; im Gesetz im wesentlichen unveréndert mit
gleicher Paragraphenbezeichnung. Lediglich die in § 21 Abs. 2 des Entwurfs
vorgesehene Strafdrohung wurde nicht iibernommen.

4¢
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4. Informationsgehalt des Entwurfs

Bereits eine erste Durchsicht des Entwurfs 148t erkennen, daB er das
Ergebnis von Vorarbeiten und Uberlegungen ist, die nur zum geringen
Teil in die Entwurfsbegriindung eingegangen sind. In der Begriindung!’
heiBt es z.B.: ,Die bisher bereits geltende Regelung, daB nur solche
Zusatzstoffe Futtermitteln zugesetzt werden diirfen, die fiir diesen
Zweck ausdriicklich zugelassen sind, hat sich bewihrt...“ Auf welchen
Informationen diese Bewertung beruht, wird nicht gesagt. Sie 148t sich
deshalb nicht iiberpriifen. Da sie jedoch eine zentrale Bedeutung fiir
die Rechtfertigung der vorgesehenen Regelung hat, nach der nur aus-
driicklich zugelassene Zusatzstoffe verwendet werden diirfen, heifBt
das, dafl der Regelungsvorschlag selbst nur schwer einer Kritik zugéng-
lich ist, weil die zur Kritik erforderlichen Informationen fehlen.

Eine wichtige Frage bei der Rechtssetzung ist die voraussichtliche
Wirksamkeit der aufgestellten Normen'8, ,Wirksamkeit® hat dabei
einen zweifachen Realitidtsbezug: einmal zur Héufigkeit der Normbefol-
gung (und/oder Sanktionierung von Normversté8en), zum anderen zum
Eintritt eines weiteren Erfolges, den das Gesetz mit der Normierung
bezweckt. Ein Beispiel mag dies verdeutlichen.

Der Entwurf mochte erreichen, daB Futtermittel und Zusatzstoffe
bestimmte qualitative Anforderungen erfiillen. Dazu verwendet er
kumulativ zwei Mittel:

(1) Er schreibt einen Qualitdtsstandard vor bzw. erméchtigt den Ver-
ordnungsgeber zur Festsetzung eines solchen Standard; diese Nor-
men sind unmittelbar erfolgsbezogen: ihre Einhaltung verwirklicht
die eigentliche Zielsetzung des Entwurfs.

(2) Er ermichtigt den Verordnungsgeber zur Regelung der Herstel-
lungsbedingungen (Beschaffenheit von R&umen und Anlagen),
Transportmitteln usw. Diese Normen sind mittelbar erfolgsbezogen:
ihre Einhaltung trdgt nur unter bestimmten weiteren Vorausset-
zungen zur Zielsetzung des Entwurfs bei.

Die Fixierung von Qualitédtsstandards tiberlédBt es dem Hersteller zu
erkennen, welche Faktoren im ProduktionsprozeB fiir die Erreichung
des Standards verantwortlich sind, und seinen Betrieb entsprechend

17 (Fn. 8), S. 12 r. Sp.

18 Vgl. zum Begriff der Wirksamkeit (Effektivitit) Garrn, ARSP 1969,
S. 161 ff.; Ryffel, Rechtssoziologie, 1974, S. 245 ff.; Friedman, JRR III (1972),
S. 206 ff. Von der Effektivitit von Rechtsnormen ist die Frage der Effizienz
zu unterscheiden, also die Frage nach dem Verhiltnis zwischen Wirkung
und Aufwand (dazu unten Fn. 23).
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einzurichten. Der Staat priift lediglich das Ergebnis und braucht sich im
iibrigen um die fachlichen Fragen der Produktion nicht zu kiimmern,
d.h. keine eigenen fachlich kompetenten Personen zu beschéftigen,
Institute zu unterhalten oder sich die Sachinformationen durch Gut-
achten oder Beratungsgremien zu verschaffen, die erforderlich sind,
um die technologischen und betriebswirtschaftlichen Moglichkeiten ab-
schiitzen zu kénnen, danach bestimmte Produktionsbedingungen festzu-
legen und diese Festlegungen laufend zu iiberpriifen und an Neuent-
wicklungen anzupassen. Begniigt sich der Staat mit der Fixierung von
Qualitdtsstandards, verbleibt die Verantwortung fiir die richtige: Ge-
staltung des Produktionsprozesses bei den Herstellern. Kontrollkapazi-
tdten des Staates brauchen nur fiir die eigentliche Qualitdtskontrolle
eingesetzt zu werden, die das Ergebnis des Produktionsprozesses auf
die Einhaltung der Standards iiberpriift.

Die Frage, ob der Staat auch die rdumlichen, apparativen und sonsti-
gen Bedingungen der Herstellung regeln soll, impliziert dagegen eine
Vielzahl weiterer Probleme. Da es dem Staat nicht um die Herstel-
lungsbedingungen selbst geht, sondern lediglich um die davon ausge-
henden Einfliisse auf die Qualitit der Futtermittel, stellt sich zunéchst
die Frage, ob die Herstellungsbedingungen einen wesentlichen Beitrag
zur Produktqualitit leisten. Anders formuliert: ist es unwahrschein-
lich, daB ohne formal festgelegte Produktionsbedingungen qualitativ
hochwertige Futtermittel hergestellt werden? Umgekehrt: ist es wahr-
scheinlich, daB die Festsetzung von Herstellungsbedingungen einen
wesentlichen Beitrag zur Produktqualitét leistet? Denn von. einer
Wirksamkeit im Sinne der eigentlichen Zielsetzung des Entwurfs kann
nur dann gesprochen werden, wenn die vorgesehene Normierung der
Herstellungsbedingungen die Produktqualitit positiv beeinfluit. AuSSer-
dem ist zu fragen, ob der Aufwand fiir die Kontrolle der Herstellungs-
bedingungen aufgebracht werden kann und im Hinblick auf das ge-
wiinschte Ziel, die Einhaltung der Qualitdtsstandards, mindestens
genauso effektiv ist wie die alleinige Kontrolle der Endprodukte. Die
praktische Notwendigkeit zur Regelung der Herstellungsbedingungen
hingt ferner davon ab, unter welchen Verhiltnissen derzeit produziert
wird (BetriebsgroBe, Ausstattung der Ridume, eingesetzte Maschinen,
Sachkunde insbesondere des Leitungspersonals, bisher beobachtete
hédufige Méngel, die fiir die Produktqualitdt bedeutsam sind, nach der-
zeitigem Recht aber nicht abgestellt werden kénnen, usw.). Herstel-
lungsbedingungen vorzuschreiben kann z. B. bedeuten, Kleinstbetriebe
auszuschalten, die den vorgeschriebenen Aufwand nicht aufbrigen kén-
nen'®. Eine weitere Folge ist, daB der Staat sehr viel mehr Sachkunde

19 Ist das der Fall, wiirde das Schweigen des Entwurfs — der darauf iiber-
haupt nicht eingeht — eine erhebliche politische Brisanz verdecken, weil ein
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vorhalten muB, als es ohne diese Detailregelungen der Fall wiére.
SchlieBlich kann die Einfiihrung technischer und betrieblicher Inno-
vationen erschwert werden, weil zwischen Entwicklung und praktischer
Anwendung von Neuerungen ein staatliches Priifungsverfahren und
die Anderung von Rechtsvorschriften zwischengeschaltet werden mu8.

Die aufgeworfenen Fragen miifiten beantwortet werden, um beurtei-
len zu konnen, ob die Normierung von Herstellungsbedingungen sinn-
voll ist. Der Entwurf enthélt dazu kaum relevante Informationen.

Oft existieren Veréffentlichungen, die sich mit einem anstehenden
Gesetzesvorhaben oder einzelnen seiner Aspekte beschiftigen. Sie sind
in aller Regel im zustdndigen Ministerium ausgewertet worden. Es
wire deshalb unschwer méglich, einem Gesetzentwurf ein Verzeichnis
der einschldgigen Literatur beizugeben, wie dies bei Kommissions-
berichten geschieht??. Der Entwurf des Futtermittelgesetzes enthilt
weder ein solches Verzeichnis noch Literaturangaben im Text.

Gesetzentwiirfe werden vor ihrer Verabschiedung im Kabinett regel-
miBig mit den einschligigen Fachverbidnden besprochen?!. Fiir die
interessierte Offentlichkeit, die Wissenschaft, aber auch das Parlament
kénnte es eine wertvolle Hilfe sein zu erfahren, welche Ansichten die
Verbidnde vertreten haben. Meinungsunterschiede z.B. wiirden ver-
deutlichen, welche Alternativen bestanden und fiir welche Alternative
sich der Entwurf entschieden hat. Das wire besonders dann wichtig,
wenn sich die Gesetzentwiirfe — wie beim Futtermittelgesetz — im
wesentlichen darauf beschrinken, die vorgeschlagenen Regelungen zu
rechtfertigen und Alternativen nicht diskutieren.

Teilweise beruhen Entwiirfe auf Vorarbeiten nachgeordneter Ein-
richtungen der Bundesministerien, insbesondere von Forschungsinsti-
tuten. Der Geschéftsbereich des Bundesministers fiir Erndhrung, Land-
wirtschaft und Forsten umfaf3t besonders viele Forschungseinrichtun-
gen??, so daBl die Vermutung naheliegt, daB wesentliche fachliche Vor-

bestimmter Personenkreis essentiell betroffen wire. Betroffen wire zudem
das von allen politischen Parteien proklamierte Ziel der Mittelstandsférde-
rung.

20 Vgl. Der Bundesminister der Justiz/Der Bundesminister des Innern
(Hrsg.), Reform des Staatshaftungsrechts, Kommissionsbericht, Oktober 1973,
S. 155 ff.; Der Bundesminister der Justiz (Hrsg.), Vorschliage zur Verbesse-
rung des Schutzes der Verbraucher gegeniiber Allgemeinen Geschiftsbedin-
gungen. Erster Teilbericht der Arbeitsgruppe, Mirz 1974, S. 123 ff.

21 Vgl § 23 GGO II. Zur Anhorungspraxis flir den Bereich des Beamten-
rechts vgl. Laubinger, Beamtenorganisation und Gesetzgebung, 1974, Teil III.

22 Vgl. die Vorbemerkung zu Kapitel 10 10 des Bundeshaushaltsplans 1975,
wonach die 13 Bundesforschungsanstalten im Geschiftsbereich des BML
u.a. die Aufgabe haben, wissenschaftliche Grundlagen als Entscheidungs-
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arbeiten in diesen wissenschaftlichen Einrichtungen geleistet worden
sind. Auch dazu 148t sich dem Entwurf jedoch nichts entnehmen. Allge-
meiner formuliert: der Entwurf enthilt keine ,ProzeBinformationen®,
d. h. Informationen iiber seine Entstehungsgeschichte.

5. Ziele, Mittel, Effizienz®?

Der Entwurf verfolgt agrarpolitische, erndhrungspolitische und ge-
sundheitspolitische Ziele. Abb. 3 zeigt, vereinfacht, die Abfolge der
Vorginge, die flir die Zielerreichung relevant sind. Die Relevanz ist
dabei je nach Ziel und Vorgang unterschiedlich. Fiir die ernihrungs-
politische Zielsetzung ist der Verkauf der gewonnenen tierischen Er-
zeugnisse (Vorgang 8) von entscheidender Bedeutung. Anders formu-

Abb. 3: (Vereinfachtes) Schema der fiir die Zielsetzungen des Entwurfs
eines Futtermittelgesetzes relevanten Vorginge in ihrer zeitlichen Abfolge

1 Produktion der Aus- 5 Lagerung von Futter-

gangsstoffe fiir Futter-
mittel und Zusatzstoffe

mitteln und Zusatzstoffen

Produktion von Futter-
mitteln und Zusatzstoffen

Verfiitterung von Futter-
mitteln und Zusatzstoffen

Transport von Futter-
mitteln und Zusatzstoffen

|

Gewinnung von Erzeug-
nissen von Nutztieren

Verkauf/Kauf von Futter-
mitteln und Zusatzstoffen

Verkauf der gewonnenen
Erzeugnisse

L

hilfen fiir die Erndhrungs-, Landwirtschafts- und Forstwirtschaftspolitik
auszuarbeiten. Dortselbst auch Angaben zu den einzelnen Forschungsein-
richtungen, insbesondere ihren Aufgabenbereichen. Ausfiihrlichere Angaben
enthalten die Vorbemerkungen zu Kapitel 1010 bis 1012 des Bundeshaus-
haltsplans 1974 sowie vor allem der Bericht der Projektgruppe Regierungs-
und Verwaltungsreform iiber die nichtministerielle Bundesverwaltung, 1975,
Bd. 2, Vorbemerkungen vor Bl. BML 3 - 18 und Bl. BML 3 - 18.

23 Zum Begriff der Effizienz siehe Bohne/ H. Kénig, Die Verwaltung 1976,
S. 191ff, die die einzelnen Elemente der Effizienzbestimmung sehr genau
unterscheiden. Im Sinne der von Bohne/ Kénig getroffenen Unterscheidun-
gen wird im folgenden die ,ergebnisbezogene Wirtschaftlichkeit“ erdrtert,
die das Ergebnis (output) mit den dafiir eingesetzten Ressourcen (input)
vergleicht (s. Bohne / Kénig, S. 25 ff.).




56 § 6 Heutige Gesetzesvorbereitung

liert: Vorgang 8 hat einen sehr direkten Zielbezug. Gelingt es, ihn im
gewiinschten Sinne zu beeinflussen, d.h. zu erreichen, daB ein aus-
reichendes Angebot qualitativ hochwertiger Erzeugnisse aus einheimi-
scher Produktion angeboten und verkauft wird, ist die ernidhrungs-
politische Zielsetzung voll erfiillt. Die anderen Vorginge interessieren
nur insoweit, als sie letztlich auf die Qualitit der verkauften Erzeug-
nisse durchschlagen. Sie kénnten voéllig vernachlédssigt werden, wenn
es gelidnge, bei ausreichendem Angebot dem Verkauf einen leistungs-
fahigen Filter vorzuschalten, der alle Produkte aussiebt, die nicht den
gesetzten Anforderungen entsprechen. Die Produktion der Ausgangs-
stoffe fiir Futtermittel und Zusatzstoffe (Vorgang 1) ist fiir die ernéh-
rungspolitische Zielsetzung dagegen von nur geringer, jedenfalls sehr
unbestimmter Bedeutung, hat also einen sehr indirekten Zielbezug,
weil nur iiber lange und komplizierte Ursachenketten Auswirkungen
auf das qualitative und quantitative Angebot an tierischen Erzeugnis-
sen zu erwarten sind. Entsprechendes gilt fiir die gesundheitspolitische
Intention des Entwurfs.

Anders ist es bei den agrarpolitischen Zielen. Fiir sie ist der Kauf
von Futtermitteln und Zusatzstoffen (Vorgang 4) von entscheidender
Bedeutung. Gelingt es, die Kaufentscheidungen der Landwirte wirk-
sam zu steuern, sind alle anderen Vorgiénge mehr oder weniger un-
wichtig.

Fiir die Ziele des Entwurfs haben also Vorgang 4 und 8 die entschei-
dende Bedeutung. Der Entwurf will aber auf alle Vorginge mit Aus-
nahme des Vorgangs 8 EinfluB nehmen. Wie ist das zu erkléren?

Erndhrungspolitisch zielt der Entwurf auf ein ausreichendes Angebot
qualitativ hochwertiger tierischer Erzeugnisse. Dieses Angebot wird
beeinfluit von

— der Qualitét der gehaltenen Tiere,

— den &duBeren Bedingungen der Tierhaltung,

— den Futtermitteln und Zusatzstoffen: Art und Kosten der verfiig-
baren Futtermittel und Zusatzstoffe und Auswahl durch den
Landwirt,

— der Fiitterung,

— den Bedingungen der Gewinnung der tierischen Erzeugnisse.

Futtermittel sind also nur einer von mehreren Faktoren, die fiir das
Angebot ursichlich sind. Zudem versucht der Entwurf zwar, Standards
fir die Qualitit der Futtermittel und Zusatzstoffe zu erreichen, be-
riicksichtigt aber nicht, welchen Gebrauch der Landwirt von dem ver-
fiigbaren Angebot machen wird. Was niitzt ein Angebot qualitativ
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hochwertiger Futtermittel, wenn der Landwirt auf schlechtere Mittel
zurilickgreift, etwa weil sie eine giinstigere Kosten-Nutzen-Relation
haben?

Es erstaunt, daB der Gesichtspunkt der Kosten von Futtermitteln im
Entwurf in keiner Weise beriicksichtigt wird. , Qualitdt“ wird gefordert,
jedoch Qualitdt hat immer ihren Preis, und unterschiedliche Qualitdten
kosten unterschiedlich viel. Werden zur Zielerreichung MaBnahmen
getroffen, die nur bei einer von mehreren Ursachen ansetzen, so kann
das auf der Annahme beruhen, da8 diese Ursache den Engpafl fiir die
Zielerreichung darstellt. Man geht davon aus, daB die anderen Faktoren
sich entsprechend anpassen werden, wenn der EngpaB beseitigt ist. Fiir
das Futtermittelrecht bedeutet dies: Man geht davon aus, daB ein besse-
res Angebot an Futtermitteln genutzt werden wird, die Beeinflussung
des Futtermittelangebots demnach einen wesentlichen Beitrag zu Quan-
titit und Qualitit des Angebots an tierischen Erzeugnissen leistet.
Diese These erscheint jedoch nicht unproblematisch. Unterstellt man
wirtschaftliche Rationalitit der Landwirte, so werden sie sich — ent-
gegen der Vermutung des Gesetzentwurfs — nicht an der mdglichen
Qualitidt der tierischen Produktion, sondern an Kosten-Nutzen-Rela-
tionen und Erl6smoglichkeiten orientieren. Diese Orientierung schligt
auf fast alle Faktoren durch, die oben als Ursache fiir das Angebot an
tierischen Erzeugnissen genannt wurden: welche Tiere ausgesucht wer-
den, wie die duBeren Bedingungen der Tierhaltung gestaltet werden,
welche Futtermittel (ob zugelassen oder nicht; denn die Verfiitterung
nicht zugelassener Futtermittel ist nicht verboten!) in welchen Mengen
verfiittert werden, schliellich — fiir die Quantitdt des Angebots ent-
scheidend — ob iiberhaupt Tierhaltung betrieben und welche Anzahl
von Tieren gehalten wird. Es ist anzunehmen, da8 Quantitit und Quali-
tdt des Angebots tierischer Erzeugnisse wirksam nur iiber die Ver-
dnderung der fiir die Produktion bedeutsamen Kosten-Nutzen-Relatio-
nen beeinfluBt werden konnen. Ob die vom Entwurf vorgesehenen
MaBnahmen solche Verinderungen herbeifiihren wiirden, ist ungewi8.

Oben?* wurde konstatiert, daB die vom Entwurf proklamierten ernéh-
rungspolitischen Ziele bereits mit landwirtschaftlichen Interessen ver-
quickt sind, weil auf die einheimische Produktion tierischer Erzeugnisse
abgestellt wird und zudem der erkennbare Widerspruch zwischen Ver-
braucher- und Agrarinteressen nicht entschieden wurde. Nunmehr hat
sich ergeben, daB3 die Regelungen des Entwurfs unter den Faktoren, die
fiir die erndhrungspolitische Zielsetzung relevant sind, eine sehr proble-
matische Auswahl trifft und wichtige EinfluBgroBen nicht beriicksich-

2 Unter 2.
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tigt. Daraus 148t sich schlieBen, daB die erndhrungspolitische Intention
fiir den Entwurf in Wirklichkeit eine untergeordnete Rolle spielt. Es
ist anzunehmen, daB erndhrungspolitische Konsequenzen als moglich
und niitzlich angesehen wurden, daB sie aber weder den Entwurf im
ganzen noch seine Einzelregelungen tragen. Die Betonung der erndh-
rungspolitischen Ziele diirfte eher dazu dienen, die im Entwurf vor-
gesehenen Regelungen nach auBlen dadurch zu legitimieren, daB sie als
den Interessen der Allgemeinheit und nicht nur denen der Landwirt-
schaft dienend dargestellt werden®. Dieser Legitimationsversuch ist
deshalb politisch bedeutsam, weil der Entwurf die Ubernahme von
mehr staatlicher Verantwortung im Bereich der Futtermittel fordert,
also einen Zuwachs staatlicher Aufgaben und einen erhdhten Bedarf
offentlicher Mittel zur Folge hat?®. Damit tangiert der Entwurf eine
staatliche Zielsetzung, die in letzter Zeit besonders deutlich ins allge-
meine BewuBtsein gedrungen ist: gesellschaftliche Zustéinde mit mog-
lichst geringer Ubernahme staatlicher Verantwortung und mit gerin-
gem staatlichen Finanzaufwand zu beeinflussen.

Der Entwurf nennt auch gesundheitspolitische Ziele. Sie sind darauf
gerichtet zu verhindern, daBl durch den Verzehr tierischer Erzeugnisse
gesundheitliche Beeintrichtigungen eintreten. Dieses Ziel ist nicht neu.
Wihrend jedoch frither die Gefahren durch verdorbenes oder von
Parasiten befallenes Fleisch im Vordergrund standen?, sind in neuerer
Zeit Gefahren durch den Gehalt an pharmakologisch wirksamen Stof-
fen (Antibiotika, Wachstumshormone usw.) hinzugekommen. Das Ziel,
solche Gefahren zu bekdmpfen, wird bereits durch das Lebensmittel-
recht verfolgt. Es verbietet, vom Tier gewonnene Erzeugnisse gewerbs-
méBig in Verkehr zu bringen, die pharmakologisch wirksame Stoffe
in unzuléssig hohen Konzentrationen enthalten (vgl. § 15 LMBG). Das
Futtermittelrecht soll nach dem Willen des Entwurfs den Schutz der
Verbraucher ergénzen, indem bereits die Ursache dafiir, daB tierische

25 Vgl. hierzu die Uberlegungen von H.-R. Peters, Wirtschaftsdienst 1975,
S. 79 ff. zu den Auswirkungen einer Organisation der Ministerien, die sich
an Zielgruppen (d. h. auch: Interessengruppen) orientiert, auf die von den so
organisierten Ministerien konzipierte Politik: ,es kann eventuell passieren,
daBl aus einem Verkehrsministerium, das eigentlich die Interessen der Ver-
kehrsnutzer vorrangig beachten mii8te, ein reines Verkehrstrigerministe-
rium und aus einem Erndhrungs- und Landwirtschaftsministerium vorwie-
gend ein Ministerium zur Erndhrung der Landwirtschaft wird“ (S. 80 r. Sp.).
Allerdings sind andere Organisationskriterien, die leistungsfihige Entschei-
dungen der Ministerien ermdéglichen, nicht leicht zu finden. Vgl. dazu nun-
mehr die umfangreiche, empirisch fundierte Studie zur Reorganisation des
Bundesministeriums fiir Verkehr, die Scharpf in Zusammenarbeit mit der
Projektgruppe erstellt hat (Hegelau / Scharpf, Bericht . .., November 1975.).

26 Vgl. Entwurf (Fn. 8), Vorblatt D und S. 13.
27 Vgl. Fleischbeschaugesetz vom 29. 10. 1940, RGBI. I, S. 1463.
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Erzeugnisse pharmakologisch wirksame Stoffe enthalten, beeinfluBt
wird und die Verwendung, Herstellung, Beimischung und Verfiitterung
von Zusatzstoffen normiert und iiberwacht wird. Wihrend das Lebens-
mittelrecht bei Vorgang 8 ansetzt?, erweitert der Entwurf den Bereich
staatlicher Regulierung und Uberwachung auf die Vorginge 2 bis 7,
also auf Vorginge, die einen z. T. nur sehr mittelbaren Bezug zu der
gesundheitspolitischen Zielsetzung haben. Die Kontrolle der Vorginge
mit entfernterem Zielbezug macht die Kontrolle der nachfolgenden
Vorgidnge nicht tiberfliissig, weil in ihnen jeweils neue, eigenstindige
Ursachen fiir gefdhrliche Eigenschaften der letztlich gewonnenen tieri-
schen Erzeugnisse liegen konnen. Einwandfrei hergestellte Futtermittel
und Zusatzstoffe kénnen durch Transport oder Lagerung veridndert
werden, kénnen in unzulidssigen Quantititen verkauft, in unzuléssigen
Quantitdten oder unter unzulidssigen Bedingungen verfiittert werden
usw. Deshalb ersparen alle vorgidngigen Regelungen und Kontrollen
nicht die ,,Endkontrolle®, d. h. die Kontrolle der letztlich gewonnenen
tierischen Erzeugnisse. Im Hinblick auf das gesundheitspolitische Ziel
stellt sich deshalb die Frage der Effizienz, d. h. konkret der Relation
von Kontrollaufwand zu Ergebnis, bezogen auf die einzelnen kontrol-
lierten Vorgéinge?. Der Entwurf enthilt dazu keinerlei Angaben. Dal3
Effizienziiberlegungen angestellt werden miissen, ergibt sich aber aus
der bereits erwdhnten Knappheit der staatlichen Ressourcen und dem
spétestens aus dieser Knappheit resultierenden Ziel staatlicher Politik,
staatliche Verantwortung nur in dem MaBe zu libernehmen, wie es zur
Erreichung der gesetzten Ziele unbedingt notwendig ist.

Der vorstehend unternommene Versuch, Ziele und Mittel unter dem
Gesichtspunkt der Effizienz in Beziehung zu setzen, hat ein vielleicht
unerwartetes Ergebnis. Die vom Entwurf proklamierten erndhrungs-
und gesundheitspolitischen Ziele konnen fiir die Effizienzbestimmung
kaum herangezogen werden, weil diese Ziele anscheinend nur eine
Randbedeutung haben. Das wurde zunichst fiir die erndhrungspoli-
tische Zielsetzung des Entwurfs herausgearbeitet. Fiir die gesundheits-
politische Zielsetzung 148t sich gleiches deshalb vermuten, weil die End-
kontrolle der tierischen Erzeugnisse unumginglich ist, die Kontrolle
frither liegender Vorgénge daher keinen wesentlichen Beitrag zur Ver-
meidung gesundheitlicher Beeintrichtigungen durch tierische Erzeug-
nisse leisten wird. Die anscheinend nur marginale Bedeutung der
erndhrungs- und gesundheitspolitischen Ziele erklért vielleicht, warum
der Entwurf keine Informationen zur Abschétzung zielrelevanter Aus-
wirkungen enthilt.

28 Genauer: zwischen Vorgang 7 und 8, weil bereits das Inverkehrbringen
erfafit wird.

2 Zum Effizienzbegriff s. 0. Fn. 23.
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Die wesentliche Zielsetzung des Entwurfs scheint demnach zu sein,
der Landwirtschaft bessere Produktionsbedingungen zu schaffen, ohne
daB sie sich selbst dieser Aufgabe stellen miite. Die verschiedentlich
festgestellte weitgehende Ubernahme fachlicher Verantwortung durch
den Staat ist also Ersatz dafiir, daB8 die Landwirtschaft ihre Produk-
tionsbedingungen selbst nicht regulieren will oder kann. Schirfer for-
muliert: durch ErlaB gesetzlicher Vorschriften werden dem Staat
Daueraufgaben iibertragen, die er im Interesse der Landwirtschaft
wahrnimmt, so daB der Subventionscharakter der fiir die Dauerauf-
gaben aufgewendeten Mittel nicht erkennbar wird.

Die erste Konsequenz aus diesem Ergebnis ist, daB ein Instrumen-
tarium zur Zielanalyse erhebliche Bedeutung fiir die Verbesserung der
Gesetzgebung haben kann. Dabei darf es aber nicht lediglich darum
gehen, unklare Zielformulierungen zu Kkritisieren oder sprachlich zu
prézisieren®, vielmehr miissen Moglichkeiten aufgezeigt werden, kon-
zeptionelle Zusammenhinge daraufhin zu analysieren, welche dekla-
rierten und wirklichen Ziele vorliegen und auf welchen Annahmen die
Zielauswahl beruht. So kann z. B. erst aus den vorgesehenen Mitteln
geschlossen werden, welche der genannten Ziele tatséchlich als bedeut-
sam angesehen wurden und den Entwurf tragen. Konsequenzen eines
solchen gesetzgebungswissenschaftlichen Instrumentariums koénnen
Vorschldge fiir Regelungen iiber Informationsgehalt und Form der
Informationsdarstellung in Gesetzesvorschligen und Gesetzentwiirfen
sein3t,

Die zweite Konsequenz betrifft das Ziel, mit moglichst geringem Ein-
satz staatlicher Mittel auszukommen. Offensichtlich kénnen gesetzliche
Regelungen, die dem Staat Verantwortung iibertragen, den Charakter
von indirekten Subventionen haben. Es fehlen analytische Instrumente,
um Forderungen nach mehr staatlicher Verantwortung auf ihre Be-
rechtigung zu iiberpriifen und dariiber hinaus mit anderen Forderun-
gen vergleichbar zu machen, um Priorititsentscheidungen zu ermog-
lichen. Eine Bewertung der angegebenen Ziele fiihrt nicht weiter,

3 Dann bliebe die Verbesserung im vordergriindigen Detail stecken. Hier
liegt in Wahrheit ein politikwissenschaftliches Problem: Hat die Unschirfe
und Unklarheit Methode? Welche Gegenkrifte lieBen sich mobilisieren,
z.B. um die betroffenen Gesamtinteressen iiberhaupt erst einmal sichtbar
und damit aktivierbar zu machen?

31 Die Forderung von R. Bender nach einem problemorientierten Informa-
tionssystem (ZRP 1973, S. 134 ff.) ist von einer eher technokratisch-perfek-
tionistischen Perspektive getragen. Was politisch moglich ist, damit bei einem
konkreten Gesetzgebungsvorhaben durchsetzungsfihige Kréfte fiir eine bes-
sere Gesetzgebung verfiigbar werden, bleibt erst noch zu kldren. Die Hoff-
nung, daB interdisziplinire Forschungsabteilungen der Ministerien die ent-
scheidende Wende bringen wiirden, erscheint (leider?) wenig realistisch.
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wenn — wie beim Futtermittelgesetz — wirkliche und deklarierte Ziele
auseinanderfallen. Zudem wire fiir die Prioritdtsentscheidung zu be-
riicksichtigen, wie wirksam die vorgeschlagenen MaBnahmen sind, weil
eine Mafinahme deshalb vorzugswiirdig sein kann, weil sie zwar ein
weniger wichtiges Ziel verfolgt, jedoch einen hohen Beitrag zur Ziel-
erreichung leistet, widhrend konkurrierende MaBnahmen nur eine ge-
ringe Zielwirksamkeit fiir hoher bewertete Ziele haben?®2. Prioritits-
entscheidungen werden zudem meist erst im Budgetierungsproze3 ge-
troffen, wenn eine in die Sache gehende Analyse, wie sie hier fiir das
Futtermittelrecht angedeutet wurde, nicht mehr moglich ist. Das finanz-
politische Instrumentarium setzt zu hoch an, bleibt in seinen Priif-
kategorien zu abstrakt, weil es die vorgéingige Verschleierung von Zie-
len und die vorgenommene Fixierung staatlicher Aufgaben durch ent-
sprechende gesetzliche Manahmen als gegeben hinnimmt.

Andererseits kénnte das Ziel der Minimierung staatlichen Ressour-
ceneinsatzes einen Weg fiir die grundlegende Verbesserung der Gesetz-
gebungsarbeit aufzeigen, wenn ihm bis zur Konzeption von Gesetzen
und einzelnen MaBnahmen hin Geltung verschafft werden wiirde. Da-
mit wire ein Zwang vorhanden, stindig nach den Gesichtspunkten zu
suchen, die Hebelwirkung fiir die Erreichung der fachlichen Ziele haben,
die an Engpidssen ansetzen; dann wiren Priorititsentscheidungen be-
reits im Detail vorzunehmen und Fragen der Effizienz zur durchgingi-
gen Orientierung zu machen.

I1. Der Entwurf eines Bundesberggesetzes

Das zweite Untersuchungsobjekt ist der Entwurf eines Bundesberg-
gesetzes’, dessen bergschadensrechtlicher Teil unten in den §§ 9 ff.
noch einer genaueren Analyse unterzogen werden wird.

1. Bedeutung des Regelungsbereichs™

Der Entwurf regelt die Aufsuchung und Gewinnung der einheimi-
schen Bodenschitze und damit eine wichtige Grundlage unserer Volks-
wirtschaft — man denke etwa an die Bedeutung der Kohle als Energie-
triager. Die wirtschaftspolitische Bedeutung der Regelungsmaterie steht

32 Vgl. zu diesen Bewertungs- und Auswahlkriterien Zangemeister, Nutz-
wertanalyse, 1970, S. 45 ff.

33 Vom 5.9.1975, BRat Ds. 350/75, im folgenden: RegE. Der Entwurf ist in
der 8. Legislaturperiode in iiberarbeiteter Fassung erneut eingebracht wor-
den, vgl. BTag Ds. 8/1315 vom 9. 12. 1977. Die iiberarbeitete Fassung wird als
RegE 77 zitiert.

34 Vgl. zum folgenden vor allem S. 1£., 72 ff. RegE (S. 1 £., 67 £ff. RegE 77).
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also aufler Zweifel. Dariiber hinaus ergeben sich vielféltige Verflech-
tungen zu anderen Regelungsmaterien, die dem Entwurf eine allge-
meine Bedeutung geben. Die Auswirkungen des Bergbaues auf die Erd-
oberfldche miissen im Hinblick auf Raumordnung und Bauleitplanung
beriicksichtigt werden. Fragen des Enteignungsrechts und des Boden-
rechts stellen sich ebenso wie die des Verwaltungsverfahrens- und Pro-
zefrechts. Nicht zuletzt sind die Beziige zum allgemeinen Zivilrecht zu
beachten.

Im Bund-Lénder-Verhiltnis bewirkt der Entwurf eine Steigerung
des Bundeseinflusses. Der Bund macht von seiner konkurrierenden
Gesetzgebungszustindigkeit Gebrauch und entzieht die Regelungs-
materie damit der Rechtsetzungsbefugnis der Lénder%®. AuBerdem be-
griindet er Kompetenzen im Bereich der Durchfiihrung des Gesetzes,
indem er zahlreiche Verordnungsermichtigungen fiir oberste Bundes-
behorden® und Verwaltungskompetenzen fiir die neu zu errichtende
Bundespriifanstalt fiir den Bergbau®? vorsieht.

2. Ziele des Entwurfs

Der Entwurf verfolgt im wesentlichen ein formales und ein inhalt-
liches Ziel. Als ,formal“ erscheint die Zielsetzung, das Bergrecht zu
vereinheitlichen’®, weil es dafiir nicht auf den Inhalt der Neuregelung
ankommt. Inhaltlich strebt der Entwurf eine Anpassung des Bergrechts
an heutige Verhéltnisse und Bediirfnisse an, insbesondere durch die
Ausgestaltung des Berechtsamswesens, der Betriebsregelungen und
ihrer Uberwachung, des Unfallschutzes und des Bergschadensrechts?®.

Die beiden Ziele, die aus den Zielaussagen des Entwurfs abgeleitet
wurden, bleiben unprizise und sagen wenig dariiber aus, was der
Impuls zur Verfertigung dieses umfangreichen Gesetzentwurfs war. Ein
juristisches Systematisierungs- und Kodifikationsinteresse scheint eher
ausschlaggebend gewesen zu sein als eine akute Problemlage. Bei einem
Entwurf, der aus dem Wirtschaftsministerium kommt, wiirde man auch
Aussagen iiber wirtschaftspolitische Ziele erwarten, etwa Ableitungen
aus der konstatierten Bedeutung der Bodenschitze und daraus gezo-
gene SchluBfolgerungen, iliber Wirkungsmechanismen, mit denen die
Regelungen des Entwurfs wirtschaftspolitische Ziele verwirklichen usw.
Nichts dergleichen ist zu finden. Nur ,colorandi causa“ wird erwéihnt,

35 Art. 72 Abs. 1 GG.

38 u.a. §§ 18, 72 ff. RegE (§§ 31, 64 ff., RegE 77).

37 Vgl. § 159 RegE (§ 140 RegE 77).

38 Vgl. dazu und zum folgenden S. 1 £., 72 ff. RegE (S. 1 £,, 67 ff. RegE 77).
% S, 72 ff., 76 f. RegE (S. 67 ff., 71 f. RegE 77).
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daB es Ziel einer Berggesetzgebung sein miisse zu erreichen, daB das
Gebiet der Bundesrepublik méglichst umfassend und genau nach nutz-
baren Vorkommen an Bodenschitzen untersucht und daB die vorhan-
denen Bodenschétze ,haushélterisch genutzt wiirden®. Ein Ablei-
tungszusammenhang zwischen diesen Zielen und den vorgeschlagenen
Regelungen wird an keiner Stelle hergestellt. Im Gegenteil. Die Beto-
nung der vielfdltigen anderen Belange, denen das Bergrecht gerecht
werden miisse, und die erhéhten Anforderungen an Staat und Wirt-
schaft¥, von denen her negative Wirkungen fiir die Ziele ,umfassende
Suche nach und haushélterische Nutzung der Bodenschitze“ ausgehen
diirften, deuten darauf hin, daB8 diese eher beildufig proklamierten
wirtschaftspolitischen Zielsetzungen wenig bedeutsam waren.

Zielvorstellungen kénnen nun aber auch als Schilderung der Méngel
formuliert werden, deren Beseitigung angestrebt wird. Sieht man den
Entwurf daraufhin durch, welche gravierenden Mingel des geltenden
Rechts festgestellt werden, ergibt sich aber ebenfalls kein klares Bild,
werden keine iiberzeugenderen, stirker motivierenden Ziele sichtbar.
Der Entwurf beklagt die Rechtszersplitterung im Bergrecht. Wenn das
Bediirfnis nach Einheitlichkeit so eklatant wire wie der Entwurf meint,
dann — so 148t sich vermuten — hitten die einzelnen Linder jedenfalls
in ihrem Bereich dem Rechnung getragen. Tatsédchlich ergibt jedoch die
Aufzdhlung der landesrechtlichen Bestimmungen in § 185 des Entwurfs,
daB kein einziges Bundesland eine abschlieBende Kodifikation hat, die
Nebengesetze eriibrigt. Baden-Wiirttemberg und Niedersachsen leben
sogar mit drei bzw. vier Berggesetzen. Fast alle Bundesldnder haben
Sondergesetze fiir bestimmte Mineralien, kommen also ohne eine Ver-
einheitlichung des sachlichen Geltungsbereichs aus. Offensichtlich er-
scheint den Bundesldndern die Vereinheitlichung des Bergrechts nicht
als ein so dringliches Problem, anscheinend kommt die Praxis mit dem
zersplitterten Bergrecht ganz gut zurecht#2 43,

40 S. 72 RegE (S. 67 RegE 7).

41 Vgl. S. 78 f. RegE (S. 73 f. RegE 77) zu den Kosten, die die vorgesehenen
Anderungen verursachen sollen, sowie die abweichende Einschitzung des
Bundesrats (BRat Ds. 350/75 [Beschluf], S. 3 zu Nr. 6), derzufolge Bund, Lin-
der und Gemeinden mit héheren Belastungen, als vom Entwurf angenommen,
zu rechnen haben werden und aulerdem Bergbau und die iibrige Wirtschaft
mit betrdchtlichen Mehrkosten belastet wiirden. Kritisch zu den Auswirkun-
gen der neuen Abbauberechtigung auf die Bereitschaft der Wirtschaft zur
Gewinnung von Bodenschitzen bereits Rittner, DB 1972, Beilage 7, S. 5 ff.

42 Ob eine Vereinheitlichung in dem Umfang, wie sie der Entwurf vorsieht,
insbesondere die Einbeziehung der Steine- und Erdenindustrie, iiberhaupt
wiinschenswert ist, hat bereits Rittner, S. 2 ff. mit beachtlichen Griinden be-
zweifelt. Denn es wére zunéchst zu priifen, ob die fiir den Bergbau im enge-
ren Sinne vorgesehenen Regelungen fiir die Steine- und Erdenindustrie
sachgerecht sind (z. B. die Regelungen iiber Bergschadenssicherung, Berg-
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Die Kritik des Entwurfs an den Regelungsinhalten des geltenden
Bergrechts ist gleichfalls wenig entschieden. Allgemein formuliert lau-
tet sie: ,Durch eine materielle Neugestaltung wesentlicher Rechtsinsti-
tute soll (das Bergrecht) wieder den Anforderungen gerecht werden, die
an die gesetzliche Regelung eines Sach- und Lebensbereichs im Rah-
men einer modernen Wirtschaftsordnung gestellt werden miissen“#.
Betrachtet man, was dieses ,Modernisierungsziel* des Entwurfs kon-
kret etwa fiir das Bergschadensrecht bedeutet#’, scheinen in der Tat
betrdchtliche Neuerungen angestrebt zu werden. Der bisher geltende
Grundsatz der Schadensvergiitung soll durch den Grundsatz der Scha-
densverhiitung ersetzt werden, es wird also eine grundlegende Neu-
orientierung des Bergschadensrechts gefordert. AuBerdem soll eine
Vielzahl von Detaildnderungen vorgenommen werden: teils Ausweitun-
gen, teils Begrenzungen der Bergschadenspflichten; die Schaffung eines
neuen Instituts der Festsetzung von Baubeschrinkungsgebieten; die
Schaffung einer Bergschadensausfallkasse; usw. Bei ndherem Hinsehen
kommen jedoch Zweifel an der Radikalitit der Neuorientierung. Auch
bisher schon ist die Schadensverhiitung erfolgreich praktiziert worden?s.
Den Anspriichen des Bergbaues an die rdumliche Nutzung der Erdober-

schidden, Grundabtretung, Bergschadensausfallkasse). In die gleiche Richtung
geht die Kritik des Bundesrats (S. 4 £.), der auBerdem darauf hinweist, da3 die
Einbeziehung der Steine- und Erdenindustrie zu einer Zersplitterung im
Arbeitsrecht flihren wiirde (S. 5). Das zunédchst so iliberzeugende Ziel der
Vereinheitlichung erweist sich also bei nidherem Hinsehen als proble-
matisch.

43 Es wiére fiir die Gesetzgebungslehre wie fiir die Rechtspolitik interes-
sant, dieses Phinomen genauer im Hinblick auf verallgemeinerungsfihige
Kriterien fiir ein Bediirfnis nach Vereinheitlichung zu untersuchen. Man
kann vermuten, daB dieses Bediirfnis davon abhingt, wie sehr die Norm-
adressaten auf die Rechtsnormen als Erkenntnisquelle angewiesen sind und
in welchem Umfang dies deshalb nicht der Fall ist, weil die Rechtsnormen
durch Behorden, Verbinde usw. fiir den einzelnen Adressaten konkretisiert
werden, so daB der Riickgriff auf die Norm iiberfliissig wird. Man denke
an das Steuerrecht, bei dem sich die Praxis weniger an dem Gesetzestext als
vielmehr an den Richtlinien der Steuerbehérden orientiert, das Gesetz als
Erkenntnisquelle regelmifBig tiberfliissig ist. Gleiches gilt moglicherweise im
Bergrecht, soweit Genehmigung und Uberwachung des Abbaus betroffen
sind. Hier orientieren sich die Behorden an ihrer iiberkommenen Konkreti-
sierung und einer lokalen Praxis, die die gesetzliche Regelung ,iiberlagern,
und die Bergbautreibenden richten sich danach, was ihnen die Behorden als
konkrete Verhaltensanforderungen vorgeben.

4 S.74f. RegE (S. 70 RegE 7).

45 Vgl. zu den konkreten Ausformungen dieses Modernisierungsziels S. 77,
149 £, 151 f,, 154 . RegE (S. 72, 136 £,, 137 £., 141 f. RegE 77).

48 Grundlage dafiir ist das Institut der Bergwarnung, mit der der Bergbau-
treibende den Bauherrn von der Berggefahr in Kenntnis setzt und ihm ggf.
Vorschlige fiir die Sicherung des Bauwerks macht. Geht der Bauherr darauf
nicht ein, verliert er seinen Anspruch auf Ersatz von Bergschédden, § 150 ABG.
Vgl. dazu G. Heinemann, Bergschaden, 3. Aufl. 1961, S. 77 ff. sowie unten
§101I4.
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flache konnte im Rahmen der Raumordnung und Bauleitplanung Rech-
nung getragen werden. Im {ibrigen ist auch hier anzumerken: Wenn
die vom Entwurf konstatierten Méngel so gravierend sein wiirden, dann
hitten diejenigen Lénder, in denen der Bergbau ein groSe Rolle spielt,
sie bereits anpacken konnen. Anscheinend aber ist man in der Praxis
mit dem vorhandenen rechtlichen Instrumentarium ausreichend zu-
rechtgekommen. Es bleibt deshalb der wesentliche Eindruck, daf3 der
Entwurf das Rechtsgebiet bereinigen, Detailkorrekturen vornehmen,
im Bergschadensrecht zudem eine gewisse Interessenverschiebung zu-
gunsten des Bergbaus durchsetzen will, ohne daB eine konkrete, akute
Problemlage zugrunde liegt oder wichtige wirtschaftspolitische Ziele
aufgegriffen werden. Das vielschichtige Biindel von Zielen, die je fiir
sich genommen kaum den Ansto zur Verfertigung des Entwurfs gege-
ben hiétten und die in ihrer Heterogenitédt sich nur in allgemeinen,
nichtssagenden Formulierungen wie ,Rechtsbereinigungs-“ und ,Mo-
dernisierungsziel“ zusammenfassen lassen, schlieflich die Fiille kompli-
zierter Regelungen, mit denen diese Ziele verwirklicht werden sollen,
ergeben insgesamt den Eindruck, daB hier eine ministerielle FleiBarbeit
ohne politische Tragweite vorliegt. Erst der Vergleich mit den friiheren
Referentenentwiirfen?’ zeigt, daB der urspriingliche Impetus war, den
Bergbau entscheidend von Bergschadenskosten zu entlasten. Hierin
lag ein Schwergewicht der angestrebten Verinderungen mit zahlen-
miBig faBbarer Bedeutung, mit einer Umschichtung von Bergschadens-
lasten in Millionenhdhe. Diese urspriingliche Intention ist wohl im
Verlauf der iiblichen ministeriumsinternen und interministeriellen Ab-
stimmungsprozesse so weit heruntertransformiert worden, daB fast
nur noch Detailkorrekturen am Ist-Zustand iibriggeblieben sind*. Ob
der Entwurf trotz dieser MiBigung , verbandsfest* ist® oder an einer
»8roBen Koalition der Unzufriedenen“®® scheitert, weil er bei keiner
Seite mehr ausreichendes Interesse auslost, bleibt abzuwarten5!.

47 Vgl. RefE I §§ 155 f., Begriindung S. 228 ff.; RefE II §§ 155 £., Begriindung
S. 257 £f.

48 Ein gesetzgebungswissenschaftlich fruchtbares Thema wire es, diesen
ProzeB des ,Heruntertransformierens“ in einer Fallstudie zu untersuchen.
Einiges Material, wenn auch unter anderen Fragestellungen erarbeitet, liegt
bereits vor, vgl. etwa Grottian, Strukturprobleme staatlicher Planung, 1974,
S. 215 ff. (Fallstudie zum Novellierungsversuch des Gesetzes gegen Wett-
bewerbsbeschrinkungen), sowie die von Scharpf besprochenen Fallstudien
(in: Mayntz/ Scharpf (Hrsg.), Planungsorganisation, 1973, S. 68 ff.). Zur Theo-
rie derartiger Verdnderungen von Konzeptionen durch Abstimmungsprozesse
s. insbesondere Scharpf, Komplexitdt als Schranke der politischen Planung,
in: ders., Planung als politischer Proze8, 1973, S. 73 ff.

4 Wie — laut Steinberg, ZRP 1972, S. 207, 208 — Regierungsentwiirfe im
Normalfall. Ob diese Ansicht zutrifft, erscheint nach der von Laubinger, Be-
amtenorganisation und Gesetzgebung, 1974, durchgefiihrten Erhebung aller-
dings zweifelhaft. Vgl. vor allem die Einschitzung der Effizienz der Beteili-
gung der Beamtenorganisationen an der Gesetzgebung (S. 715 ff.). Nach den

5 Krems



66 § 6 Heutige Gesetzesvorbereitung

3. Mittel zur Erreichung der Ziele

Der Entwurf mochte das Bergrecht vereinheitlichen und modernisie-
ren. Die Vereinheitlichung erfolgt durch eine umfassende Kodifikation.
Das materielle Ziel der Modernisierung des Bergrechts driickt sich
demgegeniiber in so zahlreichen und vielschichtigen konkreten Ab-
sichten aus, da8 ein iiberschaubarer Katalog von Mitteln nicht auf-
gestellt werden kann. Es seien deshalb nur die zwei wesentlichsten
MaBnahmen des Entwurfs herausgegriffen, die durchgéingige Steige-
rung des staatlichen Einflusses und die Neugestaltung des Bergscha-
densrechts.

a) Verstirkter staatlicher Einflufl

Die Steigerung des staatlichen Einflusses findet ihren Niederschlag
in zahlreichen Einzelregelungen, vor allem aber in der Ausgestaltung
der Abbauberechtigung und der Eingriffs- und Kontrollbefugnisse
gegeniiber dem Bergwerksbetrieb. Zahlreiche Vorschriften geben dem
Staat Kompetenzen zum ErlaB von Rechtsverordnungen oder zu
Einzelfallentscheidungen, um o6ffentliche Interessen durchzusetzen, die
teils konkreter benannt (z. B. ,volkswirtschaftliche Belange“%?, ,Ab-
wehr einer Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts“%3, , sinn-
volle und planméBige Aufsuchung und Gewinnung der Bodenschitze*4),
teils nur allgemein als Grund fiir den staatlichen Entscheidungsvor-
behalt und als Orientierung fiir die Entscheidung formuliert werden®s.

Angaben der betroffenen Verbédnde sind die Einwirkungsmoglichkeiten auf
die Ministerialverwaltung sehr unterschiedlich; die EinfluBnahme auf die
Parlamente erscheint insgesamt als etwas erfolgversprechender.

50 So die treffende Formulierung von Naschold, Krankenversicherungsre-
form, 1967, S. 263, fiir das Scheitern der Bemiihungen um die Reform der
Krankenversicherung.

51 Im ersten Durchgang, d.h. gegeniiber dem RegE in seiner urspriing-
lichen Fassung, hatte der Bundesrat grundsitzlich ablehnend reagiert, vgl.
BRat Ds. 350/1/75 und 350/75 (BeschluBl). Obwohl die seinerzeit Kkritisierten
Punkte im wesentlichen nicht veridndert worden sind, hat der BRat bei der
erneuten Einbringung des Entwurfs in der 8. Legislaturperiode auf eine
grundséitzlich ablehnende Stellungnahme verzichtet und statt dessen zu
73 einzelnen Punkten Priifungen oder Anderungen vorgeschlagen (BTag Ds.
8/1315, S. 173 ff). Und der federfiihrende Wirtschaftsausschu8 des Bundes-
tages hat zur weiteren Beratung des RegE 77 im Juni 1978 eine interfrak-
tionelle Arbeitsgruppe eingerichtet. Es spricht also nach dem gegenwiértigen
Stand einiges dafiir, daB der Entwurf Aussichten hat, in vielleicht auch
erheblich verdnderter Form Gesetz zu werden.

52 § 18 Abs. 2 RegE (§ 31 Abs. 2 RegE 77). Gleichbedeutend wohl § 39
Abs. 1 Nr. 3 RegE (§ 34 Abs. 1 Nr. 3 RegE 77): ,gesamtwirtschaftliche
Griinde*“.

53 Vgl. § 18 Abs. 2 RegE, der dieses Interesse als einen Unterfall ,volks-
wirtschaftlicher Belange“ behandelt.

54 § 35 Abs. 2 RegE (§ 156 Abs. 2 RegE 77).
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Dabei ist der Begriff der offentlichen Interessen h#ufig ohne fest
umrissene Bedeutung und kann auch nicht ohne weiteres durch den
Zusammenhang der Vorschrift konkretisiert werden. Es 148t sich also
nur schwer vorhersehen, woran sich die Verwaltung orientieren wird.
Das liegt einmal an der Vielfalt der in Betracht kommenden o6ffent-
lichen Interessen, der Interessenpluralitét®$, die sich schon in dem
Konflikt zwischen der volkswirtschaftlichen Bedeutung der Boden-
schitze einerseits, den Umweltauswirkungen ihrer Gewinnung anderer-
seits ausdriickt, zum anderen an den fehlenden Kriterien dafiir, wie
die unterschiedlichen Interessen im Verhiltnis zueinander zu bewerten
und gewichten sind. Damit sind diese Vorschriften Einfallstore fiir
Gestaltungsabsichten der Verwaltung, sie gewidhren Handlungsspiel-
rdume, weil der Gesetzgeber auf eine eigene Interessenbewertung und
-abwigung verzichtet hat. Fiir die Verwaltung eroffnet sich die
Moglichkeit, unter Ausnutzung dieser Handlungsspielrdume Bergbau-
politik als sektorale Wirtschaftspolitik zu treiben, wenn sie die Aus-
fiilllung des Begriffs ,offentliches Interesse“ in den jeweiligen Vor-
schriften in den Dienst eines bergbaupolitischen Gesamtkonzepts stellts?.

In diesen Zusammenhang fiigt sich die Umgestaltung der Abbaube-
rechtigung zu einer Konzession (,,Bewilligung“) unter Aufgabe des In-
stituts des Bergwerkseigentums in seiner iiberkommenen Form ein58.

55 Vgl. § 9 Abs. 1 Nr. 3, § 25 Abs. 2, § 29 Abs. 1, § 45 Abs. 1 Satz 1, § 61
Abs. 1 Nr. 4, § 72 Abs. 1 in Verbindung mit § 61 Abs. 1 des RegE (§ 11 Nr. 10,
§ 25 Abs. 1 Nr. 3, § 22 Abs. 1, § 39 Abs. 1 Satz 1, § 54 Abs. 1 Nr. 4, § 64 Abs. 1
in Verbindung mit § 54 Abs. 1 RegE 77). Zum Teil werden ,iiberwiegende
offentliche Interessen“ gefordert, so in § 9 Abs. 1 Nr. 1, § 61 Abs. 1 Nr. 8,
§ 100 Satz 2, § 147 Abs. 3, § 151 Abs. 2 in Verbindung mit § 61 Abs. 1, § 153
Abs. 3 RegE (§ 11 Nr. 8, § 54 Abs. 1 Nr. 8, § 127 Abs. 3, § 132 Abs. 2 in Ver-
bindung mit § 54 Abs. 1, § 134 Abs. 2 Nr. 3 RegE 77). SchlieBlich wird auch der
Begriff ,Wohl der Allgemeinheit“ benutzt, mehrfach gekoppelt mit Beispie-
len fiir volkswirtschaftliche Belange, vgl. § 39 Abs. 1 Nr. 3, § 87 Abs. 1,
§ 112, § 127 Abs. 1, § 168 Abs. 1 RegE (§ 34 Abs. 1 Nr. 3, § 78 Abs. 1, § 96
Abs. 1, 105 Abs. 1, § 160 Abs. 1 RegE 77). — Kritisch zu der Verwendung
derartiger Begriffe in Erméchtigungsnormen Rittner, DB 1972, Beilage 7,
S. 10 f. (zum RefE I).

56 Vgl. zur Typologie des Begriffs ,0ffentliche Interessen“ in Rechtsnor-
men Hiberle, Offentliches Interesse als juristisches Problem, 1970, insbe-
sondere S. 54 ff.

57 Der Bundesrat sieht in erster Linie die Umgestaltung der Abbauberech-
tigung (dazu die folgende Fn.) als Weg zur Verwirklichung energie- und
rohstoffpolitischer Ziele an und bezweifelt, ob der Entwurf diesen Weg aus-
reichend gangbar macht (BRat Ds. 350/75 (BeschluB}), S. 6). Damit wird die
Bedeutung der zahlreichen Ermaéichtigungsnormen als Steuerungsmittel
verkannt.

58 Vgl. §§ 5ff. RegE. Der RegE 77 sieht zwar die Verleihung von Berg-
werkseigentum vor (vgl. §§ 9, 13, 16 Abs. 5, §§ 17, 20, 22 RegE 77), jedoch ohne
wesentliche Verstirkung der offentlich-rechtlichen Position im Vergleich zur
Bewilligung. Der Grund fiir -die Schaffung dieses Instituts liegt in dem

5
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Rechtsgrundlage soll in der Regel nicht mehr ein verliehenes, mit fest
umrissenen Rechten ausgestattetes, unbefristetes und wunbedingtes
Bergwerkseigentums sein, sondern eine offentlich-rechtliche Bewilli-
gung. Der Anspruch auf Erteilung dieser Bewilligung wird durch eine
lange Liste von Voraussetzungen relativiert, vor allem auch dadurch,
daB der Erteilung keine iiberwiegenden o6ffentlichen Interessen ent-
gegenstehen diirfen®?. Die Bewilligung ist befristet und kann — auch
noch nachtréglich — mit Nebenbestimmungen (Bedingungen, Auflagen)
versehen werden®, Sie umfaBt nicht mehr — wie das Bergwerkseigen-
tum des geltenden Rechts — die Befugnis, die Abtretung bendétigter
Grundstiicke vom Grundeigentiimer zu verlangen. Die Grundabtretung
setzt vielmehr ein administratives Verfahren voraus, in dem fiir den
Einzelfall gepriift werden muB, ob die Abtretung dem Wohle der All-
gemeinheit dient!. Auch der Konflikt zwischen Verkehrsanlagen und
Bergbau ist durch Einzelfallentscheidung der Verwaltung zu l6sen, da
der Entwurf keine generelle Interessenbewertung vornimmt, sondern
die Entscheidung auf die Verwaltung delegiert, die zu priifen hat,
welche Belange im Einzelfall Vorrang haben sollen®,

SchlieBlich wird das Instrumentarium zur préventiven Betriebsrege-
lung ‘und -iiberwachung (Betriebsplanverfahren, verantwortliche Per-
sonen, Bergaufsicht, Bergverordnungen) perfektioniert%, so daBl umfas-
sende Kompetenzen zur Durchsetzung 6ffentlicher Belange zur Verfii-

gung stehen.

Wunsch der Bergbauwirtschaft, die Abbauberechtigung beleihungsféhig aus-
zugestalten (RegE 77, S. 85). Im iibrigen werden bereits bestehende Abbau-
berechtigungen weitgehend aufrechterhalten (vgl. §§ 200 ff. RegE, §§ 149 ff.
RegE 77). Da die heute bekannten Lagerstitten aber durch bereits bestehende
Berechtigungen weitgehend abgedeckt sind (BRat, ebd.), sind die Auswir-
kungen der Rechtsidnderungen moglicherweise gering.

5 § 9 Abs. 1 Nr. 1 RegE (§ 11 Nr. 8 RegE 77).

% Genauer: sie kann mit Nebenbestimmungen versehen werden und auch
noch nachtréglich mit Auflagen; § 11 Abs. 2 RegE (§ 16 Abs. 3 RegE 77). Zur
Befristung dortselbst Abs. 3 (Abs. 4, 5 RegE 77).

61 Nach §§ 135f. ABG kann der Bergwerksbesitzer die Abtretung benétig-
ter Grundstiicke verlangen. Die Abtretung kann allerdings ,aus iiberwie-
genden Griinden des Offentlichen Interesses“ versagt werden. Nach § 87
RegE (§ 78 RegE 77) soll umgekehrt die Grundabtretung (nur) zulissig sein,
wenn sie dem Wohle der Allgemeinheit dient. Wie groB8 die praktischen
Unterschiede sein wiirden, stehe dahin. — Zur gegenwirtigen Rechtslage
s. auch unten § 13 Fn. 25, zur rechtspolitischen Gestaltungsmoglichkeit unten
§ 13 Fn. 29.

62 Vgl. § 147 Abs. 3 RegE (§ 127 Abs. 3 RegE 7).

© Vgl §§ 55 £f., 64 £f., 72 ff. RegE (§§ 49 ff., 57 ff., 64 ff. RegE 77).
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b) Neugestaltung des Bergschadensrechts

Als weiterer Regelungsschwerpunkt des Entwurfs war das Berg-
schadensrecht genannt worden. Wie im geltenden Recht iiberldit es der
Entwurf im wesentlichen den Beteiligten, ihre Interessen wahrzuneh-
men, und begniigt sich mit der Zuteilung von Verantwortlichkeiten,
Anspriichen und Verpflichtungen. Neu ist die sehr viel detailliertere
Ausgestaltung der wechselseitigen Rechte und Pflichten im Zusammen-
hang mit der baulichen Nutzung von Grundstiicken®4. Ergénzend zum
bisherigen Recht werden staatliche MaBnahmen in dreierlei Hinsicht
getroffen:

— Die Sicherung der Abbaubarkeit von Bodenschitzen durch Einfiih-
rung von Baubeschriankungsgebieten, in denen die Errichtung, Er-
weiterung oder Anderung baulicher Anlagen der Zustimmung der
Bergaufsichtsbehérde bedarf®,

— ein Vorbehalt der administrativen Einzelentscheidung im Konflikt
zwischen Bergbau und 6ffentlichen Verkehrsanstalten®,

— die Errichtung einer Bergschadensausfallkasse®.

Wihrend die dritte MaBnahme lediglich eine Liicke im Rechtsschutz
der Grundeigentiimer schlieBt, setzt sich in den ersten beiden MaBnah-
men die bereits beobachtete Tendenz zur verstidrkten staatlichen Ein-
fluBnahme im Einzelfall fort.

4. Informationsgehalt des Entwurfs

Die Untersuchung des Entwurfs auf seinen Informationsgehalt fiihrt
zum gleichen Ergebnis wie beim Entwurf eines Futtermittelgesetzes
(vgl. oben I). Wesentliche Annahmen, auf denen der Entwurf beruht,
werden nicht belegt. Die Wirksamkeit der vorgeschlagenen Regelungen
148t sich anhand der mitgeteilten Daten nicht beurteilen. Literatur-
angaben und Hinweise zur Entstehungsgeschichte fehlen, allerdings mit
einer bezeichnenden Ausnahme. In der Begriindung finden sich Litera-
turhinweise zu der Frage, ob die vorgesehene Bergschadensregelung,
die dem Grundeigentiimer gewisse Pflichten im Interesse des Bergbaus
auferlegt, mit der Verfassung vereinbar ist®. AuBerdem findet sich der
Hinweis, dafl die Gemeinden die vorgesehene Beteiligung an den Siche-

8 Vgl §§ 127 £f.,, 130 £f., 133 ff., 147 RegE (§§ 105 £ff., 108 ff., 112 ff., 127 RegE
7).

9 §§ 127 ff. RegE (§§ 105 ff., RegE 77).

% § 147 Abs. 3 RegE (§ 127 Abs. 3 RegE 77).
87 §§ 141 ff. RegE (§§ 120 ff. RegE 77).

% S. 152 f. RegE (S. 138 £. RegE 77).
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rungskosten von Verkehrsanlagen ablehnen und die Angaben des Ent-
wurfs iiber die Kosten, die ihnen diese Beteiligung verursachen wiirde,
fiir falsch halten®. Beide Informationen belegen, wie kontrovers die
Frage der Kostentragung fiir Bergschdden und Sicherungsaufwendun-
gen ist, und welches Gewicht diese Kontroverse offensichtlich hat.

Sieht man von dem Sonderfall der Bergschadensregelung ab, in dem
der Entwurf etwas informativer ist, 148t sich das gleiche wie beim Ent-
wurf eines Futtermittelgesetzes feststellen: es fehlen wesentliche, fiir
die Uberpriifung des Entwurfs erforderliche Informationen, die in der
Ministerialverwaltung vorhanden sind.

5. Ziele, Mittel, Effizienz
a) Das Ziel der Vereinheitlichung des Bergrechts

Das Ziel der Vereinheitlichung des Bergrechts kann auf unterschied-
liche Weise erreicht werden. Die Vereinheitlichung kann ohne wesent-
liche sachliche Anderungen erfolgen und das in der Bundesrepublik
weitgehend gleiche Bergrecht als Bundesrecht kodifizieren, eine Ver-
einheitlichung kann auch mit inhaltlichen Anderungen des Bergrechts
verkniipft werden. Zudem ist das AusmaB der Vereinheitlichung varia-
bel. Die Vereinheitlichung kann sich auf die Grundregeln beschrinken,
sie kann auch bis zur letzten technischen Regelung durchgefiihrt
werden.

Die Effizienz einer MaBnahme ist eine Aussage dariiber, welche Ko-
sten fiir bestimmte Ergebnisse (Wirkungen) aufgewendet werden miis-
sen. Die unterschiedliche Effizienz alternativer MaBnahmen kann als
Grundlage fiir eine Entscheidung dienen, welche der mdglichen MaB-
nahmen ausgewdhlt und realisiert werden soll. Eine Bewertung der
unterschiedlichen Moglichkeiten, das Bergrecht zu vereinheitlichen,
setzt voraus, dafl Art und AusmaBl der Vereinheitlichung bewertet wer-
den und der Wert den jeweiligen Kosten gegeniibergestellt wird. Es
ist deshalb zunichst erforderlich, iberhaupt zu bestimmen, wie sich die
unterschiedlichen Arten und Grade der Vereinheitlichung zueinander
verhalten. Das Ziel der Vereinheitlichung des Bergrechts muf3 deshalb
daraufhin untersucht werden, auf welche positiven Verédnderungen es
abzielt und wie deshalb graduelle Abstufungen der Vereinheitlichung
einzuschitzen sind.

Der Entwurf sagt nicht, welche positiven Verdnderungen die Verein-
heitlichung hervorbringen soll, warum sie also wiinschenswert ist?.

% S. 163 RegE (S. 149 RegE 7).
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Man darf aber wohl annehmen, dal damit eine Vereinfachung bei der
Anwendung des Bergrechts erreicht werden soll, also alle diejenigen
Vorteile haben wiirden, die mit dem Bergrecht zu tun haben: Staat,
Wirtschaft, sonstige Normadressaten und Normbenefiziare. Das Ziel
der Vereinheitlichung 148t sich dann wie folgt umformulieren:

Schaffung von Erleichterungen bei der Anwendung des Bergrechts.

Welche Erleichterungen bringt die Vereinheitlichung der Praxis?
Zunichst wird die Verwaltungspraxis der Léander betroffen, die die
Berggesetze anwenden. Bergbau ist ortsgebunden. Die Linder haben
mit dem in anderen Bundesldndern geltenden Bergrecht daher regel-
maiBig nichts zu tun. Fiir sie ist es deshalb zunichst gleichgiiltig, ob dort
anderes Bergrecht gilt. Relevant wird diese Frage aber, wenn es um
Hilfen bei der Rechtsanwendung geht, d. h. wenn unbestimmte Rechts-
begriffe interpretiert, sonstige Auslegungsfragen entschieden oder Er-
messenvorschriften angewendet werden miissen. Hierfiir kann die
Praxis anderer Bundesldnder nur dann verwertet werden, wenn sie auf
weitgehend gleichem Recht beruht. Entsprechendes gilt fiir die Hilfen,
die die Rechtswissenschaft zur Verfligung stellt (Kommentierungen,
systematische Darstellungen).

Die Feststellung, das geltende Bergrecht sei zersplittert, ist aber vor-
dergriindig. In den Grundziigen und in zahlreichen, wichtigen Vor-
schriften stimmt das geltende Bergrecht der verschiedenen Bundes-
lénder weitgehend tliberein. So gibt es z. B. in der Regelung der Berg-
schadensanspriiche keine nennenswerten Unterschiede. Der allen Bun-
desléindern gemeinsame Grundstock an bergrechtlichen Vorschriften
ist so groB und bedeutsam, daB3 eine einheitliche Kommentierung ,des“
Bergrechts moglich ist™’. Bei der verwaltungsméBigen Durchfiihrung

70 Dargelegt wird immer nur der Grad der Zersplitterung (vgl. S. 72 ff.,
128 f. RegE, S. 67 ff., 117f. RegE 77). DaB3 die Vereinheitlichung problema-
tisch ist, macht erst die Stellungnahme des Bundesrats (Ds. 350/75 (BeschluB),
S. 9) deutlich, wenn er ausfiihrt: ,Wegen der speziellen Bedingungen des
Bergbaus mufl allen Bestrebungen, die auf eine stidrkere Zentralisierung ab-
zielen und damit zwangsldufig zur Betriebsferne fithren, aus Griinden der
Grubensicherheit mit grofen Vorbehalten begegnet werden. Das gilt vor-
nehmlich fiir ... (den) ErlaB von Bergverordnungen.“ Der Bundesrat weist
darauf hin, daB auch die Bundesregierung im Jahre 1963 Bedenken geduBert
hatte, ob es méglich und zweckmiBig sei, die Bundesregierung zum Erla
technischer Vorschriften zu ermichtigen. — Der Entwurf 148t nicht erkennen,
daB das Spannungsverhiltnis zwischen Zentralisierung einerseits, gréB8erer
Sachkunde und besserer Beriicksichtigung der jeweiligen 6rtlichen Gegeben-
heiten bei Dezentralisierung andererseits bedacht worden ist. Jedenfalls fehlt
die Begriindung dafiir, daBl bei der Struktur der zu erfiillenden Aufgaben
eine Zentralisierung im Bereich der Bergverordnungen iiberwiegend vorteil-
haft wire (vgl. dazu auch unten nach Fn. 93).

71 Vgl. die Kommentare zum Bergrecht von Miesbach / Engelhardt, Ebel /
Weller, usw.
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des Bergrechts werden sich Gemeinsamkeiten nur in beschrénktem
MaBe erreichen lassen, solange die foderalistische Struktur der Bun-
desrepublik eine unterschiedliche Verwaltungspraxis in den Lindern
ermoglicht.

Zusammenfassend 148t sich sagen: Der Vorteil, der den Léndern
durch die Vereinheitlichung entsteht, wird sich in engen Grenzen hal-
ten und zudem erst nach einer Ubergangszeit eintreten, wenn die Um-
stellung auf das neue, einheitliche Recht vollzogen ist und ein neuer
Bestand an praktischer Erfahrung und wissenschaftlicher Aufarbeitung
vorliegt.

Fiir den Bund wird die Vereinheitlichung des Bergrechts relevant,
soweit er selbst Adressat des Bergrechts ist oder das Bergrecht als In-
strument der Rohstoff- oder Energiepolitik einsetzen will. Ersteres ist
nur in geringem MaBe der Fall?2, Letzteres wire bedeutsam, wenn rea-
listisch erwartet werden koénnte, daB das Bergrecht in dieser Weise
politisch instrumentalisiert werden kann.

Fiir Wirtschaftsunternehmen wird ein bundeseinheitliches Bergrecht
bedeutsam, wenn sie Bergbau in mehr als einem Bundesland betreiben.
Das diirfte jedoch eher die Ausnahme als die Regel sein. Selbst wenn es
vorkommt, ist nicht allein entscheidend, ob das gleiche Recht gilt, son-
dern vor allem eine iibereinstimmende Verwaltungspraxis. Diese wird
aber durch ein bundeseinheitliches Bergrecht nicht ohne weiteres er-
reicht, weil es von den Léindern nach Art. 83 GG als eigene Angelegen-
heit auszufiihren wire; Verwaltungskompetenzen des Bundes kommen
nur in engem Rahmen in Betracht®.

Insgesamt bringt die Vereinheitlichung der Praxis also einige, vor-
aussichtlich aber nicht sehr bedeutsame Erleichterungen. Diesen Vor-
teilen sind die Kosten der Vereinheitlichung gegeniiberzustellen. Ko-
sten entstehen als einmalige oder laufende Aufwendungen des Staates
und der sonst Betroffenen. Die Kosten einer Umstellung auf neues
Recht sind davon abhingig, wie dieses neue Recht aussieht, in welchem
AusmaB es von dem bisher geltenden Recht abweicht. Sind die Ab-
weichungen gering, werden oft nur die zu zitierenden Rechtsvorschrif-
ten ausgetauscht werden miissen. Grundlegende Veridnderungen im
Zuge der Vereinheitlichung wie z. B. die Neugestaltung des Berecht-
samswesens machen dagegen die Uberleitung bestehender Abbau-

72 Soweit Bundesunternehmen Bergbau betreiben, oder Forschungsein-
richtungen des Bundes Untersuchungen vornehmen, die vom Geltungsbereich
des Bergrechts erfat werden.

78 Vgl. Art. 87 GG.
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berechtigungen oder ihre gesonderte Behandlung — neben der Abbau-
berechtigung nach neuem Recht — erforderlich und verursachen so
einen erheblichen einmaligen oder laufenden Aufwand, zumal die heute
bekannten Lagerstitten durch bestehende Berechtigungen fast voll-
stindig abgedeckt sind’. Eine giinstige Relation zwischen Nutzen und
Kosten der Vereinheitlichung ergibt sich also nur dann, wenn die Ko-
sten moglichst gering gehalten werden, anders ausgedriickt, wenn die
Vereinheitlichung auf dem geltenden Recht aufbaut und darauf ver-
zichtet, grundlegend neue Wege zu beschreiten.

b) Das Ziel der Modernisierung des Bergrechts

Die Relation zwischen Nutzen und Kosten ist fiir das zweite Haupt-
ziel des Entwurfs, die Modernisierung des Bergrechts, schwerer zu er-
mitteln. Hinter dieser abstrakten Formulierung verbirgt sich ein gan-
zes Biindel heterogener Ziele. Die Fortentwicklung des Betriebsplan-
verfahrens etwa zielt auf einen besseren Schutz der Beschiftigten und
Dritter vor bergbautypischen Gefahren. Die Neuordnung des Berecht-
samswesens will eine flexiblere EinfluBnahme des Staates auf den
Abbau von Bodenschétzen erreichen. Das neue Bergschadensrecht soll
bestimmte Gruppen von Geschiddigten besserstellen, andererseits aber
auch stédrker als bisher den Interessen des Bergbaus Rechnung tragen,
unabhiéngig von der Nutzung der Oberfliche Bodenschitze zu gewin-
nen, usw.

Fiir die Bewertung dieses Hauptzieles des Entwurfs wird deshalb ein
anderer Weg gewihlt als fiir das Vereinheitlichungsziel. Das Schwer-
gewicht soll auf der Untersuchung der entstehenden Kosten einerseits,
einer pauschalen Einschidtzung des Nutzens der kostenwirksamen MaB-
nahmen andererseits liegen. Dabei ist zu beriicksichtigen, daB jede
Forderung nach staatlichen Mitteln fiir bestimmte Aufgaben die Be-
hauptung enthilt, die bisherige Aufgabenwahrnehmung sei unzurei-
chend; sie enthdlt auBSerdem einen Vorschlag fiir die Setzung von
Prioritdten zwischen staatlichen Aufgaben.

Dies vorausgeschickt, sind nun die Implikationen des Entwurfs her-
auszuarbeiten. Zu fragen ist einerseits nach den Kosten, die entstehen
werden, andererseits nach den Zielen, die mit den finanzwirksamen

74 Nach Angaben des Bundesrats, BRat Ds. 350/75 (Beschlu8), S. 6.

7 Vgl. die Stellungnahme des Bundesrates bei der erstmaligen Einbrin-
gung des RegE 1975, die einem Bundesberggesetz die Aufgabe zuweist, vor-
nehmlich das geltende Bergrecht in einer iibersichtlichen Kodifikation zu
erfassen (S. 2). 1977 hat der BRat auf eine derartige Stellungnahme ver-
zichtet.
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MaBnahmen verfolgt werden sollen, schlieBlich nach der Kritik an der
bisherigen Aufgabenwahrnehmung, die in diesen Vorschldgen implizit
enthalten ist.

Der Entwurf geht davon aus, daB den Landern langfristig keine ho-
heren Kosten entstehen werden’. Unabhéngig von dieser — vom Bun-
desrat 1975 angezweifelten’” — Prognose besteht Einigkeit dariiber, da8
jedenfalls beim Bund zusitzliche Kosten anfallen werden, und zwar
durch die Errichtung der Bundespriifanstalt fiir den Bergbau und durch
die dem Bundesminister fiir Wirtschaft zugewiesenen neuen Aufgaben.
Uber den Umfang der Kosten gibt es unterschiedliche Schitzungen™.
ZahlenméBig nicht erfassen lassen sich andere Nachteile, die z. B. durch
die Ubertragung von Durchfithrungsaufgaben auf Bundesministerien
entstehen und zur Folge haben, da die dort ohnehin bestehenden Or-
ganisationsprobleme noch verschirft werden.

Fragt man, wofiir diese Kosten im weiteren Sinne (einschlie8lich der
nicht in Geld mef3baren Nachteile) aufgewendet werden sollen, kommt
man zu einem iiberraschenden Ergebnis. Von den zahlreichen konkre-
teren Zielen des Entwurfs werden nur zwei durch kostenwirksame
Regelungen betroffen. Das eine Ziel betrifft die Sicherheit des Berg-
baubetriebes fiir Beschiftigte und Dritte. Verbesserungen sollen hier
vor allem durch die Arbeit der neu zu errichtenden Bundespriifanstalt
fiir den Bergbau erreicht werden. Geschitzte Kosten der Bundespriif-
anstalt: 8 Millionen DM jdhrlich®. Das zweite Ziel betrifft die staatliche
Aufsicht liber die Bergbautitigkeit. Sie soll mit Hilfe von Bergverord-
nungen des Bundeswirtschaftsministeriums vereinheitlicht und verbes-
sert werden. Die umfangreichen Erméchtigungen zum ErlaBl dieser Ver-

78 S. 78 f. RegE (S. 73 f. RegE 77).
7 S.3,16 f.
78 RegE und BRat, ebd.

7 Auf diesen Punkt weist der Bundesrat (S. 9) zu Recht hin. Zu den heute
schon bestehenden Problemen der Koordination und Steuerbarkeit der
groBen Bundesministerien vgl. vor allem den Delegationsbericht der Pro-
jektgruppe Regierungs- und Verwaltungsreform, 1972 und die Untersuchung
des Bundesverkehrsministeriums (Hegelau / Scharpf, Bericht ..., 1975). Die
Ubertragung der Verordnungsermichtigungen in den §§ 72 ff. RegE (§§ 64 ff.
RegE 77) widerspricht jedenfalls eindeutig den Vorschligen der Projekt-
gruppe, die zu Recht betont, ministerielle Aufgaben zeichneten sich dadurch
aus, dafl sie immer wieder der politischen Steuerung durch die Ressortspitze
oder das Kabinett bediirften (Delegationsbericht, S. 36 f.). Dazu gehodren die
Fragen der Grubensicherheit usw., die Gegenstand der Bergverordnungen
sein wiirden, als weitgehend technisch vorgezeichnete Problembereiche sicher
nicht. — Zum Problem der Organisation speziell des Bundeswirtschafts-
ministeriums vgl. Hans-Rudolf Peters, Wirtschaftsdienst 1975, S. 79 ff. und
dazu die Erwiderung von H. Kénig, Wirtschaftsdienst 1975, S. 415 £f.

8 S, 781, nach dem Stand von 1977: 8,5 Millionen DM, RegE 77, S. 73f.
Dazu der Bundesrat 1975 (S. 16): die Schitzung liege viel zu niedrig.
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ordnungen schreiben vor, daB eine Vielzahl von fachlichen Gesichts-
punkten und 6ffentlichen Interessen beriicksichtigt werden miissen. Die-
sen Ermichtigungen gerecht zu werden, erfordert spezialisierte Sach-
kunde und einen erheblichen Arbeitsaufwand. Es erscheint deshalb
plausibel, wenn der Bundesrat?! — entgegen den Ausfiihrungen im Ent-
wurf®? — die Ansicht vertritt, diese neuen Aufgaben des Bundeswirt-
schaftsministeriums wiirden eine erhebliche Personalvermehrung ver-
ursachen.

Die genannten Einzelziele betreffen bereits bestehende staatliche
Aufgaben. Wenn der Entwurf fordert, fiir diese Aufgaben zusdtzlich
Mittel zur Verfligung zu stellen, heifit das, diese Aufgaben sind bisher
nicht in ausreichendem MaBe wahrgenommen worden. Anders formu-
liert, der Sicherheitsstandard im deutschen Bergbau sowie Art und
AusmaB der staatlichen Uberwachung der Bergbautitigkeit sind unzu-
reichend.

Im Entwurf sucht man vergeblich Griinde fiir diese Kritik an der
Sicherheit im deutschen Bergbau. Das ist nicht verwunderlich. Erstens
wird sie nirgends ausdriicklich formuliert — dadurch wird es iiber-
fliissig, sie plausibel zu machen oder gar mit Fakten zu belegen. Zwei-
tens wiirde eine Begriindung den Vergleich mit Sicherheitsstandards in
anderen Bereichen der gewerblichen Wirtschaft herausfordern mit der
Folge, daf} die Forderung nach zusitzlichen Mitteln problematisch wer-
den konnte. Denn der Bergbau ist ein Bereich gewerblicher Tétigkeit,
der ein iiber viele Jahrzehnte gewachsenes Sicherheitssystem hat, fiir
den besondere Institutionen Sicherheitsfragen erforschen und in dem
entscheidende Verbesserungen des Sicherheitsstandards mit den veran-
schlagten zusédtzlichen Mitteln kaum zu erwarten sind®. Es dréngt sich

81 8. 17.
82 S. 78 RegE (S. 73 RegE 77).

8 Zu den Einrichtungen, die sich bereits mit der Sicherheit im Bergbau
beschiftigen, vgl. die Angaben in BRatDs. 350/75 (BeschluB3), S. 16 f. Uber die
relative Unfallhdufigkeit in Bergbaubetrieben verzeichnet ein Bericht der
bayerischen Gewerbeaufsicht fiir 1965 eine Unfallquote von 1,86 im Vergleich
zu 2,27 im Stahlbaugewerbe, 2,57 in der Eisen- und Stahlindustrie und 3,01 in
der Metallindustrie. Die Unfallquote gibt das Verhiltnis der Unfallhdufigkeit
des Gewerbezweiges zur durchschnittlichen Unfallhdufigkeit an. Je hdoher
die Zahl, desto groBler also die relative Zahl von Arbeitsunfillen (vgl. Bun-
desminister fiir Arbeit und Sozialordnung (Hrsg.), Jahresberichte der Ge-
werbeaufsicht, 1965, S. Bay. 140; spitere Jahresberichte enthalten keine ver-
gleichbaren Angaben, da die statistische Erfassung geindert wurde). Nach
den Daten bei Skiba, Arbeitssicherheit, 2. Aufl. 1975, S. 58, ist die relative
Unfallhiufigkeit im Bergbau zwar hoher als in den anderen Branchen, doch
ist fraglich, ob diese Zahlen aussagekriftig sind. Sie beruhen auf den Mel-
dungen der Betriebe und sind deshalb auch vom Meldeverhalten abhéngig.
Vergleiche zwischen Branchen sind deshalb problematisch. Im tlibrigen er-
geben die Daten eine stetige Abnahme der relativen Unfallhdufigkeit im
Bergbau — im Gegensatz zu der Entwicklung in anderen Branchen.
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deshalb die Frage auf, ob der Betrag von 8 Mill. DM, der fiir mehr
Sicherheit, fiir den besseren Schutz von Menschen und Sachwerten aus-
gegeben werden soll, nicht an anderer Stelle dringender gebraucht wird
oder mit einem gréBeren Nutzeffekt eingesetzt werden konnte.

In dem Sachprogramm des Entwurfs, in der vorgeschlagenen Neu-
strukturierung von Aufgaben und Kompetenzen verbergen sich also
Annahmen und Bewertungen, die problematisch erscheinen, wenn sie
offengelegt werden. Sie werden aber nicht klar ausgesprochen, damit
wird eine offene Diskussion iiber die Wiinschbarkeit der Vorschlige
und iiber die zu setzenden Prioritdten im Vergleich zu anderen staat-
lichen Aufgaben verhindert. Es werden — angebliche — Sachnotwen-
digkeiten aufgezeigt, die politische Entscheidungsspielrdume begrenzen
und finanzpolitische Priorititsentscheidungen umgehen. Akzeptiert
man die vom Entwurf vorgeschlagenen Regelungen als ,sachlich be-
rechtigt, werden also dem Bund die vorgesehenen Verwaltungskom-
petenzen iibertragen, insbesondere wird die Bundespriifanstalt errich-
tet, miissen diese Kompetenzen wahrgenommen werden. Das heiBit, es
miissen Personal- und Sachmittel bewilligt werden. In der Frage der
»sachlichen Berechtigung“ der Vorschlidge stecken also Konsequenzen,
die von dieser Frage her nicht zu beriicksichtigen wiren, und die den-
noch berticksichtigt werden miissen.

Das bedeutet, die Frage nach der ,sachlichen Berechtigung® ist falsch
gestellt, weil sie suggeriert, die sachliche Berechtigung lasse sich isoliert
priifen, ohne auf die relative Dringlichkeit der geforderten finanziellen
Aufwendungen einzugehen und ohne zu untersuchen, wie empfindlich
die Aufgabenwahrnehmung in der vorgeschlagenen Form auf unter-
schiedliche Mittelbewilligungen reagiert. Eine solchermafBien abstrakte
Sachentscheidung kann sogar das Gegenteil dessen erreichen, was er-
strebt wird. Finanzpolitische Entscheidungen werden verhéltnisméBig
global getroffen. Es kann dabei z. B. nicht untersucht werden, ob Mit-
telkiirzungen im Bereich X vielleicht zur Folge haben, daB die Qualitit
der Aufgabenwahrnehmung entscheidend leidet, weil das Aufgaben-
volumen nicht flexibel ist und mit geringeren Mitteln nicht mehr an-
gemessen wahrgenommen werden kann. So liegen etwa die Dinge im
Bereich der Sicherheitsaufgaben, fiir die der Entwurf dem Bund Ver-
waltungskompetenzen tiibertragen will. Schlimmstenfalls werden den
bisher vor Ort arbeitenden Bergbehérden Kompetenzen weggenommen,
die vom Bund mit allzu knapp bemessenem — zudem neuem, nicht ein-
gearbeitetem — Personal nur unzureichend wahrgenommen werden
kénnen. Das gefdhrdet eher die Sicherheit im Bergbau, als daB es sie
fordert.
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Kommen wir auf die gestellte Frage nach der Effizienz zurlick. Be-
schrénkt auf bergbaupolitische Ziele 148t sich die Effizienz der vorge-
sehenen Finanzmittel kaum beurteilen, weil alle erforderlichen Infor-
mationen fehlen. Erweitert man den Blick auf iibergreifende staatliche
Ziele, z. B. den Schutz von Menschen und Sachwerten, erscheinen die
geforderten Mittel kaum sinnvoll eingesetzt. Denn die mehr als 8 Mill.
DM, die zusétzlich aufgewendet werden sollen, betreffen einen Bereich
gewerblicher Titigkeit, der bereits ausgekliigelte Sicherheitsvorkeh-
rungen kennt und in dem eine entscheidende Verbesserung des Sicher-
heitsstandards nicht zu erwarten ist. Demgegeniiber erscheint es min-
destens ebenso dringlich, die Sicherheit in anderen gewerblichen Berei-
chen zu verbessern. Es erscheint deshalb plausibel zu vermuten, da8
die geforderten Mittel nutzbringender in anderen Bereichen verwendet
werden kénnten, und von daher im Bereich des Bergbaus nicht effizient
eingesetzt werden. Zweifel an der effizienten Mittelverwendung er-
geben sich hier also aus einem Nutzen-Nutzen-Vergleich. Auch unter
Kosten-Nutzen-Gesichtspunkten sind Bedenken anzumelden, weil zu
bezweifeln ist, ob die mit den geforderten MaBnahmen verbundenen
Kosten, einschlieBlich der zahlenméBig nicht faBbaren Nachteile insbe-
sondere im Bereich der Ministerialverwaltung, in angemessenem Ver-
hiltnis zu den erzielbaren Vorteilen stehen.

III. Folgerungen fiir eine Gesetzgebungslehre

Die — wenngleich nur punktuelle — Darstellung und Analyse der
beiden Gesetzesentwiirfe erbringt einige Resultate fiir die hier ver-
folgte Fragestellung, die im folgenden darzulegen sind.

In beiden Entwiirfen geben die Zielaussagen keinen verlidBlichen
AufschluBl dariiber, was mit den vorgeschlagenen Regelungen tatsich-
lich angestrebt wird, insbesondere was der Problemdruck war, der den
Aufwand fiir das Gesetzeswerk ausgeldst hat. Der Entwurf des Futter-
mittelgesetzes formuliert drei Zielrichtungen (Ernidhrungspolitik, Ge-
sundheitspolitik, Agrarpolitik), von denen aber nur die agrarpolitische
Zielsetzung den Entwurf trégt. Die beiden anderen formulieren eher
Randbedingungen fiir die agrarpolitischen Intentionen: ernihrungs-
und gesundheitspolitisch diirfen keine negativen Auswirkungen des
Entwurfs zu erwarten sein. AuBSerdem dienen die beiden anderen Ziele
dazu, die Durchsetzungschancen des Entwurfs zu erhéhen. Sie werden
proklamiert, um das Interesse der Allgemeinheit am Entwurf darzu-
tun. Handlungsleitend sind sie dagegen nicht. Beim Entwurf eines Bun-
desberggesetzes ist das Ziel der Vereinheitlichung des Bergrechts rein
formal, sagt also nichts iiber die inhaltliche Konzeption des Entwurfs.



78 § 6 Heutige Gesetzesvorbereitung

Einordnen, Sichten und unter dem Blickwinkel der Effizienz der vorge-
sehenen Regelungen bewerten 148t sich dieses Ziel erst, wenn man es
danach umformuliert, welche Vorteile mit der Vereinheitlichung an-
gestrebt werden. Die iibrigen Ziele des Entwurfs lassen sich zwar unter
der Uberschrift ,Modernisierung des Bergrechts“ zusammenfassen, sind
aber vollig heterogen und lassen nicht erkennen, welche Interessen
verfolgt werden. Erst der Vergleich mit fritheren Entwiirfen macht
sichtbar, daB die Neuverteilung der Bergschadenslasten wesentlicher
Impuls fiir die Vorlage dieses Gesetzentwurfs war. Versucht man
schlieBlich, aus dem Biindel der Sachziele diejenigen herauszufiltern,
fiir die finanzwirksame MaBnahmen vorgesehen sind, bedarf es wieder
einiger analytischer Anstrengungen, weil die Zielformulierungen des
Entwurfs dies nicht erkennen lassen. Die als Ergebnis gefundenen Ziele
erwecken Zweifel, ob sie die zu ihrer Realisierung geforderten Finanz-
mittel rechtfertigen kénnen und ob diese Mittel daher bei einer offenen
Diskussion iiber politische Prioritditen bewilligt werden wiirden. Die
Unklarheiten im Zielbereich erscheinen somit als ein wichtiger Aspekt
fiir die Durchsetzung finanzieller Forderungen, weil sie es erlauben,
Forderungen als angeblich von der Sache her notwendig und unaus-
weichlich darzustellen und Problemzusammenhinge und tatsédchliche
politische Entscheidungsspielrdume zu verdecken.

Bei beiden Gesetzentwiirfen 148t sich ferner konstatieren, daf3 die
allgemeine staatliche Zielsetzung, zur Erreichung der gewiinschten Re-
sultate mit moglichst geringem staatlichen Mitteleinsatz auszukommen,
keine Rolle spielt. Das gleiche gilt fiir die Forderung nach Entlastung
der Ministerialinstanz von Aufgaben, die keiner politischen Steuerung
bediirfen. Weder werden diese Gesichtspunkte als zu beachtende
Nebenziele oder als Randbedingungen formuliert, noch ist zu erkennen,
dafl ihnen jedenfalls Rechnung getragen worden ist, etwa indem Alter-
nativen fiir die Verwirklichung unter dieser Fragestellung gepriift
wurden. Es fehlt also offensichtlich nicht nur eine ausreichende Klar-
heit liber die mit den Entwiirfen verfolgten Ziele und ihre Prioritéten.
Die Entwiirfe sind auch nicht in den gré8eren Rahmen staatlicher Poli-
tik eingepaBt. Dabei geht es nicht etwa um den durch Parteiprogramme
oder Regierungserkldrungen gesteckten Rahmen, sondern um Aspekte,
die nicht dem Meinungsstreit der Tagespolitik unterliegen oder gar in
den Bereich grundsitzlicher ideologischer Differenzen hineinreichen.
DaB staatliche Mittel sparsam eingesetzt werden miissen, ist zwischen
den politischen Parteien im Bundestag unstreitig. Die in letzter Zeit
sichtbar gewordene Finanznot der 6ffentlichen Hand akzentuiert dieses
Ziel, bringt es aber nicht erst hervor. Dafl der Schutz von Menschen
und Sachwerten vor schiddigenden Auswirkungen industrieller Tétig-
keit ein wichtiges Ziel staatlichen Handelns ist, dafl die Verteilung von
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Mitteln auch fiir dieses Ziel aber nach Dringlichkeit und voraussicht-
licher Wirksamkeit vorgenommen werden muB, ist eine ebenfalls par-
teipolitisch neutrale Forderung. DaB die Ministerien politisch hand-
lungsfidhig sein miissen und deshalb nicht mit Durchfiihrungsaufgaben
belastet werden sollen, die zwar viel technischen Sachverstand erfor-
dern, aber politisch wenig steuerbar sind und wenig politische Steue-
rung erfordern, ist ebensowenig umstritten.

Wenn Gesetzentwiirfe den in diesem Sinne verstandenen Rahmen
staatlicher Politik vernachldssigen und dies tun kénnen, ohne da8 die
Vernachldssigung erkennbar wird, dann bedeutet das die praktische
Kapitulation der Politik vor den Detailpolitiken der Ministerialbiiro-
kratie. Denn Politik als bewuBte Gesellschaftsgestaltung wird unmog-
lich, wenn die Detailpolitiken der Ministerialbiirokratie, wie sie in den
Gesetzentwiirfen zu finden sind, dem Anspruch bewuBter Gesellschafts-
gestaltung im kleinen nicht gerecht werden, andererseits die Summe
dieser schlechten Detailpolitiken das wesentliche Ausgangsmaterial fiir
die ,grofe“ Politik liefert, in der Einzelaktivititen koordiniert und in
ein Gesamtkonzept integriert werden. Wenn bereits die Bausteine der
Politik, die im wesentlichen in den Referaten der Ministerien produ-
ziert werden, nicht tragfidhig sind, dann kann auch das daraus gebaute
politische Konzept nur sehr begrenzt tragfihig sein, sprich: es kann
eine sehr bald erreichte Grenze politischer Rationalitdt nicht tiber-
schreiten. Wenn z. B. im kleinen der Grund fiir den Fortfall finanzpoli-
tischer Bewegungsfreiheit gelegt wird, kann sie mit globalen MaBnah-
men (Finanzplafonds, linearen Kiirzungen usw.) nicht zurlickgewonnen
werden.

Bei der Analyse der beiden Gesetzentwiirfe zeigte sich, daB der
Kategorie ,Ziel“ fiir die Aufdeckung der Widerspriiche, Unvollstdndig-
keiten und Problempunkte eine zentrale Bedeutung zukam. Unprizise,
wenig aussagekriftige, die erstrebten Vorteile nicht bezeichnenden
Zielaussagen ergaben die ersten Hinweise auf nichtrelevante Zielfor-
mulierungen, auf fehlende Offenlegung und Entscheidung von Zielkon-
flikten. Die weitere Untersuchung offenbarte Ziele, die offensichtlich
problematisch sind, aber nicht begriindet werden, und bei denen die
vorgeschlagenen Regelungen keine wirksamen oder vorzugswiirdigen
Mittel zur Zielerreichung darstellen. SchlieBlich wurde aufgedeckt, dafl
der durch den Gesamtrahmen staatlicher Politik gegebene Kontext ver-
wandter und iibergeordneter Ziele nicht beriicksichtigt wurde, Ziele
also ohne Riicksicht auf gesamtstaatliche Kosten festgelegt und verfolgt
werden sollen.

Der in diesem Zusammenhang verwendete Zielbegriff bedarf noch
der genaueren Festlegung an spéterer Stelle®. Vorldufig bleibt festzu-
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halten, daB er nur handlungsorientierende Aussagen umfaft, deren
weitere Hinterfragung praktisch-politisch nicht sinnvoll ist, und dag er
anscheinend eine geeignete politische Kategorie ist, um die wichtigen
Weichenstellungen von Gesetzgebungsvorhaben herauszuarbeiten. Das
Resiimee der bisherigen Ausfiihrungen 148t sich in folgenden Punkten
zusammenfassen:

(1) Das Ausarbeiten von Gesetzentwiirfen ist eine Aufgabe mit so
hohem Schwierigkeitsgrad, da8 das herkémmliche Arbeitsverfahren
fiir sie in wichtigen Punkten versagt. Anscheinend fehlen vor allem
Verfahren, die mit verhéltnisméBig geringem Aufwand die zentra-
len Fragestellungen losen helfen und die Einbeziehung gréBerer
politischer Zusammenhinge verbiirgen.

(2) Der in der Gesetzgebungsarbeit verwendete Zielbegriff ist so un-
scharf und vieldeutig, daB sich hinter Zielformulierungen alles mog-
liche verbirgt, hdufig aber gerade nicht die zentralen Anliegen, die
handlungsleitend sind.

(3) Andererseits scheint die Frage nach den Zielen schnell auf die we-
sentlichen Ziele der Entwiirfe hinzufiihren.

(4) Der Zielaspekt konnte deshalb ein wichtiges Element einer verbes-
serten Arbeitsmethode sein. Vorausgesetzt wird dabei, da8 einer-
seits der Zielbegriff von seiner beliebigen Verwendbarkeit befreit
und seiner Funktion entsprechend genau definiert wird, und da8 es
andererseits gelingt, die Regeln und Verfahren seiner Verwendung
so zu gestalten, daBl mit verhiltnismiBig geringem Arbeitsaufwand
gewihrleistet wird, die zentralen Fragestellungen eines Gesetzge-
bungsvorhabens besser sichtbar und bearbeitbar zu machen.

§ 7 Probleme bei der systematischen
Gesetzesvorbereitung

In § 6 wurde nach den Méngeln der herkémmlichen Gesetzesvorberei-
tung gefragt. Es liegt nahe, nunmehr Umschau nach Abhilfemdoglich-
keiten zu halten. Das Angebot an Vorschldgen ist groB, wie bereits der
Uberblick in § 3 gezeigt hat. Aufgabe der folgenden Ausfiihrungen ist
es, die Skepsis an der Realisierbarkeit solcher Vorschlige zu rechtferti-
gen und versténdlich zu machen, warum hier eine ,Politik der kleinen
Schritte“ befiirwortet wird. Dabei soll anhand von zwei Beispielen ge-
zeigt werden, daB theoretisch gut begriindbare Vorschldge sich in der

8 Unten § 8.
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Praxis als untauglich erweisen konnen, daB theoretische Uberlegungen
also den praktischen Wert von Methoden nicht abschlieBend bestimmen
kénnen, sondern nur der Test durch die Praxis eine sichere Bewertung
ermoglicht. Die Beispiele lieBen sich ohne weiteres vermehren. Die in
§ 8 aufzuarbeitende Literatur zum Zielbegriff z. B. bietet weiteres An-
schauungsmateriall.

1. Erstes Beispiel: Morphologie (Kombinatorik)

1. Theoretische Rechtfertigung

Die Morphologie — in Ankniipfung an é&ltere Vorbilder auch als
Kombinatorik bezeichnet — wird als Hilfsmittel der Planung empfoh-
len, wenn es gilt, neuartige Probleme zu l6sen oder fiir alte Probleme
neue Losungen zu finden?. Sie ist also eine Methode der Invention, die
auch fiir die Rechtspolitik anwendbar sein soll.

Eine morphologische Studie besteht darin, da8 ein genau abgegrenz-
tes Problem in Elemente — Parameter — zerlegt wird. Die Erschei-
nungsformen der Parameter werden dann in allen kombinatorisch
denkbaren Verkniipfungen durchgepriift, um den Bereich moglicher
Problemlésungen vollstéindig abzudecken und vielleicht Losungen zu
finden, an die bisher nicht gedacht worden ist. Fiir die Rechtspolitik
empfiehlt Noll diese Methode als Hilfsmittel fiir die Formulierung von
Tatbestinden’. Fiir diese Empfehlung lassen sich beachtliche Griinde
finden.

Rechtsnormen, die nach dem , Wenn-dann-Schema“ aufgebaut, also
Konditionalprogramme sind, grenzen durch ihre Tatbestandsmerkmale
diejenigen Fille ab, fiir die eine bestimmte Rechtsfolge gelten wird.
Der Gesetzgeber, der die Tatbestandsmerkmale formuliert, muf8 sich
liber die Auswirkungen seiner Formulierungen Rechenschaft geben.
Er wird deshalb im umgekehrten Verfahren wie bei der Rechtsanwen-
dung vorgehen, er wird Fille zusammenstellen, bewerten und dann die
gleich bewerteten Fille in abstrakter Beschreibung als Tatbestand
festhalten.

1 Vgl. insbesondere unten § 814, II 2,

2 Vgl. Noll, Gesetzgebungslehre, 1973, S. 113 ff.; ders., JRR II (1972),
S. 538 £f.; Bohret, Grundri3 der Planungspraxis, 1975, S. 162 ff. — Zum histo-
rischen Vorbild vgl. Viehweg, Die juristischen Beispielsfille in Leibnizens
ars combinatoria, in: Schischkoff (Hrsg.), Beitrdge zur Leibniz-Forschung,
1947, S. 88 ff. Zur neuzeitlichen Formulierung der Methode s. Zwicky, Ent-
decken, Erfinden, Forschen, 1966.

3 Gesetzgebungslehre, 1973, S. 115.

6 Krems
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Der Vorgang der Abstraktion ist selektiv: (nur) bestimmte — reale
oder konstruierte — Fille werden ausgewihlt; nur die ausgewihlten
Félle werden aus ihrem Lebenszusammenhang gelést und auf einige
wenige Merkmale reduziert. Die Auswahl dieser Merkmale dieser Félle
heiBt zugleich, die anderen Félle und Merkmale, die der Gesetzgeber
nicht in den Tatbestand aufgenommen hat, sind rechtlich unbeachtlich
oder sind jedenfalls nicht mit der in dieser Rechtsnorm vorgesehenen
Rechtsfolge zu verkniipfen.

Die Auswahl der Tatbestandsmerkmale ist zum Teil unproblematisch,
weil die Nichtberiicksichtigung vieler Situationselemente allgemeine
Zustimmung findet oder durch Vorentscheidungen héherrangigen
Rechts legitimiert ist. So wird z. B. ein Ersatzanspruch fiir Schiaden, die
an Gebduden durch bergbaubedingte Bodenbewegungen entstehen,
nicht von Alter oder Geschlecht des Grundeigentiimers abhingig ge-
macht werden konnen. Die Vernachldssigung anderer Situationsele-
mente ist dagegen problematisch und bedarf der Rechtfertigung. Sie
setzt ihrerseits voraus, daBl Klarheit dariiber besteht, welche Situations-
elemente als mogliche Ankniipfungen in Betracht kommen. Auch dies
sei am Beispiel des Bergschadensrechts erldutert.

Das geltende Recht gewidhrt dem Grundeigentiimer einen Ersatzanspruch
fiir Bergschidden, der nur unter strengen Voraussetzungen entfidllt. Der
Grundeigentiimer verliert den Ersatzanspruch nur dann, wenn er bei Er-
richtung des Geb#dudes positive Kenntnis von der gerade seinem Grundstiick
drohenden konkreten Berggefahr hatte oder durch von ihm beobachtbare
Umstédnde (z. B. frithere Bergschdden an seinem oder an einem benachbarten
Grundstiick) auf die Moglichkeit bergbaulicher Einwirkungen hingewiesen
worden war. Nur unter diesen Voraussetzungen kann ihm der Einwand
mitwirkenden Verschuldens nach § 150 ABG entgegengehalten werden®.

Das geltende Recht erklirt es demnach fiir unbeachtlich, daB der Grund-
eigentiimer durch ein naheliegendes Verhalten von der Berggefahr hitte
Kenntnis erlangen koénnen. WuBte er, da8 sein Grundstiick im Grubenfeld
einer Zeche liegt, hdtte er beim Bergbauunternehmer anfragen koénnen, ob
eine Berggefahr besteht. Das Gesetz verlangt jedoch nicht, daB der Grund-
eigentiimer diese Anfrage durchfiihrt. Offensichtlich ist diese gesetzliche
Differenzierung problematisch und wird daher bei der Neugestaltung des
Bergschadensrechts zu iiberpriifen sein. Dabei wird auch nach anderen Ab-
grenzungsmoglichkeiten und ihren Rechtfertigungen zu suchen sein.

Soll die Auswahl der Tatbestandsmerkmale rational sein, so mufl sie
bewuft erfolgen, d. h. es muBl Klarheit dariiber bestehen, welche ande-
ren Entscheidungsmoglichkeiten bestehen, und die Auswahl selbst muf3
nach rationalen Kriterien erfolgen. Legt man diese Uberlegung zu-
grunde, dann kénnte man die Morphologie geradezu als Grundbedin-

4 Vgl. G. Heinemann, Bergschaden, 3. Aufl. 1961, S. 77 ff.
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gung rationaler Gesetzgebung bezeichnen. Denn sie zeigt auf, welche
Ankniipfungsmoglichkeiten fiir die Formulierung des Tatbestandes
tiberhaupt bestehen, und verhindert damit, daB unzureichendes oder
uniibersichtliches Anschauungsmaterial oder interessenspezifische
Wahrnehmungsgrenzen den Bereich iiberpriifter Ankniipfungsmoglich-
keiten einschrédnken. Die Morphologie zwingt also zu bewuBiter Aus-
wahl aus allen in Betracht kommenden Alternativen.

Die Morphologie kénnte auch einen gewichtigen Beitrag zur Ver-
sachlichung und Verbesserung der rechtspolitischen Diskussion leisten.
Ein typisches Argumentationsverfahren in der rechtspolitischen Aus-
einandersetzung ist die Uberpriifung von Vorschligen auf ihre Konse-
quenzen anhand ausgewéhlter Fille. Sie spielen dabei eine doppelte
Rolle. Fille werden angefiihrt, um die eigenen Vorstellungen zu unter-
mauern. Sie demonstrieren die Angemessenheit, Praktikablititdt oder
Wiinschbarkeit der eigenen Vorschldge. Fallbeispiele werden aber auch
fir die Widerlegung anderer Meinungen herangezogen. Dabei ge-
schieht es nur zu leicht, daB anhand einiger Fille gezeigt wird, dafl die
Gegenmeinung in diesen Fillen nicht richtig sei. Daraus wird dann auf
die Richtigkeit der eigenen Meinung geschlossen, weil sie die zur Wi-
derlegung der Gegenmeinung herangezogenen Fille richtig behandelt.
Pointiert formuliert: diese Argumentation impliziert die Behauptung,
die Gegenmeinung sei insgesamt falsch, weil eben — pars pro toto —
die als Beispiele diskutierten Fille ihre Unrichtigkeit erwiesen. Nicht
gepriift wird, ob die Gegenmeinung vielleicht einen erheblichen Rege-
lungsbereich zutreffend bewertet, und welche Konsequenzen die
eigene Ansicht fiir diesen Regelungsbereich hat. Moglicherweise hat die
eigene Ansicht nédmlich gerade dort Schwichen, wo die Gegenmeinung
stark ist. Nach den Stérken der Gegenmeinung wird aber nicht gefragt.
Argumentieren alle Seiten auf diese Weise, so kommt eine Synthese
nicht in Sicht. Jede Seite argumentiert pars pro toto, versucht die
Gegenmeinung an ihren Schwachstellen zu packen und sie damit aus
dem Felde zu schlagen. Nach den Stdirken der Gegenmeinung und den
Schwichen der eigenen Ansicht wird nicht gesucht. Denn diese Suche
hitte zur Folge, daB man Teilwahrheiten akzeptieren und komplexeren
Zusammenhéngen gerecht werden miifite, die das Gesamtspektrum der
zu regelnden Fille beriicksichtigen.

Wiirde im Zuge der Vorbereitung von Gesetzen systematisch nach
relevanten Fallgruppen gesucht und wiirde das Ergebnis allgemein
zuginglich gemacht, wiren die beschriebenen Argumentationsweisen
erheblich erschwert. Es lieBe sich leicht nachweisen, da3 sie jeweils auf
vereinfachender Diskussion von Teilproblemen beruhen, selbst aber
kein Rezept anbieten, das der Gesamtproblematik gerecht wird. Unvoll-

6*
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stindiges Argumentieren, wie es oben beschriecben wurde, wird er-
schwert, wenn eine Liste relevanter Fallgruppen dazu zwingt, die
eigenen rechtspolitischen Vorschlége umfassend auf ihre Konsequenzen
zu priifen.

Soweit die theoretische Rechtfertigung der Morphologie. Betrachten
wir nun die Leistungen dieses Instruments an zwei Beispielen.

2. Praktische Anwendung 1: Nolls Beispielsfille

Noll® demonstriert die Leistungsfahigkeit der Morphologie am Regie-
rungsentwurf eines Strafgesetzbuchs von 1962. Als Parameter verwen-
det er a) Rechtsgiiter, b) Angriffsgegenstdnde, ¢) Begehungsmodali-
titen, d) Wirkung beim Opfer und e) Wirkung beim Téter. Fiir jeden
Parameter werden Erscheinungsformen (Elemente) angegeben. Bei
Rechtsgiitern sind es z. B. Eigentum, Besitz/Gewahrsam, Aneignungs-
rechte, Freiheit der Person usw.

Die Elemente kénnen sowohl mit Elementen desselben Parameters
wie mit denen anderer Parameter kombiniert und so zu méglichen Fall-
konstellationen zusammengesetzt werden, die auf ihre kriminalpoli-
tische Bedeutung zu untersuchen sind. Das Verfahren wird von Noll
weder vollstindig durchgefiihrt noch in dem durchgefiihrten Ausmaf
vollstédndig geschildert. Ersteres wird verstidndlich, wenn man ausrech-
net, was zur vollstindigen Durchfiihrung gehoren wiirde. Nimmt man
jedes Element eines Parameters und kombiniert es mit jeder moglichen
Zusammenstellung der Elemente der anderen Parameter, ergeben sich
10 920 Kombinationen. Beriicksichtigt man bei Parameter ¢, d und e die
von Noll angefiihrten Besonderheiten mit der Folge, dal sich zusitzlich
interne Kombinationen zwischen den Elementen ein und desselben Pa-
rameters ergeben (z. B.: Begehungsmodalitit Beschidigung kann zu-
sammentreffen mit dem besonderen Tatmittel Sprengstoff und/oder
der besonderen Tatsituation Nachtzeit) steigt die Anzahl der mdoglichen
Kombinationen auf 181 440.

Als Ergebnis seiner kombinatorischen Uberpriifung des Entwurfs
1962 konstatiert Noll zahlreiche Widerspriiche und Inkonsequenzen.
Er findet folgende Beispiele, die nicht angemessen geregelt seien:

1. Die Erlegung von Wild ohne Zueignungsabsicht, die mit derselben
Strafe wie die Wilderei bedroht werde, obwohl — in Parallele zu
Diebstahl und Sachbeschddigung — eine geringere Strafdrohung
angezeigt sei. Praktisch bedeutsam werde diese Regelung etwa im

& JRRII (1972), S. 539 ff.
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Falle des libereifrigen Jagdgastes, der den Hirsch erlegt, dessen Ab-
schuB sich der Jagdberechtigte selbst vorbehalten hat.

2. Das Verhiltnis zwischen Raub und rduberischer Erpressung, weil

a) in Bezug auf eine wertlose Sache oder unter gleichzeitigem
Wertersatz

aa) der Raub als Raub strafbar sei,
bb) die réduberische Erpressung dagegen nur als Nétigung;
b) in Bezug auf die gewaltsame GebrauchsanmafBung

aa) die durch Wegnahme begangene gewaltsame Gebrauchs-
anmaBung kein Raub seij,

bb) wenn sie durch Zwang zu einer Vermdogensverfiigung be-
gangen werde, aber als rduberische Erpressung geahndet
wiirde.

3. Die Verschaffung des voriibergehenden Gebrauchsnutzens, die
a) durch Wegnahme erreicht, straflos bleibe,
b) durch Téduschung erlangt, als Betrug geahndet werden solle.

Nolls Beispiele beziehen sich — etwas vereinfacht — auf folgende
Félle oder Fallgruppen:

— den libereifrigen Jagdgast,
— den Dieb oder Réuber einer wertlosen Sache,
— die gewaltlose oder gewaltsame GebrauchsanmaBung.

Es ist zuzugeben, daB fiir eine perfekte Tatbestandsformulierung die
von Noll entdeckten Ungereimtheiten beseitigt werden miiten. Denn
die Fille, die er findet, kénnten eintreten. Es drdngt sich aber die
Frage auf, welche praktische Bedeutung diese Fille haben. Welchen
Verlust an Gerechtigkeit bréichte es, wenn sie ungeregelt blieben?

VerldBt man die Ebene des juristischen Perfektionsstrebens fiir die
Tatbestandsformulierung und wendet sich der Frage nach den prakti-
schen Konsequenzen zu, erscheinen die von Noll entdeckten Liicken
oder Mingel der gesetzgeberischen Konzeption wenig bedeutsam. Der
Fall des iibereifrigen Jagdgastes diirfte duBlerst selten vorkommen. Und
wenn er vorkommt, erscheint es fraglich, ob jemand Anzeige erstatten
wiirde, schlieBlich ob die Strafverfolgungsinstanzen gegen den Téter
vorgehen oder aber nicht vielmehr die Angelegenheit nach §§ 153, 153 a
StPO bereinigen wiirden. Die gleichen Fragen ergeben sich fiir die an-
deren Félle. Denn schon beim ,normalen“ Diebstahl, Raub, Betrug,
wird nur ein kleiner Teil der wirklichen Taten angezeigt. Die Wahr-
scheinlichkeit, dafl der Raub einer wertlosen Sache zur Anzeige kommt,
erscheint minimal. Und kommt es zur Anzeige, so enthalten die straf-
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rechtlichen und strafprozessualen Normen geniigend Flexibilitdt, um
den Besonderheiten Rechnung zu tragen. Die Intensitit der Ermitt-
lungen, die Interpretation der ermittelten Fakten, die Anwendung der
§§ 153, 153 a StPO oder die Ausschopfung der Strafrahmen, Strafausset-
zungsmoglichkeiten usw., diese Vielzahl von Mdoglichkeiten verschaffen
den erforderlichen Spielraum, um der Gerechtigkeit im Einzelfall mog-
lichst nahe kommen zu kénnen.

Noll entdeckt Ungereimtheiten der Tatbestandssystematik. Sie be-
deuten fiir ihn zugleich Ungerechtigkeiten des Strafrechtssystems. Teilt
man seine Ansicht, miite die Gesamtzahl von kombinatorisch mog-
lichen Fallkonstellationen (iiber 100 000, s.0.) auf weitere Ungereimt-
heiten untersucht werden. Die als problematisch identifizierten Félle
miiten der kriminalpolitischen Diskussion unterbreitet werden, um
richtige Bewertungen zu erhalten, die die Basis fiir ein perfektes
System von materiellen Strafrechtsnormen abgeben kénnen. Welchen
Zuwachs an Gerechtigkeit brichte dieses Verfahren?

Gerechtigkeit 148t sich nicht an der Perfektion der Normen des mate-
riellen Strafrechts messen, sondern nur am tatséichlichen Funktionieren
des staatlichen Sanktionssystems. Nur ein geringer Teil des strafrecht-
lich relevanten Verhaltens kommt zur Kenntnis der Strafverfolgungs-
behérden. Bei der Behandlung der Fille, die zu ihrer Kenntnis kom-
men, spielen die oben bereits genannten Faktoren (Ermittlungsintensi-
tdt, Sachverhaltswiirdigung, Gebrauchmachen von Ermessensvorschrif-
ten usw.) eine entscheidende Rolle. Prézision ist bei diesen Faktoren
weder zu erreichen noch gesetzlich beabsichtigt. Man denke etwa daran,
daB mit duBerster Genauigkeit abgegrenzt wird, was Diebstahl, Unter-
schlagung oder Betrug ist. Fiir die Strafzumessung dagegen gibt es
kaum Kriterien, die eine intersubjektiv iiberpriifbare Entscheidung
ermoglichen.

Das staatliche Sanktionssystem verwirklicht Gerechtigkeit durch eine
Vielzahl von hintereinandergeschalteten Priifungen. Eine erste und
oftmals entscheidende Vorauswahl geschieht im gesellschaftlichen Be-
reich. Sie entscheidet dariiber, ob wegen eines strafrechtlich relevanten
Verhaltens die staatlichen Organe eingeschaltet werden. Fiir diese Aus-
wahl gibt es keine rationalen oder auch nur gesetzlich formulierten Kri-
terien. Der néchste Filter liegt in der Reaktion der Strafverfolgungs-
behérden, wenn sie mit der Nachricht vom Verdacht einer Straftat
konfrontiert werden. Die moderne kriminalsoziologische Forschung hat
aufgezeigt, daB die Selektionen, die bereits in diesem Vorfeld stattfin-
den, besonderen, auBlerrechtlichen GesetzméiBigkeiten unterliegen und
keineswegs als zufillig angesehen werden kénnen®. Der weitere Ver-
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lauf dieser Kette von Selektionen soll hier nicht verfolgt werden. Of-
fensichtlich ist, da8 die Prézision der gesetzlichen Tatbestandsformulie-
rung in auffélligem Gegensatz zu der Ungenauigkeit steht, die die an-
deren Selektionen kennzeichnet. Nolls Forderung lduft also darauf
hinaus, ein ohnehin prizises Glied noch weiter zu prézisieren: durch
genauere und differenziertere Tatbestandsformulierung sollen auch sel-
ten vorkommende Fille abgedeckt werden. Ein ohnehin starkes Glied
der Kette soll noch verstirkt werden. Dabei ist diese Kette nur so stark
wie ihr schwdchstes Glied; mehr Prizision und mehr Gerechtigkeit wird
mit Nolls Forderung also kaum erreicht werden.

Nolls Forderung betrifft die Tatbestandsformulierung. Um hier eine
groBere Prizision zu erreichen, fordert er die Anwendung der Kombi-
natorik. Betrachtet man nun das System der Rechtssetzung, so gilt auch
hier — wie fiir das staatliche Sanktionssystem ausgefiihrt —, da8 die
Tatbestandsformulierung nur ein Element im Rechtssetzungsverfahren
ist. Die Anwendung eines derart aufwendigen Verfahrens kénnte hier
zwar vielleicht eine gréBere Prézision bei dem Systemelement ,Tat-
bestandsformulierung® fiihren, die Qualitdt der Rechtssetzung insge-
samt jedoch beeintrichtigen. Denn die Kosten, die dieses aufwendige
Verfahren erfordert, sind betradchtlich. In Nolls Beispiel wéren mehr
als 100 000 Fallkonstellationen durchzupriifen. Aufmerksamkeit und
Arbeitskapazitidt aber sind knapp und nicht beliebig vermehrbar?. Der
vermehrte Aufwand fiir prizisere Tatbestandsformulierungen miiite
deshalb durch geringeren Aufwand fiir die Behandlung anderer Fra-
gen ausgeglichen werden. Angesichts des vielleicht nur sehr geringen
Zuwachses an Gerechtigkeit, den eine im Nollschen Sinne prizise Tat-
bestandsformulierung vielleicht nur bringt, wire diese Konsequenz
nicht vertretbar.

Nolls Beispiel demonstriert, da die Kombinatorik mit hohem Auf-
wand eine praktisch bedeutungslose Prizision am falschen Platze be-
wirken, unter Umsténden also die Gesetzgebungsarbeit eher verschlech-
tern als verbessern kann.

3. Praktische Anwendung 2: Kollisionsfille
zwischen Bergbau und oberirdischer Nutzung

Als zweites Beispiel soll eine morphologische Studie iiber die Mé&g-
lichkeiten, den Konflikt zwischen oberirdischer Nutzung und unter-

8 Vgl. dazu — und zum Stand der Theoriediskussion, die die moderne
Kriminalsoziologie ausgelést hat — Kerner, in: Arbeitskreis Junger Krimi-
nologen (Hrsg.), Kritische Kriminologie, 1974, S. 190 ff.; Feest/ Blankenburg,
Die Definitionsmacht der Polizei, 1972.

7 Wie auch Noll, Gesetzgebungslehre, 1973, S. 73 unter Hinweis auf Luh-
mann konstatiert.
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irdischem Abbau von Bodenschitzen zu regeln, dienen. Ziel ist es, wie
im ersten Beispiel, die Leistungsféhigkeit dieses Instruments zu erpro-
ben. Als Nebenprodukt ergibt sich Material fiir die spétere rechtspoli-
tische Bearbeitung des Bergschadensrechts.

Der erste Schritt der Studie besteht in der Sammlung moglicher
Parameter. Ausgangsmaterial dafiir liefern das geltende Recht und die
rechtspolitische Diskussion. Dort genannte Gesichtspunkte fiir die Ab-
grenzung der Befugnisse von Bergbau und Grundeigentum koénnen
aber nicht unbesehen iibernommen werden, weil sonst kein wesent-
licher analytischer Gewinn zu erzielen wire. Vielmehr sind die gefun-
denen Gesichtspunkte auf die hinter ihnen stehenden allgemeineren
Kriterien zurlickzufiihren, von denen aus dann eine neue, vollstindi-
gere Konkretisierung erfolgt. Zur Erlduterung diene das folgende Bei-
spiel. Das geltende Bergrecht kniipft Rechtsfolgen an den Abbau, den
Eintritt von Bodenbewegungen, an die Errichtung eines Gebdudes usw.
Ankniipfungspunkte sind also einmal Handlungen, zum anderen Ereig-
nisse, die als Auswirkungen von Handlungen eintreten. Als Parameter
kann deshalb die allgemeinste Formulierung dieser gesetzlichen An-
kniipfungen genommen werden, Ereignisse, das sind Handlungen, Er-
gebnisse von Handlungen und Naturereignisse. Bei der Ausfiillung die-
ses Parameters kann dann iiber die gesetzlichen Tatbestandsmerkmale
und rechtspolitischen Vorschldge hinaus nach Ereignissen als méglichen
Elementen dieses Parameters gesucht werden, die als Ankniipfungen
fiir bergrechtliche Rechtsfolgen in Betracht kommen (vgl. im einzelnen
unten Listen 1 und 3). Es handelt sich um ein fiir heuristische Zwecke
angewendetes Inversionsverfahren, das seiner bloB heuristischen Ver-
wendung wegen nicht der von Heck am Inversionsverfahren der Be-
griffsjurisprudenz formulierten Kritik® unterliegt.

Generalisiert man weitere Tatbestandsmerkmale des geltenden Berg-
rechts, ergeben sich folgende Parameter:

1. Standortgebundenheit. Sie wird als wichtiger Gesichtspunkt fiir die
Bevorzugung der offentlichen Verkehrsanstalten genannt®. Dieser
Aspekt kann aber generell fiir die oberirdische Nutzung bedeutsam
sein.

2. Zweck der Grundstiicksnutzung. Das offentliche Interesse an Ver-
kehrsanstalten ist eine weitere Rechtfertigung fiir ihre Sonderstel-
lung!®. Auch dieser Gesichtspunkt 148t sich zunéchst allgemeiner

8 z.B. in ,Das Problem der Rechtsgewinnung* (zitiert nach der von Dubi-
schar redigierten Ausgabe 1968), S. 18 £f.

9 Vgl. BGH NJW 1975, S. 533, 534 f. und unten § 1012, § 13II4bbb, 5.
10 Vvgl. BGH, ebd.
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formulieren, weil auch andere Bauvorhaben offentliche Interessen
verfolgen konnen und deshalb bergschadensrechtlich eine andere
Behandlung gerechtfertigt sein konnte.

3. Subjektive Faktoren. Das geltende Recht verwendet in § 150 ABG
die Kenntnis von der Berggefahr als Tatbestandsmerkmal fiir den
AusschluBl des Ersatzanspruchs. Als andere subjektive Faktoren, die
rechtspolitisch zu erwégen sind, kommen in Betracht: fahrléssige
Unkenntnis von der Berggefahr, auf Seiten des Abbautreibenden
Kenntnis von der Bauabsicht des Grundeigentiimers, usw.

Die Festlegung der Parameter erfolgt nun so, dal jede Fallkonstella-
tion durch Kombination je eines Elementes jedes Parameters gebildet
wird, so da3 — anders als in dem Beispiel von Noll — keine internen
Kombinationen zwischen Elementen ein und desselben Parameters
beriicksichtigt werden miissen. Die Parameter und ihre Elemente sind
in den folgenden Listen aufgefiihrt:

Parameter 1: Ereignisse im Bereich des Grundeigentums.
Elemente:

1. Raumordnung oder Bauleitplanung sieht Bebauung vor
Bauabsicht

Bauplanung

Planfeststellung eingeleitet oder Baugenehmigung beantragt
Baugenehmigung erteilt oder Planfeststellung erfolgt
Benachrichtigung des Abbauberechtigten vom Bauvorhaben
Investitionen fiir Baudurchfiihrung

Baudurchfithrung

9. Bau beendet

e B o

Parameter 2: Ereignisse mit Bezug auf den Bodenschatz.
Elemente:

1. Entdeckung der Lagerstitte

2. Raumordnung oder Bauleitplanung sieht Gewinnung des noch nicht
verliehenen Bodenschatzes vor

Absicht, den Bodenschatz zu gewinnen
Gewinnung wird geplant
Abbauberechtigung beantragt
Abbauberechtigung erteilt

Raumordnung oder Bauleitplanung sieht Abbau des verlichenen Boden-
schatzes vor

Investitionen fiir den Abbau
9. Bergwarnung an Grundeigentiimer
10. Betriebsplan eingereicht
11. Betriebsplan genehmigt
12. Durchfithrung des Abbaus

] oW

bl
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13. oberirdische Auswirkungen des Abbaus
14. Abbau beendet

Parameter 3: Standortgebundenheit des Bauvorhabens.
Elemente:

1. Weitgehende Standortgebundenheit
2. Weitgehende Standortunabhéngigkeit

Parameter 4: Zweck der Grundstiicksnutzung.
Elemente:

1. Verfolgung privater Zwecke
2. Verfolgung 6ffentlicher Zwecke

Parameter 5: Subjektive Faktoren beim Grundeigentiimer.
Elemente:

1. Kenntnis des Grundeigentiimers von den Elementen des Parameters 2
2. Unkenntnis, aber Erkennbarkeit
3. Unkenntnis, keine Erkennbarkeit

Parameter 6: Subjektive Faktoren beim Abbauberechtigten.
Elemente:

1. Kenntnis des (evtl. potentiellen) Abbauberechtigten von den Elementen
des Parameters 1

2. Unkenntnis, aber Erkennbarkeit
3. Unkenntnis, keine Erkennbarkeit

Bei Parameter 1 und 2 gibt die Reihenfolge, in der die Elemente auf-
gefiihrt sind, eine mdgliche zeitliche Abfolge der Ereignisse wieder, die
jedoch, ohne Auswirkungen fiir die Funktionsfdhigkeit der Methode —
auch anders aussehen kann. Fiir alle Parameter gilt, daB die aufge-
fithrten Elemente noch weiter untergliedert werden kénnen. Die Mor-
phologie fiihrt also im ersten Schritt zunichst zu einer Auswahl von
Elementen, die weiter untersucht und differenziert werden kénnen, um
zu einer befriedigenden gesetzlichen Regelung zu kommen. Sie kann
daher in mehreren hintereinandergeschalteten Schritten, als ,itera-
tiver Prozef3“ angewendet werden.

Die aufgefiihrten Elemente ergeben 4536 Kombinationen. Jede ein-
zelne miiBte nun daraufhin gepriift werden, ob sie tatsdchlich vorkom-
men kann und wie sie zu bewerten wiare. Damit stellt sich die Frage,
wie die Bewertung vorzunehmen ist, in welchem Verfahren und nach
welchen Kriterien.

4. Das Bewertungsproblem o
Nach Noll geschieht die Bewertung zweistufig. Die gefundenen Kom-
binationen sind zunéchst mit Hilfe empirischen Materials zu iiberprii-
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fen. Daran schlieBt sich die eigentliche Bewertung an!!. Nolls Darstel-
lung 148t unklar, ob das Bekenntnis zur Empirie nicht nur rhetorisch
ist. Sein eigenes Beispiel (s. oben 2) 16st er ohne Empirie. Und betrach-
tet man die kombinatorisch ermittelten Fille seines Beispiels, erscheint
es fraglich, ob die Empirie iiberhaupt hétte helfen konnen. Nolls Ver-
zicht auf Empirie bei der Anwendung des von ihm befilirworteten Ver-
fahrens ist also anscheinend die Konsequenz aus der Problemlage, wie
sie durch das konkrete Beispiel verdeutlicht wird. Anders ausgedriickt,
es geht — jedenfalls in bestimmten Fillen — auch ohne Empirie, ohne
Einbeziehung empirisch ermittelten Materials, allein durch gedankliche
Operationen.

Damit ist man einer Antwort auf die Frage nach Bewertungsverfah-
ren und -kriterien kaum nidher gekommen. Noll gibt dazu auch keine
weiteren Erlduterungen. Sein eigenes praktisches Verfahren 148t keine
allgemeinen Regeln erkennen, an denen man sich orientieren konnte.
Anscheinend greift er zur Bewertung der Kombinationen unmittelbar
auf Gerechtigkeitsiiberlegungen zurlick, die im vorhinein nicht fest-
liegen und die deshalb auch kein iiberschaubares, abgegrenztes Bewer-
tungsgefiige darstellen. Bei den iiber 100 000 Fallkonstellationen, die in
Nolls Beispiel zu uberpriifen wiren, miite iiber 100 000mal in der
Rechtsordnung nach fiir die Bewertung relevanten Gesichtspunkten
gesucht werden. Als Ergebnis, so steht zu befiirchten, hitte man eine
nicht mehr beherrschbare Ansammlung von Einzelfdllen, aber keine
praktikablen Generalisierungen, die der Tatbestandsformulierung zu-
grunde gelegt werden kénnten.

Anscheinend stellt die Bewertung der kombinatorisch ermittelten
Fallkonstellationen also eine wesentliche Klippe fiir das Verfahren dar
— ein von Noll deshalb nicht gesehenes Problem, weil er sich mit einer
sehr kleinen Auswahl der eigentlich zu untersuchenden Kombinationen
begniigt und zudem auf Gesichtspunkte zuriickgreifen kann, die die
wissenschaftliche Bearbeitung des Strafrechts bereits als relevant her-
ausgearbeitet hat.

Bei dem zweiten Beispiel, dem Verhiltnis zwischen Bergbau und
oberirdischer Nutzung, sind die erleichternden Voraussetzungen fiir
Nolls Beispielsfall nicht vorhanden. Die unausgesprochene Randbedin-
gung fir die problemlose Anwendung der Morphologie, dal die zu
erreichenden Ziele klar umrissen sind, wird zum offenen Problem.
Denn im Zuge der Gesetzgebungsarbeit geht es gerade um die Ziel-
findung. Noll kann in seinem Beispiel ohne nidhere Begriindung auf
fehlende Differenzierungen oder falsche Differenzierungen hinweisen,

1 JRRII (1972), S. 539.
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weil bei dem erreichten Diskussionsstand der Strafrechtsdogmatik und
Strafrechtspolitik diese vorgenommenen Konkretisierungen des Gleich-
heitssatzes unschwer verfiigbar sind. Im zweiten Beispiel ist das nicht
der Fall. Ob die Standortgebundenheit von Nutzungsmoglichkeiten re-
levant sein soll, ist véllig ungeklért, ebenso wie die Grade von Stand-
ortgebundenheit, die gegebenenfalls beriicksichtigt werden sollen, und
die Methode, den Grad festzustellen. Ebenso ist der Bereich 6ffentlicher
und privater Interessen zu diffus. Fiir die rechtspolitische Bewertung
wire zundchst zu klidren, ob darin iiberhaupt ein bedeutsamer Unter-
schied liegt, und wenn ja, warum. Allgemeiner formuliert: statt 4536
durch Kombination der aufgelisteten Elemente gebildete Fallkonstella-
tionen zu analysieren, miissen die Kombinationsgrundlagen, die 33 Ele-
mente, untersucht und rechtspolitisch bewertet werden. Berticksichtigt
man, daB viele Elemente untereinander in sinnvoller Weise zusammen-
hingen, reduziert sich die Anzahl der vorzunehmenden Bewertungen
noch weiter.

Es 14Bt sich zeigen, daB auch Nolls Ergebnis weniger eine Leistung
der Kombinatorik als vielmehr des fiir sie in der ersten Stufe erforder-
lichen analytischen und strukturierenden Vorgehens ist. Die von Noll
entdeckten, unbefriedigend geregelten Fallgruppen werden némlich
bereits durch die Analyse der von Noll aufgefiihrten Elemente — ohne
daB sie zu Fallkonstellationen kombiniert werden — sichtbar. Das be-
weist folgendes Beispiel:

Noll zdhlt als Rechtsgiiter des Entwurfs auf: Eigentum, Besitz/Ge-
wahrsam, Aneignungsrechte usw. Die hier vorgeschlagene Elementen-
analyse muB} also fragen: wie sind diese Rechtsgiiter rechtspolitisch zu
bewerten?

Das erste Element ist , Eigentum“. Grundséitzlich ist es schiitzenswert.
Zweifel tauchen jedoch sofort auf, wenn man fragt, warum das Eigen-
tum geschiitzt werden soll. Ist es der Vermégenswert des Sacheigen-
tums, oder sollen dariiber hinaus auch Interessen geschiitzt werden, die
vom Vermogenswert des Sacheigentums unabhéngig sind? Die Ele-
mentenanalyse fiihrt also sofort auf die kritischen Punkte, die Noll
meint, durch Kombinatorik gefunden zu haben: wie ist es zu bewerten,
wenn ein unbefugter Zugriff auf eine wertlose Sache oder unter gleich-
zeitigem Wertersatz erfolgt? Das zweite Element ist , Besitz/Gewahr-
sam*“. Soll der Gewahrsam als solcher strafrechtlich geschiitzt werden?
Wird diese Frage verneint, sind fiir alle Tatbestinde die Konsequenzen
zu ziehen, wie sie Noll fordert. Das ist lediglich ein Gebot der Folge-
richtigkeit der rechtspolitischen Bewertung und erfordert keine Kombi-
natorik.
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Nolls Ergebnis ist also viel einfacher durch die erste Stufe seines
Verfahrens zu gewinnen, wenn die darin liegende analytische Leistung
genutzt wird. Sie besteht darin, daB bei der Bildung der Parameter und
der Formulierung ihrer Elemente systematisch nach den Bausteinen der
gesetzlichen Regelung, und zwar in moglichst zusammenfassender, ab-
strahierter Form, als Parameter und konkreter als Elemente der Para-
meter gesucht wird. An den so herausgearbeiteten Bausteinen der
rechtspolitischen Losung koénnen dann die vorgeschlagenen Tatbe-
standsformulierungen iiberpriift werden. Die kombinatorisch verwend-
baren Bausteine legen — auch ohne ihre Verwendung in der Kombina-
torik — die Struktur der rechtspolitischen Entscheidung offen und er-
moglichen es, Konsequenz oder Inkonsequenz eines Entwurfs zu erken-
nen. Die Bildung des Parameters ,Rechtsgiiter* und der Elemente
»Eigentum“ und , Besitz/Gewahrsam* z. B. fiihrt zu der Frage, ob diese
Elemente, und wenn ja in welchem Umfang, strafrechtlichen Schutz
genieBen sollen. Die Entscheidung dieser Frage ist dann ein Element
fiir die Uberpriifung des Entwurfs auf Widerspruchsfreiheit und dient
zugleich fiir die Entwicklung eines alternativen, widerspruchsfreien
Systems von Strafrechtsnormen.

Nolls Feststellung, der Entwurf 1962 sei teilweise widerspriichlich
und inkonsequent, ist also weniger das Produkt des kombinatorischen
Verfahrens, d. h. der Uberpriifung von mehr als 100 000 Fallkonstella-
tionen, sondern beruht auf Nolls kritischer Intuition, die es ihm ermog-
licht, von der ersten Stufe der Kombinatorik, der Aufstellung der Para-
meter und Elemente aus sofort auf die Schwachstellen des Entwurfs zu
schliefBen. Nolls Sachkenntnis als Strafrechtler und Strafrechtspolitiker
setzt sich auch gegeniiber einem untauglichen Verfahren durch und
verhilft diesem scheinbar zu Erfolg und Bestitigung?2.

Es soll deshalb nicht mehr der Versuch unternommen werden, die
Fallkonstellationen des Bergschadensrechts im einzelnen durchzuprii-
fen. Die Bildung der Parameter hat das rechtspolitische Problem vor-
strukturiert. Die darauf aufbauende Analyse wird unten in den §§ 9
bis 13 vorzunehmen sein.

12 Es wire interessant, zum Vergleich das von Noll (Gesetzgebungslehre,
1973, S. 125 ff.) ebenfalls befiirwortete Verfahren der ,konkretisierenden
Komparation“ zu untersuchen, das ebenfalls mit der Bildung von Fallbei-
spielen arbeitet, anscheinend aber ohne den von Noll mit der Kombinatorik
verfolgten technologischen Perfektionsanspruch, dafiir (und deswegen) aber
vielleicht erfolgreicher ist.
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5. Methodische Konsequenzen

An dieser Stelle sind noch die Konsequenzen aus den Erfahrungen
mit der Anwendung der Kombinatorik zu ziehen. Mag sie fiir be-
stimmte, genau umschriebene Probleme sinnvoll sein — was hier nicht
untersucht wurde —, als allgemeine Methode rechtspolitischer Arbeit
ist sie nicht empfehlenswert. Sie versucht, die rechtspolitische Entschei-
dung zu atomisieren, d. h. in tausende von Fallkonstellationen aufzu-
l6sen, um Vollstdndigkeit und Prizision zu erreichen. Dieser Versuch
mufl scheitern, weil er einen iibergroen Arbeitsaufwand auslost, der
nicht zu rechtfertigen ist, und weil er wegfiihrt von dem Abstraktions-
niveau, auf dem die rechtspolitische Diskussion gefiihrt werden mufB
und allein sinnvoll gefiihrt werden kann. Denn Rechtspolitik kann
nicht in der Entscheidung von tausenden von isolierten Einzelféllen
bestehen. Der Versuch, Rechtspolitik so zu behandeln, als kénnte jede
kombinatorisch mogliche Fallkonstellation ein singuldres rechtspoliti-
sches Problem sein, verkennt die vorgegebenen Sinnzusammenhinge
der Fallkonstellationen, wie sie in der Bildung der Parameter bereits
sichtbar werden. Die Atomisierung verletzt den Systemcharakter der
Rechtsordnung und jeder neuen gesetzlichen Regelung. Das System
aber ist gerade dadurch gekennzeichnet, daB es die Betrachtung vieler
einzelner Fille iiberfliissig macht, daBl es — wenn es sinnvoll konzipiert
ist — Klassen von moglichen Fillen in verhiltnisméBig wenigen struk-
turierenden Elementen erfafit und damit einer noch iiberschaubaren
Bearbeitung zuginglich macht?3.

Der Versuch der Anwendung der Kombinatorik hat aber analytischen
Gewinn gebracht. Das ist ein Indiz dafiir, daB methodisches Vorgehen
helfen kann, die Probleme zu strukturieren, iiberschaubar zu machen,
die kritischen Punkte zu erkennen und Testmdglichkeiten fiir Vor-
schldge zur Verfiigung zu stellen. Das analytische Element der Kombi-
natorik begriindete ihre Leistungen. Es ist deshalb zu vermuten, da8
allgemein die analytische Potenz eines Verfahrensvorschlages fiir die
Gesetzgebungsarbeit seine Leistungsfidhigkeit entscheidend bestimmt.
Dabei sind nach den Erfahrungen in Nolls Beispielsfall die groBten
Fortschritte weniger in den klassischen juristischen Gebieten zu erwar-
ten, die in ,konventioneller* Weise bereits so griindlich durchgearbeitet
sind, daB praktisch wichtige neue Erkenntnisse selten sein werden;
verhiltnisméBig groBen Gewinn versprechen neue Methoden dagegen
fiir neue oder bisher eher stiefmiitterlich behandelte Rechtsgebiete.

13 Damit erweisen sich erneut — auch angesichts komplizierter und an-
spruchsvoller Planungstechnologien — die Forderungen von Savigny (vgl.
oben S. 19) als berechtigt und weiterhin giiltig.
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II. Zweites Beispiel: Das Projekt im Bundesministerium
fiir Ernéhrung, Landwirtschaft und Forsten (BML)

Das zweite Beispiel behandelt einen vergleichsweise anspruchsvollen
Versuch, die Arbeit eines ganzen Bundesministeriums auf eine neue
Basis zu stellen. Es geht um den in den Jahren 1971 bis 1973 unternom-
menen Versuch, mit Hilfe aufbau- und ablauforganisatorischer Verén-
derungen und dem Instrument einer Ziel- und Programmstruktur eine
grundlegende Verbesserung der Arbeit im Bundesministerium fiir Er-
nihrung, Landwirtschaft und Forsten (BML) zu erreichen. Der Versuch
ist fiir unsere Untersuchung in mehrfacher Hinsicht interessant. Ver-
glichen mit der Arbeit von Noll handelt es sich hier um ein GroSunter-
nehmen. Gestandene Ministerialbeamte, unterstiitzt von einem Stab
wissenschaftlicher Mitarbeiter', beraten von angesehenen Wissen-
schaftlern’® und unterstiitzt von einem international renommierten
Beratungsunternehmen'® haben das Projekt konzipiert, umgesetzt und
schlieBlich ausgewertet!’. Das Projekt beschéftigt sich auch mit der —

4 Die Mitglieder der Projektgruppe Regierungs- und Verwaltungsreform,
die fiir dieses Projekt im wesentlichen verantwortlich war. Die Projekt-
gruppe wurde geleitet von einem Ministerialdirektor aus dem Bundeskanz-
leramt, spiater aus dem Bundesministerium des Innern. Die Mitglieder waren
in der Regel Referenten aus denjenigen Ministerien, die im sog. Reform-
kabinett (dem KabinettausschuB3 fiir die Reform der Struktur von Bundes-
regierung und Bundesverwaltung) vertreten waren. Die Projektgruppe ver-
fligte ferner iiber einen Stab von wissenschaftlichen und nichtwissenschaft-
lichen Mitarbeitern. Vgl. zur Einrichtung und personellen Zusammensetzung
der Projektgruppe und des ihr zugeordneten Kabinettausschusses den 1. Be-
richt der Projektgruppe, 1969, S. 1ff., sowie Schatz, in: Mayntz/ Scharpf
(Hrsg.), Planungsorganisation, 1973, S. 29 ff.

15 Die Projektgruppe liel sich in der Anfangszeit vom Quickborner Team
beraten und erteilte zahlreiche Gutachtenauftrige, die teils in den Anlagen-
banden zum 1. und 3. Bericht, teils gesondert veroffentlicht wurden. Einige
nicht verotffentlichte Untersuchungen sind auch in der einen oder anderen
Form in Publikationen der beteiligten Wissenschaftler eingegangen, so gehen
z.B. die Beitrige des Sammelbandes ,Planungsorganisation®, hrsg. von
Mayntz /[ Scharpf, auf die von den Herausgebern und ihren Mitarbeitern im
Auftrag und mit Unterstiitzung der Projektgruppe durchgefiihrte Unter-
suchungen zuriick (vgl. das Vorwort der Herausgeber, S. 7 £.).

16 Vgl. McKinsey & Company, Management-System fiir ein Bundesministe-
rium. Am Beispiel des Bundesministeriums fiir Erndhrung, Landwirtschaft
und Forsten (AbschluBlbericht), 1973, (im folgenden: BML-Bericht), sowie
Projektgruppe Regierungs- und Verwaltungsreform, Erfahrungsbericht tiber
die Entwicklung eines Planungsverfahrens ..., 1974, S. 1; Baars/ Baum/
Fiedler, Politik und Koordinierung, 1976, S. 19.

17 Vgl. den — allerdings nicht veroffentlichten — Erfahrungsbericht iiber
die Entwicklung eines Planungsverfahrens und einer Programmorganisation
im Bundesministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten, den die
Projektgruppe im September 1974 dem zustindigen Kabinettausschuf3 vorge-
legt hat. Die Ausfiihrungen in der Antwort der Bundesregierung auf drei
Kleine Anfragen der CDU/CSU (BTag Ds. 7/2887, S. 83 £.) sind nicht sehr auf-
schluBreich. Wer keinen Zugang zu internen Informationsquellen hat, ist
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oben § 6 als besonders kritisch erkannten — Problematik der Ziele, und
zwar nicht nur einzelner, isolierter Ziele, sondern mit der Zielstruktur
eines ganzen Bundesressorts. Damit konnte dieses Projekt auch Hin-
weise darauf geben, wie das Verhiltnis von Zielen untereinander (Ziel-
interdependenzen) und gesamtstaatliche Ziele fiir konkrete Vorhaben
Beriicksichtigung finden kénnen — ein Aspekt der Ressorttédtigkeit, der
nach den bereits angestellten Uberlegungen (oben § 615, II 5, III) be-
sonders wichtig erscheint?®,

1. Ziele des Projekts

Fiir das Projekt zeichnete die ,Projektgruppe fiir Regierungs- und
Verwaltungsreform beim Bundesminister des Innern“ verantwortlich,
die 1969 von der Bundesregierung eingesetzt worden war!®, Die Re-
organisation im BML ist nur eine der Aktivititen der Projektgruppe
gewesen?’, Die Projektgruppe hatte in ihrem ersten Bericht Uberlegun-
gen zur Ausgestaltung der politischen Planung der Bundesministerien
angestellt. Angeregt durch die internationale Diskussion und die Ver-
suche in den USA, ein integriertes System der Aufgaben- und Finanz-
planung unter dem Namen ,Planning-Programming-Budgeting-Sy-
stem“ (PPBS) einzufiihren?!, hatte die Projektgruppe auch die Fragen
der Zielfindung, der Darstellung und jederzeit abrufbaren Speicherung
der politischen Ziele, der Programmerstellung und der Verkniipfung
von Ziel-, Programm- und Ressourcenplanung behandelt??. An diese
Uberlegungen kniipft das BML-Projekt in gewisser Weise an, auch
wenn es nicht als logische Weiterfithrung der Arbeiten des ersten Be-
richts bezeichnet werden kann. Denn das BML-Projekt greift Elemente
auf, die bereits der Bericht enthilt. Die Auswahl dieser Elemente und

deshalb im wesentlichen auf die kritische Wiirdigung von Derlien, Die Ver-
waltung 1975, S. 363 ff. und von Baum, in: Baars / Baum / Fiedler, Politik und
Koordinierung, 1976, S. 19 ff. angewiesen.

18 Die Tatsache, da3 das Problem ungeniigender Zielorientierung und man-
gelnder Beriicksichtigung libergeordneter Ziele oben (§ 6 I) an dem aus dem
BML stammenden Entwurf eines Futtermittelgesetzes entwickelt werden
konnte, berechtigt von vornherein zu der Skepsis, ob die Neuorganisation
dieses Ressorts und die Schaffung einer Ziel- und Programmstruktur als
Planungs- und Steuerungsinstrument wesentliche Auswirkungen gehabt hat.

1 vgl. Projektgruppe, 1. Bericht, 1969, S. 1 ff.

20 Siehe die bereits genannten Berichte (1. Bericht, 1969, 3. Bericht, 1972),
ferner den Delegationsbericht, 1972. In der Folgezeit hat sich die Projekt-
gruppe verstiarkt der eigenen Beratungstitigkeit zugewandt und z. B. Unter-
suchungen im Bundesverkehrsministerium (vgl. Hegelau/ Scharpf, Bericht
..., 1975) und im Bundesinstitut fiir Berufsbildungsforschung durchgefiihrt.

21 Sjehe dazu nunmehr Reinermann, Programmbudgets, 1975.

22 Vgl. den 1. Bericht der Projektgruppe, 1969, S. 187 ff., 195, 215 £., 230 ff.,
ferner die daran ankniipfenden Uberlegungen im 3. Bericht, 1972, Teil 1.
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ihre Einordnung in einen konzeptionellen Zusammenhang sind dagegen
selbstindig und unabhéngig vom ersten Bericht23,

Die Ziele des BML-Projekts sind deshalb allein dem BML-Bericht
selbst zu entnehmen, wiahrend andere Vert6ffentlichungen der Projekt-
gruppe nicht als Quelle herangezogen werden kénnen.

Der BML-Bericht konstatiert zunéchst eine ungeniigende Leistungs-
fahigkeit der Regierung, die er auf objektive Faktoren zuriickfiihrt: die
zunehmende Vielfalt der am EntscheidungsprozeB Beteiligten und die
steigende Komplexitit der Aufgabenstellung. Den damit geschaffenen
gesteigerten Anforderungen an die Regierung wiirden die bisherigen
Strukturen und Verfahren nicht (mehr) geniigen. Das Leistungsdefizit
wird dann genauer dahingehend beschrieben, dal es an den Voraus-
setzungen fiir die Entwicklung und erfolgreiche Durchfiihrung einer
politischen Gesamtkonzeption fehle. Sie erfordere eine bessere Lei-
stungsfidhigkeit bei der Problemdefinition, der Entscheidungsvorberei-
tung und der MaBnahmendurchfiihrung?4,

Die wiedergegebene Schilderung der Ausgangslage des Projekts, die
zugleich die Weichen fiir die dabei zu leistende Arbeit stellt, bleibt
erstaunlich allgemein. Sie 148t weder eine Auseinandersetzung mit der
wissenschaftlichen Diskussion erkennen, noch eine Analyse der gegen-
wirtigen Leistung des Ressorts. Die Méngelbeschreibung bleibt so un-
bestimmt, daB sie fiir jedes andere Bundesressort gleichermaBen giiltig
wire, obwohl Sondereinfliisse auf das BML die Erklirung dafiir liefern
kénnten, daB gerade in diesem Ressort der Versuch einer umfassenden
Reform unternommen wurde. Denn das BML sieht sich besonderen
Problemen konfrontiert, u. a.

— einer Verringerung des finanziellen Handlungsspielraums durch po-
litisch kaum verénderbare Subventionen,

— Verringerung des politischen Spielraums durch Kompetenzverlage-
rungen auf die EG,

— durch hohere konzeptionelle Anforderungen an die Arbeit des BML,
weil bundesdeutsche Agrarinteressen oft nicht durch eigene MaB-
nahmen, sondern nur durch MaBnahmen der EG befriedigt werden
koénnen; das erfordert europidische Konzeptionen, die in die EG-
Gremien eingebracht, dort vertreten und durchgesetzt werden
miissen,

2 Eine konzeptionelle Kontinuitit, ein Fortschreiten von den Uberlegun-
gen des 1. Berichts bis zu den konkreten Vorschligen des BML-Projekts ist
jedenfalls nicht erkennbar; hier schlagen anscheinend die Vorstellungen der
Beratungsfirma McKinsey stiarker durch als die eigenen Vorarbeiten der
Projektgruppe.

24 BML-Bericht (Fn. 16), S.1,2-11.

7 Krems
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— geringere politische Bedeutung des Agrarsektors, gemessen an den
durch eine Agrarpolitik beeinfluBbaren Wihlerstimmen.

Vor allem der letzte Punkt ist durch wie auch immer geartete auf-
bau- und ablauforganisatorische Verinderungen des Ressorts nicht in
den Griff zu bekommen, obwohl er weitreichende Auswirkungen auf
die Durchsetzungschancen eines jeden Agrarministers, auf interministe-
rielle Abstimmungsprozesse (z. B. mit dem Bundeswirtschaftsministe-
rium bei der Wirtschaftsforderung und der Strukturpolitik) und damit
auch fiir die Moglichkeiten einer besseren Ressortpolitik hat.

Die Kiirze und Entschiedenheit, mit der der BML-Bericht Mingel
konstatiert und Abhilfeméglichkeiten nennt, ist erstaunlich. Sie steht
in deutlichem Gegensatz zu dem im Projekt selbst geforderten Pla-
nungsverfahren?, das die bewuSte Auswahl der Probleme, ihre Ana-
lyse und die Ermittlung von Loésungsalternativen vorsieht, also eine
bewuBte Auswahl sowohl der zu bearbeitenden Probleme als auch der
Losungen fordert. Vielleicht erkldrt sich diese Diskrepanz zwischen
Vorschligen und eigenem Verfahren mit der Eigengesetzlichkeit des
Wirtschaftszweiges ,Beratungsunternehmen“: daB sie schon vorher
wissen, woran es liegt und was gedndert werden muB; da8 sie ihr schon
fertiges Konzept , verkaufen“?s, McKinsey, das von der Projektgruppe
eingeschaltete Beratungsunternehmen, verkauft Regierungsstellen Ziel-
und Programmstrukturen in Anlehnung an betriebswirtschaftliche
Konzepte zielorientierter Unternehmensfithrung und kann sich deshalb
nicht mehr auf die Diskussion dieses Konzeptes einlassen. Andere Un-

25 Phase 1: Auswahl strategischer Probleme; Phase 2: Analyse der mit
hochster Prioritdt belegten strategischen Probleme, Ermittlung von Lésungs-
alternativen, Auswahl der besten Alternative; siche BML-Bericht, S. 51.,
2-5ff. Es fehlt also fiir die fiir das Management-Verfahren geforderte
Analyse ausgewihlter Probleme und die Ermittlung von Losungsalterna-
tiven.

28 Hinzu kommt, daB Beratungsunternehmen sich aus Griinden der Ver-
kaufsstrategie auf die kritische Wertung ihrer Arbeit nicht einlassen koén-
nen und in der Regel dafiir auch keine Zeit und kein Geld haben. In den
seltensten Fillen haben sie Gelegenheit, die mittel- und langfristigen Aus-
wirkungen ihrer Beratungstiatigkeit verfolgen zu kénnen. — Eine grundle-
gende Kritik an der herkdmmlichen, insbesondere der kommerziellen Be-
ratungstitigkeit enthalten die Vorschldge, organisatorische Verdnderungs-
prozesse als Organisationsentwicklung zu gestalten (vgl. dazu Pierre Morin,
Einfiihrung in die angewandte Organisationsentwicklung, 1974, sowie die
Beitridge von Walter, Greenfield und Sievers in Heft 1/1975 der Zeitschrift
»Gruppendynamik“). Auch die Projektgruppe hat in ihrer letzten Phase (im
Jahr 1975) versucht, mit Unterstiitzung des Niederldndischen Paddagogischen
Instituts eine Organisationsentwicklung in einer Bundesbehdrde, dem Bun-
desinstitut flir Berufsbildungsforschung (BBF), durchzufiihren. Die in Gang
gesetzten Veridnderungsprozesse sind dann aber, noch ehe eine endgiiltige
Einschitzung moglich wurde, durch das Ausbildungsplatzférderungsgesetz
und die dort verfiigte Griindung eines Bundesinstituts fiir Berufsbildung
als Rechtsnachfolger des BBF iiberlagert worden.
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ternehmensberater hitten andere Konzepte, die jeder Analyse das Er-
gebnis bereits vorgeben wiirden. Wer sich an Knight Wegenstein wen-
det, bekommt das Konzept des ,Profit Center“ verkauft, sei er ein
privater Unternehmer oder der Senat von Berlin als oberste Instanz
fir die Berliner Polizei (fiir sie wird der , Profit Center Manager“ dann
»,Kontaktbereichsbeamter“ genannt??).

Unabhingig von den geschilderten Bedenken muB} sich das BML-
Projekt jedenfalls an den von ihm selbst proklamierten Zielen messen
lassen. Dazu miissen diese Ziele klar formuliert werden. Aus der oben
zitierten Méngelschilderung ergibt sich als oberstes Ziel (Zielebene 1)
die Verbesserung der Leistungsfihigkeit der Regierung. Als bestim-
mende Faktoren der Leistungsfihigkeit werden die Problemdefinitio-
nen, die Entscheidungsvorbereitung und die MaBnahmendurchfithrung
genannt; das Ziel, diese Faktoren zu verbessern, ergibt dann folgerich-
tig die Zielebene 2. Ohne den Zusammenhang mit der Zielebene 2 zu
begriinden, nennt der BML-Bericht als noch konkretere Ziele: die ge-
samte Aufgabenstellung des Ressorts im Rahmen der Regierung klar
darzustellen; den EntscheidungsfluBl so festzulegen, da8 wichtige Auf-
gaben trotz der schwierigen Interessenlage erledigt werden; schlieBlich
die Aufgaben organisatorisch so zu gliedern, daB sie fiir den einzelnen
tibersichtlich und zu bewiltigen sind?8, Diese Ziele sind als Zielebene 3
aufzunehmen.

Die genannten Ziele sind in der nachfolgenden Abbildung 3 a ein-
schlieBlich der zwischen ihnen bestehenden Beziehungen und der vom
BML-Bericht angegebenen MaBnahmen?? dargestellt.

Die graphische Darstellung macht bereits deutlich, daB die Ziele der
dritten Zielebene nicht mehr in einem logischen Ableitungszusammen-

27 Ein ,profit center“ wird von einem ,profit-center-manager® geleitet, der
fiir das Resultat des profit center voll verantwortlich gemacht wird, dafiir
aber auch umfassende Kompetenzen hat. Es handelt sich um eine ,resultat-
orientierte“ Organisation nach dem Motto ,, mehr Revision, weniger Organi-
sation“ (vgl. die Unterlagen zur Arbeitstagung , Personalkosten und Effizienz
der offentlichen Verwaltung®, die die Fa. Knight Wegenstein im Oktober
1974 veranstaltete). Die Vorstellungen von Knight Wegenstein laufen also
auf eine streng hierarchische Organisation hinaus, obwohl Vor- und Nach-
teile der Hierarchie bereits ausgiebig diskutiert worden sind und derart
einfache, stromlinienférmige Konzepte bei dem erreichten Stand wissen-
schaftlicher und praktischer Erkenntnisse als iiberholt angesehen werden
miissen. Vgl. zu den Problemen hierarchischer Organisation z.B. Baars,
Strukturmodelle fiir die 6ffentliche Verwaltung, 1973. — Zur Berliner Poli-
zeireform siehe die Senatsvorlage, Abgeordnetenhaus Ds. 6/1051 vom 3. 10.
1973. Das Konzept fiir die Polizeireform geht auf ein vom Senat in Auftrag
gegebenes Gutachten der Fa. Knight Wegenstein zuriick.

28 BML-Bericht, S. 1 £f.
20 S, 4 ff.

T*
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hang mit der néchsthéheren Zielebene stehen, weil sie nicht nur einem,
sondern zwei iibergeordneten Zielen zuzuordnen sind, und der Ablei-
tungszusammenhang nicht ohne weiteres einleuchtet. Die Ziele der
dritten Ebene sind eigentlich nur Umformulierung der ausgewihlten
Mapnahmen (s. MaBnahmenebene der Abbildung), anders ausgedriickt,
sie sollen die vorgeschlagenen MaB8nahmen rechtfertigen, indem sie die
mit den MaBnahmen angestrebten Ergebnisse formulieren. Auf die
Frage, ob die MaBnahmen einen wesentlichen Beitrag zur Zielerrei-
chung darstellen, und an welcher Zielebene der Erfolg zu messen wire,
wird zuriickzukommen sein. Zuvor soll auf die erste MaBnahme, die
Ziel- und Programmstruktur, genauer eingegangen werden, die — so
der BML-Bericht® — das Kernstiick des vorgeschlagenen Management-
Systems darstellt.

2. Die Ziel- und Programmstruktur

Die Ziel- und Programmstruktur (im folgenden: ZPS) ,stellt die ge-
samte Aufgabenstellung des Ressorts iibersichtlich dar“. Unter , Auf-
gabenstellung® wird dabei, ohne Riicksicht auf den allgemeinen oder
wissenschaftlichen Sprachgebrauch, die Zusammenfassung von Zielen
und Aktivitidten des Ressorts verstandens!.

a) Die Zielstruktur

Nach dem BML-Bericht ist die Zielstruktur die geordnete und iiber-
sichtliche Darstellung der Zielsetzungen des Ressorts®2. Der Zielbegriff,
der zugrunde liegt, wird nicht ndher erldutert. Doch ist erkennbar,
daB es sich nicht um lediglich programmatische Aussagen handeln soll,
sondern um die tatséchlich verfolgten Ziele — jedenfalls auf der kon-
kretesten Ebene der Teilziele. Der Bericht erkennt, daB die Forderung,
die tatsdchlich verfolgten Ziele klar und {ibersichtlich darzustellen,
politisch problematisch ist. So wurde in der Anfangsphase der Unter-
suchung die Erfahrung gemacht, da8 schriftliche Unterlagen fiir unter-
schiedliche Zielgruppen, die bei der Untersuchung zur Grundlage der
einheitlichen Darstellung der Ziele gemacht werden sollten, Wider-
spriiche erkennen lieBen®. Im weiteren Verlauf der Untersuchung wur-
den Widerstinde gegen die angestrebte Transparenz deutlich, was der
Bericht mit der Gefahr erklirt, daB politischen Konkurrenten und den
betroffenen Interessengruppen ,griffige Ansatzpunkte fiir politische
Aktionen“ geliefert werden kénnten®, Das politische Problem, das sich

3 S.1-1 et passim.
31 S.31-1.

32 Ebd.

¥ S.1-6.
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in solchen Erfahrungen andeutet, blieb aber anscheinend unbearbeitet,
denn es heiflt dazu im Bericht lediglich3s:

»BewuBlite Unklarheiten dieser Art sind allerdings geeignet, die Wirksam-
keit der Zielstruktur als Instrument einer besseren internen und externen
Kommunikation und einer wirksamen Planung zu beeintriachtigen. Grund-
sétzlich sollten sie daher beseitigt oder auf das politisch bedingte Minimum
reduziert werden. Die kontinuierliche Arbeit mit der Zielstruktur kann dazu
beitragen, indem sie iiber kurz oder lang eine Klirung ,erzwingt“, wenn das
Ziel operational verwendet werden soll.“

Die Zielstruktur ist mehrstufig. Fiir die Entscheidung iiber die Zahl
der hierarchischen Ebenen (Zielebenen) und iiber die an die Ziele der
einzelnen Ebenen zu stellenden Anforderungen werden folgende Kri-
terien angegeben:

— die Zielstruktur darf nur wenige hierarchische Ebenen haben,

— die Zielstruktur soll so viele Ebenen ausweisen, wie fiir Manage-
mententscheidungen notwendig sind,

— die oberste Zielebene sollte eine klare Ubersicht iiber die Gesamt-
zielsetzungen des Ressorts geben,

— auf der untersten Zielebene sollen die Ziele so definiert sein, da8 sie
direkt in operationale, meBbare Gréen umgesetzt werden kénnen3S.

Aus diesen ,Kriterien“ wird ohne weitere Begriindung abgeleitet,
daB die Zielstruktur fiir das BML drei Zielebenen umfafit. Die Ziele
dieser Ebenen werden als Hauptziele, Unterziele bzw. Teilziele bezeich-
net. Auf der obersten Zielebene sollen vier Hauptziele als ,politische
Globalformulierungen“ die ,Gesamtzielsetzung“ des Ressorts formu-
lieren. Unterziele und Teilziele werden als jeweils alternative und/oder
komplementire Beitrige zur Erreichung des jeweils iibergeordneten
Ziels verstanden, also als Mittel zur Erreichung des iibergeordneten

3 S.1-9f.

35 S. 1-10. So lapidar 148t sich dieses Problem aber nicht abtun, denn die
— von den am Projekt Beteiligten kaum tiiberpriifbare — Bereitschaft des
Ressorts zur Ehrlichkeit bei der Zielformulierung und zur Verwendung der
Zielstruktur als Arbeitsinstrument hingt entscheidend davon ab, ob die an-
gesprochenen Befiirchtungen ausgerdumt werden kénnen oder nicht. Daf3 im
Projekt auf diese Frage nicht weiter eingegangen wurde, zeigt eine grund-
legende Schwiche des verfolgten Ansatzes. Das BML wird als Einrichtung
zur rationalen Problemldsung behandelt, die sich von anderen Einrichtungen
lediglich durch den Gegenstand unterscheidet; es handelt sich halt nicht um
Entscheidungen iliber die Produktion von Kiihlschrinken, sondern um poli-
tische Entscheidungen. DaB der EntscheidungsprozeB selbst politisch ist —
und nicht nur seine Gegenstinde, daB er von politischen Notwendigkeiten
beeinfluBt, wenn nicht gar gesteuert wird, wird vollstindig verkannt. Es
handelt sich um eine rationalistisch verkiirzte Perspektive dhnlich derjeni-
gen von Noll (siehe oben § 4).

3% S.1-6.
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Ziels¥”. Obwohl verschiedentlich auch ein logischer Ableitungszusam-
menhang zwischen {iber- und untergeordneten Zielen unterstellt wird3s,
geht das Projekt offensichtlich von instrumentellen Beziehungen zwi-
schen den Zielen der unterschiedlichen Zielebenen aus, d. h. der Ablei-
tungszusammenhang wird nicht durch (sprach)logische, sondern durch
(»sach“)logische Beziehungen hergestellt, die auf in der Zielstruktur
nicht dargelegten, also auch nicht kritisierbaren Annahmen {iiber die zu
beeinflussende Realitdt, iiber Kausalverldufe usw. beruhen. So wird
z. B. unterstellt, daB das Teilziel A-II-3 (,,Verbesserung der betriebs-
und marktwirtschaftlichen Kenntnisse einschlieBlich Markttranspa-
renz*) dazu beitrégt, das iibergeordnete Ziel A-II (,Einkommenserho-
hung durch Produktivitdtsverbesserung in der Erzeugung“) zu errei-
chen. Da die jeweils zugeordneten Ziele der niedrigeren Ebenen auch
nalternative“ Beitrige zum iibergeordneten Ziel sein koénnen, sind
offensichtlich recht komplexe oder ungeklirte Zweck-Mittel-Bezie-
hungen in die Zielstruktur eingeflossen, ohne daB dies kenntlich wird.

Die Zielstruktur wurde in drei Phasen entwickelt. Zunéchst leitete
man aus globalen politischen Willenserkldrungen (Regierungserkldrung
von 1969, Ministerreden, Agrarbericht usw.) die Hauptziele ab. Die ge-
nannten Quellen dienten auch fiir die Formulierung konkreterer Ziele
der Ebene 2. Ohne Benutzung dieser Quellen leitete man schlieBlich
aus den Unterzielen ,moglichst operationale“ Zielformulierungen als
Teilziele der Zielebene 3 ab®. Die erste Phase der Ableitung der Ziel-
struktur 148t sich als deduktive, leitungsorientierte Phase kennzeich-
nen, da sie auf der Auswertung programmatischer Erkldrungen der
Ressortspitze beruht.

Auf die erste, deduktive Phase folgte eine ,,induktive Kontrolle“. Fiir
alle im Ressort laufenden Vorhaben wurden Aktivitdtenbeschreibungen
angefertigt, die auch Angaben zu den verfolgten Zielen enthielten.
Damit ergab sich eine Vielzahl heterogener Ziele. Diese Ziele wurden
iiberarbeitet und vereinheitlicht, um die ,tatsidchlich im Ministerium
verfolgten operationalen Teilziele“ zu erhalten. Diese Phase fiihrte also
nicht zu einer vollstindigen Zielstruktur, sondern nur zur Ausarbei-
tung eines alternativen Teilzielkatalogs ohne den Versuch, daraus Ziele
der héheren Zielebenen abzuleiten. Die zweite Phase wurde unabhén-
gig von der ersten Phase durchgefiihrt, erfolgte also ohne Kenntnis der
Ergebnisse der ersten Phase. Das verwertete Material wurde von den
Arbeitseinheiten geliefert, die fiir Aktivititen verantwortlich sind, also
von den Referaten als den Basiseinheiten des Ressorts®’. Die zweite

37 S.1-6ff.
#¥S.1-6.
3% Ebd.
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Phase 148t sich deshalb als induktiver, basisorientierter Arbeitsab-
schnitt kennzeichnen.

In einer dritten Phase wurde die Zielstruktur endgiiltig festgelegt.
Die Ergebnisse der vorangegangenen Phasen waren das Ausgangs-
material, das durch Abstimmungsprozesse die endgiiltige, von den Ab-
teilungsleitern verabschiedete Fassung der Zielstruktur ergab. Die Ziel-
struktur in dieser Fassung war zugleich die Grundlage fiir die Einfiih-
rung des Managementsystems, wurde jedoch im Verlauf dieser Einfiih-
rung weiter iiberarbeitet, so dafl sich eine revidierte Fassung ergab, die
spéter der Offentlichkeit als Anlage zum Agrarbericht 1974 mitgeteilt
wurde (s. Anhang 2).

b) Die Programmstruktur

Die Programmstruktur soll die Zusammenfassung aller Aktivitdten
des Ressorts zu ,leitbaren“, d.h. iiberschaubaren, planbaren und kon-
trollierbaren Einheiten sein. Die Uberschaubarkeit der Programme
wird nach den Angaben des BML-Berichts durch die Zusammenlegung
sachlich verwandter, konsistenter Aktivitdten erreicht; die Planbarkeit
orientiert sich an verwandten Zielwirkungen, die Kontrollierbarkeit an
gleichartigen oder gleichen institutionellen Verbindungen (zu Lénder-
ministerien, Behérden, Instituten usw.).. Offensichtlich sind die drei
genannten Kriterien fiir die Zusammenfassung von Aktivititen zu
Programmen (Uberschaubarkeit, Planbarkeit, Kontrollierbarkeit) trotz
des gemeinsamen, etwas willkiirlichen Oberbegriffs , Leitbarkeit“ nicht
unbedingt gleichsinnig. Sie kdnnen auch einander widersprechende
Einordnungen fiir dieselben Aktivititen ergeben. Probleme entstehen
ferner dann, wenn Aktivititen mehreren Zielen zugeordnet werden
konnen und deshalb entschieden werden mu8, welche Zielwirkung fiir
die Einordnung in ein Programm mafgebend sein soll. Es ist kennzeich-
nend fiir das BML-Projekt, daB keine klaren Kriterien fiir diese Ent-
scheidung angegeben werden. Vielmehr heifit es: ,In Zweifelsfillen er-
folgte die Zuordnung nach pragmatischen Gesichtspunkten, die kli-
rende Gespriche im Ressort ergaben“42, Das Verfahren der Programm-
bildung vollzog sich ebenfalls in drei Phasen. Zunichst wurden alle,

9 S.1-6f.
4 S.1-10f£f.

42 S 1-10. Welche Folgen solche Unklarheiten haben, ist im Bericht
(S. 1 -13) selbst beschrieben: Es flieBen subjektive Kriterien wie personliche
Priaferenzen oder das Streben nach Erhaltung des eigenen Zustdndigkeits-
bereiches in die Entscheidung iiber die Programmbildung ein. Die Mahnung
des Berichts, es sei Aufgabe der Fiihrungsspitze, die Programmbildung an-
hand solcher Kriterien zu vermeiden, erscheint wenig hilfreich, wenn der
Bericht selbst keine Kklaren, ,operationalen“ Entscheidungskriterien zur
Verfiigung stellt.
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durch Aktivitdtenbeschreibungen erfaSten Vorhaben iiberarbeitet und
von 750 auf 420 Aktivitdten reduziert, schlieflich zu 24 Aktivitdten-
biindeln vorsortiert. In einer zweiten Phase wurden die Aktivititen
und Aktivitdtenbiindel anhand der vorhandenen Zielformulierungen
mit der Zielstruktur in einer Matrix verkniipft, wobei Bereinigungen
der Zielbeziige vorgenommen wurden. In einer dritten Phase erfolgte
die endgiiltige Festlegung der 11 Programme, wobei die oben genann-
ten Kriterien angewendet bzw. in Zweifelsfillen ,pragmatisch“ ent-
schieden wurde?s.

3. Die Leistungen der Ziel- und Programmstruktur:
Anspruch und Wirklichkeit

a) Anspruch

Was die ZPS leistet, wird im BML-Bericht unter dem Stichwort
»Funktionen der ZPS“ dargestellt¥. Es heifit dazu:

»Die Ziel-/Programmstruktur ist ein wirkungsvolles Werkzeug, um die
komplexen Ziele und die Vielfalt von Aktivititen eines Ressorts transpa-
renter zu machen. Dadurch bildet sie die Basis aller Elemente des neuen
Management-Systems. Im einzelnen hat die Ziel-/Programmstruktur fol-
gende Funktionen:

1. Sie schafft eine transparente Anordnung der Gesamtzielsetzung des
Ressorts.

2. Sie macht eine klare Zuordnung von Aktivitdten zu Programmen mdéglich.

3. Sie ermdéglicht die zielorientierte Planung.

4. Sie ist Grundlage fiir ein Informationssystem und damit fiir die ziel-
orientierte Erfolgsmessung.

5. Sie schafft mit den Programmen die Bausteine fiir die neue Organisa-
tionsstruktur.

6. Sie dient der inhaltlichen Ordnung der Kommunikationsfliisse.

7. Sie erlaubt eine Abstimmung mit anderen Entscheidungstragern.“

An anderer Stelle®® heiBt es ferner: , Ausgehend von der Ziel-/Pro-
grammstruktur kénnen Probleme schnell identifiziert und einer Lsung
zugefiihrt werden, da mdgliche zukiinftige Entwicklungen mit den ver-
folgten Zielen verglichen werden koénnen. Es kann zielorientiert ge-
plant werden, da leitbare, zielorientierte Programme vorhanden sind.“
(Hervorhebung d. Verf.)

8 S.1-111f.

4 S.1-1, wobei der Eindruck erweckt wird, daB die genannten Funktionen
sidmtlich erfiillt werden, eine Erfolgskontrolle also iiberfliissig sei (vgl. die
Formulierungen S. 3,1 - 1, 2 - 3 des BML-Berichts).

45 8.2-3.
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Die als Funktionen bezeichneten Leistungen der ZBS sind weniger
die tatséchlich erbrachten, als vielmehr die erwarteten Leistungen. Es
handelt sich also um die konkreten, mit der Ausarbeitung und Einfiih-
rung der ZPS verfolgten Ziele (MaBnahmenziele).

Die als dritte Funktion (richtiger: Ziel) genannte Moglichkeit ziel-
orientierter Planung geht von der Vorstellung aus, daB die Ausrichtung
der Planung auf explizite, klar formulierte Ziele einen Zuwachs an
Rationalitdt bringt. Hintergrund ist wohl auch, daB es zwischen der
Basis (den Referaten) und der Leitung des Ressorts wechselseitige In-
formationsdefizite gab. Die Leitung war iiber die Aktivititen der Refe-
rate nur unzureichend informiert, wihrend die Referate nicht sicher
waren, welche der von ihnen verfolgten Aktivitidten die Billigung der
Leitung finden wiirden bzw. welche eigenen Zielvorstellungen die Lei-
tung hatte. Die Aufstellung der Zielstruktur 16ste einen Diskussions-
und Abstimmungsprozefl aus, der die Chance bot, diese fiir die Basis-
einheiten bestehenden ZielungewiBlheiten zu beseitigen und damit eine
verldBlichere Grundlage fiir die Arbeit zu finden. Im Zusammenhang
mit der Aufgabe der ZPS, die zielorientierte Planung zu ermdglichen,
ist auch die — als Funktion Nr. 4 aufgefiihrte — zielorientierte Erfolgs-
messung zu sehen. Auch hierbei ist wiederum eine rationale Entschei-
dungsfindung vorausgesetzt, die Ziele festlegt, MaBnahmen zur Ziel-
erreichung bestimmt und schlieBlich kontrolliert, ob der gewiinschte
Effekt eingetreten ist, ob die gesteckten Ziele erreicht wurden (Erfolgs-
kontrolle). Ein Ausfluf dieser Kontrollfunktion der Ziele ist die oben
wiedergegebene Forderung, auf der Teilzielebene operationale Formu-
lierungen zu verwenden, die sich in mefbare GroBen umsetzen lassen.

b) Analyse der Zielstruktur

Wird man als unbefangener Betrachter mit der Zielstruktur konfron-
tiert, kann sich leicht ein Gefiihl der Hilflosigkeit einstellen. Dieses
Gebilde aus 4 Haupt-, 26 Unter- und 81 Teilzielen demonstriert die
Vielfalt der Aufgaben eines einzigen Bundesministeriums und damit
eines vergleichsweise bescheidenen Ausschnitts aus dem Gesamtbereich
offentlicher Aufgaben. Hier mit Kritik ansetzen zu wollen, erscheint als
eine schwierige, wenn nicht unmégliche Aufgabe. Denn die Ziele sind
teils so global formuliert, daB8 politische Alternativen kaum vorstellbar
sind (so vor allem die 4 Hauptziele und viele Teilziele), teils so konkret
und voraussetzungsvoll, daB Schwichen wohl nur noch dem Fachmann
kenntlich werden. Aber ihm ebenso wie denjenigen, die sich fiir diesen
Politikbereich interessieren, fillt Kritik deshalb schwer, weil der Auf-
gabenbereich des BML flichendeckend erfaB8t und systematisiert wurde
und ,irgendwie“ und ,irgendwo“ alles beriicksichtigt worden ist, gegen-
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tber Kritik jedenfalls dargetan werden konnte, daB es beriicksichtigt
worden ist. Keine Interessengruppe, weder die Landwirte und die
Fischer noch die Verbraucher und die Erholungssuchenden kénnen be-
haupten, ihren Belangen sei nicht Rechnung getragen worden. Nach der
Zielstruktur zu urteilen, hat man im BML an alle gedacht.

Dieser erste Eindruck bestdtigt Erfahrungsberichte, dal die Ziel-
struktur ein niitzliches Instrument fiir die AuBendarstellung des BML
ist, eine Funktion, die der BML-Bericht nicht vorgesehen hatte. Um
diese Funktion wird es im folgenden auch nicht gehen. Vielmehr soll
die Zielstruktur mit den Kriterien ihrer Aufstellung verglichen und
dariiber hinaus gefragt werden, welche der erwarteten (postulierten)
Funktionen sie erfiillt. SchlieBlich wird gefragt, welche Griinde fiir die
Divergenz zwischen Anspruch und Wirklichkeit in Betracht kommen.

Fiir die praktische Arbeit ist die Teilzielebene entscheidend. Sie bil-
det die Nahtstelle zu den Aktivititen, d. h. der Zielbezug der Aktivi-
tidten wird durch Benennung der mit den Aktivititen angesprochenen
Teilziele hergestellt. Sie ist zudem entscheidend fiir die Frage, ob ein
Zielkonflikt vorhanden ist oder nicht. Er wird nur dann angenommen,
wenn Teilziele einander widersprechen, wihrend einander widerspre-
chende Unterziele als nicht geniigend aussagekriftig angesehen werden.
Die Teilziele werden auch die Grundlage fiir eine Erfolgskontrolle der
Aktivitdten.

Vergleichen wir zunichst die verschiedenen Zielformulierungen mit-
einander. Dieser Vergleich offenbart erhebliche Unterschiede. Die Un-
terschiede betreffen

— Konkretheit und Bestimmtheit und damit Operationalitdt der Ziele
der gleichen Zielebene. Relativ konkret und maBinahmebezogen sind
z. B. Teilziele A-III-2 (,,Verbesserung des Marketing®) und A-VIII-2
(,Gewihrung finanzieller Hilfen beim Ubergang und Ausscheiden®).
Ganz anders Teilziele A-I-4 (,Mitverantwortung der Erzeuger fiir
Uberschiisse“), A-V-1 (,,Verbesserung der Arbeitsverhiltnisse“) und
A-V-2 (,,Verbesserung der Wohnverhéltnisse“), wo die Art der Ver-
besserung und die dafiir in Betracht kommenden Manahmen véllig
offenbleiben. Einzigartig in der Zielstruktur ist A-I-1 (,,Verbesse-
rung des Agrarpreisniveaus durch gezielte Preisanhebungen unter
Beriicksichtigung der allgemeinen Einkommens- und Kostenent-
wicklung und im Rahmen der gesamtwirtschaftlichen und stabili-
tdtspolitischen Erfordernisse®), nicht allein wegen seiner Lénge,
sondern weil hier Detaillierung zu Unbestimmtheit fiihrt. Die Viel-
zahl der fiir die Preisanhebung gesetzten Bedingungen konstituiert
ein agrarpreispolitisches ,magisches Vieleck“, das es fast unmoéglich
macht, erzielte Preisanhebungen an diesem Ziel zu messen. Die Un-
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bestimmtheit dieses Teilziels ist wohl nicht zuféllig. Es hat zentrale
agrarpolitische Bedeutung, aber seine Bedeutung reicht wegen der
Auswirkungen auf die Verbraucherpreise weit dariiber hinaus. In
einer so konflikttrachtigen Frage darf sich eine Regierung vielleicht
nicht nachpriifbar festlegen. Die immanenten Grenzen eines Ent-
scheidungsinstrumentariums, die die Struktur politischer Prozesse
zieht, werden hier beispielhaft deutlich. DaB trotz der ,,integrativen*
Formulierung dieses Zieles ein Interessenkonflikt zwischen Land-
wirtschaft und Verbrauchern besteht und nicht wegzudefinieren
ist, wird an anderer Stelle deutlich: Ziel B-III-5 lautet: , Ausrei-
chende Berticksichtigung der Verbraucherinteressen bei Agrarpreis-
beschliissen®.

— Den Eigenwert der Ziele. Unter Eigenwert soll verstanden werden,
daB ein Ziel eine eigensténdige politische Préferenz ausdriickt und
nicht nur als Mittel zu einem anderen Ziel wiinschenswert ist. Ziele
mit Eigenwert sind z. B. A-V-1, A-V-2, denn die Verbesserung der
_Arbeits- und Wohnverhiltnisse ist unabhéngig von parteipolitischen
oder interessenspezifischen Konzeptionen ein positiv zu bewertendes
Ziel. Anders z. B. das bereits zitierte Teilziel A-I-1 (,,Preisanhebun-
gen ...“), das nur deshalb positiv bewertet werden kann, weil es
voraussichtlich einen Beitrag zum Unterziel A-I (,Einkommensver-
besserung durch ... preispolitische MaSnahmen*) leistet. Es hat also
lediglich instrumentellen Charakter. Sein Wert ergibt sich daraus,
daB es zur Einkommensverbesserung der Landwirte beitrégt. Eben-
falls lediglich instrumentell sind A-VII-4, 5, 6 usw.

— Die Art der Ableitung aus dem iibergeordneten Ziel. Teils handelt es
sich um definitionslogische Ableitungen, d.h. ein abstrakterer Be-
griff wird in seine konkreten Bestandteile zerlegt (soziale Sicherung
wird konkretisiert als Sicherung bei Krankheit, bei Unfillen, im
Alter; vgl. A-VI mit den zugehorigen Teilzielen), teils wird die
Beziehung durch Annahmen iiber Wirkungszusammenhinge vermit-
telt (kausale Ableitung, z.B. stirkere Abstimmung der regional-
und agrarpolitischen MaBnahmen, A-IX-3, soll dazu beitragen, die
Voraussetzungen fiir auBerlandwirtschaftliche Einkommen, A-IX, zu
schaffen; Mitverantwortung der Erzeuger fiir Uberschiisse, A-I-4,
soll zur Einkommensverbesserung, A-I, beitragen).

— Den Gehalt an impliziten Annahmen iiber Ist-Zustinde, Trends und
Wirkungszusammenhinge (vgl. die eben genannten Beispiele).

— Den Entscheidungsbedarf bei der Zielformulierung und dem voraus-
sichtlichen zeitlichen Bestand. Je unbestimmter, mafnahmenunab-
hingiger, je weniger auf impliziten Annahmen im eben genannten
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Sinne ein Ziel beruht, desto leichter diirfte es gefallen sein, sich
darauf zu einigen. Je bestimmter, manahmenabhéngiger und vor-
aussetzungsvoller im Hinblick auf tatsidchliche Annahmen ein Ziel
ist, desto problematischer ist es und desto schneller kann es durch
neue Erkenntnisse oder gednderte politische Absichten iiberholt
sein.

— Die Verbindlichkeit der Zielsetzung. Sie 148t sich aufschliisseln in
eine objektive und eine subjektive Komponente. Objektiv hingt die
Verbindlichkeit von der handlungsbestimmenden Kraft der Formu-
lierung ab, also vor allem von dem als erstes genannten Kriterium
Operationalitdt. Subjektiv hidngt die Verbindlichkeit ab von der
Ernsthaftigkeit, mit der ein Ziel von den entscheidenden Personen
gewollt wird, anders formuliert, von der Einschitzung, daB es nicht
nur deklaratorisch ist. Zweifel an der Ernsthaftigkeit der Ziele sind
im Bereich der Verbraucherpolitik angebracht. Der Zielstruktur
nach ist der verbraucherpolitische Teil der Aufgaben des BML dem
agrarpolitischen Teil gleichwertig. Zieht man jedoch zusitzlich die
Programme heran, um zu beurteilen, welche Ziele durch MaBnah-
men abgedeckt werden, ergibt sich ein deutliches Ungleichgewicht.
Die optische Gewichtsverteilung in der Zielstruktur hat keine Ent-
sprechung im Bereich der Programme. Es erscheint deshalb fraglich,
ob die Zielstruktur in jedem Fall die ,tatsdchlich verfolgten Ziele“
ausweist*®,

— Der Eignung als Grundlage fiir Erfolgskontrollen. Viele Teilziele
sind so wenig konkret, daB sich Bestimmungsfaktoren fiir die Ziel-
erreichung kaum ableiten lassen.

c) Zielstrukturen nach Zangemeister

Das BML-Projekt ist zwar der erste Versuch einer Ziel- und Pro-
grammstruktur auf Ministerialebene. Er fand jedoch keineswegs im
theoretischen Vakuum statt. Um Alternativen zum BML-Konzept zu
verdeutlichen, werden im folgenden die Vorstellungen von Zange-
meistert” referiert und mit der Vorgehensweise beim BML-Projekt
verglichen. Zangemeisters Arbeit wurde 1970 veréffentlicht, hétte also
fiir das Projekt verwertet werden kénnen.

48 Wie der Bericht, S. 1 - 7, annimmt (vgl. dazu auch oben Fn. 35).

47 Nutzwertanalyse in der Systemtechnik. Eine Methodik zur multi-
dimensionalen Bewertung und Auswahl von Projektalternativen, 1970
(2. Aufl,, 1971). Im iibrigen waren auch verschiedene andere Arbeiten (die
unten § 8 Fn. 87 £. nachgewiesen sind) verfiigbar.
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Auch fiir Zangemeister stehen die Ziele am Beginn rationalen Ent-
scheidens und haben daher iiberragende Bedeutung. Denn systema-
tische Entscheidungsfindung ergibt dann keinen Gewinn gegeniiber
dem herkémmlichen Entscheidungsverhalten, wenn sie auf falsche oder
unzweckmiBige Ziele ausgerichtet ist. Daraus ergeben sich Konsequen-
zen, die den ersten bedeutsamen Unterschied zum BML-Projekt aus-
machen: die Erstellung der Zielstruktur ist in erster Linie Zielsuche, bei
der alle moglichen Zielsetzungen auf ihre Wiinschbarkeit, auf ihre
Relevanz fiir die Organisation und auf ihre Adéquanz im Hinblick auf
die gegebenen Umweltbedingungen der Organisation untersucht wer-
den und schlieBlich eine Auswahl getroffen wird*®. Die Aufstellung der
Zijelstruktur ist also ein kreativer Prozef}, nicht lediglich — wie im
BML-Projekt — die Systematisierung bereits vorhandener und verfolg-
ter Ziele.

Zielstrukturen unterscheiden sich nach der Art der in ihnen abgebil-
deten Zielbeziehungen. Vertikale Zielbeziehungen koénnen sich auf-
grund von Zweck-Mittel-Relationen oder durch Zuordnung zu Entschei-
dungsebenen ergeben. Horizontale Merkmale kénnen sein: der gemein-
same Bezug zu einem iibergeordneten Ziel, der funktionale Zielinhalt,
der sachliche Zielbezug oder die Operationalitit der Ziele®,

Der BML-Bericht enthédlt demgegeniiber keinen Hinweis auf unter-
schiedliche Konstruktionsprinzipien einer Zielstruktur. Alternativen
zum vorgelegten Konzept standen offensichtlich nicht zur Diskussion,
wohl auch deshalb nicht, weil bei dem gewdihlten nichtkreativen Auf-
stellungsverfahren bereits vorhandene Zielformulierungen verwendet
werden mufiten und eine Zielsuche nicht stattfand.

Zangemeister schligt ferner ein stirker gegliedertes Zielsystem vor.
Die zeitlich relativ stabilen, globalen Ziele einer Organisation sollen in
einem Zielrahmen enthalten sein, wéhrend die aktionsorientierte Kon-
kretisierung dieser Ziele in dem Untersystem der Zielprogramme er-
folgt. Innerhalb des Zielrahmens sollte noch nicht ins Detail gegangen
werden, weil damit der Spielraum fiir die Formulierung der pro-
grammbezogenen Ziele eingeengt und vor allem die Einbeziehung
neuer fachlicher Erkenntnisse erschwert werden wiirde®®. Nach Zange-
meisters Vorstellungen enthélt das gesamte Zielsystem eines Wirt-
schaftsunternehmens einen Zielrahmen mit drei hierarchischen Ebenen
und zusitzlich Zielprogramme mit mindestens drei weiteren hierar-
chischen Ebenen’!. Insgesamt stehen also 6 — im Bedarfsfall auch

48 S, 93, 114, 136 ff.
4 S, 106 ff. Vgl. dazu nidher unten § 8 II.
50 S, 124,
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mehr — Zielebenen zur Verfiigung. Dieser Vorschlag gilt fiir Wirt-
schaftsunternehmen, bei denen anzunehmen ist, daB die Organisations-
ziele eindeutiger vorgegeben und leichter strukturierbar sind als bei
einem Ministerium, das sowohl die Belange der Weltagrarwirtschaft
wie die der Bergbauern im Bundesgebiet, der Kiistenfischer wie die
der Verbraucher beriicksichtigen muBl. Der Anspruch des BML-Pro-
jektes, mit nur drei Zielebenen die Zielsetzungen des Ressorts voll-
stindig, systematisch, aktionsorientiert und — auf der Teilzielebene —
operational abzubilden’?, stellt eine offensichtliche Uberforderung des
verfligbaren Instrumentariums dar, das nicht allen diesen Anspriichen
gleichzeitig gerecht werden kann. Hitte man sich z. B. auf einen Ziel-
rahmen im Sinne Zangemeisters beschrinkt, hitten verschiedene
Schwichen vermieden werden konnen. Nur die zeitlich stabilen, glo-
balen Ziele hitten aufgenommen werden miissen, so daf8 Zielrelationen,
die durch zweifelhafte und zudem nicht erkennbar gemachte tatséich-
liche Annahmen iiber Wirkungszusammenhinge vermittelt werden,
hitten eliminiert werden konnen. Insoweit enthélt die Zielstruktur
moglicherweise zu viele Entscheidungen. Oder ist es wirklich unproble-
matisch, durch Aufnahme des Teilziels A-III-2 die Absatzférderung fiir
landwirtschaftliche Produkte zur staatlichen Aufgabe zu erklidren?
Oder die Verbesserung des Wohnwertes im ldndlichen Raum (A-VII-3)
als Ziel zu proklamieren ohne Riicksicht darauf, daB damit mdoglicher-
weise weitere Anreize zur Zersiedelung der Landschaft geschaffen
werden? Oder die Aufklirung und Information des Verbrauchers iiber
Ernihrung, Markt und Konsum als Aufgabe des Ressorts festzulegen
(B-VI-1) in der Annahme, damit das Verhalten der Konsumenten wirk-
sam zu beeinflusen und somit dem Unterziel B-IV niherkommen zu
konnen, obwohl die Unzulidnglichkeit des Verbraucherschutzes durch
Informationskampagnen inzwischen allgemein bekannt ist, also auch
hier gefragt werden miiite, welche Verbraucher man auf diese Weise
erreicht: diejenigen, die am wenigsten schutzbediirftig sind — und in
welchem MafBle man sie beeinflussen kann? Warum, so ist zu fragen,
mufl eine Zielstruktur diese problematischen Festlegungen enthalten
und sie damit fiir die Arbeit der Referate verbindlich vorgeben? Es
wire moglicherweise richtiger gewesen, die von der Leitung verab-
schiedete und damit den Basiseinheiten als Legitimation fiir ihre Akti-
vitidten dienende Zielstruktur dort abzubrechen, wo die Zielaussagen
noch stirkeren Eigenwert haben (z. B. bei B-IV) und noch keine proble-
matischen Konkretisierungen darstellen. Zangemeister’ betont, wich-
tiger als die Auswahl des richtigen Projekts sei es, zunichst die richti-

51 Vgl. S. 116, 121 (Abb. 40), 124.
52 Vgl. BML-Bericht, S. 1 -1 ff,, 1 - 6 und oben zu Fn. 35 ff.
5 S, 89.
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gen Ziele zu bestimmen. Denn wihle man falsche Ziele, dann 16se man
eine irrelevante Problemstellung. Wihle man dagegen ein falsches Sy-
stem (auf der Basis richtiger Ziele), so wéhle man letztlich nur ein
nicht optimales System.

Die Feststellung, daB Zangemeister wichtige Anregungen fiir das
BML-Projekt gibt, heiBt allerdings noch nicht, daB er ein insgesamt
praktikables Konzept fiir die gleiche Problemlage bereithélt. Auf seine
Vorschlidge wird unten (§ 8) einzugehen sein.

d) Bewertung der Leistungen der Zielstruktur des BML

Empirisch abgesicherte Aussagen iiber die Leistungen der Zielstruk-
tur sind nicht moglich, weil dafiir die Voraussetzungen fehlen. Weder
wurde der bestehende Zustand im BML vor Einfiihrung der ZPS empi-
risch erhoben, noch gab es eine sozialwissenschaftlich abgesicherte
Untersuchung der Auswirkungen des Projekts. Das ist um so bedauer-
licher, als die Forderung nach Erfolgskontrolle bei politischen MaBnah-
men immer wieder erhoben wird und auch einen der Vorschlidge des
BML-Projekts selbst darstellt’, Bei der modellhaften Bedeutung, die
der Einfiihrung der ZPS im BML nach Ansicht der Projektgruppe zu-
kommt5s, fillt dieser Mangel besonders ins Gewicht¢. Beschridnken wir
uns also auf das verfiigbare Material. Es erlaubt immerhin einige
Schliisse iliber die tatsdchlichen Leistungen der Zielstruktur. Die er-
hoffte Transparenz der vom Ressort verfolgten Ziele hilt sich in engen
Grenzen. Die Gruppierung zu vier Hauptzielen bringt kaum neue Er-
kenntnisse, weil diesen Hauptzielen jede Orientierungskraft zur Ablei-
tung nachgeordneter Ziele fehlt. Die konkreten Formulierungen bleiben
teils so allgemein, da8 ihnen zwar die allgemeingiiltige Konkretisie-
rung des Gemeinwohlgedankens attestiert werden mufB, jede hand-
lungsleitende Funktion aber fragwiirdig ist. Teils sind sie schon in sich

54 Vgl. BML-Bericht, S. 3, 1-4, 2-2; Noll, Gesetzgebungslehre, 1973,
S. 146 ff.; Bender, ZRP 1973, S. 134 ff.; Achterberg, Rechtstheorie 1 (1970),
S. 147ff.; H. J. Schroder, JRR III (1972), S. 271 ff.; Jentzsch / Pfeiffer / Klein,
Erfolgskontrolle regionaler Wirtschaftsforderung, 1976; Derlien, Die Erfolgs-
kontrolle staatlicher Planung, 1976.

55 BML-Bericht, S. 5 -1 ff.

58 Der Gerechtigkeit halber ist anzumerken, daB spétere Beratungspro-
jekte auf methodisch soliderer Grundlage stattfanden (z. B. die Untersuchung
des Beratungswesens des Bundesministeriums fiir Jugend, Familie, Gesund-
heit, in Zusammenarbeit mit Renate Mayntz; die Untersuchung des Bundes-
verkehrsministeriums, in Zusammenarbeit mit Fritz Scharpf u.a. (siehe
Hegelau / Scharpf, Bericht ..., 1975); die Untersuchung des Bundesinstituts
fiir Berufsbildungsforschung, in Zusammenarbeit mit dem Niederlidndischen
Pidagogischen Institut). Sie sind aber nach Fragestellung und Konzeption fiir
eine Gesetzgebungsmethodenlehre nicht in gleicher Weise relevant und
werden deshalb hier nicht ndher behandelt.
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so komplex, nehmen die relevanten Interessenwiderspriiche bereits
selbst auf, ohne Entscheidungskriterien fiir diese Widerspriiche zu
geben. Die fiir das Futtermittelgesetz konstatierte Zielunklarheit
scheint also kein Zufall zu sein. Die Existenz solcher Zielunklarheit
trotz der BML-Zielstruktur ist erklérlich, weil diese Zielstruktur selbst
keine Klarheit schafft. Sie erlaubt weniger die Ableitung politischer
Entscheidungen als deren , Verortung® im Problemfeld, sie determiniert
weniger als daB sie markiert. Soweit politische Entscheidungen in der
Zielstruktur festgeschrieben sind, handelt es sich um in der Vergangen-
heit getroffene Entscheidungen konventioneller Art, die bei der bis-
herigen Aufbau- und Ablauforganisation ohne die neue Ziel- und Pro-
grammstruktur und das ebenfalls vorgeschlagene Managementverfah-
ren zustande gekommen sind. Damit kommen wir zu dem Punkt, der
die bedeutsamsten Zweifel an den Leistungen der ZPS begriinden.

Das BML-Projekt wird motiviert mit den Feststellungen tiiber die
gestiegenen Anforderungen an die Leistungsfihigkeit der Regierung.
Die Herausforderung, so heiBt es, lige in der zunehmenden Vielfalt
der am EntscheidungsprozeB Beteiligten und der steigenden Komple-
xitdt der Aufgabenstellung’’. Die herkémmliche Struktur und Arbeits-
weise des BML geniige diesen gestiegenen Anforderungen nicht3. Es
wire konsequent, bei diesen Primissen auch die Qualitdt der bisheri-
gen Arbeitsprodukte (sprich: der bisherigen Politik, im grofen wie im
kleinen) zu problematisieren, da sie unter den als unzureichend geschil-
derten Bedingungen zustande gekommen sind. Aber diese Konsequenz
wird aus den zugrunde gelegten Pramissen nicht gezogen. Im Gegenteil.
Als Basis aller Verbesserungen durch das neue Managementverfahren
wird die ZPS entwickelt, die die bisherigen politischen Ziele und MaB-
nahmen — lediglich systematisiert und intern bereinigt — abbildet.
Das BML-Projekt geht also von der unausgesprochenen Annahme aus,
daB die von dem bisher so unzureichend organisierten und unzweck-
miBig arbeitenden Ressort konzipierte Politik im groBen und ganzen
richtig sei. Deshalb kénnten die programmatischen Erkldrungen der
Leitung und die Zielangaben der Referate in den Aktivitidtenbeschrei-
bungen die Grundlage fiir die Zielstruktur bilden. Lediglich im Detail
miiten Korrekturen vorgenommen werden, die als Ergebnis interner
Bereinigungen durch die nun gewonnene Transparenz moglich wiir-
den®®. Die unausgesprochene, aber fiir das Projekt grundlegende Billi-
gung der bisherigen Politik hat eine entscheidende Auswirkung darin,
daB diese Politik fiir die Zukunft festgeschrieben wird, indem sie in der

57 BML-Bericht, S. 1£.
58 BML-Bericht, S. 2, 4, 5 et passim.
5 Vgl. BML-Bericht, S. 1 - 6 £f.

8 Krems
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ZPS systematisch dargestellt und damit zur Basis der zukiinftigen
Ressortarbeit gemacht wird.

Der Verzicht auf analytische Bearbeitung zeigt sich nicht nur in den
in die Zielstruktur aufgenommenen Zielen, sondern auch in der Frage
der Zielkonflikte. Zielkonflikte werden entweder lediglich konstatiert
oder durch ,weiche“ Formulierungen schon vor ihrer Entstehung auf-
gefangen (durch Zusammenfassung der widerstreitenden Gesichts-
punkte in einer Zielformulierung)®. Sie bilden keinen Anlaf} fiir beson-
dere analytische Anstrengungen. Die Zielstruktur hilft deshalb auch
nicht bei der Entscheidung von Zielkonflikten.

Zusammenfassend 148t sich die ZPS wie folgt charakterisieren: Auf-
grund eines unklaren Zielbegriffs werden die Ziele der bisherigen
Politik unproblematisiert und ohne analytische Bearbeitung in einer
nicht aussagekriftigen Systematik dargestellt und mit den Aktivitdten
des Ressorts verkniipft. Fiir die Politik des Ressorts insgesamt stellt die
ZPS also eher ein konservierendes als ein innovationsférderndes In-
strument dars..

4. Folgerungen fiir die Gesetzgebungslehre

Die Untersuchung der bisherigen Gesetzgebungsarbeit hat die Bedeu-
tung des Zielaspekts belegt. Die Analyse der Verwendbarkeit der Kom-
binatorik hatte generelle Schwierigkeiten systematischer Gesetzge-
bungsarbeit dargetan. Das BML-Projekt bestétigt diese Schwierigkeiten
und demonstriert mogliche Mingel, wenn Verbesserungen iiber ein
methodisches Vorgehen bei den verfolgten Zielen angestrebt wird. Die
Kritik an der Ziel- und Programmstruktur des BML erbringt aber
nicht nur dieses negative Ergebnis. Sie 148t sich ummiinzen in Anlei-
tungen zur Behandlung des Zielaspekts bei der Vorbereitung von
Gesetzen.

Die erste Lehre, die sich ziehen 148t, ist die: es sei davor gewarnt,
bisherige Zielformulierungen unkritisch zu tlibernehmen, lediglich zu

60 Vgl. als extremes Beispiel Teilziel A-I-1: ,Verbesserung des Agrar-
preisniveaus durch gezielte Preisanhebungen unter Beriicksichtigung der all-
gemeinen Einkommens- und Kostenentwicklung und im Rahmen der ge-
samtwirtschaftlichen und stabilitdtspolitischen Erfordernisse.“

61 Welche Chancen das Instrumentarium der Ziel- und Programmstruktur
fiir die Verbesserung der Politik des BML unter bestimmten Bedingungen
haben konnte, 148t sich hier nicht beurteilen. Die auf das BML-Projekt
zuriickgehende Einfiihrung einer besonderen Planungsorganisation bote viel-
leicht die Chance, die zunichst unterbliebenen analytischen Anstrengungen
nachzuholen und die Zielstruktur schrittweise zu einem leistungsfihigen
Arbeitsmittel auszubauen. In diese Richtung geht auch die abschlieBende
Einschidtzung von Baum, in: Baars/ Baum/ Fiedler, Politik und Koordinie-
rung, 1976, S. 65 ff.
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»Systematisieren“ und dann zur Grundlage fiir die weitere Arbeit zu
machen. Wenn die Kritik an der Leistungsfihigkeit des bisherigen
Entscheidungsverfahrens ernst gemeint und berechtigt ist, dann mu8
sie die Moglichkeit einschlieBen, daB auch die bisherigen Zielvorstel-
lungen eine Fehlerquelle sein konnen. Die verfahrensmiBige Alter-
native muB sich zur Moglichkeit einer alternativen Politik als Ergebnis
des neuen Verfahrens bekennen und deshalb auch insoweit neu anset-
zen — einschlieBlich der bisherigen Zielformulierungen.

Die zweite Lehre betrifft den ProzeB der Zielfindung. Wenn Ziele
Entscheidungskriterien fiir die MaBnahmenkonzeption sein sollen, dann
ist die Zielauswahl der alles entscheidende erste Schritt, dessen Bedeu-
tung kaum {iberschitzt werden kann. Darauf weist bereits Zange-
meister zu Recht hin. Denn alles systematische Entscheiden niitzt nichts,
wenn die falschen Ziele angesteuert werden. Dieser Erkenntnis der Be-
deutung der Zielauswahl muBl die Behandlung der Zielauswahl gerecht
werden. Ein Verfahren, wie es das BML-Projekt vorsieht, ist dafiir
vollig ungeeignet. Die Zielauswahl muf3 bewuBt erfolgen, sie muB} einen
wesentlichen Teil des Entscheidungsverfahrens darstellen und mit ent-
sprechender analytischer Kapazitit ausgestattet werden (fiir die Praxis
der Ministerien heit das: der Zielauswahl miissen die entsprechenden
personellen und materiellen Ressourcen zugeordnet werden, die im
BML-Projekt fehlten).

Die dritte Lehre betrifft den Zielbegriff. Die umgangssprachliche
Bedeutung des Begriffs ,Ziel“ ist so diffus, daB mit einem nicht weiter
prézisierten Zielbegriff heterogenste Vorstellungen in eine Zielstruktur
Eingang finden konnen. Die Folge ist, daB die analytische Verarbei-
tung dieser Ziele kaum tiiberwindbare Schwierigkeiten bereitet. Eine
Zielstruktur, die — wie die des BML — derart heterogene Formulie-
rungen enthilt, kann keine Grundlage fiir allgemeinverbindliche Wir-
kungen der in ihr enthaltenen Aussagen und damit keine verbindliche
Grundlage fiir systematisches Entscheiden sein.

Die vierte Lehre bezieht sich auf das Zielsystem. Vom Zielbegriff
wird es abhidngen, wie aussagekriftig das System iiberhaupt sein kann.
Welches Gewicht der systematischen Darstellung dariiber hinaus zu-
kommt, 148t sich nach den Erfahrungen mit dem BML-Projekt noch
nicht beurteilen. Als Vermutung kann formuliert werden, dal dem
System eine wesentliche analytische Bedeutung zukommen kann. Eine
formale Vorgabe, wie im BML-Projekt (drei Zielebenen, jedes Haupt-
ziel muBB konkretisiert werden) kénnte ein Korsett darstellen, das eine
sachlich addquate Darstellung verhindert; solche formalen Vorgaben
sollten deshalb vermieden werden.

8*
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§ 8 Eigener Vorschlag: Systematische
Formulierung der Ziele

L. Zielbegriff und Zielarten

1. Uberblick

Das Wort ,,Ziel“ hat sich im Verlauf der bisherigen Darstellung als
Vokabel mit breitem Anwendungsspektrum erwiesen. Die Zielaussagen
der analysierten Gesetzentwiirfe unterschieden sich nicht nur durch den
Regelungsbereich, sondern auch durch die Art, in der Aussagen iiber
den Regelungsbereich gemacht und mit Angaben zur Zielrichtung poli-
tischen Handelns verkniipft wurden, in der Bestimmtheit, Interpreta-
tionsbediirftigkeit und -fihigkeit usw. Die Analyse der zwischen den
Zielen bestehenden Beziehungen und der Vergleich zwischen Zielaus-
sagen und vorgeschlagenen MaBnahmen ergaben weitere Unterschiede
im Hinblick auf Gleichrangigkeit, Konsistenz und handlungsbestim-
mender Funktion der Ziele.- Zudem fehlten bei beiden Gesetzen iiber-
geordnete Ziele, obwohl der gemeinsame Bezug beider Gesetze zum
Staat, der diese Gesetze durchfiihrt, auch parallele Randbedingungen
fiir die MaBnahmenauswahl setzt. Vielfédltiges Anschauungsmaterial
iiber den Bedeutungsgehalt -des Zielbegriffs enthielt ferner die im vor-
hergehenden Paragraphen besprochene und in der Anlage 2 abge-
druckte Zielstruktur des BML.

Die Beispiele lassen sich leicht vermehren. Es gibt Staatsziele!, Ziele
der Raumordnung?, Zielsysteme der Stadtentwicklung?, Organisations-
zielet, Programmaziele, Systemziele®, um nur einige Beispiele zu nennen.

1 Vgl. Herzog, Allgemeine Staatslehre, 1971, S. 320, 387 f. (Staatszielbestim-
mungen der Verfassung). — Staatszwecke sind nach ihrem Aussagegehalt
ebenfalls — sehr allgemein formulierte — Staatsziele, die aber in einem
anderen Kontext diskutiert werden. Staatszwecke sollen den Staat als sol-
chen legitimieren, stehen also vor und iiber den Entscheidungen einer kon-
kreten, geschichtlich gewordenen Verfassung. Staatsziele sind dann gewisse
Grundentscheidungen der Verfassung, die dem staatlichen Handeln die
Grundrichtung vorgeben (vgl. dazu Herzog, S. 105 £., 107 £ff.,, 320, 3871.). Zu
Staatszwecken s. Georg Jellinek, Allgemeine Staatslehre, 3. Aufl.,, 6. Neu-
druck, 1959, 8. Kapitel (S. 230 ff.); Zippelius, Allgemeine Staatslehre, 5. Aufl.
1975, § 39. — Allgemein zur Unterscheidung Ziel — Zweck s. nachfolgend 2.

2 §§ 1, 2 Raumordnungsgesetz vom 8.4.1965, BGBL. I S. 306. Vgl. dazu
Giesing, Das neue Raumordnungsgesetz. Ein Schrecken der Gesetzessprache,
NJW 1965, S. 956 £.

3 Vgl. dazu Wagener, Ziele der Stadtentwicklung nach Plinen der Linder,
1971; Deutsches Institut fiir Urbanistik (Hrsg.), Dokumentation von Ziel-
systemen zur Stadtentwicklungsplanung, 1974.

4 Vgl. Mayntz, Soziologie der Organisation, 1963, S. 58 ff. dies., Stichwort
»Organisationsziele“, in: Grochla (Hrsg.), Handworterbuch der Organisation,
1969.
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Die Unschirfe des Sprachgebrauchs dokumentiert sich ferner in zahl-
reichen Synonymen fiir das Wort ,Ziel“: Zweck, Absicht, Intention,
Vorgabe, Richtschnur, Interesse (Erkenntnisinteresse), Grund, Antrieb
usw.

Die Sachlage wird weiter kompliziert durch die Beobachtung, daB
Ziele auch unterschiedlichen Ebenen angehoren, die nicht Bestandteil
ein und desselben Ziel-Mittel-Bereichs sind. Die Ziele eines Gesetzes
werden von Politikern ausgewéhlt, die ihre Entscheidung entsprechend
den Gegebenheiten des politischen Prozesses auch an spezifisch politi-
schen Zwecken ausrichten (Einlésung von Wahlaussagen, Erfiillung von
Interessentenwiinschen, politische Profilierung usw.). Die Zielauswahl
wird also ihrerseits von den Zielen des/der Politiker determiniert. Die
politischen Ziele des Gesetzgebers sind aber den Zielen des Gesetzes
weder gleichgeordnet noch iibergeordnet in dem Sinne, da8 die Ziele
des Gesetzes als in einer Zielstruktur abbildbare Ableitungen aus den
politischen Zielen darstellbar wiren. Es ist deshalb nicht sinnvoll, von
Zielkonflikt, Zielkomplementaritit zwischen diesen Zielen unterschied-
licher Bereiche zu sprechen. Zweck-Mittel-Relationen bestehen zwar,
aber sie haben eine andere Struktur als etwa die in der Zielstruktur
des BML abgebildeten Zweck-Mittel-Relationen zwischen den einander
zugeordneten Zielen der verschiedenen Zielebenen. Die Ziele des Ge-
setzgebers und die Ziele des Gesetzes verhalten sich zueinander eher
wie Objektsprache zu Metasprache (Sprechen iiber Sprache): sie stehen
zueinander in einem reflexiven Verhiltnis, als ,zielorientierte Zielaus-
wahl“. Und mit dieser Stufe der Reflexivitit ist noch kein Endpunkt
erreicht. Sie lieBe sich steigern etwa durch die Einbeziehung der wis-
senschaftlichen Analyse der politischen Ziele des Gesetzgebers, die mit
je nach Disziplin unterschiedlichen Erkenntnisinteressen erfolgt. Er-
kenntnisziele einer Disziplin bestimmen némlich die Analyse von poli-
tischen Zielen des Gesetzgebers, die wiederum die Determinanten fiir
die Auswahl der Ziele eines Gesetzes sind.

Diese Bedeutungsvielfalt des Zielbegriffs verlangt nach Ordnung.
Damit ist die Frage nach Definitions- und Klassifikationsméglichkeiten
gestellt, die schrittweise angegangen werden soll. Einer Abgrenzung
zum Begriff des ,Zweckes* folgt eine Auseinandersetzng mit der
logischen Analyse des Zielbegriffs durch Oberndorfer / Schmitz. Sodann
ist auf die entscheidungstheoretische, betriebswirtschaftliche und poli-
tikwissenschaftliche Literatur zum Zielbegriff einzugehen. Die Kon-
frontation der ,Ausdifferenzierung®, die diese Literatur kennzeichnet
(sie erscheint teilweise eher als Uberkomplizierung) mit der Frage-

5 Vgl. Bohret, Entscheidungshilfen fiir die Regierung, 1970, S. 182 ff. und
unten Abbildung 4 (nach Fn. 34).
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stellung, die fiir eine praktisch-politische Handhabung wesentlich ist,
fiihrt schlieBlich zu den Definitionsmerkmalen. Ihr pragmatischer Wert
soll sich in der dann folgenden Anwendung auf die rechtspolitischen
Probleme einer Neuregelung des Bergschadensrechts erweisen.

2. ,Ziel“ und ,, Zweck*

Bei einer Untersuchung des Zielbegriffs dridngt sich die Frage auf,
was es mit dem nicht weniger hiufigen Begriff des Zweckes auf sich
hat. Eine Antwort fillt deshalb schwer, weil eine ausdriickliche Kli-
rung in der Literatur selten ist. In Luhmanns grundlegender Erorte«
rung des Zweckbegriffs 148t sich nur aus dem Sprachgebrauch entneh-
men, daB ,Ziel“ und ,Zweck“ als Synonyme gebraucht werden’. Ent-
sprechendes gilt fiir Berthels Monographie ,Zielorientierte Unterneh-
menssteuerung“?. Andererseits gibt es Abgrenzungsvorschlige, die bei-
den Begriffen je eigenstindige Bedeutung zuerkennen wollen. Nach
Altmann® handelt es sich bei einem Ziel um eine zweistellige Relation:
der Mensch x hat das Ziel y. ,,Zweck” hingegen bedeute eine dreistellige
Relation: der Mensch x benutzt Mittel z bzw. fithrt Handlung z aus zum
Zwecke y. Da Ziele aber auch nach Altmann durch menschliches Han-
deln zu verwirklichende zukiinftige Zusténde sind? auch bei ihnen also
— irgendwelche — Mittel begrifflich mitzudenken sind (wenn auch
keine konkreten Mittel; die Auswahl der Mittel ist noch nicht erfolgt),
besteht der Unterschied im Realisierungsstadium. Ziele werden zu
Zwecken, wenn zu ihrer Verwirklichung Mittel ausgewdhlt worden
sind. Der Zweck ist gleichsam der einer Handlung zu unterlegende
Sinn, der Grund, warum der Mensch x diese Handlung z vornimmt.

Gegen diese Begriffsabgrenzung spricht zweierlei. Einmal ist eine
Transformation der Handlungsorientierung vom Ziel (Stadium vor der
Mittelauswahl) zum Zweck (Handlungsorientierung nach der Mittelaus-
wahl) praktisch iiberfliissig. In der Planungstheorie wird dem Realisie-
rungsstadium durch den MaBnahmen- und Kontrollbegriff Rechnung
getragen. Die Unterscheidung widerspricht aber vor allem einem ver-
breiteten Sprachgebrauch. Fiir Luhmann z. B. ist es ein entscheidendes
Charakteristikum des Zweckes, dal er die Wahlmoéglichkeiten der Mit-
tel offenhélt: er determiniert nicht die Mittelt0.

8 Vgl. Luhmann, Zweckbegriff und Systemrationalitdt, 1973 (1968), S. 189
Fn. 38, 217 et passim.

7 1973. Vgl. z. B. S. 12.

8 Einfiihrung in die Planungs- und Entscheidungstheorie, vervielf. Ma-
nuskript, 1974, S. 77 f.

®S. 7.
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Ein anderer Abgrenzungsvorschlag befindet sich im Lexikon der Pla-
nung und Organisation!!. Es heifit dort, Ziel sei ein Zweck, der durch
eine subjektive Abgrenzung zum Endzweck des Handelns oder Verhal-
tens erhoben werde. Diese Definition macht auf eine mogliche Qualitit
von Zielsetzungen aufmerksam, die oben (§ 7 A II 3 b) als Eigenwert be-
zeichnet wurde. Ziele konnen, wie wir sahen, auch Aussagen mit {iber-
wiegend instrumenteller Bedeutung sein, die selbst also nur als Mittel
zu einem iibergeordneten Ziel bedeutsam sind und deshalb keinen Wert
an sich représentieren. Die vom Schnelle-Lexikon vorgeschlagene Dif-
ferenzierung nach der Eigenwertigkeit und Allgemeinheit der Zielvor-
stellung widerspricht aber einem iiberwiegenden Sprachgebrauch, der
gerade umgekehrt die oberste Handlungsorientierung als ,Zweck"
(englisch: purpose) und als Ziele die nachgeordneten Handlungsanwei-
sungen (englisch: goals) bezeichnet!?. Auch Renate Mayntz!? deutet den
Sprachgebrauch anders. Zwecke einer Organisation seien eher fortlau-
fend zu erbringende Leistungen, die der Organisation von auflen vor-
gegeben sind, wihrend Ziele mehr als erreichbare, selbst gesetzte Richt-
punkte der Tatigkeit erscheinen wiirden. Dieser Sprachgebrauch ent-
spricht ungefdhr dem Begriffsverstindnis der Staatslehre, wenn sie
nach den Staatszwecken fragt!4. Renate Mayntz weist aber zu Recht
darauf hin!5, daB die beschriebenen Unterschiede zwar wichtig seien,
jedoch nicht zu einer terminologischen Zweiteilung fiihren sollten, die
vor einer Analyse steht und die nicht ausreicht, die beobachtbaren Er-
scheinungen treffend zu beschreiben. Zusitzlich ist zu bedenken, daS§
weder mit dem Kriterium der Eigenwertigkeit der Zielvorstellung noch
dem der Dauer eine eindeutige Abgrenzung zu erzielen ist. Es erscheint
deshalb sinnvoller, nicht zwischen Ziel und Zweck zu unterscheiden,
sondern einen einheitlichen Begriff zu verwenden, der entsprechend
dem jeweiligen analytischen Bedarf durch Zusitze prézisiert und dif-
ferenziert werden kann.

10 S, 316. Die Antizipation zukiinftiger Zustinde vor der Wahl geeigneter
Mittel kennzeichnet auch Max Webers Zweckbegriff, vgl. Wirtschaft und
Gesellschaft, 5. Aufl. 1972, S. 12 ff.

11 Niewerth/J. Schroder (Hrsg.), Lexikon der Planung und Organisation,
1968 (Verlag Schnelle), Stichworter ,,Ziel®, ,,Zweck®.

12 Vgl. Agustoni, Industrielle Organisation 42 (1973), S. 269 f.; Nagel, Ziel-
lehre, 1975, S. 309 £. m. w. Nachw. sowie oben Fn. 1.

13 Soziologie der Organisation, 1963, S. 58.
14 Vgl. oben Fn. 1.
15 Ebd.
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3. Die kategoriale Analyse des Zielbegriffs
von Oberndérfer und Schmitz

a) Darstellung

Oberndorfer und Schmitz haben im Auftrag der Projektgruppe Re-
gierungs- und Verwaltungsreform die ,logische Grammatik“ der Ziel-
definition untersucht!®. Die Untersuchung basiert auf der Vermutung,
daB die semiotische Seite des Zielproblems fiir die rationale Qualitét
des Zielproblems wichtig seil?, und verfolgt das Ziel, ein ,kategoriales
System® zu konstruieren, in das Ziele eingeordnet werden kénnen und
von dem her die Kriterien, die bestimmten Zielkategorien zugrunde
liegen, einsichtig wiirden1s,

Der erste Befund der logischen Analyse ist die Feststellung, da8 die
Zielaussagen eine Mischung von Tatsachenaussagen und Wertaussagen
seien. Das Tatsachenelement einer Zielaussage kénne im Prinzip nach-
gepriift und als wahr oder falsch qualifiziert werden, es sei denn, es
handele sich um eine Leerformel, um eine Aussage ohne Informations-
gehalt, wie sie hiufig als Teil einer Immunisierungsstrategie verwendet
wiirde!®. Fiir die Wertaussage als Bestandteil der Zielformulierung
seien andere Regeln der Kritik anzuwenden. In gleicher Weise wie fiir
Tatsachenaussagen miisse aber ein MindestmaB an Informationsgehalt
gefordert werden: die Wertaussage miisse den Spielraum zuléssigen
Verhaltens einschrénken, um nicht ebenfalls als Leerformel qualifiziert
zu werden. Sehr abstrakte Imperative, die fiir sich betrachtet kaum
eine sinnvolle Aussage ergeben konnten (z.B. ,Jedem das Seine%),
kénnten allenfalls durch den Kontext ihrer Verwendung Bedeutung er-
langen?°,

Oberndérfer / Schmitz wenden sich dann der Rolle von Werten als
Beurteilungskriterien zu?!. Der Wertbegriff wird dabei nicht prézisiert,
sondern vorausgesetzt. Als Werte sind diejenigen Gesichtspunkte zu
verstehen, die unabhingig von einem konkreten Zeit- und Handlungs-
bezug Zustinde und eingetretene Ereignisse als gut oder nicht gut
klassifizieren wollen. Es sind Beurteilungen, die unabhiéngig von ihrer
augenblicklichen Relevanz bereitliegen, weil sie keine Aussage iiber

18 Oberndorfer / Schmitz, Die logische Analyse von Zielen und Zielkate-
gorien, in: Projektgruppe Regierungs- und Verwaltungsreform, Erster Bericht,
Anlagenband, 1969, S. 437 ff.

17.S. 4401,

18 S. 438.
19°S. 4411

20 S. 4421,

2 S, 443 - 445.
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den jetzigen Zustand enthalten. In einem technischen Beispiel kénnte
als Wert eine bestimmte Raumtemperatur bezeichnet werden, bei der
Menschen sich wohlfiihlen. Dieser Wert gilt unabhéngig davon, ob sich
die Raumtemperatur {iberhaupt regeln 148t und unabhingig davon,
wer — wenn die Regulierung méglich ist — fiir die Einhaltung des
Wertes verantwortlich ist. Fiir den Verantwortlichen wird der Wert
zum Ziel, wenn ihm die Einhaltung dieser Raumtemperatur aufgegeben
wird. Der Wert gilt auch unabhingig von der Existenz anderer Werte
— ausreichender Sauerstoffgehalt der Luft, Fehlen von Schadstoffen
usw. Die Geltung dieser Werte ist unabhingig davon, ob konkretes
Handeln zeitweise einen Zustand herbeifiihrt, der ihnen nicht ent-
spricht, ja ob konkretes Handeln nicht sogar gezwungen ist, von der Er-
reichung eines dieser Werte zeitweise abzusehen?2.

Oberndorfer / Schmitz konstatieren eine Unbestimmtheit der ober-
sten Werte einerseits, eine Wertpluralitit andererseits, d. h. die Exi-
stenz einer Mehrzahl von Werten, deren praktische Realisierung zu
Wertwiderspriichen fiihren muB. Damit ergibt sich ein nicht lgsbares
Dilemma. Die Unbestimmtheit der obersten Werte nimmt ihnen die
Fahigkeit, als Entscheidungskriterien fiir die Beurteilung alternativer
Handlungsverldufe zu dienen. Eine Konkretisierung der Wertaussagen
ermdoglicht aber ebensowenig Entscheidungen, weil unterschiedliche
Handlungskonzepte immer eine Mehrzahl von — konkretisierten —
Werten tangieren und deshalb daran zu messen wiren, welche , Wer-
tigkeit® ihnen zukommt, wie ,wertvoll“ sie also sind. Da mehrere
Werte betroffen sind, miite das AusmaB dieser Betroffenheit ermittelt
und die sich ergebende Mehrzahl von Wertrealisierungen eines Hand-
lungskonzepts zu einer einzigen GréBe ,addiert”, zu einem Gesamt-
urteil aggregiert werden. Das sei weder theoretisch noch praktisch
moglich. Die Vorstellung, daB eine Aggregation iiber eine Wohlfahrts-
gleichung erfolgen koénne, sei widerlegt?s. Die ,Idee einer Hierarchie
von Werten als eines nach logischen Gesichtspunkten der Uber- und
Unterordnung konstruierten Satzes von normativen Axiomen® miisse
daher fallengelassen werden24,

22 Als Handlungsorientierungen sind Werte deshalb (noch) nicht verwend-
bar, weil zunichst Auswahlentscheidungen getroffen werden miissen. Diese
Auswahlentscheidungen ergeben Ziele (Zwecke), vgl. Luhmann, Zweckbegriff
und Systemrationalitit, 1973 (1968), S. 43 ff. sowie S. 33 ff. ausfiihrlich zum
Verhiltnis von Zielen und Werten. Zur Struktur und zum Aussagegehalt
von Werturteilen s. Wilhelm Weber und Hans Albert, Stichwort ,,Wert, in:
Handworterbuch der Sozialwissenschaften, Bd. 11, 1961, S. 637, 639 f. Wert-
urteile sind Konkretisierungen von Werten durch Anwendung auf bestimmte
Sachverhalte. — Eine abweichende Terminologie verwendet Lautmann
(ZgesStW 126 (1970), S. 685), dessen Wertbegriff ,im weiteren Sinne“ auch
Ziele und Zwecke einschlief3t.

3 S, 444,
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Als weiteres hierarchisches Ordnungsprinzip von Zielaussagen unter-
suchen die Autoren sodann die Klassifizierung als Zwecke und Mittel?:
Sie bestreiten, dafl es sinnvoll sei, zwischen Zielen und Mitteln oder
zwischen Endzielen (oder Primérzielen) und ,instrumentellen“ Zielen
zu unterscheiden, weil nach ihrer Ansicht ,keine allgemeine Dichotomie
von Mitteln und Zwecken, sondern eher ein Mittel-Zweck-Kontinuum*
existiert. Auf diesem Zweck-Mittel-Kontinuum lieBen sich primére und
instrumentelle Ziele kategorial nicht fixieren, weil es vom handelnden
Subjekt abhinge, was als primires Ziel der Handlung deklariert und
welche Unterziele als Schritte zu seiner Realisierung in Betracht gezo-
gen wiirden?S,

Oberndorfer / Schmitz formulieren schlieBlich ihren eigenen Vor-
schlage zur Klassifikation von Zielaussagen?’. In diesem Zusammenhang
stellen sie drei logische bzw. heuristische Forderungen auf, die an
eine solche Klassifikation zu stellen seien und die sie deshalb auch als
Bedingungen ihres eigenen Kategoriensystems verstehen. Die Forde-
rungen sind?s:

— Korrektheit, d.h. das Kriterium fiir die Zuordnung eines Gegenstandes
zu einer der gebildeten Klassen muB3 eine eindeutige Zuordnung erméog-
lichen.

— gegenseitige Ausschlieflichkeit der gebildeten XKlassen, d.h. derselbe
Gegenstand darf nicht zwei verschiedenen Klassen zugleich zugewiesen
werden kénnen,

— LAusschopfung“ (exhaustiveness) als heuristische Forderung, d. h. es muf
der erfafSte Gegenstandsbereich moglichst vollstindig abgedeckt werden.

In Ankniipfung an die anglo-amerikanische Unterscheidung zwischen
»g0al“ und ,objective“ enthilt das Klassifikationsschema der Autoren

24 S, 445. In dhnlichem Sinne Luhmann, S. 37 ff. — Solche Aussagen treffen
die Vorstellung von einer , Wertordnung des Grundgesetzes“ nicht, da sie
sich gegen eine logisch stringente, widerspruchsfreie, hierarchisch konstru-
ierte Wertordnung richten, wihrend die rechtswissenschaftliche Ordnung der
Wertentscheidungen des Grundgesetzes nach weniger stringenten, dafiir
aber problemadédquateren Gesichtspunkten erfolgt. So wird die Existenz von
logisch nicht zu bereinigenden Spannungen zwischen Werten akzeptiert. Ein
solchermaSien komplexes und dynamisches Wertsystem kann eine hand-
lungsbestimmende Wirkung, &hnlich derjenigen von Zielsystemen (dazu
unten § 8 III) erlangen.

25 S. 445 - 447.

26 Es ist fraglich, ob diese Aussagen den moéglichen Differenzierungen des
Zielbegriffs gerecht werden. Denn Ziele lassen sich liberhaupt nur als Ziele
des handelnden Subjekts diskutieren. Dabei sind dann aber Ziele mit Eigen-
wert und rein instrumentelle Ziele unterscheidbar, vgl. oben § 7113 b, unten
§ 8I4cff, II2 und die fiir das Bergschadensrecht entwickelte Zielstruktur,
unten § 12 ITI.

27 S, 446 £f.

2% S. 448.
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eine Zweiteilung des Zielbegriffs in ,regulative® und ,operative*
Ziele?®. Regulative Ziele stellen dauernde Aufgaben dar, sie sind nicht
endgiiltig erreichbar. Regulative Ziele eines politischen Systems sind
beispielsweise die Selbsterhaltung, die Erhaltung der Autonomie
(Selbststeuerung). Die Autoren rechnen dazu ferner bestimmte in der
Verfassung aufgegebene Grundwerte, die eng mit der Befriedigung von
Grundbediirfnissen der Mitglieder des politischen Systems zusammen-
hidngen (Freiheit, Gleichheit, soziale Gerechtigkeit usw.). Operative
Ziele sind demgegeniiber durch im Prinzip angebbare MaBnahmen er-
reichbar, auch wenn an die Genauigkeit der Angabe der Realisierungs-
bedingungen keine hohen Anforderungen gestellt werden diirften. Dif-
ferenzierungskriterien fiir diese erste Klassifikationsebene ist die Zeit.

Die beiden Zielarten werden dann weiter unterteilt. Bei den regula-
tiven Zielen wird zwischen System- und Programmzielen unterschie-
den®., Als Systemziele werden die fundamentalen Orientierungen in-
nerhalb eines politischen Systems bezeichnet, wie sie sich in einem im-
pliziten Satz von Werten ausdriicken, die den Rahmen fiir politisch
mogliche MaBnahmen ziehen. Programmziele sind diejenigen regula-
tiven Zielaussagen, die soweit spezifiziert sind, daB ein Uberblick iiber
Absichten in einem bedeutsamen Ausschnitt gesellschaftlich-politischen
Lebens gegeben und der Zustand dieses Abschnittes wenigstens in sei-
nen Umrissen erkennbar wird. Eine in jeder Hinsicht trennscharfe Ab-
grenzung konne nicht vorgenommen werden3!. Der System- und Pro-
grammeziele differenzierende Tatbestand sei der Informationsgehalt der
Zielaussage: Programmziele seien priziser und informationshaltiger als
Systemaziele.

Innerhalb der operativen Ziele schlagen Oberndorfer/Schmitz zu-
nichst die Unterscheidung von Plan- und Projektzielen vor®2. Planziele
sollen diejenigen operativen Ziele sein, die in einem festgelegten Ver-
fahren mit angebbarer Struktur zustande gekommen und deren Ver-
wirklichung einer organisierten Erfolgskontrolle unterliegt. Projekt-
ziele werden dann negativ definiert als alle diejenigen operativen Ziele,
die nicht den fiir Planziele definierten Bedingungen geniigen. Auf einer
dritten Ebene begrifflicher Differenzierung werden schlieflich strate-
gische und technologische Planziele unterschieden3. Differenzierungs-
kriterium ist die Wahrscheinlichkeit der Realisierung. Die Erfiillung
technologischer Planziele hat eine so hohe Wahrscheinlichkeit, daB sie

2 S, 447 - 449.
30 S. 449 - 452,
3 S. 4511
S, 4521
3 S. 453 f.
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garantiert werden kann. Zielfestlegung und Zielerreichung reduzieren
sich zu einem Organisationsproblem in einer sicher beherrschbaren Um-
welt, der Plan wird zu einer ,Organisationsfigur“3. Bei strategischen
Planzielen bleibt die Realisierung dagegen immer nur wahrscheinlich.
Ein MiBerfolg ist nicht auszuschlieBen und der Plan deshalb dynamisch.
Die Umwelt ist — wie bei Konkurrenzsituationen in Wirtschaft und
Politik — durch den Plan nur begrenzt zu beherrschen.

Das kategoriale System von Oberndérfer / Schmitz ist in Abbildung 4
graphisch verdeutlicht.

Abb. 4: Zielarten nach Oberndorfer/Schmitz, in: Projektgruppe
fiir Regierungs- und Verwaltungsreform beim Bundesminister :des Innern,
1. Bericht, Anlagenband, Bonn 1969, S. 454

Ziele
(6] operative Ziele regulative Ziele
(194 Planziele Projektziele Programmziele Systemziele
(ITT) techno- 4 1 tische
logische Planziele
Planziele

b) Auswertung

Die Ausfithrungen von Oberndorfer / Schmitz sind ein wesentlicher,
in der Diskussion der Zielproblematik bisher zu Unrecht kaum beach-
teter Beitrag. An dieser Stelle ist es allerdings zu friih fiir eine ab-
schlieBende Auswertung. Deshalb soll hier nur ein vorldufiges Fazit
gezogen werden, in dem die wesentlichen Thesen zusammengefait und
mit einigen Anmerkungen versehen werden.

Erste These: Zielaussagen miissen informationshaltig sein. Diese
These mag zunichst banal erscheinen, sie fiihrt aber zu schwierigen
und praktisch wichtigen Fragen, wenn man sich nicht mit einer Ja/Nein-
Entscheidung begniigt, sondern die weitere Frage nach den Griinden
fiir den Informationsgehalt bzw. das Informationsdefizit zuld8t. Woher
kommt der Informationsgehalt der Zielformulierung? In sich selbst

3 S. 453.
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nicht verstindliche Formulierungen konnen auf anderweit bestehende
Aussagen verweisen und dadurch konkretisierbar sein. Bei der Neu-
regelung des Bergschadensrechts z. B. kann ein Ziel ,gerechte Risiko-
verteilung“ deshalb ausreichend informationshaltig sein, weil , gerecht“
als Verweis auf Kriterien der Risikoverteilung in anderen Bereichen
der Rechtsordnung zu verstehen ist (Gefahrverursachung, Gefahrbe-
herrschung usw.). Ein Ziel ,gerechter Interessenausgleich zwischen
Bergbau und Grundeigentum“ dagegen konnte nicht als derartiger
Verweis interpretiert werden, weil eine typische Problemlage in der
Rechtsordnung fehlt, auf die mit einer solchen Formulierung Bezug
genommen werden kénnte. In gleicher Weise kann auch nach den
Griinden fiir den fehlenden Informationsgehalt gefragt werden. Han-
delt es sich um ein ,ideologisches Ziel“®? Oder um eine Teilproblema-
tik, die derzeit nicht entscheidbar ist? Das wire dann ein Hinweis auf
die prinzipielle Unabgeschlossenheit aller Regelungsversuche, ein Ge-
sichtspunkt, dem der Gesetzgeber hiufig mit Generalklauseln Rech-
nung getragen hat, ohne daB diese Zuriickhaltung in jedem Fall kritik-
wiirdig wire®, Die gleiche Bewertung konnte auch fiir informations-
arme Ziele innerhalb eines Zielsystems gelten: sie weisen dann die
Grenzen derzeitiger Entscheidungsmdéglichkeiten auf und ordnen den
Zusammenhang mit den entscheidbaren Fragen. Die , Leerformel* wird
damit zur ,Leerstelle”, zu einem Element, das nur unter bestimmten
Bedingungen relevant ist und (nur) in diesem Fall dann konkret-ak-
tuell ausgefiillt werden muB (vgl. die Funktion von ,Treu und Glau~
ben“, § 242 BGB, im Zivilrecht). Die Art des Informationsgehaltes von
Zielaussagen konnte sich also als ein wichtiger Aspekt einer Gesetz-
gebungslehre erweisen, weil sie auf generalisierbare Problemstruk-
turen hinweist und damit Vergleiche und die Nutzbarmachung des tliber
Jahrhunderte gewachsenen analytischen Potentials der Rechtswissen-
schaft ermoglicht.

Zweite These: Zielaussagen sind jedenfalls im Hinblick auf die in
ihnen enthaltenen Tatsachenaussagen falsifizierbar.

Dritte These: Nur bestimmte Klassifikationen von Zielaussagen brin-
gen Erkenntnisgewinn. Diese These ist bedeutsam angesichts bestimm-
ter Tendenzen in der wissenschaftlichen Zieldiskussion, sich auf die
Ordnung aller in der Diskussion vorgeschlagenen Ziele und Zielkate-

38 Vgl. dazu Bosetzky, Soziologie der Industrieverwaltung, 1970, S. 14 f.

3 Vgl. dazu Luhmann, Offentlich-rechtliche Entschidigung, 1965, S. 202 f.
zu der Verfithrungskraft der Moglichkeit, die Entscheidung auf die Judika-
tive zu delegieren. Kritisch zur Verwendung von Generalklauseln z. B. Die-
derichsen, ZRP 1974, S. 53 ff.; Hedemann, Die Flucht in die Generalklauseln,
1933.
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gorien zu beschrinken®’. Die Folge ist, daB die Vorschlige fiir ein Ziel-
system angesichts der Beliebigkeit von Zielformulierungen und der
Uberfiille zur Klassifikation verfiigbarer Kriterien fiir den Praktiker
nicht mehr verwendbar sind (vgl. dazu unten 4 c, 5).

Vierte These: Ein Klassifikationssystem muB drei Forderungen er-
fiillen: die Klassenbildung muB3 korrekt und gegenseitig ausschlieBlich
sein und den erfaBten Gegenstandsbereich ausschépfen.

Fiinfte These: Sinnvolle Klassifikationskriterien sind Zeitbezug und
Informationsgehalt der Ziele sowie Kontrollierbarkeit und Wahrschein-
lichkeit der Zielerreichung. Mit ,Zeitbezug* ist damit nicht die Dauer
bis zur Zielerreichung gemeint, sondern der Unterschied zwischen
Daueraufgaben und temporédren Zielsetzungen. Diese streben ein be-
stimmtes Ergebnis an, das, wenn es erreicht ist, keine weiteren ziel-
relevanten Aktivititen erfordert, z. B.: die Vertriebenen in die Bun-
desrepublik zu integrieren. Daueraufgaben betreffen demgegeniiber
Probleme mit dauerndem Steuerungsbedarf. Das Ziel der Rechtsord-
nung, die Integration der Gesellschaft zu bewirken®, ist in diesem
Sinne eine Daueraufgabe, weil sie tdglich aufs Neue erfiillt werden
muBl. Es ist wichtig, diese Zielart ausdriicklich zu nennen, weil sie dem
natiirlichen Denken nicht entspricht. Das erklédrt vielleicht die Tendenz
utopischer Konzeptionen, endgiiltige Problemlésungen zu formulieren,
Zusténde zu beschreiben, bei denen nicht mehr gesteuert werden mu8,
bei denen Gerechtigkeit erreicht und nicht aufgegeben, d. h. eine stén-
dig neu zu verwirklichende Aufgabe ist.

4. Die Ziellehre von Albrecht Nagel

Die Ziellehre von Albrecht Nagel®® nimmt in der umfangreichen ent-
scheidungstheoretischen, betriebswirtschaftlichen und politikwissen-
schaftlichen Literatur in mehrfacher Hinsicht eine Sonderstellung ein.
Nicht nur tbersteigt sie mit ihrem Umfang von mehr als 900 Seiten
das Ubliche. Sie enthilt dariiber hinaus ein Thesaurus-Wérterbuch und
eine Literaturdokumentation, beides als Computerausdruck. Die Litera-

37 Vgl. insbesondere Nagel, Ziellehre, 1975, S. 229, 231, 283 (dazu unten 4 c).

38 Vgl. dazu M. Rehbinder, in: Giinter Albrecht u.a. (Hrsg.), Soziologie
(Festschrift René Konig), 1973, S. 354 ff. Zur Abgrenzung von Ziel (Zweck)
und Funktion vgl. Mayntz, Soziologie der Organisation, 1963, S. 58 f. DaB3 die
integrative Funktion des Rechts auch als Ziel zu verstehen ist, wird bei
rechtspolitischen Entscheidungen deutlich: Sie sind auch daran zu orientie-
ren, dag die zu erlassenden Rechtsnormen zur Integration beitragen.

3 Politische Entscheidungslehre. Band I: Ziellehre. Eine programmierte
Einfiihrung mit Thesaurusworterbuch und Literaturdokumentation, 1975
(philosophische Dissertation, Heidelberg 1973).
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turdokumentation versteht sich als Vorarbeit fiir eine ,Datenbank zur
Literatur der Politischen Entscheidungslehre (DAPEL)“. Schlieflich soll
die Arbeit auch als programmiertes Lehrbuch verwendbar sein und ist
dementsprechend in Fragen und zugehorige Textblocke gegliedert und
mit zahlreichen Diagrammen und Ubersichten versehen. Die Entschei-
dung des Autors, seine Arbeit zugleich als Lehrbuch zu konzipieren,
ist AusfluB3 seiner eingangs?® offengelegten erkenntnisleitenden Motive:

,Die bis heute noch nicht verwirklichte Idee von der politischen Mitsprache
des Volkes kann nur dann in die Tat umgesetzt werden, ... wenn die von
(der Biirgerschaft) zur Analyse komplexer Probleme angewandten Metho-
denansidtze den Verfahren der kontrollierten Parlamente, Regierungen und
Interessengruppen ebenbiirtig ... sind. ... (eine Wissenschaft vom politischen
Entscheiden) hat die interessierten Biirger und Biirgergruppen zu lehren,
wie man zu jedem unerwartet auftauchenden politischen Problem in gesetz-
ter Zeit bei begrenztem Informationsstand systematisch, rational und nach-
vollziehbar Entscheidungen erarbeitet, die die Bevilkerungsziele verldBlich
realisieren.”

Adressat der Ziellehre ist also nicht nur die Wissenschaft, sondern
auch der politisch interessierte Biirger. Ob diesem allerdings mit der
Fiille des dargebotenen Materials wirklich geholfen oder ob er nicht
vielmehr mit dieser Materialfiille ,erschlagen“ wird, sei bereits hier
skeptisch gefragt.

a) Die Kompetenz der Sozialwissenschaften fiir Zielfragen

Nach Ausfiihrungen zum Wissenschaftsprogramm einer Politischen
Entscheidungslehret! und zur Notwendigkeit einer Ziellehre? wendet
sich Nagel der Frage zu, ob den Sozialwissenschaften das Recht zustehe,
sich zu politischen Zielen zu duBern und iber sie zu urteilen?S. Diese
Frage ist hier bisher libergangen worden, und es verspricht daher Ge-
winn, auf diese Ausfiihrungen von Nagel einzugehen.

Nagel geht die Frage nach der ,Ziel-Kompetenz“ der Sozialwissen-
schaftent mit der von ihm ausgearbeiteten Entscheidungstechnik Argu-
mentationsmatric an. Weil die zu beantwortende Frage nach seiner
Ansicht untrennbar mit dem Werturteilsstreit verbunden ist, listet er
zunichst auf, welche Aussagen iiber politische Ziele auch nach traditio-
nellem, d.h. der Wertfreiheit der Wissenschaft verpflichtetem Ver-

10 S, 26.

4 S, 75 ff,
42 S, 125 ff.
4 S. 162 ff.

4 In Nagels Sprachgebrauch gibt es nur eine Sozialwissenschaft, jedenfalls
verwendet er dieses Wort immer in der Einzahl.
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stédndnis zuléssig sind. Er findet 17 verschiedene Aussageméglichkei-
ten bzw. richtiger gesagt: er findet 17 Moglichkeiten, etwas zu Zielen
auszusagen, die er fiir 17 verschiedene Moglichkeiten hilt. Es sind dies
zunichst die Fille, daB vorgefundene oder mégliche Ziele zum Objekt
wissenschaftlicher Bearbeitung gemacht werden, ohne selbst zu der
zugrunde liegenden Wertung als Wertung Stellung zu nehmen. In
diesem Sinne mogliche Zielbearbeitungen sind: Ziele in einen logischen
Zusammenhang bringen, hierarchisch ordnen, ihre Konsequenzen ver-
deutlichen, ihre Funktion und ihre historische Entwicklung untersuchen
usw. Zu den Zieloperationen, die unter dem Dogma der Wertfreiheit
der Wissenschaft zuléssig sein sollen, zdhlt Nagel auch die axiomatische
Einfiihrung von Zielen als Bekenntnis zu obersten MaBstében?®, und
schlieBlich das Recht des Wissenschaftlers als Staatsbiirger, sich wie
jeder andere Staatsbiirger zu Zielen zu duBlern?.

Schon die Aufzdhlung der ,Zieloperationen“ als Methode erweckt
schwerwiegende Bedenken, weil sie zugunsten numerischer Gleichord-
nung funktionelle Zusammenhinge miBachtet, Sinnzusammenhinge
zerreiBit und damit eher zur Unklarheit als zur Klirung des Problems
beitrdgt. Vollig abzulehnen ist aber die Einordnung der beiden zuletzt
genannten Aussagemdoglichkeiten. Erstere ist entweder mit dem Postu-
lat der Wertfreiheit unvereinbar oder sie ist in nicht akzeptabler Ver-
kiirzung zitiert. Letztere, die Stellungnahme des Wissenschaftlers als
Staatsbiirger, beruht auf einem logischen Fehler: Handlungsméglich-
keiten eines Menschen in seiner Rolle als Staatsbiirger, also gerade
nicht als Wissenschaftler, sind schon ihrem Anspruch nach keine wis-
senschaftliche Beschidftigung mit Zielen, gehéren also nicht in den hier
diskutierten Zusammenhang.

Das Gesetz der Zahl beherrscht dann auch die folgende Darstellung??,
in der Nagel die aus der Literatur ermittelten Argumente fiir oder
gegen eine umfassende Zielkompetenz, gegen oder fiir die Wertabsti-
nenz der Wissenschaft aufzdhlt, kurz erldutert und zum Teil mit An-
merkungen versieht, schlieBlich in eine Liste eintrdgt und gewichtet?®.
Die Entscheidung 148t sich dann durch eine Rechenoperation ersetzen.
Die Argumentgewichte fiir und gegen werden jeweils addiert, und da
sich ein Ubergewicht der Summe der Argumentgewichte fiir die umfas-
sende Zielkompetenz ergibt, ist die Entscheidung in diesem Sinne ge-
fallen. Dieses Resultat beruht darauf, daB die beiden Gegenargumente,

4 S. 164 ff.
4 S.164f.
47 S. 166.
48 S. 173 ff.
49 S, 206 f.
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denen Nagel Gewicht beimiBt, die Summe der Argumentgewichte der
fiinf Pro-Argumente nicht aufwiegen. Die beiden Gegenargumente
sind: die Wissenschaft kénnte durch ihre Urteile liber Ziele die Ent-
scheidungsfreiheit der ,berufenen Zielsetzer“ (sprich: Politiker) beein-
trichtigen (Argumentgewicht: 3); objektive Urteile liber Ziele seien
nicht méglich (Argumentgewicht: 9). Summe der Argumentgewichte ge-
gen eine umfassende Zielkompetenz also: 12. Dem steht ein Argument-
gewicht von insgesamt 33 gegeniiber. Zu den Argumenten, deren Ge-
wicht zusammengerechnet diese Summe ergibt, gehort die Forderung
nach einem erweiterten Wissenschaftsbegriff (Argumentgewicht: 9) und
die SchluBfolgerung, eine wertfreie Wissenschaft sei nicht moglich
(Argumentgewicht: 9). Einwidnde gegen diese Art der Beweisfithrung
liegen auf der Hand®. Die Argumente werden hier zusammenhanglos
neben- und gegeneinandergestellt, als hitten sie miteinander nichts
gemein. Ist aber mit der These, eine wertfreie Wissenschaft sei nicht
moglich, die Entscheidung fiir einen erweiterten Wissenschaftsbegriff
nicht schon gefallen? Lassen sich also die beiden aufgefiihrten Pro-
Argumente trennen? Und wie verhalten sie sich zu der von Nagel eben-
falls fiir richtig gehaltenen und deshalb mit 9 bewerteten Aussage,
objektive Urteile liber Ziele seien nicht méglich? Damit sind nur einige
der offenen Fragen genannt. Die Scheinrationalitit solch ,exakten“
Verfahrens ist offenbar, denn zusammengehtrende Argumentations-
komplexe und -ketten kénnen beliebig in einzelne ,,Argumente® zerlegt
werden mit der Folge, daB sich Argumentgewichte vervielfachen. Wenn
dieses Verfahren es zudem erlaubt, einander widersprechende Aus-
sagen gleichermafBen fiir richtig zu erklédren, reduziert sich Wissen-
schaft auf das Anspruchsniveau von durch Meinungsumfrage ermit-
telten Tatsachenfeststellungen®!. Es mag sein, daB das von Nagel ver-
wendete Entscheidungsverfahren , Argumentationsmatrix“s2 unter be-
stimmten Voraussetzungen (Zeitdruck, unvollstindige Information) ein
niitzliches Werkzeug fiir Biirger und Biirgergruppen darstelltss. Als
Entscheidungsverfahren in der Wissenschaft erscheint es nicht ver-
tretbar.

5 Vgl. dazu bereits Blankenburg, Naives Weltbild, in: Kommunikation VII
(1971), S. 49 ff., und Paech, Politische Entscheidung als Kleingewerbe, Kom-
munikation VII (1971), S. 51 ff., sowie die Erwiderung von Nagel, Kommu-
nikation VII (1971), S. 55 ff.

51 Den Weg dazu hat Nagel durch seine Beweisfiihrung mit fiktiven (!)
Meinungsumfragen (S. 184 ff.) bereits vorgezeichnet.

52 Von Nagel auch an anderer Stelle verwendet, s. S. 148 ff., 362 ff., 423 ff.
und die Erlduterungen zu diesem Instrument, S. 444 ff.

58 Fiir diese Anwendungsbedingungen wurde es entwickelt, vgl. Nagel,
Kommunikation VII (1971), S. 13 ff. Als Versuch, dieses Verfahren fiir bil-
dungspolitische Entscheidungen fruchtbar zu machen, s. Romer, Die Anwen-
dung moderner Problemlésungsverfahren fiir die Planung der curricularen
Rahmenbedingungen beruflicher Grundbildung, 1975.

9 Krems
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Nagels Argumente tragen also nicht dazu bei, das Problem der Kli-
rung niher zu bringen. Im tibrigen stellt sich der von Nagel postulierte
Zusammenhang mit dem Werturteilsstreit dann nicht mehr, wenn man
— wie Nagel am Ende seiner Ausfiihrungen’ — konstatiert, die Wis-
senschaft kénne bei drei Vierteln der erforderlichen Gedankenopera-
tionen hilfreich sein, ohne in wesentlichem Umfang zu werten.

b) Zielbegriff

Nagel wendet sich dann der Definition des Zielbegriffs zu. Der von
ihm untersuchten Literatur?® entnimmt er fiinf Zieldimensionen:

— Operationalitdt mit Zielausmas,

~— Zukunftszeitraum,

— Aufforderungsaspekt mit Zieladressat,
— Zielsetzungseinheit,

— Zielgegenstand mit Zielprojektion.

Daraus leitet er folgende Zieldefinition ab: ,Das politische Ziel ist
der von einer Zielsetzungseinheit mehr oder weniger konkret fiir einen
zukiinftigen Zeitraum und fiir Zieladressaten als erstrebenswert be-
zeichneten Zustand einer politischen Sache%6,“

Diese Definition ist charakteristisch fiir den ,integrativen Ansatz“
von Nagel, der seine Darstellung beherrscht. Begriffselemente verschie-
dener Autoren werden zu einer Definition zusammengefat — unter
Verzicht auf eine kritische Auswahl, die der Definition praktische Be-
deutung verschaffen konnte. Eine Definition soll einen Begriff abgren-
zen, also die Moglichkeit erdffnen zu bestimmen, ob eine Aussage ein
Ziel im definierten Sinne ist oder nicht. An dieser Funktion gemessen
enthilt Nagels Definition mehrere Elemente, die unklar oder iiberfliis-
sig sind. Nagel definiert Ziele u. a. als ,mehr oder weniger konkrete
Beschreibungen von als erstrebenswert bezeichneten Zustdnden®, 148t
aber offen, welche Folge der unterschiedlichen Konkretheit zukommt.
Wird ein MindestmaB3 an Konkretheit verlangt? Wenn ja, welches? Eine
Abgrenzung wird mit diesem Definitionselement also nicht erreicht, le-
diglich ein Hinweis auf den unterschiedlichen Grad an Operationalitit
von Zielformulierungen. Diese graduellen Unterschiede begriinden
aber nach Nagels eigener Darstellung®? eine moégliche Differenzierung

54 (Ziellehre, 1975), S. 192 £f.

55 S. 220 ff,, untersucht und nachgewiesen, Luhmann, Zweckbegriff und
Systemrationalitit, 1973 (1968) und Oberndorfer / Schmitz (oben Fn. 16) wur-
den nicht beriicksichtigt.

56 S. 227.
57 S. 242 ff.
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des Zielbegriffs nach Zielarten8, ,Mehr oder weniger konkret* unter-
scheidet also nicht Ziele von anderen Aussagen, sondern bestimmte
Ziele von bestimmten anderen Zielen. Auch die Definitionselemente
»Zielsetzer® und ,Zieladressat“ befrachten den Zielbegriff mit Proble-
men, die besser auBerhalb einer Begriffsdefinition behandelt werden.
Zielsetzer und Zieladressat fallen zusammen bei autonom bestimmten
Zielen. Nagel 148t offen, ob solche Ziele von seiner Definition erfaBt
werden, obwohl eine Unterscheidung zwischen Zielsetzer und -adressat
nicht moglich wire. Bei heteronom bestimmten Zielen muB ein Kom-~
munikationsvorgang zwischen Zielsetzer und Zieladressat stattfinden.
Die Probleme solcher priskripiver Kommunikaion lassen sich verein-
facht mit den Begriffen Versténdlichkeit und Akzeptanz benennen und
in folgendem Problemschema darstellen:

Verstdndlichkeit der
Ziele fiir Zieladressaten

ja nein

Akzeptanz der Ziele ja
durch Zieladressaten

nein

Wird der Zielbegriff durch die Aufnahme der Kategorie Zielsetzer
und Zieladressat relativ konkret gefaBt, wire anzugeben, von welcher
Perspektive aus der Charakter einer Aussage als Ziel zu bestimmen ist.
Diese Klarstellung fehlt.

Fir unser pragmatisches Interesse an einem Zielsystem fiir die Ge-
setzgebungsarbeit ist erkennbar, daB die ndhere Untersuchung des
Zielbegriffs nicht weiterfiihren wird. In der Praxis gibt es selten Zwei-
fel dariiber, ob eine Aussage als Ziel gemeint ist oder nicht. Die fiir
unsere Zwecke ausreichende Zieldefinition kann daher einfacher sein,
weil der Anspruch, einen allgemeingiiltigen Zielbegriff zu definieren,
nicht erhoben werden muB. Es geniigt festzuhalten, daBl Ziele auf zu-
kiinftiges Verhalten bezogen sind und diesem Verhalten die als erstre-
benswert angesehene Richtung vorgeben wollen. Praktische Probleme
bietet nicht der Zielbegriff, sondern die Unterscheidung zwischen Ziel-
arten und die Frage, wie Zielsysteme aufgebaut und strukturiert wer-
den sollen. In diesem Zusammenhang wird es dann zweckmifig sein,
auf die Probleme Konkretheit, Adressat und Setzer von Zielen einzu-
gehen, die Nagel voreilig schon bei der Definition des Zielbegriffs
anspricht.

58 Zielarten sind Spezifizierungen des Zielbegriffs im Hinblick auf die
Bildung von Teilmengen der Gesamtheit ,,Ziele“. Siehe dazu nachfolgend c.

9*
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c) Zielarten

aa) Zielarten Kklassifizieren die Gesamtheit von Zielen zu Gruppen
mit unterschiedlichen Eigenschaften oder Funktionen. Einige Zielarten
wurden bereits oben (3) bei der Auswertung der logischen Analyse des
Zielbegriffs von Oberndérfer / Schmitz erdrtert. Das Spektrum an Ziel-
arten ist damit aber erst angedeutet. Nagel isoliert 13 Zielordnungs-
merkmale, d. h. Kriterien fiir die Bildung von Zielarten. Diese Ziel-
ordnungsmerkmale ergeben mehr als 110 Zielarten®®,

Ist die Unterscheidung so vieler Zielarten notwendig, um die Ent-
scheidungsfindung spiirbar zu verbessern? Obernddirfer / Schmitz neig-
ten dazu, diese Frage zu verneinen®. Fiir Nagel dagegen stellt sich
diese Frage nicht. Fiir ihn ist es selbstverstindlich, daB eine politische
Entscheidungslehre als wissenschaftliche Disziplin sich um eine mog-
lichst vollstindige Klassifikation aller Zielarten bemiihen miisse. Eine
Auswahl kénne erst in den einzelnen Phasen des politischen Entschei-
dens getroffen werden®!, Diese Ansicht gilt es, im folgenden zu iiber-
priifen. Denn es konnte sein, da8 die bloBe Anh#dufung von Gesichts-
punkten, die bei der Entscheidungsfindung beriicksichtigt oder gepriift
werden sollen, nur zu einer Komplizierung des Entscheidungsverfah-
rens ohne Rationalitdtsgewinn fiihrt. Diese Erfahrung wurde oben
(§ 7I) bei der Uberpriifung der Kombinatorik gewonnen. Sie l4Bt es
angezeigt erscheinen, auch Nagels Katalog von mehr als 110 Zielarten
kritisch zu betrachten. Anhand einer exemplarischen Analyse einiger
Zielarten soll gepriift werden, ob sich ohne eine umfassende Detail-
priifung Anhaltspunkte dafiir gewinnen lassen, wie dieser Zielarten-
katalog fiir unser Erkenntnisinteresse fruchtbar gemacht werden kann.
Damit soll versucht werden, die Aufgabe anzugehen, die Nagel einer
politischen Entscheidungslehre erst fiir die Zukunft zuweist, nédmlich zu
untersuchen, ,,ob und in welcher Form diese Zielarten beim politischen
Entscheiden erforderlich und niitzlich sind“e2,

bb) Nagel faBt verschiedene, in der Literatur vertretene Zielord-
nungsmerkmale unter dem Begriff ,Organisationsgrad“ zusammen. Er
versteht darunter Klassifikationen, die auf einen organisatorischen
Bezug des Ziels verweisen, etwa auf verschiedene Ebenen einer Orga-
nisation (Arbeitsplatzziel des einzelnen Angehérigen der Organisation,
Abteilungsziel, Ziel der Organisationsversammlung usw.)®. Als einen

5 S. 231 ff.

% (Fn. 16), S. 446 ff.
81 S, 229, 231.

62 S. 283.

9 S. 245 ff.
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Unterfall dieses Zielordnungsmerkmales referiert Nagel die von Renate
Mayntz entwickelte Typologie von Organisationszielen: geselliges Ziel,
Einwirkungsziel, Leistungsziel®,

Mayntz entwickelt diese Dreiteilung von Organisationszielen in der
Ahsicht, die Unterschiede herauszuarbeiten, die fiir die Struktur und
Funktionsweise von Organisationen entscheidend sind®. Ihr geht es also
um die analytische Differenzierung, nicht um eine Anleitung zur Ziel-
formulierung. Lassen sich analytische Begriffe ohne weiteres in Hand-
lungsanleitungen umwandeln? Fiir Nagel scheint es diese Frage nicht
zu geben. Folglich fehlt jeder Hinweis auf diese Problematik. Zur Ver-
deutlichung: Was bringt einer politischen Entscheidungslehre der Hin-
weis, daB auch eine Zielart ,geselliges Ziel“ existiert? — eine Zielart,
die solche Organisationsziele umfaBt, die sich auf das Zusammensein
der Mitglieder, ihre gemeinsame Betidtigung und den dadurch geférder-
ten gegenseitigen Kontakt beschridnken? Organisationen mit diesen
Zielen wollen weder auf bestimmte ihrer Mitglieder noch auf ihre Um-
welt einwirken, sie sind ihrer Zielsetzung nach unpolitisch (was auch
immer ihre politische Funktion sein mag®). Die Klassifikation von
Mayntz steht also in einem véllig anderen Kontext als dem einer poli-
tischen Entscheidungslehre. Sie dient nicht der Handlungsanleitung,
der Entscheidungsvorbereitung im politischen Bereich. Denn fiir wel-
chen Politiker, fiir welchen Biirger, der Politik beeinflussen will, sollte
die Formulierung von ,geselligen Zielen“ in Betracht kommen? Nagel
libersieht, daB die von ihm genannte Zielart ,geselliges Ziel“ nach sei-
nem zuvor explizierten Verstdndnis auBerhalb einer politischen Ent-
scheidungslehre liegt. Denn ein politisches Ziel muBl sich nach seiner
eigenen Definition auf den ,, Zustand einer politischen Sache“ beziehen®’.

Das Gesagte gilt im Ergebnis auch fiir die anderen Organisations-
zieltypen von Renate Mayntz. Auch sie dienen der soziologischen Ana-
lyse der Gesellschaft und der in ihr vorzufindenden Erscheinungen,
die als Organisationen bezeichnet werden, und nicht der Zielauswahl
als Handlungsanleitung in der Politik. Nagels Fehler erméglicht es uns
aber, die Perspektive fiir eine Zielklassifikation zu kldren. Es mag
viele verschiedene Moglichkeiten geben, Ziele zu ordnen. Fiir unsere
Zwecke muB sich jede Klassifikation an der Frage bewédhren, ob sie als
Orientierungshilfe fiir die politische Zielformulierung taugt. Klassifika-

8 Mayntz, Soziologie der Organisation, 1963, S. 59.
% Ebd.

8¢ Zum Funktionsbegriff vgl. Mayntz, S. 58 f. Funktionsaussagen beschrei-
ben Wirkungen, nicht Absichten.

87 S. 227.
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tionen mit ausschlieBllich analytischer Funktion scheiden aus. Der Ziel-
artenkatalog von Nagel 148t sich damit bereits erheblich reduzieren®.

cc) Das Zielordnungsmerkmal ,Operationalitidt“ kniipft an eine in
den Sozialwissenschaften verbreitete Unterscheidung von Aussagen
nach ihrer sprachlichen Prizision an. Ein operationales Ziel wird von
Nagel als ein in eindeutig verstindlichen Grofen ausgedriicktes Hand-
lungsziel definiert. Es enthalte eine Zielrealisierungsskala als eine —
nicht notwendigerweise quantitative — MeBvorschrift, bestehend aus
einem Merkmal, einem MaBstab zur Messung dieses Merkmals und
einem erstrebenswerten Zielwert auf dem MaBstab. Die Zielrealisie-
rung konne damit objektiv in eindeutig meBSbaren GréBen ausgedriickt
werden®?,

Was bringt dem Politiker eine Zielklassifikation nach Operationali-
tidt? Es kommen zwei Funktionen in Betracht, die als ,,Ordnungsfunk-
tion“ und als ,heuristische Funktion“ bezeichnet werden sollen. Eine
Zielklassifikation erfiillt Ordnungsfunktionen, wenn es fiir den Poli-
tiker sinnvoll ist, Ziele anhand der Klassifikationsmerkmale zu Ziel-
gruppen zusammenzufassen. Eine solche Ordnung weist Zielzusammen-~
hinge und Problemverflechtungen (sachliche Abhingigkeiten, Zusam-
mengehorigkeiten, wechselseitige Beeinflussung usw.) auf. Sie struktu-
riert den Problembereich und leistet Vorarbeit fiir ein Zielsystem. Eine
derartige Ordnungsfunktion erfiillt die Operationalitit nicht. Ziele nach
ihrer Operationalitit zu ordnen wire etwa genauso sinnvoll wie die
Gliederung des BGB nach der Konkretheit seiner Paragraphen. Die
Operationalitdt ist eine formale Eigenschaft von Zielformulierungen,
die mit Zielinhalten und zwischen ihnen bestehenden sachlichen Ver-
kniipfungen nichts zu tun hat®.

Hat Operationalitdt fiir den Politiker eine heuristische Funktion?
D. h. hilft sie bei der Formulierung von Zielen? Auch diese Frage ist zu
verneinen. Ob ein Ziel operational oder nicht-operational formuliert
wird, hingt davon ab, wie prézise der erstrebte Zustand beschrieben
werden kann. Eine Forderung, daB auf einer bestimmten Zielebene nur

88 Es scheiden vor allem aus: offizielles/inoffizielles Ziel (S. 231 {f.); die
nach Hierarchieebenen und nach Funktion differenzierenden Organisa-
tionszielarten (S. 247 ff.); legales/illegales Ziel (S. 252 ff.); Strebensziel/Wil-
lensziel (S. 258 £f.).

8 S. 244,

70 Innerhalb eines Bereichs sachlich verwandter Ziele kann die unter-
schiedliche Konkretheit von Zielen allenfalls ein Anhaltspunkt dafiir sein,
daB8 Zweck-Mittel-Relationen bestehen, also die abstrakteren Ziele einer
hoéheren Ebene der Zielhierarchie angehoren als die konkreteren. Der Grad
an Operationalitdt ist aber auch insoweit nur Indiz, nicht Beweis oder gar
Grund einer solchen Ordnung.
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Ziele einer bestimmten Operationalitit formuliert werden diirfen,
wiirde die eindeutige Entscheidbarkeit aller politischen Probleme auf
abstrakter Ebene behaupten, eine Behauptung, die mit der Wirklichkeit
nicht in Einklang zu bringen ist. Der Beweis 148t sich erneut unter
Verwertung der juristischen Erfahrung fiihren, wenn die Annahme
eingefiithrt wird, daB8 die juristischen Regelungsprobleme ihrer Struk-
tur und Komplexitidt nach den politischen Regelungsproblemen #hnlich,
letztere jedenfalls nicht grundsitzlich einfacher oder anders struktu-
riert sind. Die Rechtsordnung hat im Verlauf einer jahrhundertelangen
Entwicklung Regelungsprobleme Kklassifiziert und Normen fiir Situa-
tionstypen oder Situationselemente entwickelt. Trotz dieses ausdauern-
den Bemiihens ist es bis heute nicht gelungen, ohne Generalklauseln,
unbestimmte Rechtsbegriffe und Ermessenseinrdumungen auszukom-
men. Ob ein perfekt operationales Rechtssystem theoretisch moglich
wire, braucht hier nicht untersucht zu werden. Es ist jedenfalls derzeit
praktisch unmoglich. Dasselbe gilt auch fiir die Politik, deren Ausgangs-
lage zudem viel ungiinstiger ist, weil sie nicht auf einen vergleichbaren
Bestand an Ordnungsprinzipien und Klassifikationen zuriickgreifen
kann, iliber den die Rechtsordnung verfiigt. Die Forderung nach Ope-
rationalitdt der politischen Ziele wire also unerfiillbar. Und eine Un-
terscheidung zwischen operational und nicht-operational hat keinen
heuristischen Wert, weil sie nichts liber die Wiinschbarkeit der so
klassifizierten Ziele aussagt und daher dem Politiker keine Orientie-
rungshilfe bietet.

Operationalitédt ist also kein Merkmal, nach dem ein Politiker Ziele
ordnen sollte. Nach dieser Feststellung liegt die Frage nahe, warum
diesem Merkmal in der Literatur so groBe Aufmerksamkeit geschenkt
wird”t. Der Grund liegt wohl darin, daB sich nur operationale Ziele
in bestimmter Art und Weise behandeln lassen. Sie sind Voraussetzung
fiir die Anwendung von Entscheidungsmodellen und -techniken und
spielen deshalb eine zentrale Rolle in dem Bestreben, Entscheidungen
das voluntative Element zu nehmen und sie auf strikte, nachpriifbare,
moglichst ,berechenbare* (im wortlichen Sinne!) Zweckrationalitédt aus-
zurichten. Operationalitit wird also aus der Perspektive der Ziel-

71 Vgl. z. B. B6hret, Entscheidungshilfen fiir die Regierung, 1970, S. 77 ff.
(mit wichtigen Relativierungen, S. 79 ff.); Deutsches Institut fiir Urbanistik/
Deutscher Stddtetag (Hrsg.), Kommunale Entwicklungsplanung, 1974, S. 10 £f.;
Heinen, Das Zielsystem der Unternehmung, 1966, S. 115 ff.; Zangemeister,
Nutzwertanalyse, 1970, S. 111 £.; Nagel, S. 370 ff. m. w. Nachw.

72 Vgl. Nagels Berufung auf Leibniz’ Vision einer Zukunft, in der politische
Auseinandersetzungen, Streitfragen und Probleme durch Rechnung zum
Entscheid gebracht werden. Dazu Nagel: Sofern die zukiinftige Herrschaft
neuer Entscheidungshilfsmittel & la Leibniz die iiberholten Entscheidungs-
regeln durch akzeptablere Kriterien abldst, erscheint die prognostizierte
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erfiilllung, der Ableitung von MaBnahmen zur Zielerreichung gefor-
dert?. Sie ist keine Kategorie, die etwas iiber die Wiinschbarkeit des
geforderten Zustandes aussagt, sondern iiber die instrumentelle Eig-
nung der Zielformulierung fiir bestimmte Entscheidungsmethoden.
Nagels Fehler besteht also, allgemeiner formuliert, darin, daB er auch
solche Zielarten aufgenommen hat, die nicht fiir die Zielauswahl rele-
vant sind, sondern nur fiir die Zielrealisierung. Daraus folgt fiir uns,
daB der Zielartenkatalog generell um solche Zielarten zu bereinigen
ist, die sich an Modalitidten der Zielrealisierung orientieren.

dd) Von den 13 Zielordnungsmerkmalen, die Nagel aufzdhlt, wurden
8 ausgeschieden. Es verbleiben 5 Zielordnungsmerkmale, die als niitz-
lich anzusehen sind. Sie werden im folgenden dargestellt und im Hin-
blick auf die Konstruktionsmerkmale eines Zielsystems ausgewertet.

ee) Als ,Zielgegenstand“ versteht Nagel einerseits die Ordnungs-
moglichkeit nach Politikbereichen (Wirtschaft, Soziales, Kultur usw.),
andererseits die Gliederung nach Zustindigkeiten und Aktivitétenbiin-
deln (d.h. Programmen)?™. Beide Ordnungsgesichtspunkte stehen in
einem Spannungsverhiltnis, das Nagel nicht erldutert. Denn ,Wirt-
schaft“ als Gegenstandsbereich ist mit den Zusténdigkeiten eines Wirt-
schaftsressorts nicht identisch. Landwirtschaft z. B. ist aus dem Wirt-
schaftsressort als eigenes Ressort ausgegliedert, obwohl es zum Gegen-
standsbereich ,Wirtschaft“ gehort. Berufliche Bildung andererseits
wiére ressortmifig nur zum Teil erfaB8t, wenn die liberwiegende Zu-
stindigkeit beim Bildungsministerium liegt. Wird nach Handlungskom-
plexen strukturiert, z. B. werden die Ziele danach geordnet, ob sie fiir
ein bestimmtes ressortiibergreifendes Programm (d. h. Aktivitdtenbiin-
del) bedeutsam sind, ergeben sich weitere Uberschneidungen und Kon-
flikte zwischen den Ordnungskriterien.

Bei dem Zielordnungsmerkmal ,,Zielgegenstand“ handelt es sich um
mehrere Zielklassifikationen, die zueinander ins Verhiltnis gesetzt
werden miissen. Einen praktikablen Vorschlag dafiir hat Herbert Kénig
entwickelt. Ausgehend von der Beobachtung, da8 Politik nach unter-
schiedlichen Ordnungskriterien strukturiert wird, die je fir sich fld-

Errechnung politischer Entscheidungen ein erstrebenswertes und erstrebens-
notwendiges Ziel fiir die Wissenschaft vom politischen Entscheiden (Kommu-
nikation VII (1971), S. 13 £f.).

78 Das wird besonders deutlich bei Zangemeister, S. 111 £., entspricht aber
generell den durch Entscheidungstechniken wie Kosten-Nutzen-Analyse usw.
gestellten Anforderungen an Zielformulierungen.

74 Damit scheiden erneut iiber 20 Zielarten aus, neben denen des Ord-
nungsmerkmals , Operationalitat“ auch diejenigen der Merkmale ,Flexibili-
tat (S. 236 £f.), ZielausmaB (S. 261 £.) und Zielerfiillung (S. 263 £.).

5 (Ziellehre, 1975), S. 265 ££.; vgl. auch S. 321 1.
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Abb. 5: Dreidimensionales Muster zur Gruppierung
von Politikfeldern — zugleich gemeinsames Strukturprinzip
fiir die Gruppierung von Zielen (Zwecken), Programmen/Organisation,
Budget/Finanzplan und Personalplanung (Aus: Herbert Konig,
Dynamische Verwaltung, 1977, S. 32)

N /
1
2%
o9
Q
5 |5k
Gesellschaftspolitik as| 83
vg | 55
(=] -~
Soziale Sicherheit c &{ss|% S
Bi o | =2 [N
§lac| s~
Raumordnung 2 82|23
« 8|55 | 52
Verkehrs- und Fernmeldewesen 5 AR
: 3, |elg|E|=o
Ver- und Entsorgung N :«Eg § ‘g &
. S .g__ 3 el>
Bildungspolitik % 30 |3
Yo
€| s ®
Wissenschaftspolitik gl E2&
o
- <
Forschungspolitik
Technologiepolitik V
Wirtschaftspolitik V/
Gesundheitspolitik /
Sicherheitspolitik

(Funktionale Dimension)
- gesamtgesellschaftlich
relevante Primérpolitiken -

chendeckend sind, fat er die Ordnungskriterien in einer dreidimensio-
nalen Matrix zusammen. Dabei bilden die , Primérpolitikbereiche“ (Ge-
sellschaftspolitik, soziale Sicherheit, Wirtschaftspolitik usw.) die funk-
tionale Dimension, die Aktionsebenen (Gemeinden, Linder, Bund usw.)
die regionale Dimension und Zielgruppen (Arbeitnehmer, Industrie,
Verbraucher usw.) die sektorale Dimension (vgl. Abb. 5)¢. Diese Matrix
zeigt die Verflechtungsmoglichkeiten der unterschiedlichen Definitio-
nen von , Politiken“ (z. B.: Strukturpolitik im l&ndlichen Raum: Teil der
Strukturpolitik oder der Landwirtschaftspolitik?) und damit die Belie-
bigkeit, mit der konkrete Aufgaben bestimmten Politikbereichen und

78 Herbert Konig, Dynamische Verwaltung, 1977, S. 30 £f., 32.
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damit Ressorts zugeordnet werden konnen?. Die Matrix ermoglicht die
Ordnung politischer Ziele nach Sachzusammenhéngen, hat also Ord-
nungsfunktion, und kann gleichzeitig als Fragenraster bei der Zielfin-
dung dienen, um relevante Politikbereiche im Sinne der genannten
politischen Dimensionen und Verflechtungen zu erkennen und zu be-
riicksichtigen (heuristische Funktion). Fiir konkrete rechtspolitische
Aufgaben wird es allerdings erforderlich sein, detailliertere Prinzipien
sachlicher Ordnung zu entwickeln, weil die Strukturierung nach poli-
tischen Dimensionen zu grob ist.

Als Ergebnis 1dBt sich festhalten, daB die Zielklassifikation nach
Gegenstandsbereichen und Sachbezug eine wichtige Aufgabe erfiillen
kann. Dieses Ergebnis wird durch die Entwicklung der betriebswirt-
schaftlichen Zieldiskussion bestétigt. Sie hat sich nie auf methodische
Fragen beschrinkt, sondern auch die sachliche Ordnung der Unterneh-
mensziele behandelt und die sachlogischen Strukturen unternehmeri-
scher Entscheidungen herausgearbeitet’®. Wenn diese Arbeiten jetzt
einen Stand erreicht haben, bei dem die Vorschlige fiir den Einsatz von
Zielsystemen praktisch bedeutsam sein kénnen, dann liegt das auch an
diesen Vorarbeiten fiir die sachliche Ordnung der Ziele. Fiir den poli-
tischen Bereich werden Zielsysteme gefordert?, obwohl vergleichbare
sachliche Ordnungskriterien nicht verfiigbar sind. Anscheinend soll
alles Wesentliche mit den methodischen Anleitungen bereits geleistet
sein®®, obwohl die Ziele unbestimmter und unbestimmbarer, zahlreicher

77 Das erklirt auch, warum es moglich (und es scheint: relativ leicht mog-
lich) ist, bei Regierungsneubildungen die Ressortzustindigkeiten zu dndern.
Dahinter kénnen auch sachpolitische Entscheidungen stehen, bestimmte Po-
litikbereiche oder Aufgabenkomplexe zu stdrken, indem Teilzusténdigkeiten
zusammengefaflt werden, die erst in dieser Zusammenfassung eine Gesamt-
politik fiir den Aufgabenkomplex ermoglichen, weil interministerielle (rela-
tiv aufwendige und schwerfillige) Abstimmungsprozesse vermieden und
durch die Entscheidung und Steuerung eines Ministers ersetzt werden (vgl.
dazu den ersten und den dritten Bericht der Projektgruppe Regierungs- und
Verwaltungsreform, 1969 bzw. 1972, jeweils zum Thema Ressortabgrenzung).
— Das Problem der Aufgabenverflechtung als BestimmungsgréBe fiir die
Organisation ergibt sich aber auch unterhalb der Regierungsebene bei der
Frage der Organisation eines Ministeriums. Siehe hierzu die Untersuchung
des Bundesverkehrsministeriums (Hegelau / Scharpf, Bericht. ..., 1975), in
der vorgeschlagen wird, die Aufgliederung in Abteilungen an der Stédrke der
Aufgabenverflechtung auszurichten.

8 Vgl. Berthel, Zielorientierte Unternehmenssteuerung, 1973 (ein Beispiel
daraus unten II 2, Abb. 9) und Heinen, Zielsystem der Unternehmung, 1966,
jeweils m. w. Nachw.

% Vgl. auBer Nagel, z. B. Bohret, Entscheidungshilfen fiir die Regierung,
1970, S. 48 ff., 83 ff.; Zangemeister, Nutzwertanalyse, 1970, S. 89 ff. (entspre-
chend dem Anspruch der Systemtechnik auf universelle Verwendbarkeit wird
die Anwendung in der Politik nicht ausdriicklich formuliert, ergibt sich aber
aus zahlreichen Beispielen, vgl. z. B. S. 103, 107 £., 121 £f.).

80 Nagel weist zwar an spiterer Stelle (S. 321 £.) ausdriicklich auf die Ord-
nungsmoglichkeit nach Gegenstandsbereichen hin, ohne das Problem aber zu
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und in ihrer wechselseitigen Abhingigkeit undurchschaubarer sind als
die Ziele einer Unternehmung. Zielsysteme im politischen Bereich
kénnten daher — so ist zu vermuten — eher schwieriger als leichter zu
entwickeln sein, erfordern eher mehr Vorarbeiten als fiir eine Unter-
nehmung zu leisten wire. Wenn sie praktikabel sein sollen, dann miiBite
der Ausarbeitung sachlicher Ordnungskriterien besondere Aufmerk-
samkeit geschenkt werden, solange die Wissenschaft noch keine Hilfen
zur Verfiigung stellts’.

ff) Zwei weitere Zielordnungsmerkmale von Nagel sind verwertbar:
»Fristigkeit® (mit den Unterscheidungen ,kontinuierliches Ziel“ und
neinmaliges Ziel“)®2 und ,Zielgewicht“®, d. h. die Unterscheidung nach
der Bedeutung der Ziele. Das Zielordnungsmerkmal ,,Zieltreppe“® ver-
weist auf Zielbeziehungen®, die im folgenden dargestellt werden. Die
Klassifizierung nach Regierungs- bzw. Verwaltungsebenen®® schlieBlich
wurde bereits beim Zielordnungsmerkmal ,Zielgegenstand“ bertick~
sichtigt.

5. Ergebnis

Thema dieses Abschnitts war der Zielbegriff und die Zielklassifika-
tion. Als Ziele wurden Aussagen definiert, die auf zukiinftiges Verhal-
ten bezogen sind und diesem Verhalten die als erstrebenswert ange-
sehene Richtung vorgeben wollen. Fiir die Klassifikation von Zielen
konnten wir auf die Untersuchung von Oberndorfer / Schmitz und die
Ziellehre von Nagel zuriickgreifen. Zusammen erschopfen diese Arbei-
ten das Spektrum derjenigen Zielklassifikationen, die unabhéngig von
bestimmten Anwendungsbereichen gelten. Auch die betriebswirtschaft-

erkennen. Fiir ihn ist diese Ordnungsmoglichkeit eine unter mehreren und
ist frei wahlbar, sie hat also keine besondere Bedeutung fiir die Richtigkeit
oder Leistungsfihigkeit des Zielsystems. Dieser Ansicht ist entschieden zu
widersprechen (man vergleiche, welche alternativen Ordnungen es fiir Norm-
systeme geben konnte!).

8t Ansidtze zu solchen Hilfen sind aber gelegentlich zu verzeichnen, vgl.
fiir die Sozialpolitik den von Sanmann herausgegebenen Sammelband ,,Leit-
bilder und Zielsysteme in der Sozialpolitik“, 1973. Verwertbare Vorarbeiten
sind wohl auch durch die Entwicklung von Sozialindikatoren geleistet wor-
den, vgl. z. B. Bartholomdi, Verwaltung und Fortbildung 1975, S. 43 ff., sowie
die Beitrdge von Zapf und Stendenbach in: Albrecht u.a. (Hrsg.), Soziologie
(Festschrift René Konig), 1973, S. 261 £f., 291 £f.

82 S, 239 ff. Vgl. dazu die Unterscheidung zwischen regulativen und opera-
tiven Zielen bei Oberndérfer / Schmitz, oben zu Fn. 29.

83 S. 269 1.
8 S. 271 1f.

8 Und wird deshalb von Nagel an spiterer Stelle (S. 482 ff.) erneut aufge-
griffen.

86 S. 256 f.
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liche®” und politikwissenschaftliche®® Literatur steuert weitere, nach den
genannten Kriterien , Ordnungsfunktion“ und ,heuristische Funktion*
verwertbare Ordnungskriterien nicht bei.

Als wertvoll haben sich demnach erwiesen

— die Unterscheidung von regulativen und operativen Zielen

— der Gesichtspunkt sachlicher Ordnung (gegebenenfalls mehrdimen-
sional strukturiert)

— der Zeitaspekt
— das Gewicht, d. h. die Bedeutung, Wertigkeit eines Zieles.

Weitere Ordnungsmerkmale fiir ein Zielsystem sind aus den Bezie-
hungen abzuleiten, die zwischen Zielen bestehen konnen. Zielbeziehun-
gen zu klassifizieren ist Aufgabe des nun folgenden Abschnitts.

II. Zielbeziehungen

1. Meinungsstand

Zielbeziehungen setzen Ziele zueinander ins Verhiltnis. Sie sagen,
was ein Ziel fiir das andere bedeutet. Zielbeziehungstypen sind vor-
zugsweise fiir die Ziele von Unternehmungen untersucht worden®. Das
wesentliche Ergebnis dieser Untersuchung 148t sich wie folgt zusam-
menfassen: Ziele konnen zueinander im Verhiltnis der Uber-, Unter-
oder Nebenordnung stehen. Bei Uber- und Unterordnung besteht eine
Zweck-Mittel-Beziehung zwischen dem untergeordneten und dem tiber-
geordneten Ziel, die bei nebengeordneten Zielen fehlt. Diese kdnnen
sich dennoch beeinflussen, und zwar sowohl positiv als auch negativ,
in fester oder variabler Abhéngigkeit von dem Grad der Zielerfiillung.
Das System der Zielbeziehungen, wie es in den bisherigen Arbeiten
herausgearbeitet worden ist, kann an dem folgenden Schema erldutert
werden:

87 Bidlingmaier, Unternehmerziele und Unternehmerstrategien, 1964, ins-
besondere 3. Kapitel, Abschnitt II; ders., Zielkonflikte ..., 1968, insbesondere
1. Kapitel; Heinen, Zielsystem der Unternehmung, 1966, insbesondere Ab-
schnitt CII; Berthel, Zielorientierte Unternehmenssteuerung, insbesondere
Abschnitt C.

8 Bohret, Entscheidungshilfen fiir die Regierung, 1970, insbesondere
1. Teil, Abschnitt B II, 2. Teil, Abschnitt B I.; Mayntz, Steuerungsfunktion
von Zielstrukturen, in: Mayntz/ Scharpf (Hrsg.), Planungsorganisation, 1973,
S. 91 £f.; J. J. Hesse, Stadtentwicklungsplanung: Zielfindungsprozesse, 1972.
Zu nennen ist weiter die systemtechnische Literatur, z.B. Zangemeister,
Nutzwertanalyse, 1970, insbesondere Abschnitt III4; Altmann, Planungs-
und Entscheidungshilfen, 1974 (vervielfiltigtes Manuskript), S. 120 ff.

8 Nachweise oben Fn. 87.
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Abb. 6;: Schema von Zielbeziehungen
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/ /\\ //\\
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In diesem Schema verdeutlicht die rdumliche Anordnung die beste-
henden Uber- und Unterordnungsverhiltnisse. Ziele C und D sind im
Verhiltnis zu A Mittel und ihm deshalb untergeordnet. Entsprechendes
gilt fiir E und F im Verhiltnis zu B. C ist ,nebengeordnet“ sowohl im
Verhiltnis zu D als auch zu B und seinen Unterzielen E und F.

Nebengeordnete Ziele konnen sich unbeeinfluBt lassen. In diesem
Fall der Zielneutralitdt® entstehen keine weiteren Probleme. Beein-
flussen sich Ziele dagegen, d. h. hat die Verwirklichung des einen Zieles
EinfluB} darauf, ob und in welchem AusmaB ein anderes Ziel verwirk-
licht werden kann, tut sich ein ganzes Spektrum von Moglichkeiten auf.
Relativ einfach noch ist die Unterscheidung zwischen positiver und
negativer Beeinflussung. Komplizierter wird es, wenn bedacht wird,
daB der EinfluB von dem AusmaB der Zielverwirklichung des einen
Zieles abhingig sein kann. Z.B. kann die Verwirklichung des einen
Zieles A bis zu einem bestimmten Grad nur einen geringen EinfluB auf
das Ziel B haben. Uberschreitet die Zielerfiillung von A ein bestimmtes
MaB, wird der EinfluB8 auf B dagegen iiberproportional stdrker. Der
Grad der Zielerfiillung kann auch dariiber entscheiden, ob der Einflul
positiv oder negativ ist. Ein Beispiel mag dies verdeutlichen. Gewinn-
ziel und Umsatzziel einer Unternehmung beeinflussen einander. Je
nach der Kostenentwicklung kann eine Umsatzsteigerung eine deutliche
oder eine weniger deutliche Auswirkung auf den Gewinn haben. Wird
der Umsatz zu stark gesteigert, kann sogar eine Konkurrenzbeziehung
entstehen, weil der Gewinn trotz steigenden Umsatzes wegen der iiber-
proportional steigenden Kosten sinkt?’. Eine derartige, quantitativ
faBbare und gegebenenfalls in einer mathematischen Formel ausdriick-
bare Zielbeziehung setzt quantifizierbare Ziele voraus. Das wird bei
politischen Zielen hdufig nicht der Fall sein. Trotzdem existiert eine
parallele Erscheinung, gibt es auch hier ,variable Zielbeziehungen®.
Das bedeutet dann, daBl das Verhéltnis der Ziele zueinander von den
MaBnahmen abhiingt, die zur Zielverwirklichung eingesetzt werden®.

% Auch ,Zielindifferenz“ genannt, vgl. Heinen, (Fn. 87), S. 95.
%1 Vgl. Heinen, (Fn. 87), S. 136 £.
92 ygl. Nagel, Ziellehre, 1975, S. 507, 523 f.
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Die variable Zielbeziehung bezeichnet in einem anderen systematischen
Zusammenhang eine dem Juristen bereits vertraute Erscheinung, ndm-
lich die Tatsache, daB Rechte oder Werte, die in einem Spannungsver-
hiltnis stehen, durch MaBnahmen in unterschiedlicher Weise betroffen
werden. Als Ergebnis differenzierter Betrachtung und Abwégung wird
es deshalb oft moglich sein, im Einzelfall eine praktische Konkordanz
zu erreichen, indem diejenige MaBnahme zugelassen wird, die beide
betroffenen Rechtspositionen oder Werte angemessen zur Geltung
kommen 148t. Diese Moglichkeit hat vor allem Hesse am Beispiel der
Verfassungsinterpretation verdeutlicht®®. Auch hier kann also wieder
mit Gewinn auf den rechtswissenschaftlichen Erfahrungsschatz zurtick-
gegriffen werden, um Gesichtspunkte fiir die politische Handlungs-
anleitung zu gewinnen.

2. Der logische Charakter von Zielbeziechungen

Nach fast einhelliger Auffassung in der Literatur sind Zielbeziehun-
gen empirische GroBen®. Sie geben an, welche Einfliisse von der Reali-
sierung des einen Zieles auf das andere ausgehen, und zwar aufgrund
einer Prognose iiber die tatsichlichen Auswirkungen. Selten wird ge-
sehen, daB mit dieser Interpretation der Zielbeziehungen erhebliche
Probleme verbunden sind. Einige dieser Probleme wurden bereits bei
der Diskussion der Ziel- und Programmstruktur des BML (oben § 7 II)
sichtbar. Zum besseren Verstidndnis der nachfolgenden Ausfiihrungen
werden im folgenden zunidchst zwei Ausschnitte aus Zielstrukturen
wiedergegeben.

Offensichtlich stimmt die These vom empirischen Charakter der Ziel-
beziehungen uneingeschrinkt nur fiir das erste Beispiel. Im zweiten
Beispiel wird die Zielstruktur dadurch gewonnen, da der Begriff der
StraBensicherheit ausdifferenziert und auf verschiedene Bereiche an-
gewendet wird. Auf der ersten Ebene wird eine regionale Differenzie-
rung vorgenommen (StraBensicherheit in der Stadt/auf dem Land), die
auf der zweiten Ebene um eine zeitliche Differenzierung (Tag/Nacht),
auf der dritten Ebene um die Differenzierung nach Zielgruppen er-
ginzt wird. Die Beziehungen zwischen oberstem Ziel und Ableitungen
sind nicht empirisch, sondern definitionslogisch, kénnen also nicht fal-

98 Konrad Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts, 8. Aufl. 1975, S. 28 {. et
passim. Vgl. auch Noll, Gesetzgebungslehre, 1973, S. 127: vielfach ist es leich-
ter, sich im Praktischen zu einigen als im Theoretischen. — Zum Wertbegriff
vgl. oben I3a. Werte im juristischen Sprachgebrauch werden zu Zielen in
unserem Sinne, indem sie Subjekten als Handlungsorientierung vorgegeben
werden. Der Unterschied liegt also in der Konkretheit: Werte sind noch nicht
.adressiert* (der juristische Sprachgebrauch ist insoweit allerdings unscharf).

94 Vgl. die oben Fn. 87 nachgewiesene betriebswirtschaftliche Literatur.
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Abb. 7: Auszug aus der Zielstruktur des BML,
revidierte Fassung (Agrarbericht 1974, BT-Drucks. 7/1650, S. 141,
unverdndert im Agrarbericht 1976, BT-Drucks. 7/4580, S.72)

Hauptziel A

Verbesserung der Lebensverhiltnisse
im ldndl. Raum sowie gleichrangige
Teilnahme der in der Land- und
Forstwirtschaft Tétigen an der allge-
meinen Einkommens- und Wohl-

standsentwicklung

Unterziel A-I
Einkommensverbesserung durch
markt- und preispolitische
MaBnahmen

Teilziel A-I-4
Mitverantwortung der Erzeuger
fiir Uberschiisse

Unterziel A-IX

Schaffung von Voraussetzungen
flir auBerlandwirtschaftl. Einkom-
men in zumutbarer Entfernung
vom Wohnort

Teilziel A-1X-3

Stdrkere Abstimmung der regional-
politischen MaBnahmen mit agrar-
strukturpolitischen MaBnahmen

Abb. 8: Auszug aus einer Zielstruktur zur
StraBensicherheit in Frankreich, zitiert nach Herbert Konig,
Dynamische Verwaltung, 1977 (Bezifferung erginzt)

A
StraBensicherheit

A-1 A-II
StraBensicherheit StraBensicherheit
in der Stadt auf dem Lande
A-I-1 A-I-2
StraBensicherheit StraBensicherheit
in der Stadt in der Stadt
am Tag bei Nacht
A-I-1.1 A-I-1.2
StraBensicherheit StraBensicherheit

in der Stadt am Tag
fiir Fu3gianger

in der Stadt am Tag
flir Zweiradfahrer
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sifiziert werden und sind von daher ,unproblematisch®. Anders ist es
in dem ersten Beispiel, wo durchaus bezweifelt werden kann, ob die
Mitverantwortung der Erzeuger fiir Uberschiisse einen Beitrag zum
Unterziel A-I liefert. Die Existenz definitionslogischer Zielbeziehungen
ist in der betriebswirtschaftlichen Literatur bereits seit einiger Zeit
bekannt, ohne daB ihnen groBe praktische Bedeutung beigemessen
wurde. Immerhin lassen sich wesentliche Aspekte unternehmerischer
Zielsetzungen als definitionslogische Struktur von Formalzielen dar-
stellen®, In der politikwissenschaftlichen Literatur ist die Existenz
definitionslogischer Zielbeziehungen und ihre Ordnungsleistung bisher
nicht erkannt worden, obwohl praktische Beispiele dafiir vorhanden
waren®, Erst Herbert Kénig hat — unter Hinweis auf franzésische
Planungsinstrumente — auf sie verwiesen und ihre praktische Bedeu-
tung betont??.

Definitionslogische Beziehungen bestehen in der Vertikalen zwischen
libergeordnetem und nachgeordnetem Ziel. Damit ist nicht gesagt, da
alle Zielbeziehungen eines so strukturierten Zielsystems definitions-
logisch sind oder sein miBten. Zwischen den nachgeordneten Zielen,
die im Verhéiltnis zueinander ,nebengeordnet” sind (z. B. A-I-1 ist ne-
bengeordnet im Verhéltnis zu A-II und den Ableitungen aus A-II), be-
stehen keine logischen oder definitionslogischen Beziehungen auler der
Tatsache eines gemeinsamen Oberzieles. Ob und in welchem Umfang
die Verwirklichung eines Zieles A-I-1 Auswirkungen auf das Ziel
A-II hat, ist eine empirisch {iberpriifbare Frage. Auf diese horizontalen
Zielbezehungen wird spéter noch eingegangen.

Es sind also zwei Klassen von vertikalen Zielbeziehungen zu unter-
scheiden: definitionslogische und empirische Zielbeziehungen. Die Ent-
scheidung fiir einen bestimmten Beziehungstyp ist fiir das Zielsystem
von groBer Tragweite. Empirische Zielbeziehungen werden jedenfalls
in der Politik selten auf gesicherte Erkenntnisse zuriickgreifen kénnen.
Selbst wenn solche Erkenntnisse fiir die Vergangenheit vorliegen, ist
ihre Weitergeltung fiir die Zukunft problematisch. Empirische Ziel-
beziehungen enthalten also immer prognostische Elemente. Sie beruhen
auf Annahmen Ulber die Ausgangslage und iiber Kausalverldufe in der
Zeit, zudem in einem offenen System mit vielfdltigen Verflechtungen

9% Vgl. Berthel, Zielorientierte Unternehmenssteuerung, 1973, S. 17£. und
unten Abb. 9, ferner Heinen, Das Zielsystem der Unternehmung, 1966,
S. 128 1.

98 Dije Zielstruktur des BML (im Anhang wiedergegeben) enthilt defini-
tionslogische Elemente, z. B. in den Ableitungen aus Hauptziel B. Vgl. ferner
das unten Abb. 9 wiedergegebene Beispiel sowie das definitionslogische Ziel-
system bei Béhret, Grundri der Planungspraxis, 1975, S. 185.

97 Dynamische Verwaltung, 1977, S. 51 £f.
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und beschridnkter Transparenz. Empirische Zielbeziehungen werden
deshalb hiufig den Charakter von vermuteten Zweck-Mittel-Beziehun-
gen annehmen, also einen erheblichen Unsicherheitsgrad aufweisen. Es
wird deshalb verstidndlich, wenn davor gewarnt wird, allein die Ziele
der untersten Stufe eines Zielsystems als Handlungsorientierung zu
verwenden, weil es sein konnte, daB das eigentliche Ziel dann verfehlt
wird®8,

Empirische Zielbeziel.ungen sind also problematische Konkretisie-
rungen dessen, was eigentlich gewollt ist. Werden sie ausschlieBlich
gesetzt, ohne daB der ProzeB der Zielableitung als problematisch und
damit revisionsfidhig (und gegebenenfalls revisionsbediirftig) erkannt
wird, koénnen Zielstrukturen gefdhrliche Folgen haben. Sie behindern
nicht nur die Anpassungsfihigkeit der Organisation an wechselnde Si-
tuationen, wie bereits Renate Mayntz ausgefiihrt hat%, sie schreiben
dariiber hinaus unsichere Annahmen {iber Zustinde und Wirkungs-
zusammenhinge fest (und vor) und kénnen damit die Organisation auf
Fehlentscheidungen programmieren. Wéhrend ohne Zielvorgabe we-
nigstens noch die Hoffnung auf gelegentliche richtige Entscheidung
nach den Gesetzen des Zufalls bestiinde, wird bei falscher Zielvorgabe
die Fehlentscheidung garantiert. Das verdeutlicht, welche Aufmerksam-
keit der Zielauswahl geschenkt werden mu8}, und wie problematisch die
Forderung nach Verwendung von Zielstrukturen ist, solange brauch-
bare Vorarbeiten zur sachlichen Strukturierung des Problemfeldes
fehlen. Zugleich mufl bezweifelt werden, daB Ziele in einem ungeklir-
ten, weder problemanalytisch noch empirisch aufgearbeiteten Gebiet
Handlungsorientierungen von gewissem zeitlichen Bestand sein koén-
nen, weil die in die Zielformulierung eingeflossenen tatséchlichen An-
nahmen sich jederzeit als falsch erweisen kénnen. Es wird damit erneut
deutlich, wie unsicher die Grundlage der Zielstruktur des BML ist,
und wo mogliche systematische Fehler dieses Instruments liegen
konnten.

Diese Ausfiihrungen gelten fiir vertikale empirische Zielbeziehungen,
also fiir Ableitungszusammenhinge zwischen iibergeordnetem Ziel und
den zugeordneten Unterzielen. Bei nebengeordneten Zielen kommt ein

% M. H. Jones, zitiert von Nagel, Ziellehre, 1975, S. 484. Vgl. auch Heinen,
S. 103 f., wonach selbst zwischen Ober- und Unterziel partielle Konkurrenz
bestehen kénne. — Diese Aussagen bedeuten, daB allenfalls das oberste Ziel
das formuliert, worauf es ankommen soll, das eigentlich Wiinschbare. Fiir
die Funktion eines Zielsystems kidme es deshalb darauf an, diese Wiinsch-
barkeiten als dauerhafte, auf alternativen Wegen erreichbare Ziele festzu-
halten und nicht die zeitlich vergéinglichen MaBnahmen zur Zielerreichung
als Zijele zu deklarieren. Nur so konnen die Ziele ihre Funktion erfiillen:
das Ziel vorzugeben, aber noch nicht den Weg.

% In: Mayntz / Scharpf, (Hrsg.), Planungsorganisation, 1973, S. 96.
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weiterer Gesichtspunkt hinzu. Zwischen nebengeordneten Zielen be-
stehen keine empirischen Beziehungen ,an sich“. Die Beziehung wird
vielmehr erst durch die Zielverwirklichung begriindet. Aussagen iiber
die Zielbeziehungen in der Horizontalen beruhen auf Annahmen iiber
bestimmte MafBnahmen zur Zielverwirklichung. Die Feststellung, zwei
Ziele stiinden in Konkurrenz zueinander, kann sich deshalb als Mangel
an Phantasie erweisen, geeignetere MaBnahmen zu ersinnen, die keine
schidlichen Nebenwirkungen auf das andere Ziel haben. Es wurde
bereits auf die Moglichkeit, Wertwiderspriiche durch praktische Kon-
kordanz zu bereinigen, hingewiesen. Auch im Bereich der Verfassungs-
interpretation kénnen Wertentscheidungen des Grundgesetzes als wi-
derspriichlich interpretiert werden, solange die konkrete Ausfiillung
der Verwirklichungsbedingungen fehlt, die erweist, daB beide Werte in
angemessener Weise zur Geltung gebracht werden konnen. Gleiches gilt
fiir Zielwiderspriiche.

Es ist deshalb zu einfach zu fordern, ein Zielsystem miisse wider-
spruchsfrei seinl®, Zjelkonflikte lassen sich nicht einheitlich behandeln.
So zwingend logisch die Forderung nach Widerspruchsfreiheit erschei-
nen mag, verkennt sie doch die Problematik von Zielwiderspriichen. Es
gibt Zielkonflikte, die Konflikte in der Wertung darstellen. Diese Kon-
flikte sind unabhéngig von der Frage, durch welche MaBnahmen die
Ziele verwirklicht werden sollen. Der Widerspruch liegt also im Bereich
dessen, was als wiinschbar, als letztlich angestrebtes Ergebnis prokla-
miert wird. Mit dem Ziel einer méglichst umfassenden Gewinnung der
Bodenschitze z. B. ist ein anderes Ziel unvereinbar, da die Gewinnung
der Bodenschitze nicht ausschlieBlich setzt, sondern von vornherein die
Beriicksichtigung bestimmter anderer Interessen verlangt und fordert,
daB die rdumliche Nutzung der Erdoberfliche durch Grundeigentiimer
und Bergbau erméglicht werden soll. Eine Forderung, Zielsysteme von
solchen Bewertungskonflikten zu bereinigen, erscheint plausibel, ob-
gleich eine abschlieBende Beurteilung ein gréBeres Erfahrungsmaterial
voraussetzen wiirde.

Anders verhilt es sich bei Zielkonflikten, bei denen der Widerspruch
erst dadurch entsteht, daB bestimmte MaBnahmen zur Verwirklichung
der Ziele vorgestellt werden, die zur Beeintridchtigung eines anderen
Zieles fiihren wiirden. Hier beruht der Zielkonflikt auf einer Auswahl-
entscheidung, mit welcher MaBnahme das Ziel angesteuert werden soll.
Diese Auswahlentscheidung muB jedoch ihrerseits kontrollierbar blei-
ben, darf also nicht selbst wieder als unbefragbares ,,Zwischenziel“ ge-
setzt werden. Durch die MaBnahmenauswahl wird der ,Zielkonflikt“

100 Sej es, daB diese Forderung stringent, sei es, da3 sie abgeschwicht er-
hoben wird, vgl. Nagel, S. 510 f. m. w. Nachw.

10+
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iiber problematische, einer Uberpriifung zugingliche und bediirftige
Annahmen iiber Ausgangsbedingungen und Wirkungszusammenhinge
vermittelt. Eine Zielstruktur wird auf diese Weise mit tatsdchlichen
Annahmen aufgefiillt, obwohl ihre Funktion gerade sein sollte, ver-
schiedene Wege zur Zielrealisierung offen zu lassen. Besonders deutlich
werden die Konsequenzen einer Forderung nach Widerspruchsfreiheit
bei variablen Zielbeziehungen, wie sie oben (1) am Beispiel von Ge-
winn- und Umsatzziel einer Unternehmung dargestellt wurden?ot.

Der Zielkonflikt dieser Art, er soll als bedingter Zielkonflikt bezeich-
net werden, kann also auch ein Hinweis auf eine unvollstindige Tat-
sachenanalyse oder eine mangelnde Ausschépfung von Moglichkeiten
zur Zielrealisierung und zur Ermittlung von MaBnahmen sein, die eine
praktische Konkordanz ermoglichen. Solche bedingten Zielkonflikte
sollten deshalb in der Zielstruktur offen ausgewiesen werden, um die
Moglichkeiten einer optimalen MaBnahmenauswahl zu erhalten.

II1. Anforderungen an ein Zielsystem

Die Ergebnisse der beiden vorhergehenden Abschnitte erlauben es,
die Bedingungen zu formulieren, denen ein Zielsystem als Instrument
der Gesetzgebungsarbeit gentigen mu8.

Ziele formulieren ausdriicklich, worauf es dem Zielsetzer eigentlich
ankommt, d.h. diejenigen Anliegen, um die es letztlich geht, die also
nicht als Mittel zu anderen Zwecken relativiert sind, sondern eigen-
stindigen Wert haben. Zielformulierungen sollen deshalb moglichst frei
sein von offenen oder versteckten Annahmen tiiber tatsichliche Verhilt-
nisse (und Wirkungszusammenhinge), die sich als revisionsbediirftig
erweisen konnen. Sie sollen die Auswahl der méglichen MaBnahmen
durch die Vorgabe dessen, was erreicht werden soll, eingrenzen, aber
die MaBnahmenauswahl noch nicht abschlieBend determinieren. Das
Zielsystem ordnet die Ziele nach Sachzusammenhang und moglichst
definitionslogischen Abhingigkeiten.

101 Etwas anderes gilt dann, wenn das Zielsystem als Managementinstru-
ment verwendet werden soll, das den nachgeordneten Stellen und Mitarbei-
tern als Handlungsrahmen und Richtschnur dient (Management durch Ziel-
vorgabe, management by objectives). Dann miissen die Mitarbeiter aber als
Konsequenz auch von der Folgenverantwortung insoweit entlastet werden,
daB sie Fehlentwicklungen aufgrund von Mingeln der Zielstruktur (schlechte
oder falsche Konkretisierungen der iibergeordneten Ziele) nicht zu verant-
worten haben. Als Instrument der politischen Planung auf Ministerialebene
dagegen treten sonst die oben fiir die Zielstruktur des BML dargestellten
Probleme auf.
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Negativ 148t sich feststellen, daB verschiedene Anforderungen, die in
der Literatur an ein Zielsystem und an Zielformulierungen gestellt
werden, nicht erfiillt zu werden brauchen, ja daB der Versuch, diese
Anforderungen zu erfiillen, die Verwertbarkeit des Zielsystems aus-
schlieBen konnte. Das Zielsystem braucht nicht widerspruchsfrei zu
sein, weil Widerspriiche zumeist nicht dem Zielbereich selbst ange-
héren, sofern die Ziele als echte Beschreibungen dessen formuliert sind,
was letztlich angestrebt wird. Widerspriiche entstehen dann erst durch
die praktische Umsetzung. Welche Moglichkeiten zur Zielverwirkli-
chung aber existieren, kann auf der Zielebene nicht gepriift werden.
Ziele haben die Aufgabe, die Wahlmdoglichkeiten zwischen Handlungs-
alternativen offenzulassen!®?, Ziele sollen die Frage der MaBnahmen-
auswahl nicht abschlieBend beantworten. Deshalb konnen sie nicht
aufgrund einer Prognose iiber mogliche Mittel ausgewidhlt werden. Es
besteht sonst die Gefahr, daB3 Ziele wegen angeblicher Widerspriiche zu
anderen wichtigen Zielen ausgeschieden werden, obwohl der angenom-
mene Zielkonflikt nur das Ergebnis mangelnder Phantasie ist, sich
geeignetere Mafnahmen vorzustellen, die den Konflikt — im Sinne
einer praktischen Konkordanz — lésen.

Auch die Forderung nach Operationalitit ist abzulehnen, weil sie nur
dann aufgestellt werden kann, wenn ein bestimmter methodischer An-
spruch akzeptiert wird, namlich die Anwendbarkeit stringenter, sy-
stemanalytischer Entscheidungshilfen. Welches MaB an Prézision mog-
lich und wiinschenswert ist, ergibt sich in erster Linie aus der Sach-
problematik, zu deren Strukturierung und Lésung die Ziele formuliert
werden. Selbst ein iiber Jahrhunderte gewachsenes System von Ent-
scheidungsregeln wie das BGB kommt nicht ohne Unbestimmtheiten
aus. Die Regelungsproblematik anderer Bereiche, fiir die Zielsysteme
als Instrumente in Betracht kommen, ist nicht weniger komplex und
wird sich daher in gleicher Weise einer operationalen Festlegung ent-
ziehen.

Als wesentliche Aufgabe eines Zielsystems wurde die Problem-
strukturierung genannt, die sich an den Sachgesetzlichkeiten des jewei-
ligen Bereichs orientieren muB. Auch hierbei bietet sich wieder die
Parallele zum Rechtssystem an, das nicht nur sagt, wie zu entscheiden
ist, sondern zunichst die Struktur der Priifung bestimmt, d. h. festlegt,
welche Situationselemente in welcher Reihenfolge zu diskutieren und
welche Zusammenhénge zwischen Situationselementen dabei zu be-
riicksichtigen sind. Der Jurist bestimmt bei der Problemldsung zunéchst
die Klasse der einschldgigen Normen: Zivilrecht oder 6ffentliches Recht,

102 Vgl. Berthel, (Fn. 95), S. 8; Luhmann, Zweckbegriff und Systemrationa-
litat, 1973 (1968), 4. Kapitel (S. 316).
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Vertragsrecht oder Deliktsrecht, Leistungsstérungen im Bereich der
Hauptpilichten oder bei Nebenpflichten usw. Ohne diese schrittweise
Differenzierung des Problems wire eine nachvollzichbare Entschei-
dung nicht moglich. Das Rechtssystem leistet also zunichst die Pro-
blemstrukturierung und erst dann die Entscheidung selbst. Dem Ziel-
system wird eine vergleichbare Funktion als Mittel der Problemstruk-
turierung zukommen.

Allgemeiner formuliert: abzulehnen sind formale Anforderungen an
ein Zielsystem (Widerspruchsfreiheit, Operationalitit, eine festgelegte
Zahl von Zielebenen und Zieluntergliederungen usw.). Sie wéiren nur
unter der — unrealistischen — Primisse akzeptabel, daB sich die Sach-
problematik beliebig in eine bestimmte Form pressen lieSe, ohne ihr
damit Gewalt anzutun. Gefordert werden mu3 dagegen addiquate Ab-
bildung der Regelungs- und Wertungsproblematik. Was das konkret
bedeutet, wird unten (§ 12) am Beispiel des Zielsystems fiir das Berg-
schadensrecht zu zeigen sein.

Das Zielsystem soll also aufzeigen, worauf es bei der Regelung
eigentlich ankommen soll. Dementsprechend ist anzustreben, es von
problematischen Annahmen {iber Zustinde und Wirkungszusammen-
hénge freizuhalten (die erst im konkreteren Stadium der Entschei-
dungsfindung, bei der MaBnahmenauswahl, eingefiihrt werden miis-
sen). Es werden deshalb eher definitionslogische Zielbeziehungen als
nZweck-Mittel-Relationen“ zu verwenden sein.

Ein Zijelsystem, das nach diesen Prinzipien aufgebaut ist, ergibt aus
sich selbst heraus keine eindeutigen Préferenzen fiir bestimmte MaSB-
nahmen. Das ist auch nicht seine Aufgabe. Von Zielen kann auf Mittel
logisch nicht geschlossen werdeni®, Ziele sind also Handlungsorientie-
rungen, die Handlungen noch nicht eindeutig vorherbestimmen. Das
wird besonders deutlich, wenn — wie hier — die Forderung nach
Widerspruchsfreiheit abgelehnt wird, im Gegenteil sogar verlangt wird,
daB Spannungen zwischen Zielen aufrechterhalten und in der Ziel-
struktur ausgewiesen werden (solange es nicht echte Widerspriiche in
der Bewertung sind). Ziele werden damit auf die Funktion beschrénkt,
die ihre besondere Eigenschaft ausmacht: flexible Handlungsorientie-
rung zu sein, die nicht schon bestimmte Handlungsketten vorschreibt,
sondern es erlaubt, das vorgegebene Ziel auf verschiedenen Wegen,
auch auf Umwegen oder mit zeitlicher Verzégerung zu erreichen. Ziele
sind in diesem Verstindnis Konkretisierungen von Werten, aus denen
Handlungsstrategien erst durch ein in manchem der Topik vergleich-
baren Verfahren!® abgeleitet werden, ein Verfahren, bei dem die Ziele

108 Nachweise oben Fn. 102.
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Bezugspunkt der Argumentation sind, in das aber zusdtzliche Gesichts-
punkte vor allem tatsdchlicher Art (Ausgangslage, Realisierungsmog-
lichkeiten, Zweck-Mittel-Annahmen, Nebenwirkungen) eingehen, die
mit dem Zielsystem mnoch nicht abschlieBend festgelegt sind. Die zu
treffenden Entscheidungen sind durch die Ziele daher zwar schon ein-
gegrenzt, aber noch nicht vorgegeben. Die Entscheidung kann nicht auf
»technischem“ Wege aus dem Zielsystem ,errechnet“ werden, wie es
systemanalytische Konzeptionen nahelegen!,

to¢ Sjiehe dazu Viehweg, Topik und Jurisprudenz, 1953, sowie Esser, Vor-
verstindnis und Methodenwahl, 1972, S. 154 ff. Um ein topisches Verfahren
im klassischen Sinne handelt es sich hierbei wohl nicht, schon weil die Ver-
wendung eines Zielsystems auf die Ausarbeitung eines entsprechenden
Handlungssystems abzielt. Aber dem berechtigten Vorwurf des Problem-
denkens, das Systemdenken sei nicht flexibel, nicht offen gen