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IMPLEMENTATION VON HOCHSCHULREFORMEN - DAS BEISPIEL DER GESAMTHOCHSCHULEN IN DER
BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND

Ay13 Neusel, Ulrich Teichler und Helmut Winkler

1. Zur Wahl des implementationstheoretischen Ansatzes

Versucht man, das Vorgehen in Analysen iiber die Hochschulreformen in der Bundes-
republik Deutschland, insbesondere iiber Gesamthochschulen (vgl. FLECHSIG, HUBER
und PLANDER 1975, MOLLER 1975, HEYMANN und KARCHER 1976, WINKLER 1975, WEBLER
1980), systematisch einzuordnen, so trifft man vor allem auf "Restriktionsanaly-
sen" oder "Programmevaluationen". Im ersteren Falle wird dargestellt, wie eine
gute Idee an den widrigen Umstdnden scheitert; im letzteren Falle wird in freund-
lichem oder unfreundlichem Untertone resimiert, in welchem Umfange die urspriing-
liche Idee realisiert bzw. nicht realisiert wurde. In beiden Fdllen wird ein
Planungsdenken bestdtigt, demzufolge man zu Beginn einen grofen, recht perfekten
Plan machen muB und sich dann irgendwie Abstriche ereignen, die man je nach Ver-
bundenheit mit dem Programm bedauert oder gelassen zur Kenntnis nimmt und je nach
Glauben an Ideen oder pragmatischen "Realismus" als Scheitern oder als den nor-
malen Lauf der Dinge betrachtet.

Das hier mit einigen Thesen vorgestelite Projekt versucht dagegen, mit Hilfe von
"Implementations”-Ansdtzen die Dynamik von Programmverschiebungen und den Stel-
Tenwert der Verfahren fiir die Einfiihrung von Reformen fiir deren Ergebnisse zum
Gegenstand der Analyse zu machen.

Es wird auf eine wissenschaftliche Diskussion rekurriert, die sich entwickelte,
als die Euphorie vieler Planungsansitze in Wanken geriet (vgl. WOLLMANN 1979,
MAYNTZ 1980). .Der kleinste gemeinsame Nenner von Implementationsansdtzen, die

hier nicht im einzelnen dargestellt werden sollen, liegt darin, Zielverschiebun-
gen des Programms im RealisierungsprozeB und Durchsetzungsschwierigkeiten von Pro-
grammen als den Normalfall zu betrachten und das Entstehen solcher Verénderungen
gegeniiber den urspriinglichen Pldnen in den Mittelpunkt der Analyse zu riicken. Im-
plementationsansdtze lenken zum Beispiel die Aufmerksamkeit darauf, daB den Pro-
grammformulierungen oft Annahmen {iber soziale Wirkungszusammenhdnge zugrundelie-
gen, die erst im RealisierungsprozeB gepriift werden; dap die Programme zu Beginn
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hdufig unvollstindig sind und spdter allmdhlich elaboriert bzw. modifiziert wer-
den; daB viele Programme relativ naive Vorstellungen iiber die Realisierung haben
und Implementationsstrategien oft nur rudimentdr bestehen; daB schiieBlich fir
spezifische Gegenstandsberéiche besondere Implementationsstrategien notwendig
sein mogen.

2. Kontext und Anlage des Projekts

Die Erfahrung, daB in vielen Lindern Europas ambitionierte Hochschulreformpro-
gramme, die um 1970 entwickelt wurden, nur zu relativ begrenzten Verdnderungen
fiilhrten, gab AnlaR zu einer international vergleichenden Studie iiber die Imple-
mentation von Hochschulreformen. 10 Reformvorhaben aus 8 europdischen Ldndern
werden untersucht, wobei jeweils Wissenschaftler der entsprechenden Lander einen
gemeinsamen Raster verwenden. Behandelt werden dabei Hochschulneugrindungen in
abgelegenen Regionen, Verdnderungen der Beziehung von Kurz- und Langstudien,
neue Formen der Zulassung und das Fernstudium.

Hauptthemen im Untersuchungsraster sind: historischer Oberblick, formelle und
informelle Ziele zum Zeitpunkt der Programmformulierung, Ergebnisse der Reformen,
Grundinformationen zum ImplementationsprozeB, Verschiebungen der sozio-gkonomi-
schen Bedingungen und politischer Prioritdten, der Stellenwert des Verhaltens der
beteiligten Gruppen, einzelner Personen, der Verfligharkeit finanzieller Ressour-
cen und der Medien, die Kompatibilitit der Reformen mit dem zuvor bestehenden
Hochschulwesen und der Einfluf formaler Entscheidungsstrukturen auf den Reform-
prozef.

Die Abstimmung der Fallstudien dieses Projektes, das von L. CERYCH (1979, 1980)
koordiniert wird, wird dariiber hinaus durch die Empfehlung bestimmter Grundlagen-
Titeratur, durch vorbereitende Konzeptionspapiere und durch Kommentare zu Zwischen-
berichten geférdert. In einem Konzeptionspapier heben Ladislav Cerych und Paul
Sabatier vor allem folgende Aspekte hervor: (a) Fir die Analyse der Sequenz des
Implementationsprozesses wird das oft gewdhlte Drei-Stadien-Schema Programmfor-
mulierungs-, Implementations- (Programmelaborierung, -einfiihrung) und Reformu-
lierungsphase verwendet. Die analysierten Fdlle der Hochschulreformen sind dabei:
typische Fdlle von "geplantem Wandel”, bei denen die Programmatik zu Beginn rela-
tiv ausgeprdgt ist. (b) Bei der Analyse des AusmaBes des erwiinschten Wandels

ist zu unterscheiden nach dem AusmaB der involvierten Personen, der beriihrten
Institutionen und der "Radikalitdt" des Programms. (c) Die urspriinglichen Pro-
gramme miissen auf ihre Klarheit, Konsistenz, Prioritdtensetzung und die Ober-
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prufbarkeit der intendierten Folgen hin untersucht werden. Je mehr die Program-
matik von einem solchen Idealbild abweicht, desto mehr ist bereits durch die Pro-
grammstruktur flir eine relative Eigendynamik der Implementation gesorgt. (d) Bei
der Priifung der Zielerreichung ist es gerade im Falle der Analyse von Hochschulen
- als relativ offener und diffuser Organisationen - erforderlich, “inoffiziellen®
Zielen zu Beginn der Implementationsphase und Zielverschiebungen grofe Aufmerk-
samkeit zu widmen. (e) Als wichtigste Faktoren zur Erkldrung des Implementations-
prozesses werden genannt: die offiziellen Ziele, die Angemessenheit der zugrun-
deliegenden Annahmen iber Wirkungszusammenhdnge, die Angemessenheit der finan-
ziellen Ressourcen, die Zielverbundenheit der Akteure und der sonstigen Betei-
ligten und Betroffenen sowie der Wandel programmrelevanter sozio-okonomischer
Bedingungen und politischer Zjelprioritaten.

Die Gesamthochschulreform stellt in diesem Rahmen einen sehr interessanten Fall
dar, weil hier sehr weitreichende Verdnderungen intendiert wurden. Auch sind -
bedingt durch die Kulturhoheit der Ldnder - in diesem Falle mehrere Beispiele
von Implementationsprozessen innerhalb eines Programmrahmens beobachtbar: Da-
durch kommt man einer quasi-experimentellen Situation nahe, in der #hnliche Pro-
gramme auf unterschiedlichem Wege zu realisieren versucht wurden. Diese Fall-
studie umfaBt neben einer Literaturauswertung auch 30 Experteninterviews mit Ak-
teuren der Hochschulpolitik und -planung: die Interviews folgten entweder einem
Gesprachsleitfaden in Anlehnung an den Untersuchungsraster oder den Befragten wur-
den vorldufige Ergebnisse der Studie vorgelegt, damit die Aussagen im Gesprich
bestdtigt, ergdnzt oder revidiert werden konnten.

Im folgenden seien einige vorldufige Aussagen der laufenden Studie zusammenge-
faBt. Aufgenommen werden hier die Ergebnisse ("outcomes") im Hinblick auf das
Hochschulwesen, ferner die Griinde fiir die Nicht-Realisierung von Gesamthoch-
schulen und schlieBlich wichtige Faktoren, die den ImplementationsprozeB im Falle
der erfolgten Griindungen in Hessen und Nordrhein-Westfalen beeinfluBt. haben.

3. Ergebnisse der Gesamthochschulentwicklung

Die Fallstudie belegt, daB die intendierte Neuordnung der Gesamtstruktur des
Hochschulwesens angesichts der geringen Zahl erfolgter Gesamthochschulgriindungen
offensichtlich nicht erreicht wurde. Im Falle der bestehenden Gesamthochschulen
wurde ein gewisser Beitrag zur Erweiterung der Studienchancen benachteiligter
Gruppen, eine erhthte Durchldssigkeit und zum Teil auch eine Integration der Aus-
bildungsziele von Universitdten und Gesamthochschulen erreicht.
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Eine Darstellung der Ergebnisse der Gesamthochschulreform ist dadurch erschwert,
daf oft keine eindeutige Messung - etwa flir die Verénderung des Charakters des
Studiums - moglich ist. Hinzu kommt, dap die von Anfang an bestehenden Zielkon-
flikte jede Bewertung der Ertrdge erschweren. Hohe Obergangsquoten von kurzem
zum langen Studium konnen einerseits als Erfolg einer Chancengleichheits- und
Durchldssigkeitspolitik, andererseits als ein Versagen hochschulinterner Selek-
tion und als MiBerfolg bei dem Versuch, ein kurzes Studium attraktiver zu machen,
interpretiert werden.

4. griinde fiir die Nicht-Realisierung von Gesamthochschulen

Bei der Analyse, warum die Gesamthochschulen zumeist nicht realisiert wurden,
ergeben sich methodische Probleme: Man kann schwer den Moment bestimmen, zu
dem ein Plan passé ist; auch mud eine Minimalgrenze von Realisierung bestimmt
werden. Ferner haben viele Faktoren, die in einem Fall zur Nicht-Realisierung
beitrugen, in anderen Fillen nur die Modifikation von Gesamthochschul-Program-
men ausgelgst. SchlieBlich lassen sich jeweils nur Konstellationen von Fakto-
ren ausmachen, die fiir die Nicht-Realisierung entscheidend waren.

Im Hinblick auf das Programm ist bemerkenswert, daB Gesamthochschulen nicht
unter CDU-Regierungen realisiert wurden: Hier war zum Teil eine "Radikatitdt"
von diskutierten Programmen hemmend, zum Teil jedoch auch eine Marginalitat,
denn "Kooperative Gesamthochschulen" wurden nicht geschaffen. Die Realisierung
von Gesamthochschulen war auch dadurch erschwert, daB die intendierten Reformen
sehr komplex waren, aber kaum exklusive Zielsetzungen existieren, bei denen all-
gemein Organisationskonsens dariiber bestand, daB die Organisationsform Gesamt-
hochschule unentbehrlich sei, um diese Ziele einzuldsen.

Im Hinblick auf Voraussetzungen im Hochschulangebot kann man feststellen, daB
vdumliche Nihe bzw. Ferne einzubeziehender Einrichtungen nicht ausschlaggebend
war, daB die Einbeziehung bestehender Universitdten nicht gelang und daB der
intendierte Ausbau von Studienpldtzen die Etablierung von Gesamthochschulen er-
leichterte.

Im Hinblick auf die Implementationsstrategie muB man dariiber hinaus fiir die Nicht-
Realisierung festhalten,wenn der historisch richtige Augenblick verpaBt wurde

und wenn detaillierte inrhaltliche Programmkldrungen der crganisatorischen Ent-
scheidung verangingen. Man kann feststellen, dafR jeweils sehr unterschiedliche
Haltungen von beteiligten und betroffenen Personen bestanden und daf diese ZJe

5
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nach gewdhlter Implementationsstrategie sehr unterschiedliches Gewicht im Ent-
scheidungsprozef hatten; abgesehen von der Frage der friihen organisatorischen
Grundsatzentscheidung scheinen Unterschiede der Entscheidungstruktur den Ent-
wicklungsprozeB nicht stark beeinfluBt zu haben.

5. Einfliisse auf die Implementation "erfolgreicher" Gesamthochschulgriindungen

Unter den vielfdltigen Befunden, welche Faktoren die Gesamthochschulentwicklung
im Falle von Hessen (Kassel) und Nordrhein-Westfalen beeinfluft haben, sei

hier lediglich auf die Unterschiede in den Implementationsstrategien verwiesen.
Das Hessische Kultusministerium sah zu Beginn eine starke Konzentration der Ent-
scheidungsbefugnisse im Implementationsprozef bei besonderen Instanzen und eine
spatere Oberfiihrung auf diejenigen Instanzen der Hochschule vor, die im Regelfall
fiir solche Entscheidungen zustdndig sind. Gesetzliche Rahmenbedingungen, Curri-
cula, Personalrekrutierung und Organisationsstruktur sollten also unter institu-
tionellen Sonderbedingungen mit Planungsstaben entwickelt werden, bevor die typi-
schen Strukturen der Hochschulselbstverwaltung voll zur Geltung kommen konnten.
Das zustdndige Ministerium von Nordrhein-Westfalen dagegen setzte einerseits
hartere Rahmenbedingungen, iibertrug andererseits die weiteren Entscheidungen zur
curricularen und organisatorischen Entwicklung recht frilhzeitig den dafiir in den
Hochschulen gewohnlich zusténdigen Instanzen; besondere Implementationsaufgaben
wurden daneben vor allem den neuberufenen "Eckprofessoren" zugeteilt, die dann
mit groBeren Rechten innerhalb der Regelstrukturen wirkten. Die erstere Strate-
gie schlug sich zum Teil in Ergebnissen nieder, die die urspriinglichen Reforman-
spriiche stark aufnahmen, zum Teil in groBeren Kontroversen und Nicht-Realisierun-
gen geplanter Reformen: die letztere fiihrte zu einer grtPeren Einheitlichkeit bei
gleichzeitig geringeren Verdnderungen der Studienginge.

6. Zum Stellenwert von Implementationsansdtzen fiir die Analyse von Studien-
reformen

Der Bezug auf Implementationsansdtze hat sich bei der vorliegenden Studie inso-
fern bewdhrt, als einige Probleme - etwa die Folgen der formalen Programmstruk-
tur, der Entscheidungskonstellationen und der Implementationsstrategien auf die
Ertrige von Reformbemiihungen - stdrker bewuft wurden. Dabei erscheint es ange-
bracht, die Analyse nicht auf einen der konkurrierenden Implementationsansdtze
zu beziehen, sondern die wichtigsten Fragestellungen der verschiedenen Ansdtze
jeweils in die Fallstudie einzubeziehen und ihren Erkldrungswert fiir den Fall
zu priifen.
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Ein solches Verfahren ist gerade dann angebracht, wenn zu vermuten ist, daB im
untersuchten falle besondere Bedingungen fiir die Implementation bestehen:

Die Hochschulen sind durch diffuse Organisations- und Kommunikationsstrukturen

und durch plurale Zielsetzungen der Beteiligten gekennzeichnet: koordinative
Entscheidungen werden in Grenzen gehalten, Konsens wird betont, die Wissenschafts~
freiheit ermoglicht, daB sich manche Beteiligte jeweils beschlossenen Koordina-
tionen entziehen. A, ASTIN (1976) vertritt die These, daR diese Bedingungen, er-
gdnzt durch die wissenschaftliche Sozialisation, in jedem Vorschlag die Schwichen
zu suchen und hervorzukehren sowie die Orginalitdt des eigenen Erkenntnisstandes
zu betonen, in der Regel zur Abwehr von Reformen innerhalb von Hochschulen fiihren.

Daher ist noch nicht Uberzeugend gekl&rt, welche Folgerungen sich daraus fiir Hoch-
schulreformprogramme und darauf gerichtete Implementationsstrategien ergeben, In
jedem Falle sind die Grenzen zwischen Akteuren der Implementation und Betroffenen
sehr flieBend, Vorstellbar wdre z.B., daB damit ein "Aushandlungs"-Verstindnis an
die Stelle eines "Steuerungsverstindnisses” treten miite. Auch konnte man zu dem
SchluB kommen, daB solche Studienreformkonzepte, die auf Kooperation der Lehrenden
in erheblichen MaBe angewiesen sind, nur liber eine programmatische Differenzierung
zwischen den Hochschulen bei hoher Programmioyalitdt der Lehrenden und nicht bei
innerer Pluralitdt aller Hochschulen zu verwirklichen sind; dieses konnte

man jedoch wiederum als ein véllig unrealistisches Programm betrachten. Schlief-
lich 1ieBen sich Implementationsstrategien vorstellen, die vor allem Anreize zur
Kooperation bei der Realisierung von Reformen etablieren. In jedem Falle wird es
Ziel der noch ausstehenden vergleichenden Auswertung sein, einerseits den Stellen-
wert ibergreifender implementationstheoretischer Ansdtze zur Erkldrung der Hoch-
schulreformprozesse und deren Ergebnisse zu kldren und andererseits die imple-
mentationstheoretische Diskussion durch Einbeziehung von Féllen sehr offener Orga-
nisations~ und Entscheidungsstrukturen zu erweitern.
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