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Die Qualitat wissenschaftlicher Politikberatung: Unbestimmtheit
durch wissenschaftliche Unsicherheit und politische Mehrdeutigkeit

1. Einleitung!

»CSU will Gutachter feuern«, tiberschrieb die Siiddeutsche Zeitung am 4. August
2014 einen Artikel tiber die Debatte um die Pkw-Maut. Die Einfiihrung einer Pkw-
Maut fir auslindische Autofahrer war eine zentrale Forderung der CSU im Bun-
destagswahlkampf 2013. Trotz des Gegenarguments, eine solche Maut verstofse
gegen geltendes Recht der Europdischen Union (EU), das von anderen Parteien ein-
schliefSlich CDU und SPD vorgebracht wurde, fand die Pkw-Maut nach der Wahl
Eingang in den Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD. Als die Plane aus
dem Bundesverkehrsministerium fir die Einfithrung einer Pkw-Maut vorlagen, kam
ein Gutachten des Wissenschaftlichen Dienstes des Deutschen Bundestags zu dem
Schluss, dass die geplante Abgabe Biirger? aus anderen EU-Mitgliedstaaten auf-
grund ihrer Staatsangehorigkeit diskriminiere und deshalb nicht mit europdischem
Recht vereinbar sei. Daraufhin beklagte der CSU-Generalsekretir laut Siiddeutscher
Zeitung, das Gutachten sei »so grundfehlerhaft, dass es sofort zum Altpapier
gehort«, und forderte, den Juristen zu entlassen, der das Gutachten erstellt hatte.
Tatsachlich iibernahm das Gutachten die Ausfithrungen zu den Plinen des Bundes-
verkehrsministeriums an einer Stelle fehlerhaft. An der Schlussfolgerung, dass die
Pkw-Maut in der geplanten Form gegen EU-Recht verstofit, dnderte dieser Fehler
jedoch nichts.

Harsche Kritik von Politikern an Wissenschaftlern, die die Politik beraten, findet
sich bei zahlreichen politischen Themen und iiber die Parteigrenzen hinweg.? Aber
wie entsteht eine so grofse Diskrepanz zwischen dem Gutachten einer anerkannten
wissenschaftlichen Einrichtung und der Bewertung dieses Gutachtens seitens seiner
Adressaten, wie sie mit dem Beispiel veranschaulicht wird? Uber die Qualitit wis-
senschaftlicher Politikberatung gehen die Ansichten zwischen Beratern und Berate-
nen mitunter auseinander. Immer wieder ist davon zu lesen, dass auf der einen Seite
Berater klagen, ihr guter Rat finde in der Politik kein Gehor, und auf der anderen
Seite Politiker bemingeln, die Beratung sei fiir ihr politisches Handeln wenig hilf-
reich.*

1 Fur wertvolle Anregungen und konstruktive Kritik danke ich Martin Dietz, Holk Stobbe
und den anonymen Gutachterinnen oder Gutachtern.

2 Zugunsten einer besseren Lesbarkeit wird auf gendersensible Formulierungen verzichtet.
Die weibliche Form ist jeweils mitgemeint.

3 Walter 2011.
4 Siehe zum Beispiel Clark, Majone 1985, S. 6; Weingart, Lentsch 2008, S. 32-33.
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Was zeichnet nun gute wissenschaftliche Politikberatung aus? Wissenschaftliche
Politikberatung wird hier verstanden als die Weitergabe wissenschaftlicher Exper-
tise an politische Akteure, das heifst Personen und Organisationen, die am Macht-
kampf zwischen gesellschaftlichen Interessen und am Losen politischer Probleme
beteiligt sind. Wissenschaftliche Politikberatung vermittelt zwischen der Wissen-
schaft auf der einen Seite und der Politik auf der anderen Seite. Sie stellt Beratungs-
wissen bereit zum Beispiel durch Gutachten wie im obigen Beispiel, Einzelgesprache
zwischen Wissenschaftlern und Politikern, parlamentarische Anhorungen, Exper-
ten-Kommissionen, wissenschaftliche Akademien oder Ressortforschungseinrich-
tungen. Das Beratungswissen erfiillt die Kriterien der systematischen und nachvoll-
ziehbaren Produktion und Reproduktion wissenschaftlichen Wissens, geht aber
insofern tiber dieses hinaus, als es auf politische Entscheidungen bezogen ist, die in
Verhandlungen, Mehrheitsentscheidungen oder Verfligungen getroffen werden und
gesamtgesellschaftlich bindend sind.’

Die Frage nach der Qualitit wissenschaftlicher Politikberatung stellt sich zum
einen vor dem Hintergrund der Diskussion iiber die Rolle von Expertise und Evidenz
in der Politik. In jungeren Beitragen wird beobachtet, dass wissenschaftliche Exper-
tise in 6ffentlichen Debatten und politischen Entscheidungen zunehmend auf Ableh-
nung stof$t und das Verhiltnis zwischen Evidenz und Politik nicht nur als »evidenz-
basierte Politik«, sondern auch umgekehrt als »politikbasierte Evidenz«
erscheint.® Zum anderen schliefSt die Frage nach der Beratungsqualitit an Bestre-
bungen zahlreicher Organisationen an, die auf nationaler oder internationaler
Ebene an Politikberatung beteiligt sind, aus der Sicht der Beratungsempfanger und
aus der Sicht der Beratenden Merkmale guter Politikberatung zu benennen.” Die
Bestrebungen zur Qualitatserfassung kommen insbesondere in zahlreichen Leitli-
nien zum Ausdruck, die sich diese Organisationen gaben.® Fiir die Beschreibung
guter wissenschaftlicher Politikberatung bestehen somit abstrakte Merkmale. Sind
aber solche abstrakten Merkmale dazu geeignet, die Qualitit konkreter Beratungs-
leistungen zu bestimmen? Oder entziehen sich konkrete Beratungsleistungen der
eindeutigen Erfassung und Bewertung? In diesem Beitrag soll gezeigt werden, dass
die Unsicherheit des Wissens, das in der Beratung vermittelt wird, und die Mehr-
deutigkeit der Ziele, die im politischen Prozess verfolgt werden, dazu fithren, dass
die Qualitdt von Beratungsleistungen unbestimmt bleibt.

Experten als Politikberater gab es bereits in der Antike; insofern ist Politikbera-
tung nicht neu. In den zeitgenossischen Demokratien ist wissenschaftliche Politik-
beratung jedoch ein institutionalisierter Bestandteil der Politikgestaltung.® Nach
dem Ende des Zweiten Weltkriegs etablierte sich wissenschaftliche Politikberatung

5 Pielke 2007, S. 1-38; Weingart, Lentsch 2008, S. 43-46.
6 StrafSheim, Kettunen 2014; Cairney 2016; Kennedy 2016; Nichols 2017.
7 Vgl. Europiische Kommission 2016.

8 Zum Beispiel Europdische Kommission 2002; Her Majesty’s Government 2005; Berlin-
Brandenburgische Akademie der Wissenschaften 2008; Arbeitsgemeinschaft der Ressort-
forschungseinrichtungen 2013.

9 Jasanoff 2011, S. 25.
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als eigenstandiger Bereich zwischen Wissenschaft und Politik. Seit dem 19. Jahr-
hundert erhohten der zunehmende Umfang und die Ausweitung der Staatstitigkeit
auf immer mehr Politikfelder die Nachfrage der Politik nach Beratungswissen.
Ebenso vergrofserte sich das Angebot an Expertise durch das Wachstum des Wis-
senschaftssystems und seine disziplindre Differenzierung. Dariiber hinaus erzeugte
die politische Partizipation breiter Schichten der Bevolkerung und die Beobachtung
politischer Prozesse durch die Offentlichkeit die Erwartung von rationalen Ent-
scheidungen in der Politik.!? Die Legitimation politischer Entscheidungen durch
wissenschaftliche Expertise ist allerdings insofern problematisch, als auf der einen
Seite diejenigen, die gesamtgesellschaftlich verbindliche Entscheidungen treffen,
nicht bewerten konnen, ob ihre jeweilige Entscheidung sachlich richtig ist, und auf
der anderen Seite diejenigen, die tiber Expertise verfiigen und diese zur Verfiigung
stellen, weder demokratisch legitimiert noch politisch oder rechtlich verantwortlich
fiir die Entscheidung sind.!!

Wissenschaftliche Politikberatung ist eine spezifische Form des Wissenstransfers
zwischen Wissenschaftlern und gesellschaftlichen Akteuren aufserhalb der Wissen-
schaft und damit eine Leistung, die die Wissenschaft fiir die Gesellschaft erbringt.
Als solche ist der Wissenstransfer — ebenso wie die wissenschaftlichen Leistungen
aus Forschung und Lehre — Gegenstand von Verfahren der Erfassung, Messung und
Bewertung.'? Dass Leistungen der Wissenschaft erfasst, gemessen und bewertet
werden, ist eine Folge des New Public Managements, das in den 1990er Jahren
Einzug in die 6ffentliche Verwaltung und in Wissenschaftsorganisationen hielt. Das
New Public Management brachte neben Veranderungen in der Organisationsstruk-
tur auch eine Umstellung der Steuerungslogik von kameralistischen Haushaltsan-
satzen zur Messung erbrachter Leistungen. Die Effizienz der erbrachten Leistungen
und die Transparenz tiber die Verwendung der hierfiir aufgewandten Ressourcen
sind als zentrale Ziele formuliert. Um diese Ziele zu erreichen, miissen in der Logik
des New Public Managements auch wissenschaftliche Leistungen sichtbar, ver-
gleichbar und bewertbar gemacht werden, was tiber quantitative Verfahren erfolgt,
an deren Ende Kennziffern, standardisierte Einschdtzungen und Ranglisten ste-
hen.!3 Die skizzierte Logik des New Public Managements wird auch auf Leistungen
wissenschaftlicher Politikberatung angewandt, die in Kennziffern ausgedriickt und
in Ranglisten abgebildet werden mit dem Ziel, Transparenz und Wettbewerb zu
fordern und schlieSlich die Anerkennung wissenschaftlicher Politikberatung zu
erhohen.'#

In den Bereichen Forschung und Lehre stofSen quantitative Verfahren zur Erfas-
sung und Bewertung wissenschaftlicher Leistungen auf eine umfassende Kritik, die
von methodischen Fragen bei der Konstruktion einzelner Indikatoren bis zur grund-

10 Weingart, Lentsch 2008, S. 9-15.

11 VofSkuhle 2009, S. 549.

12 Froese et al. 2014.

13 Schmoch 2009; Schmid, Wilkesmann 2015; Zechlin 2015.
14 Haucap, Thomas 2014.
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siatzlichen Ablehnung der Qualititserfassung durch Kennziffern reicht.!> Im Ein-
zelnen wird in verschiedenen Studien kritisiert, dass quantitative Indikatoren die
Leistung und die Qualitit, die sie eigentlich messen sollen, nicht verldsslich messen:
Kennziffern erfassen nur einen Teil einer wissenschaftlichen Leistung und blenden
andere Teile derselben Leistung aus. Es werden nur solche Leistungen und Leis-
tungsmerkmale erfasst, die sich leicht in Zahlen abbilden lassen. In Ranglisten fiith-
ren zudem kleine Anderungen bei methodischen Entscheidungen zu Verinderungen
in der Rangfolge. Gegen Rankings und Ratings wird ferner eingewandt, dass sie
Dinge vergleichen, die nicht vergleichbar sind. Nicht nur Forschungseinrichtungen
und Fachdisziplinen, auch Untersuchungsgegenstiande, Fragestellungen und Vorge-
hen innerhalb einer Einrichtung und einer Disziplin sind zu verschieden, um ver-
gleichende Aussagen treffen zu konnen. SchliefSlich wird in einigen Beitragen das
Hauptproblem der quantitativen Erfassung wissenschaftlicher Leistungen in einer
Verianderung der Anreizstruktur gesehen, die dazu fiihrt, dass Wissenschaftler ihr
Handeln an Indikatoren und nicht an der wissenschaftlichen Leistung selbst und
ihrer Qualitit ausrichten.!'® Ebenso wie bei Forschung und Lehre ergeben sich auch
bei der wissenschaftlichen Politikberatung Schwierigkeiten bei der Messung und
Bewertung, wie im Folgenden ausgefithrt wird.

Verschiedene theoretische Konzeptionen weisen wissenschaftlicher Politikbera-
tung jeweils unterschiedliche Positionen und Funktionen zwischen Wissenschaft
und Politik zu. Ungeachtet der theoretischen Konzeption ergibt sich fiir die Qualitat
wissenschaftlicher Politikberatung das doppelte Erfordernis, den Anforderungen
sowohl der Wissenschaft als auch der Politik zu geniigen (Abschnitt 2). Daraus
ergeben sich die Qualitatskriterien wissenschaftlicher und politischer Angemessen-
heit (Abschnitt 3). Sobald die abstrakten Qualitatsmerkmale der wissenschaftlichen
und der politischen Angemessenheit jedoch auf konkrete Beratungsleistungen bezo-
gen werden, lassen sich keine konkreten und generell giiltigen Qualitatsmerkmale
benennen, weil die Bewertung der Qualitit wissenschaftlicher Politikberatung
abhingig von zahlreichen Rahmenbedingungen ist, die konkrete Qualitatskriterien
verhindern. Dariiber hinaus ist es nicht moglich, aufseiten der Beratungsempfanger
das Spannungsverhaltnis zwischen dem Streben nach dem Erlangen und dem Erhalt
politischer Macht und der Losung gesellschaftlicher Probleme aufzuheben. Aus der
Abhangigkeit der Beratungsqualitat und der Mehrdeutigkeit politischer Ziele folgt
eine Unbestimmtheit der politischen Angemessenheit von Politikberatung
(Abschnitt 4). Die Unbestimmtheit der wissenschaftlichen Angemessenheit zeigt sich
anhand der Konzeption wissenschaftlicher Politikberatung als evidenzbasierte Poli-
tikberatung fur eine evidenzbasierte Politik. Obgleich mit einer evidenzbasierten
Politik und Politikberatung die Vorstellung verbunden ist, zu einer Versachlichung
des politischen Prozesses beizutragen, bleibt die Qualitit wissenschaftlicher Poli-
tikberatung auch bei einer evidenzbasierten Politik und Politikberatung unbe-
stimmt, weil das wissenschaftliche Wissen und damit das Beratungswissen von
Unsicherheit gepragt sind (Abschnitt §). Worin liegen die Moglichkeiten und Gren-

15 Maasen et al. 2015; Welpe et al. 2015.
16 Minch 2009; Kieser 2010; Osterloh 2012; Flink, Simon 2014.
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zen der Qualitdtssicherung wissenschaftlicher Politikberatung? Wahrend die wis-
senschaftliche Unsicherheit und die politische Mehrdeutigkeit eine generelle Mes-
sung und Bewertung wissenschaftlicher Politikberatung verhindern, tragen
Transparenz und Offentlichkeit im Beratungsprozess zur Qualititssicherung wis-
senschaftlicher Politikberatung bei (Abschnitt 6).

2. Wissenschaftliche Politikberatung zwischen Wissenschaft und Politik

Wissenschaftliche Politikberatung vermittelt zwischen Wissenschaft auf der einen
Seite und Politik auf der anderen Seite. Je nach theoretischer Perspektive erscheint
die Verbindung von Wissenschaft und Politik durch wissenschaftliche Politikbera-
tung als Kopplung!’, Interpenetration!®, Verhandlungssystem!® oder Wechselbe-
ziehung??. Gemeinsam ist diesen Perspektiven, dass eine mehr oder weniger starke
Vermischung von Wissenschaft und Politik im Prozess der wissenschaftlichen Poli-
tikberatung konstatiert wird. Dadurch unterscheiden sie sich von der autopoieti-
schen Systemtheorie einerseits und der Public-Choice-Theorie andererseits, die
jeweils mit unterschiedlichen Begriffen, Annahmen und Argumentationen Wissen-
schaft und Politik strikt getrennt voneinander sehen.

Aus der Perspektive der autopoietischen Systemtheorie trennen die unvereinbaren
kommunikativen Codes Wahrheit und Macht die Wissenschaft von der Politik.2!
Bei wissenschaftlicher Politikberatung geht es dann gerade nicht um die Vermittlung
von Wabhrheiten in der Form von Beratungswissen zur Durchsetzung von Interessen
oder zur Losung gesellschaftlicher Probleme. Thre Funktion besteht vielmehr darin,
die Unsicherheit der Systemumwelt zu reduzieren, um politische Entscheidungen zu
ermoglichen und damit das politische Systems aufrechtzuerhalten.2? Aus der Per-
spektive der Public-Choice-Theorie sind Wissenschaft und Politik ebenfalls vonein-
ander getrennt, allerdings nicht durch unterschiedliche Logiken der Systeme, son-
dern durch unterschiedliche Interessen der Akteure. Wahrend die Interessen der
Wissenschaftler in Entlohnung, Prestige, Karriere und Selbstbestitigung gesehen
werden, wird von Politikern angenommen, dass sie danach streben, Wahlerstimmen
zu maximieren, um politische Macht zu erlangen und zu erhalten. Folglich nutzten
Politiker wissenschaftliche Expertise nur, wenn sie ihnen hilft, die Gunst der Wahler
zu gewinnen.?3

Politiker, die wissenschaftliche Expertise selektiv und zielgerichtet einsetzen, ent-
sprechen dem dezisionistischen Modell der Politikberatung, das Habermas in einem
viel beachteten Beitrag tiber die Verwissenschaftlichung der Politik neben dem tech-

17 Weingart 2001.

18 Miinch 1996.

19 Mayntz 1994.

20 Pielke 2007.

21 Luhmann 2002.

22 Kusche 2008.

23 Jones, Cullis 1993; Mause, Heine 2003.
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nokratischen und dem pragmatistischen Modell beschreibt.2* Im dezisionistischen
Modell bedienen sich Politiker des Fachwissens, treffen ihre Entscheidungen jedoch
auf der Basis normativer Werte und politischer Interessen. Im technokratischen
Modell ist das Verhaltnis zwischen Fachwissen und Politik umgekehrt, und die
Politik wird zum »Vollzugsorgan einer wissenschaftlichen Intelligenz«.25 Wihrend
diese beiden Modelle jeweils von einer einseitigen Beziehung zwischen Wissenschaft
und Politik ausgehen, wird im pragmatistischen Modell eine Wechselbeziehung
zwischen beiden Systemen konstatiert. Das pragmatistische Modell zielt auf die
Kommunikation zwischen Beratenden und Beratenen, in deren Verlauf die vagen
Vorstellungen, die zunichst noch auf beiden Seiten vorhanden sind, konkretisiert
werden. Politikberatung findet dann als iterativer Ubersetzungsprozess zwischen
Wissenschaft und Politik statt, in dem politische Interessen verdeutlicht, neue For-
schungsfragen gestellt, gesellschaftliche Probleme definiert und wissenschaftliche
Erkenntnisse auf konkrete Fragen und Probleme angewandt werden.

Entgegen der — auch unter Wissenschaftlern und Politikern — weit verbreiteten
Vorstellung, zwischen Wissenschaft und Politik bestehe eine einseitige Bezie-
hung,2¢ argumentieren Weingart, Brown und Lentsch, dass Politikberatung als
Interaktion zwischen Beratenen und Beratenden in einem iterativen Prozess statt-
findet und somit die Politikberatung in Demokratien dem pragmatistischen Modell
nahekommt. Allerdings mache das Modell idealistische Annahmen insbesondere
hinsichtlich der Kommunikationsbereitschaft von Politikern und Experten. Eine
konsensuelle Kommunikation, wie sie im Modell angenommen wird, konne in der
Praxis nicht ohne weiteres vorausgesetzt werden.?” Dennoch argumentieren Falk et
al., dass Formen der Politikberatung, die auf Kommunikation und Kooperation
zwischen Wissenschaft und Politik beruhen, an Bedeutung gewinnen. Sie machen
hierfiir eine generelle Veranderung in der Art der Politikgestaltung verantwortlich,
die sich in einer Ablosung hierarchischer Steuerung durch Verhandlungen in Netz-
werken zeigt.?8 In der Sache, wenn auch nicht dem Namen nach, beziehen sich Falk
et al. auf das pragmatistische Modell von Habermas.?? Die von ihnen konstatierte
Zunahme einer Politikgestaltung durch Netzwerke trifft jedoch in erster Linie auf
Teilgebiete einzelner Politikfelder zu und beschreibt keine generelle Entwicklung in
der politischen Steuerung, wie Siefken einwendet.3? Dariiber hinaus findet Politik-
beratung haufig nicht diskursiv und ergebnisoffen statt, wie Koppo und Scholzel
auf den Beitrag von Falk et al. antworten. Vielmehr setzten politische Akteure Bera-

24 Habermas 1969.

25 Ebd., S.122.

26 Pielke 2007, S. 76-96; Turnhout et al. 2013.

27 Weingart 2001, S. 138-139; Brown et al. 2006, S. 51-53.

28 Falk et al. 2007.

29 Siefken 2010, S. 128.

30 Ebd.,S.132-134. Zur allgemeinen Diskussion siehe zum Beispiel Schuppert, Ziirn 2008.
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tungswissen strategisch dazu ein, Macht zu erlangen, zu erhalten und auszu-
bauen.3!

Auch wenn das pragmatistische Modell der Politikberatung unterschiedlich
bewertet wird, wird in zahlreichen Beitragen wissenschaftliche Politikberatung als
ein iterativer und interaktiver Prozess zwischen Beratenden und Beratenen betrach-
tet.32 Gegen das dezisionistische und das technokratische Modell spricht, dass weder
die klare Trennung zwischen Wissenschaft und Politik noch die lineare Beziehung
zwischen beiden Bereichen zutreffend ist. Die Verwissenschaftlichung der Politik
und die Politisierung der Wissenschaft stellen zwei sich wechselseitig verstarkende
Prozesse dar, die die Grenzen zwischen Wissenschaft und Politik zwar nicht aufhe-
ben, aber verschwimmen lassen.33 Wihrend die Verwissenschaftlichung der Politik
die Erwartung enthilt, dass politische Entscheidungen rational auf der Basis wis-
senschaftlichen Wissens getroffen werden, zeigt sich die Politisierung der Wissen-
schaft in der politischen Bewertung wissenschaftlicher Erkenntnisse. Trotz der bei-
den Prozesse bleibt ein grundsatzliches Spannungsverhaltnis zwischen Wissenschaft
und Politik bestehen. Wahrend sich die Wissenschaft an der Unparteilichkeit und
Distanz zu betrachteten Themen und Gegenstanden orientiert, sind fiir die Politik
Parteilichkeit und Wertgebundenheit kennzeichnend. SchliefSlich besteht zwischen
Wissenschaft und Politik eine funktionale Abhangigkeit. Danach stellt die Politik
fur die Wissenschaft Ressourcen und institutionelle Sicherheit bereit; die Wissen-
schaft bietet ihrerseits der Politik Expertise zur Losung gesellschaftlicher Probleme
an und tragt zur Legitimation politischer Entscheidungen bei. Eine Spannung zwi-
schen Wissenschaft und Politik entsteht allerdings daraus, dass die wissenschaftliche
Politikberatung nicht nur instrumentelles Wissen zur Erreichung politischer Ziele
bereitstellt, sondern auch gesellschaftliche Probleme definiert, die auf die politische
Agenda gelangen, und dass das bereitgestellte Wissen selten ganz wertfrei ist. Viel-
mehr eroffnet die Unsicherheit wissenschaftlichen Wissens, auf dem die Beratung
beruht, Interpretationsspielriume, die zur Unterstiitzung unterschiedlicher politi-
scher Positionen genutzt werden konnen. Da wissenschaftliche Beratung und poli-
tische Entscheidung nicht in einzelnen Sequenzen voneinander getrennt sind, ver-
schwimmen sachliche und normative Argumente, und die Beratenden geraten rasch
in eine Situation, in der sie Beratungswissen politisch bewerten.3*

Entgegen der Beobachtung einer Verwissenschaftlichung der Politik und einer
Politisierung der Wissenschaft wird im linearen Modell der Politikberatung sowohl
eine klare Trennung zwischen Wissenschaft und Politik als auch eine sequentielle
Abfolge von wissenschaftlicher Forschung, Politikberatung und politischen Ent-
scheidungen angenommen. Das lineare Modell der Politikberatung ist in zwei Aus-
pragungen anzutreffen: Mit Blick auf die Wissenschaft wird die Bedeutung der
Grundlagenforschung betont, der die anwendungsorientierte Forschung folgt, deren

31 Koppo, Scholzel 2009.

32 Mayntz 1994; Weingart 2001; Pielke 2007.
33 Weingart 2001.

34 Ebd.
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Umsetzung schliefSlich gesellschaftlichen Nutzen stiftet. Mit Blick auf die Politik ist
im linearen Modell gesichertes wissenschaftliches Wissen die Voraussetzung fir
politischen Konsens, der politische Entscheidungen und deren Umsetzung ermog-
licht.3S Pielke kritisiert, dass dieses Modell in der einen oder anderen Ausprigung
lediglich in denjenigen seltenen Fallen politische Entscheidungsprozesse treffend
beschreibt, in denen die Unsicherheit des wissenschaftlichen Wissens gering ist und
die politischen Entscheidungstriager gemeinsame Ziele und normative Werte teilen.
In diesen Fallen verringert das gesicherte Wissen die Zahl von Entscheidungsalter-
nativen, und die gemeinsamen Werte der beteiligten Entscheidungstriger verhindern
Zielkonflikte. In der Regel trifft jedoch das Gegenteil zu. Politische Ziele sind
umstritten, weil sie mit gesellschaftlichen Interessen verbunden sind und umvertei-
lende Wirkungen zwischen Bevolkerungsgruppen entfalten. Zugleich ist wissen-
schaftliches Wissen hinreichend unsicher, um damit unterschiedliche politische
Positionen rechtfertigen zu kénnen.3¢

3. Die Qualitidtskriterien wissenschaftlicher und politischer Angemessenheit

Unterschiedliche theoretische Konzeptionen wissenschaftlicher Politikberatung fith-
ren zu unterschiedlichen Aussagen dariiber, ob und in welchem Ausmafs die Grenzen
zwischen Wissenschaft und Politik durch wissenschaftliche Politikberatung ver-
schwimmen, wie im vorangegangenen Abschnitt dargelegt wurde. Insgesamt spricht
einiges dafiir, wissenschaftliche Politikberatung als Wechselbeziehung zwischen
Wissenschaft und Politik zu begreifen, in der die Grenzen zwischen beiden Bereichen
flieSend sind. Hinsichtlich der Kriterien zur Bestimmung der Qualitat wissenschaft-
licher Politikberatung beziehen sich allerdings auch diejenigen Ansitze, die von
einer Aufweichung der Grenzen zwischen beiden Bereichen ausgehen, auf die Wis-
senschaft einerseits und die Politik andererseits. Danach beruht die Qualitat wis-
senschaftlicher Politikberatung darauf, inwieweit Beratungsleistungen sowohl den
Anforderungen der Wissenschaft als auch den Erfordernissen der Politik gerecht
werden.37

Die Berlin-Brandenburgische Akademie der Wissenschaften bringt den doppelten
Qualitatsbezug wissenschaftlicher Politikberatung in der Praambel ihrer Leitlinien
zur Politikberatung mit den Worten zum Ausdruck, dass wissenschaftliches Bera-
tungswissen »sowohl wissenschaftlichen Standards gentigen als auch politisch wirk-
sam sein muss«.>8 Gute wissenschaftliche Politikberatung soll wissenschaftlich und
politisch angemessen sein — oder epistemisch und politisch robust, wie Weingart und
Lentsch die beiden Anforderungen bezeichnen.?? Fine Beratungsleistung ist episte-
misch robust, wenn das Beratungswissen durch empirische Daten, wissenschaftliche

35 Pielke 2007, S. 76-87.

36 Pielke 2007.

37 Weingart, Lentsch 2008; Mayntz 2009; Bocher, Krott 2012.

38 Berlin-Brandenburgische Akademie der Wissenschaften 2008, S. 34.
39 Weingart, Lentsch 2008, S. 49-52.
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Methoden und akademische Diskussionen so weit abgesichert ist, dass verlassliche
Aussagen uber konkrete politische Fragen getroffen werden konnen. Politisch
robust ist das Beratungswissen, wenn es anschlussfahig an Einstellungen und Ein-
schitzungen sowie an das Wissen und die Wahrnehmung politischer Akteure ist und
damit von diesen grundsitzlich akzeptiert und umgesetzt werden kann. Wissen-
schaftliche Politikberatung kann eine hohe epistemische und eine geringe politische
Robustheit aufweisen oder umgekehrt eine hohe politische und eine geringe episte-
mische Robustheit. Einer Aufhebung der Dichotomie von wissenschaftlicher und
politischer Angemessenheit stehen jedoch gegensatzliche Funktionslogiken von Wis-
senschaft und Politik entgegen. »Als gute, wissenschaftliche Politikberatung (im
Sinne der sachlichen Richtigkeit #nd der politischen Effektivitat) gilt diejenige, die
eine moglichst ausbalancierte Vermittlung der beiden Bezugssysteme erreicht. «40

Die so verstandene Qualitdt wissenschaftlicher Politikberatung kann in Bezug auf
das beratende Gremium, die beratende Person oder das vermittelte Beratungswissen
erfasst und gesichert werden.*! Fiir Gremien wissenschaftlicher Politikberatung
benennen Weingart und Lentsch vier allgemeine Qualitatsprinzipien, die in den
Leitlinien zur Politikberatung der Berlin-Brandenburgischen Akademie der Wis-
senschaften enthalten sind:#? Die Distanz zwischen Wissenschaft und Politik soll die
wechselseitige Unabhangigkeit beider Bereiche sichern und verhindern, dass sich
wissenschaftliche Aussagen und politische Interessen vermischen. Die Beratungs-
leistung soll zudem die wissenschaftliche Pluralitit insofern widerspiegeln, als sie
Erkenntnisse aus denjenigen Disziplinen berticksichtigt, die fur das jeweilige Thema
von Relevanz sind, und diejenigen Daten, Methoden und Theorien heranzieht, die
zu einer angemessenen Beantwortung der politischen Frage beitragen. Ferner sollen
die Zusammensetzung und die Arbeitsweise des Beratungsgremiums transparent
sein, so dass die Argumentation, die politischen Entscheidungen zugrunde liegt,
nachvollziehbar ist. SchliefSlich sollen der Beratungsprozess und die Ergebnisse der
Beratung offentlich sein, um Informationen zuginglich zu machen und die Voraus-
setzung fir Vertrauen in die wissenschaftliche Politikberatung zu schaffen.

Aus der Sicht der Beratenen fiihrt Ritter vier Qualitatskriterien wissenschaftlicher
Politikberatung an, die mit den gerade genannten weitgehend identisch sind.*3 Er
bezieht sie auch auf die Berater und das Beratungswissen und thematisiert die ihnen
innewohnende Spannung zwischen wissenschaftlicher und politischer Angemessen-
heit. In der Unabhingigkeit des Beraters sieht Ritter eine wesentliche Voraussetzung
fiir eine gute Politikberatung, weist aber auch auf die Verantwortung des Beratenden
hin, wenn die Beratungsleistung sich auf schutzwiirdige Interessen des Staates
bezieht, zum Beispiel im Bereich der inneren und dufSeren Sicherheit. Solche Bera-
tungsleistungen sind vertraulich zu behandeln. Sie bilden die Ausnahme vom Qua-
litatsprinzip der Offentlichkeit, das unerlisslich fiir eine demokratische Diskussion

40 Ebd., S. 52; Hervorhebung im Original.

41 Jasanoff 2011, S. 28.

42 Weingart 2008, S. 14-15; Weingart, Lentsch 2008, S. 284-287.
43 Ritter 1982, S. 461-464.
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und eine wissenschaftliche Uberpriifung des Beratungswissens ist. Des Weiteren
sollen die Auswahl und die Beratungsbeziechungen von Beratern transparent
gemacht werden, um mogliche Interessenkonflikte und Verflechtungen zwischen
Wissenschaftlern und Politikern offenzulegen. Dartuber hinaus soll die Transparenz
zur wissenschaftlichen Pluralitat der Berater beitragen. SchliefSlich fordert Ritter,
dass sowohl Beratende als auch Beratene rotieren und ihre Funktionen zeitlich
befristet ausiiben, damit sich Nahe und Vertrautheit nicht iiber das notwendige Maf$
hinaus verfestigen und die Unabhingigkeit und Pluralitit der Beratungsleistung
gewahrt bleiben.*

Hinsichtlich der beratenden Wissenschaftler und des Beratungswissens spiegeln
sich die Qualitdtsprinzipien Unabhingigkeit und Pluralitit in der korrekten und
redlichen Anwendung wissenschaftlicher Methoden und Theorien wider. Einrich-
tungen, die wissenschaftliche Politikberatung betreiben, konnen, so Wagner,** zur
Sicherung der wissenschaftlichen Angemessenheit ihrer Beratungsleistungen beitra-
gen, indem sie Mitarbeiter mit einer hohen wissenschaftlichen Qualifikation
beschiftigen und das Beratungswissen einer Qualitatspriifung unterziehen, zum
Beispiel durch die Veroffentlichung des Beratungswissens in Zeitschriften mit einem
wissenschaftlichen Begutachtungsverfahren (Peer-review-Verfahren). Dariiber
hinaus soll die Qualitatssicherung durch eine offentliche Diskussion erfolgen, die
wissenschaftliche Argumente, die von verschiedenen Theorierichtungen, Diszipli-
nen und Instituten vorgebracht werden, und politische Positionen, die in einzelnen
Beratungsleistungen enthalten sein konnen, offenlegt.6 Offentlichkeit und Trans-
parenz sind fiir Kirchgassner diejenigen Prinzipien, die ein angemessenes Verhalten
von Beratenden und Beratenen sowie eine angemessene Darstellung des Beratungs-
wissens begiinstigen.*” Wie andere Personen besitzen auch Wissenschaftler und
Politikberater Eigeninteressen und normative Uberzeugungen. Die Konvergenz von
Interessen und Werten zwischen beratenden Wissenschaftlern und beratenen Poli-
tikern folgt, so Kirchgdssner, aber weniger einem opportunistischem Verhalten als
vielmehr einem Selektionsmechanismus: Politiker vergeben gerne Gutachten an die-
jenigen Wissenschaftler, deren Forschungsergebnisse zu ihren politischen Zielen
passen. Umgekehrt erfiillen Wissenschaftler bevorzugt Beratungsauftrage von den-
jenigen Politkern, die dieselben Werte und politischen Positionen vertreten wie sie
selbst. In dieser Situation gefihrden Offentlichkeit und Transparenz die Reputation
wissenschaftlicher Politikberater, wenn diese sachliche Informationen und politi-
sche Meinungen nicht voneinander trennen.8

Im Gegensatz zu der Dreiteilung in Beratungswissen, Berater und Beratungsgre-
mium nehmen Bocher und Krott eine Aufteilung wissenschaftlicher Politikberatung

44 FEbd.

45 Wagner 2011.

46 Ebd.

47 Kirchgassner 2013, S. 19-26.
48 Ebd.
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in Phasen vor, um die Qualitit zu erfassen.*® Fiir jede der drei Phasen — Forschung,
Integration und Verwertung — benennen sie eigene Qualitdtskriterien. Forschung
bildet die Voraussetzung wissenschaftlicher Politikberatung. Sie weist eine hohe
Qualitidt auf, wenn sie den Regeln guter wissenschaftlicher Praxis folgt, wie sie von
der Deutschen Forschungsgemeinschaft formuliert sind,*? auf dem Stand der metho-
dischen und theoretischen Entwicklung durchgefuhrt wird und in Diskussionen und
Kooperationen innerhalb der wissenschaftlichen Gemeinschaft eingebunden ist. Der
wissenschaftlichen Angemessenheit in der Phase der Forschung steht die politische
Angemessenheit in der Phase der Verwertung gegentiber. In dieser Phase wird das
Beratungswissen in der Form von Einzelgesprachen, Anhorungen, Broschiiren, Gut-
achten und anderen Formen der Wissensdarstellung vermittelt und kann in politi-
sche Entscheidungen einflieflen. Dabei soll wissenschaftliche Politikberatung aus-
gewogen und sachgerecht sowie offentlich und transparent sein, sich an geltendes
Recht halten und im Rahmen demokratischer Verfahren stattfinden.

Als Kern ihres Modells wissenschaftlicher Politikberatung, das die Wechselbezie-
hung zwischen Wissenschaft und Politik erfassen soll, betrachten Bocher und Krott
die Phase der Integration, in der die Forschungsergebnisse in den politischen Prozess
einfliefSen, indem entlang der Nachfrage der Politiker einzelne Forschungsergebnisse
fur die Politikberatung ausgewahlt und neue Fragestellungen fiir die Forschung for-
muliert werden. Es geht dabei um einen Informationsaustausch zwischen Wissen-
schaftlern und Politikern iiber Moglichkeiten und Grenzen der Forschung sowie
uber Erwartungen und Wiinsche der Politik. Die Integration ist gelungen, wenn die
wissenschaftliche Politikberatung an einem offentlichen Zweck ausgerichtet ist,
Relevanz fur die Losung konkreter politischer Probleme besitzt, die Handlungsop-
portunititen und Handlungsrestriktionen von Politikern berticksichtigt und ihre
Erkenntnisse in einer zielgruppengerechten Sprache und Darstellung vermittelt.
Bezugspunkt fiir die politische Angemessenheit in der Phase der Integration ist dem-
nach die Losung gesellschaftlicher Probleme. Gemeinsam mit der wissenschaftlichen
Angemessenheit macht sie eine gute wissenschaftliche Politikberatung aus, die
»gleichzeitig sowohl Kriterien der Wissenschaft als auch solche der Politik«
erfiillt.>! Bocher und Krott sehen dieses Erfordernis in Beratungsleistungen jedoch
als selten erfullt an und kommen deshalb zu dem Schluss, dass gute Politikberatung,
wie sie sie anhand der drei Phasen beschreiben, »eher eine Ausnahme als den Stan-
dard fiir die Losung vieler aktueller politischer Probleme dar[stellt]«.52

49 Bocher, Krott 2012.

50 Deutsche Forschungsgemeinschaft 2013.
51 Bocher, Krott 2012, S. 20.

52 Ebd.
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4. Die Abhingigkeit der Beratungsqualitiat und die Mehrdeutigkeit politischer
Ziele

Die Verbindung von wissenschaftlicher und politischer Angemessenheit sowie die
allgemeinen Qualititskriterien Transparenz und Offentlichkeit finden eine breite
Anerkennung, wie die Ausfithrungen im vorangegangenen Abschnitt verdeutlichen.
Allerdings zeigt sich im internationalen Vergleich, dass selbst allgemeinen Quali-
titskriterien eine jeweils unterschiedliche Bedeutung beigemessen wird.>? Wie die
Qualitdt von Politikberatung bewertet wird, ist abhingig von Institutionen und der
Kultur eines Landes, wie Jasanoff am Beispiel der USA, Grof$britanniens und
Deutschlands argumentiert. In den USA bezieht sich die Bewertung der Beratungs-
qualitit in erster Linie auf das Beratungswissen. Die Qualitit des Beratungswissens
unterliegt dabei denselben Anforderungen eines wissenschaftlichen Begutachtungs-
verfahrens wie das wissenschaftliche Wissen, das in der Forschung generiert wird.
Transparenz und Offentlichkeit, die einen freien Zugang zu Informationen und die
offentliche Auflerung von Kritik erméglichen, sind wesentliche Qualititsmerkmale.
In Grof$britannien wird die Qualitit der Politikberatung hingegen hauptsiachlich
von der Person des beratenden Experten abgeleitet. Diese muss tiber Wissen und
Sachverstand verfiigen. Entscheidend fiir die Qualitit der Politikberatung ist jedoch,
dass die Person dariiber hinaus aus der Sicht der Beratungsempfanger und der
Offentlichkeit ausgewogen argumentiert, das Wohl der gesamten Gesellschaft im
Blick hat sowie integer, vertrauenswiirdig und selbstlos ist. In Deutschland setzt die
Bewertung der Beratungsqualitit schliefSlich in hohem Mafle an der Zusammenset-
zung des beratenden Gremiums an. Von einem Beratungsgremium wird eine gute
Politikberatung erwartet, wenn die Mitglieder des Gremiums in ihrer Gesamtheit
die gesellschaftlichen Interessen und inhaltlichen Bereiche reprisentieren, die von
den Entscheidungen, zu denen das Gremium berit, betroffen sind.’*

Neben nationalen Besonderheiten ist die Bewertung der Beratungsqualitit von
weiteren Eigenschaften und spezifischen Rahmenbedingungen abhingig. Fir die
Qualitatserfassung wissenschaftlicher Politikberatung treffen dieselben Probleme
zu, die Seyfried fiir die Qualititserfassung von Lehrveranstaltungen an Hochschulen
und Fernsehsendungen im 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk beschreibt:*’ Die betei-
ligten Akteure teilen kein einheitliches Qualititsverstandnis. Dariiber hinaus liegen
keine Indikatoren zur Qualititserfassung vor. Kommen schliefSlich dennoch Ver-
fahren zum Einsatz, die die Qualitit erfassen sollen, wie die Erhebung von Kenn-
ziffern, dann unterscheiden sich die Interpretationen tiber die Aussage und die Aus-
sagekraft dieser Verfahren zwischen den beteiligten Akteuren zum Teil erheblich.
Seyfried schlussfolgert aus dieser Problembeschreibung, dass abstrakte Qualitats-
merkmale um konkrete Qualititserfordernisse erginzt werden miissen.’® Was
jedoch konkrete Merkmale sind, die eine gute wissenschaftliche Politikberatung

53 Jasanoff 2011, S. 28-33.
54 Ebd.

55 Seyfried 2012.

56 Ebd.
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auszeichnen, ist weitgehend unklar, wie die im Folgenden vorgestellten Beitrage
zeigen.

Mit seiner Schlussfolgerung nimmt Seyfried die Relativitit der Qualitatserfassung
auf, wie sie Harvey und Green ausfithren.’” Harvey und Green argumentieren, dass
Qualitit in zweierlei Hinsicht relativ ist. Zum einen bedeutet Qualitit fiir verschie-
dene Personen verschiedene Sachen in Abhangigkeit von jeweils spezifischen Situa-
tionen. Zum anderen bewertet sich die Qualitdt von Prozessen und Produkten in
Relation zu Zielen, Ergebnissen, Standards oder Schwellenwerten. Zwar konne das
Ausmaf$ der Relativitit variieren; die Vorstellung von Qualitit als einer absoluten
Grofse komme jedoch einem Ideal gleich, vergleichbar mit den Vorstellungen von
Wahrheit und Schonheit. Fur die wissenschaftliche Politikberatung zeigen Clark
und Majone, dass Qualitit relativ ist.’® Sie argumentieren, dass unterschiedliche
Personengruppen unterschiedliche Kriterien fur gute wissenschaftliche Politikbera-
tung besitzen und dass sich die Qualitatskriterien nochmals nach der Dimension der
Politikberatung unterscheiden. Beratende Wissenschaftler, ihre Kollegen in der wis-
senschaftlichen Gemeinschaft, Auftraggeber von Beratungsleistungen, politische
Entscheidungstriager und Vertreter von Interessengruppen legen jeweils unterschied-
liche Qualititsmerkmale an eine Beratungsleistung an. Die Qualititsmerkmale
unterscheiden sich zudem danach, ob sie sich auf die Dimension der Datenerhebung
und Datenauswertung (Input), die Dimension der Darstellung von Forschungser-
gebnissen (Output) und ihren Schlussfolgerungen oder die Dimension der Struktu-
ren und Abliufe, die die Interaktion zwischen Beratenden und Beratenen beschrei-
ben (Prozess), beziehen.

Die Dimensionen weisen Ahnlichkeiten mit den Phasen Forschung (hier: Input),
Verwertung (hier: Output) und Integration (hier: Prozess) von Bocher und Krott
auf. Bocher und Krott legen ihr Hauptaugenmerk auf die Phase der Integration.
Ebenso argumentieren Clark und Majone, dass fur die Qualitdtserfassung wissen-
schaftlicher Politikberatung die Prozessdimension wesentlich ist, weil sich in ihr
politische Konflikte und deren mégliche Uberwindung zur Losung gesellschaftlicher
Probleme zeigen. Fur die inhaltlichen Schlussfolgerungen und die Darstellung der
Forschungsergebnisse ist eine Qualitdtserfassung schwierig, weil die Ziele, zu deren
Erreichung Politikberatung beitragen soll, haufig mehrdeutig, vielfiltig oder
umstritten sind. Zudem ist die wissenschaftliche Erkenntnis, die dem Beratungs-
wissen zugrunde liegt, mit Unsicherheit behaftet und kann haufig nicht unmittelbar
zu dem Zeitpunkt bereitgestellt werden, zu dem es sich die Politik winscht. Schliefs-
lich kann die mangelnde Qualititserfassung des Beratungsoutputs nicht durch die
Qualitatserfassung der Datenerhebung und Datenauswertung, die als Input in die
Beratung fliefSen, kompensiert werden, weil die wissenschaftliche Angemessenheit
der Forschung und des Beratungswissens sowie die fiir die Forschung aufgewandten

57 Harvey, Green 1993.
58 Clark, Majone 1985.
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Ressourcen nur lose mit der politischen Angemessenheit der Schlussfolgerungen und
der Darstellung des Beratungswissens verbunden sind.>’

Als ein »klassisches Beispiel fiir hochst erfolgreiche Politikberatung «®9 bezeichnen
Kurth und Glasmacher die AIDS-Politik der deutschen Bundesregierung. Neben den
wissenschaftlichen Qualitdtskriterien, die sie benennen, sehen sie den Beratungser-
folg in dem Beispiel darin, dass das Beratungswissen in politische Entscheidungen
einfloss. Anfang der 1980er Jahre infizierten sich immer mehr Menschen mit AIDS,
und die Krankheit gelangte ins 6ffentliche Bewusstsein und auf die politische Tages-
ordnung. In der politischen Diskussion standen sich zwei Problemlosungsansatze
gegeniiber, die unterschiedliche Wege vorsahen, wie die Ausbreitung der Immun-
schwichekrankheit bekdmpft werden soll. Auf der einen Seite forderte die bayeri-
sche Landesregierung unter Franz-Josef Straufd ein repressives Vorgehen gegen
Homosexuelle und Prostituierte. Auf der anderen Seite lehnte die damalige Bun-
desgesundheitsministerin Rita Stissmuth staatliche Mafsnahmen ab, die sich gegen
Infizierte richten, und setzte stattdessen auf Aufklarungsarbeit, die tiber die Krank-
heit informiert und somit zur Pravention beitrdgt. Der Problemlésungsansatz » Wir
bekampfen die Krankheit, nicht die Infizierten« basierte auf der Arbeit eines wis-
senschaftlichen Beirats, der eigens eingerichtet wurde. Dass sich der Ansatz der
Aufkliarung uber die Krankheit in der Politik der Bundesregierung niederschlug,
werten Kurth und Glasmacher als Beleg fiir den Einfluss der Politikberatung — in
diesem Fall des wissenschaftlichen Beirats des Gesundheitsministeriums — auf poli-
tische Entscheidungen und eine hohe Qualitit der Politikberatung.6!

Kurth und Glasmacher raumen ein, dass es sich um ein besonderes Beispiel handelt
und der Einfluss der Beratungstitigkeit auf politische Entscheidungen »selten kon-
kret fassbar« ist.®2 Tatsichlich werden Empfehlungen, die in Beratungswissen ent-
halten sind oder aus diesem abgeleitet werden konnen, in der Regel nicht direkt in
politische Entscheidungen und politisches Handeln umgesetzt, wie Stissmuth aus
der politischen Praxis berichtet.®3 Ob eine Beratungsleistung politisch angemessen
ist oder nicht, lasst sich folglich nicht danach beurteilen, inwieweit Beratungswissen
Eingang in politische Entscheidungen findet. Obendrein lassen sich keine generellen
Qualitatsmerkmale fur die politische Angemessenheit konkreter Beratungsleistun-
gen bestimmen. Politik zeichnet sich durch ein Spannungsverhaltnis zwischen der
Losung gesellschaftlicher Probleme auf der einen Seite und der Erlangung und
Erhaltung politischer Macht auf der anderen Seite aus, dem die wissenschaftliche
Politikberatung nicht entgehen kann, wie Mayntz argumentiert:6* Politikberatung
kann Politiker frithzeitig auf gesellschaftliche Probleme hinweisen, Daten zu spezi-
ellen Fragen bereitstellen, politische Mafsnahmen und Programme beobachten und

59 Ebd., S.9-10.

60 Kurth, Glasmacher 2008, S. 464.
61 Ebd., S.464-465.

62 Ebd., S. 464.

63 Sissmuth 2011.

64 Mayntz 2009.
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kritisch begleiten, Entscheidungsalternativen formulieren und die Meinungsbildung
im Laufe des politischen Prozesses fundieren. Politikberatung kann aber auch nor-
mative Uberzeugungen fachlich begriinden, bereits getroffene Entscheidungen nach-
traglich rechtfertigen, Politikern Zeit verschaffen und den Eindruck erwecken, die
Politik wiirde sich eines Problems annehmen. Die beiden Funktionen von Politik
bedurfen einer unterschiedlichen Politikberatung, die in den englischen Begriffen
policy advice und political consulting zum Ausdruck kommt. Problemlosen und
Machterhalt lassen sich analytisch voneinander trennen, sind aber im tatsachlichen
politischen Prozess miteinander verwoben, so dass »[d]ie Wirksamkeit wissen-
schaftlicher Politikberatung |[...] ihre Grenze in der prinzipiell nicht l6sbaren Span-
nung zwischen dem Sachbezug und dem Machtbezug politischen Handelns [fin-
det]«.65

In der Forschung tiber politische Parteien erscheint dieser Gegensatz als Unter-
schied in der Motivation, die das Handeln von Politikern leitet. Aus dieser Perspek-
tive streben Politiker danach, ihre Uberzeugungen, Werte und Problemlésungsan-
sitze zu verwirklichen (policy pursuit) oder politische Amter zu besetzen, um
Einfluss und Macht auszuiiben (office seeking).®® Auch hier hingen beide Motiva-
tionen zusammen. So erhoht die sachgerechte Losung gesellschaftlicher Probleme
die Chancen derjenigen Partei auf eine Wiederwahl, die an der Regierung fiir die
Problemlosung verantwortlich war — sofern die Mehrheit der Waihlerschaft die
Definition des gesellschaftlichen Problems und die Notwendigkeit seiner Losung
teilt. Umgekehrt ist das Erlangen politischer Macht eine Voraussetzung fiir Politiker,
um zur Losung gesellschaftlicher Probleme beitragen zu konnen. Selbst in Machia-
vellis Fuirst, einem Klassiker der Politikberatung im Sinn von political consulting,
steht im Hintergrund von praktischen und zum Teil grausamen Empfehlungen zur
Machterlangung und Machterhaltung das Errichten einer stabilen Ordnung des
Gemeinwesens.®” Umgekehrt findet die politische Planung, die auf vorausschauende
und rationale Losungen gesellschaftlicher Probleme im Sinn von policy advice zielt,
in Abhangigkeit von der Konfliktaustragung und Konsensfindung zwischen wider-
streitenden Interessen statt.®8

5. Evidenzbasierte Politik und Politikberatung und die Unsicherheit
wissenschaftlichen Wissens

Die Verwissenschaftlichung der Politik hebt den Gegensatz von gesellschaftlichem
Problemlésen und politischem Interessenkampf nicht auf. Zudem gewihrleistet sie
weder berechenbare gesellschaftliche Prozesse noch rationale politische Entschei-
dungen.®® Grenzen einer rationalen Politik und Politikberatung lassen sich anhand

65 Ebd., S.13.

66 Keman 2002.

67 Machiavelli 1986 [1532].
68 Scharpf 1971.

69 Bonf 2004.
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des Konzepts der evidenzbasierten Politik und der evidenzbasierten Politikberatung
zeigen,” das als Moglichkeit gesehen wird, zur Versachlichung der Politik beizu-
tragen. Evidenzbasierte Politik und evidenzbasierte Politikberatung sehen vor, dass
Politikberatung und politische Entscheidungen auf verlasslichen empirischen Daten
beruhen. Die Daten sollen mittels wissenschaftlicher Methoden erhoben und aus-
gewertet werden. Schlussfolgerungen aus diesen Daten sollen transparent und wis-
senschaftlich kontrolliert gezogen werden. Evidenzbasierte Politikberatung soll
somit zu einer evidenzbasierten und damit sachlichen und rationalen Politik beitra-
gen. Wegen der Unsicherheit wissenschaftlichen Wissens kann evidenzbasierte Poli-
tikberatung jedoch keine Empfehlungen fiir konkrete MafSnahmen mit sicher ein-
tretenden Folgen geben, aber eine Orientierung fur politische Entscheidungen
bereitstellen.”! Zur evidenzbasierten Politikberatung gehort es folglich, die wissen-
schaftliche Unsicherheit offenzulegen und den Beratenen die Grenzen des Bera-
tungswissens zu erldutern. Unsicherheit und Grenzen der evidenzbasierten Politik-
beratung verlangen von den Beratenden Zuruckhaltung beziiglich der Reichweite
ihrer Aussagen und verhindern auch, dass die Qualitiat von Beratungsleistungen
gemessen werden kann. Quantitative Indikatoren erfassen nur einfach messbare
Aspekte der Politikberatung, etwa die Haufigkeit der Nennung von Wissenschaft-
lern in den Medien, konnen den gebotenen Umgang mit wissenschaftlicher Unsi-
cherheit jedoch nicht abbilden.”?

Eine weitergehende Vorstellung dieses Konzepts sieht evidenzbasierte Politikbe-
ratung und evidenzbasierte Politik sogar als Mittel zum effizienteren Einsatz gesell-
schaftlicher Ressourcen und zur Steigerung der gesamtgesellschaftlichen Wohl-
fahrtsproduktion und als Gegensatz zum politischen Kampf um die Durchsetzung
von Interessen und die Verteilung von Wohlfahrt.”3 Im Kern wird im Konzept der
evidenzbasierten Politik dann von politischen Problemen ausgegangen, die eindeutig
bestimmt werden konnen; von bekannten Ursachen, die diese Probleme hervorru-
fen; und von MafSnahmen, die ergriffen werden konnen, um das jeweilige politische
Problem wirksam zu losen. In dem Maf3, in dem eine so verstandene evidenzbasierte
Politik an die Stelle des Kampfs um die Durchsetzung von Interessen in demokra-
tischen Verfahren tritt, kommt es jedoch, so die Argumentation von Riib und
Straflheim,” zu einer Entpolitisierung von Politik. Wenn politische Entscheidungen
auf der Zuschreibung (angeblich) gesicherter Erkenntnis beruhen, die gleichzeitig
den Anspruch auf Rationalitit und Wissenschaftlichkeit sowie auf politische Gestal-
tung und effektive Losung gesellschaftlicher Probleme erhebt, dann wird die Aus-
einandersetzung um gesellschaftliche Ziele, normative Werte und politische Inte-
ressen unterbunden.”’

70 Schneider 2008.

71 Schmidt 2014.

72 Schmidt 20185, S. 182; Wagner 2015, S. 198.
73 Zimmermann 2014.

74 Riib, StrafSheim 2012.

75 Ebd.

Leviathan, 45. Jg., 3/2017

216.73.216.63, am 25.06.2026, 10:02:38. @ Urheberrachtilch geschiltzter Inhalt.
Inhatts i it, fiir oder ir

Erlaubnis ist j



https://doi.org/10.5771%2F0340-0425-2017-3-404

420 Holger Bahr

Zu einer ahnlichen Aussage gelangt Wildavsky, der mit seinem Buchtitel Speaking
truth to power’® das Verhiltnis zwischen Wissenschaft und Politik, wie es in der
evidenzbasierten Politikberatung angenommen wird, pragnant ausdruckt, sich mit
seinen Ausfithrungen jedoch gerade gegen die Vorstellung wendet, Politik sei ein
rationaler Prozess, in dem Ziele in eine Reihenfolge gebracht und Entscheidungsal-
ternativen abgewogen werden sowie schliefSlich die Alternative ausgewahlt wird,
die eine effektive und effiziente Problemlosung verspricht. Unter Riickgriff auf das
Garbage-Can-Modell der Organisationstheorie argumentiert Wildavsky, dass es in
der Politik und in der Politikberatung nicht darum gehe, aus verschiedenen Alter-
nativen die beste Losung fiir ein Problem auszuwihlen und umzusetzen. Vielmehr
sei es das Ziel, Probleme zu identifizieren, fiir die bereits Losungen bestehen, die mit
den vorhandenen Ressourcen unter den gegebenen politischen Bedingungen umge-
setzt werden konnen. Mit Bezug auf seinen Buchtitel schreibt Wildavsky:
»[S]peaking truth to power remains the ideal of analysts who hope they have truth,
but realize they have not (and, in a democracy, should not have) power.«””

Der Erfilllung der genannten Hoffnung, die Wahrheit zu erkennen, steht, wie
bereits angesprochen, die grundsatzliche Unsicherheit wissenschaftlichen Wissens
entgegen.’ Nach dem Selbstverstindnis der Wissenschaft sind Forschungsergeb-
nisse vorlaufig und konnen auch falsch sein. Gesetze, die Wenn-dann-Aussagen tiber
Ursachen und Wirkungen treffen, gibt es im Sozialen (fast) nicht. Viele Zusammen-
hiange konnen nur in Wahrscheinlichkeiten ausgedriickt werden. Eindeutige Aus-
sagen tiber einzelne Phanomene in spezifischen Situationen sind auf dieser Basis
nicht moglich. Wegen der Mehrdeutigkeit von Forschungsergebnissen, die aus
methodischer Sicht dem Umstand geschuldet ist, dass es eben nie nur einen, sondern
immer mehr Faktoren gibt, die fur die Erklarung eines Sachverhalts infrage kom-
men, konnen rivalisierende Theorien jeweils Plausibilitat fur sich beanspruchen.
SchlieSlich beziehen sich sozialwissenschaftliche Theorien ebenso wie politische
MafSnahmen auf Menschen, die durch Interaktionen und bewusstes Handeln
Effekte erzeugen konnen, die weder theoretisch vorhergesagt noch vielleicht poli-
tisch gewiinscht waren.” Der Umstand, politische Fragen wissenschaftlich nicht mit
Sicherheit beantworten zu konnen, ist zwar in den Sozialwissenschaften besonders
haufig, trifft aber auch auf die Natur- und Ingenieurwissenschaften zu, in denen
Wissen ebenfalls mit Unsicherheit behaftet ist und bestimmte Aussagen nur auf der
Basis von Wahrscheinlichkeiten getroffen werden konnen.80

Auf der Basis methodisch korrekt erhobener und ausgewerteter empirischer
Daten, wie sie im Rahmen einer evidenzbasierten Politikberatung verwendet werden
sollen, konnen gegensitzliche politische Schlussfolgerungen gezogen werden.8!

76 Wildavsky 1987.

77 Ebd., S.12.

78 Streeck 2011.

79 Ebd.

80 Weinberg 1972, S.210-213.
81 Kirchgassner 2013.
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Kirchgassner zeigt mit einem okonometrischen Beispiel, dass auf der Basis desselben
Datensatzes eine Ausdehnung der Staatsquote sowohl fur ein abnehmendes als auch
fiir ein verstarktes Wirtschaftswachstum verantwortlich gemacht werden kann. In
einem zweiten Beispiel fithrt er eine Meta-Analyse von insgesamt 102 Studien durch,
die den Zusammenhang zwischen der Todesstrafe und ihrem Abschreckungseffekt
untersuchen. Es zeigt sich, dass geringfugige Unterschiede bei der Datenanalyse
dafiir verantwortlich sind, ob der Todesstrafe ein abschreckender Effekt zugeschrie-
ben wird oder nicht. Die unterschiedlichen Schlussfolgerungen resultieren dabei
weder aus einer unzureichenden oder unredlichen Anwendung wissenschaftlicher
Methoden noch aus der theoretischen Einbettung der jeweiligen Studie, wie Kirch-
gissner betont.82

Aus einer anderen Perspektive argumentieren Jochimsen und Raffer ebenfalls,
dass aus quantitativen Daten weder eindeutige noch politisch neutrale Schlussfol-
gerungen abgeleitet werden konnen.83 Thr Beispiel ist ein Indikatorensatz, der von
der Enquete-Kommission » Wachstum, Wohlstand, Lebensqualitit« des Deutschen
Bundestags zur Erfassung der gesellschaftlichen Wohlfahrt und Nachhaltigkeit ent-
wickelt wurde. Hier zeigen sie, dass den statistischen Daten, die als Grundlage fiir
eine evidenzbasierte Politik und Politikberatung dienen sollen, ein strukturelles
Spannungsverhaltnis zwischen »dem politisch Gewiinschten und dem statistisch
Machbaren«34 innewohnt: Da sich gesellschaftliche Phinomene durch eine hohe
Komplexitit auszeichnen, konnen sie anhand statistischer Indikatoren nicht voll-
standig erfasst werden. Dadurch wird eine Begrenzung auf einzelne Dimensionen
eines gesellschaftlichen Phinomens notwendig, die zum einen Wertungen erfordert
und zum anderen dadurch verstirkt wird, dass sich Politiker einfache und leicht
kommunizierbare Indikatoren wiinschen. Hinzu kommt, dass viele gesellschaftliche
Phianomene, beispielsweise die Einkommens- und Vermogensverteilung in der
Bevolkerung, normativ aufgeladen sind und diese Normativitat nicht durch statis-
tische Daten beseitigt werden kann.

Zusammen mit der Komplexitit und Kontingenz der sozialen Welt verhindert die
Unsicherheit des Wissens, dass Politikberater Politikern das Beratungswissen anbie-
ten konnen, das diese nachfragen, wie Streeck argumentiert.®> Danach wiinschen
sich Politiker von der Politikberatung gerade Aussagen uber vorhersagbare Folgen
einzelner Mafinahmen. Im Einzelnen soll das Beratungswissen Politikern insofern
technische Handlungsanweisungen geben, als es (1) Ursachen identifiziert, die (2)
mit Mitteln, die Politikern zur Verfiigung stehen, so beeinflusst werden konnen, dass
sie zur Erreichung politisch gewiinschter Ziele fithren, und (3) Teil eines wissen-
schaftlichen Gesetzes sind, so dass verldssliche Prognosen fiir die Effekte einer poli-
tischen MafSnahme getroffen werden konnen.8¢ Die Reichweite evidenzbasierter

82 Ebd.

83 Jochimsen, Raffer 2014.
84 FEbd., S.123.

85 Streeck 2011.

86 Ebd., S.25-26.
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Politikberatung wird aber nicht nur dadurch eingeschrankt, dass es an Wissen fehlt,
das diese Bedingungen erfiillt. Hinzu kommt, dass viele Probleme, tiber die im poli-
tischen Prozess entschieden wird, sich nicht auf die geeigneten Mittel zur Erreichung
bestimmter Ziele, sondern auf die Ziele selbst beziehen. Politische Ziele werden
jedoch normativ gesetzt und entziehen sich weitgehend einer wissenschaftlichen
Bewertung.8”

Konflikte, die die Qualitit des Wissens tuber politisch relevante Sachverhalte
infrage stellen (wie in der Einleitung geschildert wurde), machen nur einen Teil der
politischen Konflikte aus.?® Wissenskonflikte kénnen anhand rationaler Argumente
auf der Basis empirischer Daten und wissenschaftlicher Methoden zu einem Konsens
gefithrt werden. Eine solche Konsensfindung ist hingegen weder bei Interessenkon-
flikten noch bei Wertkonflikten moglich. Interessenkonflikte tiber die Verteilung
von Ressourcen konnen in Verhandlungen durch einen Kompromiss beigelegt wer-
den. Entscheidend fiir das Verhandlungsergebnis ist das Machtverhaltnis zwischen
den verhandelnden Parteien; evidenzbasierte Argumente sind von nachrangiger
Bedeutung. In Wertkonflikten stehen sich unterschiedliche ethische Prinzipien und
normative Uberzeugungen gegeniiber. Bogner, Menz und Schumm grenzen Wert-
konflikte von Wissens- und Interessenkonflikten - in der oben beschriebenen Form
- ab. Sie zeigen am Beispiel parlamentarischer Entscheidungen uber die Stammzel-
lenforschung, dass in Wertkonflikten weder die Politik noch die Offentlichkeit eine
einheitliche Expertise von wissenschaftlichen Politikberatern erwarten. Vielmehr
ermogliche in diesem Fall gerade der stabile und geordnete Dissens unter den Exper-
ten den Parlamentariern eine eigenstindige und legitime Entscheidung.$?

6. Schlussbetrachtung

Was zeichnet gute wissenschaftliche Politikberatung aus? Die Argumentation in
diesem Beitrag hat gezeigt, dass eine konkrete Antwort auf diese Frage nicht moglich
ist, weil sich die Qualitit wissenschaftlicher Politikberatung nicht eindeutig bestim-
men ldsst. Mit der wissenschaftlichen Angemessenheit und der politischen Ange-
messenheit bestehen abstrakte Qualititsmerkmale. Die Einhaltung der Regeln guter
wissenschaftlicher Praxis, wie sie von der Deutschen Forschungsgemeinschaft for-
muliert sind,”® ist Ausdruck der wissenschaftlichen Angemessenheit. Konkretere
und weitergehende Aussagen tiber die Qualitit wissenschaftlicher Politikberatung
scheitern jedoch an der Unsicherheit wissenschaftlichen Wissens und an der Mehr-
deutigkeit politischer Ziele. Die Unsicherheit wissenschaftlichen Wissens verhin-
dert, dass das Beratungswissen Politikern eindeutige Ratschlige fiir politische Ent-
scheidungen geben kann. Die Mehrdeutigkeit politischer Ziele ldsst die
wissenschaftliche Politikberatung dariiber hinaus nicht aus dem Spannungsverhilt-

87 Wagner 2011, S.216-217.

88 Bogner et al. 2008.

89 Ebd.

90 Deutsche Forschungsgemeinschaft 2013.
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nis zwischen der Losung gesellschaftlicher Probleme und der Erlangung und Erhal-
tung politischer Macht entkommen. Die Qualitiat wissenschaftlicher Politikbera-
tung kann nur aus der Sicht von Personen, die in die Beratung involviert sind, in
Bezug auf einzelne Dimensionen, die eine Beratungsleistung ausmachen, oder mit
Blick auf politische Ziele, zu deren Erreichung die Beratung beitragen soll, festge-
stellt werden. Weil diese Personen unterschiedliche QualitatsmafSstabe anlegen und
die einzelnen Dimensionen und Ziele verschiedene Qualitatserfordernisse stellen,
entzieht sich die wissenschaftliche Politikberatung einer allgemeinen und konkreten
Qualitatsbewertung.

Auch wenn die Qualitit wissenschaftlicher Politikberatung weder gemessen noch
generell bewertet werden kann, gibt die Diskussion in den vorangegangenen
Abschnitten Hinweise darauf, wie eine Qualitatssicherung von Beratungsleistungen
aussehen kann. Die Transparenz des Beratungsprozesses und die Offentlichkeit des
Beratungswissens fithren zwar nicht notwendigerweise zu einer guten Politikbera-
tung, bieten jedoch gute Voraussetzungen, um eine schlechte Politikberatung zu
verhindern. Ferner erscheint eine Qualitatssicherung geeignet, die am Beratungs-
prozess ansetzt, in dem Beratende und Beratene zusammenkommen und interagie-
ren. Der gegenseitige Austausch zwischen Beratenden und Beratenen tiber die Aus-
sagekraft des Beratungswissens, die Erwartungen an das Beratungswissen und die
Ziele, zu deren Erreichung das Beratungswissen beitragen soll, fordern ein gemein-
sames Qualitatsverstandnis. Letztendlich werden jedoch der Beratende tber die
wissenschaftliche Angemessenheit und der Beratene uiber die politische Angemes-
senheit befinden.
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Zusammenfassung: Es bestehen zahlreiche Bestrebungen, die Qualitit wissenschaftlicher
Politikberatung zu erfassen und zu messen. Was aber zeichnet die Qualitdt wissenschaftlicher
Politikberatung aus? In dem Beitrag werden mogliche Qualititsmerkmale diskutiert, bevor
daran anschlieflend die These vertreten wird, dass die Unsicherheit wissenschaftlichen Wis-
sens und die Mehrdeutigkeit politischer Ziele dazu fithren, dass die Qualitit von Beratungs-
leistungen unbestimmt bleibt.

Stichworte: Politikberatung, Wissenstransfer, Qualitit, evidenzbasierte Politik

The quality of scientific policy advice: indecisiveness because of scientific
uncertainty and political ambiguity

Summary: There have been numerous attempts to define and measure the quality of scientific
policy advice. However, which characteristics describe the quality of scientific policy advice?
The article discusses potential characteristics. Subsequently, it is argued that the uncertainty
of scientific knowledge and the ambiguity of political goals result in vague policy advice,
when concrete advisory services are concerned.

Keywords: policy advice, knowledge transfer, quality, evidence-based policy
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