28 Herber: Baum

den Liberalisierungsereignissen (unter Emnbeziehung ,kleiner” MaRnahmen und unter Um-
stinden vorzufindender Re-Regulationen), der Ausweitung des Kriterfenkatalogs und ei-
ner entsprechenden Formulierung von Effizienzhypothesen, der Einbeziehung weiterer
EinfluBdeterminanten und der Abgrenzung relevanter Verkehrsmiirkte vorgenommen wer-
den. Verkehrspolitisch ist aus den vorliegenden Ergebnissen zu folgern, daf die — wenn

auch nur partietle — Liberalisierung der Verkehrsmirkre volkswirtschaftlich von Vorteil
war.
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Wissenschaftliche Beratung der sektoralen
Wirtschaftspolitik — ordnungspolitische Fragen
verkehrspolitischer Beratungstatigkeit —

VON GERD ABERLE, GIESSEN

I. Die Ausgangslage

Sekrorpolitiken besjtzen einen betrichtlichen wissenschaftlichen Beratungsbedarf. Dies
ergibt sich als Eindruck zumindest bei der Betrachtung der Vielzahl von aligemeinen und
speziellen Beratungsgremien und der vergebenen gutachtlichen Auftrige. In der Tat be-
siczen gerade die Sektorpolitiken zwel Merkmale, die fir eine intensive wissenschaftliche
Beratung sprechen:

Zum einen besteht eine komplexe, durch ein hiufig feststelibares Zusammenwirken von
dkonomischen, rechtlichen und naturwissenschaftlichen Fragestellungen gekennzeich-
nete Entscheidungsaufgabe fiir die Sekrorpolitik. Das gilt in besonders deutlicher Weise
fir die Verkehrspolitik, dirfre jedoch auch auf die Beteiche der Energie-, Agrar- und
Technologiepolitik zutreffen. Die Informartionsliickenproblemartik und die Schwierig-
keiten einet Verknipfung der oft fachlich hererogenen Problemlésungsmdglichkeiten
vetlangen nach wissenschaftlicher Beratung.

Zum anderen sind die Sekrorpolitiken — viel stirker als die sogenannten Querschnitts-
oder fachibergreifenden Politiken" — hinsichtiich ihrer Ausgestaltung sehr sensitiv be-
zitglich der Wirkungen auf [nreressentengruppen. Eine Vielzah] der ordnungs- und ablauf-
politischen Entscheidungen wirkt sich unmirtelbar bei den sekrorpolitisch beireuten
Wirtschaftszweigen aus. In der Verkehrspolitik sind es die dffentlichen und privaten
Verkehrsbetriebe, die Speditionen und die verladende Wirtschaft. Dieser direkte Wir-
kungszusammenhang von Politikentscheidungen und Handlungsméglichkeiten sowie
Wirtschaftsergebnissen der Betroffenen lift es fiir Politik und Wirtschaft sinnvoll, mog-
licherweise auch als straregisch angebracht erscheinen, wissenschaftliche Beratung in
Anspruch nehmen. DaR hier der Sarz ,,Man wiinscht den Rar, den man wiinscht”® eine
Untermauerung finden kann, braucht nicht weiter erldurert zu werden.

wissenschaftliche Beratung 'in der Verkehrspolitik, also die wissenschaftliche Srellung-
nahme zu sekrorpolirtischen Fragestellungen, ist einerseits mit der grundsirzlichen Pro-
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1) In diesem Sinne fachiibergreifend sind Raumordnungs-, Umwelt-, Rechts-, Forschungspolitik u. a.
2) Seidenfus, H. St., Die wissenschaftliche Beratung der staatichen Verkehrspolitik, in: Zeitschrift
fiir Verkehrswissenschalt, 42. Jg. (1971), 8. 25.



30 Gerd Aberle

blematik der Wirtschaftspolitikberatung verbunden. Zum anderen verdeutlichen sich
einige Konfliktratbestinde gerade in diesem Bereich. Im Unterschied zu den Narur-
und Engenieurwissenschaften sind Erkenntnis- und Erfahrungsobjekte der Wirtschafrs-
wissenschaftler soziodkonomische Prozesse, die durch Erwartungen, Hoffnungen, Illu-
sionen und eine groRe Zahl von Freiheitsgraden bei den Entscheidungen dec Individuen
gekennzeichnet sind. Die Zahl der empirisch bewshrren Theorien ist begrenzt; auf der
anderen Scite existiert eine Flut von Modellen, deren Axiomarik, deren haufig als Hypo-
thesen verwendete Primissen oft die Beziehungen zur Skonomischen Realitit nicht er-
kennen lassen. Mit grofem Engagement, aber auch gelegentlich irritierender Hirte und
Schirfe werden, je grundsitzlicher und allgemeiner die Aussagen zur Wittschaftspolitik
sind, Klassifizierungen in Denkrichtungen und Schulen vorgenommen. Dabei geht es
insbesondere um die Position teleologischer, ethischer und ideologischer Werturteile.
Im Rahmen der hier relevanten Themenstellung wird jedoch auf die historisch bedeu-
tende,” durch den Soziologismusstreit” erneut akzentuierte Werrurteilsdiskussion

nicht systemarisch eingegangen, sie wird bei Einzelproblemen jedoch im Stellenwert
erkennbar.

1. Einige Grundsatzfragen der wissenschaftlichen Beratung der
praktischen Wirtschafspolitik '

Praktisehe Wirtschaftspolitik ist leitbildorientiert. Hieraus etgeben sich fiir die wissen-
schaftiiche Beratung zwei Problemfelder mit konflikttrichtigen Strukruren.

Die Wertsetzungen der Leitbilder werden von einzelnen oder Gruppen von Wissen-
schaftlern nicht akzeptiert. Hier gehr es um Fragen des Grundkonsenses,” die sich
in der wissenschaftlichen Berarung und in der wissenschaftlichen Kritik an der wissen-
schafrlichen Beratung immer wieder stellen, etwa im Sinne einer Fundzmentalkritik
an der sogenannten ,,herrsehenden® Theorie® in ihrer leitbildhafren Verwendung in
der praktischen Wirtsehaftspolitik.

Diese Grundkonsensproblematik bezieht sich nicht nur auf die wirtschaftspolitische
Beratung zu Themen der Geld- und Fiskal, der Konjunktur- und Beschiftigungs-
sowie der Wachstumspolitik, sondern wirke auch ¢in in Sekror- und sonstige, speziel-
lere Fragestellungen betreffende Politikbereiche, Die intensiven, teilweise den Rahmen
wissenschaftlicher Sachdiskussion betrichtlich iiberschreitenden und in ihrem ideolo-
gischen Standorr unschwer zu erkennenden Gegenpositionen zu den Aussagen des

Sachverstindigenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung ver-
deutlichen dies.

3) Vgl etwa Weber, M., Die »Objekeivitit” sozialwissenschaftlicher und sozialpolitischer Erkennc-
ais, in: Weber, M., Gesammeltc Aufsitze zur Wissenschafuslebre, 3. Aufl., Tiibingen 1968,
S. 146 — 217,

4) Vgl Adorne, W. (Hrsg.}, Der Positivismusstreit in der deutschen Soziotogie, Sammlung Luchter
hand, Bd. 72, 2. Aufl., 1972.

5) Vgl etwa Frey, B. 5., Theorie demokratischer Wirtschaftspolitik, Miinchen 1961, S. 367 t{.

6) Vgl etwa Pitz, Th., Die Theorie der rationalen Wirtschaftspoliok. Kritk und Anukritik, in:
Woll, A. (Hrsg.), Akruelle Wege der Wirtsehafispolitik (= Schriften des Vereins fiir Socialpolitik,
Band 130), Berlin 1983, S. 10.
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— Das zweite Konfliktfcld bieter die prakrische Wirtschafrspolitik fur die wissenschaft-

liche Beratung, wenn sie zwar — oft verdichug plakativ — die Leithbildorientierung
betont, bei ihrer konkreten Politikausgestaltung jedoch dieses Leitbild verliRt, also
aus dem Leitbild heraus zu identifizietende ordnungspolitische ,,Sﬁndenfﬁl}e’.’ begeht.
Dabei mangelt es regelmaRig nicht an Rechtfertigungsthesen fir solche Abwelchpngen
vom Leithild; sie reichen von supranationalen Konsenserfordernissen iilber nationale
und foderalistische Durchsetzungsschwierigkeiten bis hin zur trivialen und offensicht-
lich als Axiom benutzten These, gerade in diesem Bereich der prakuischen Wirtschafts-
politik — in der Regel sind es Sektorpolitiken — lieRen es die ,,BeSO.nderhcitfsn”.der
Angebots- und Nachfragestrukturen nicht zu, einen poliusch definierten, pledrlgep
Grad der Durchsetzung der Leitbildvorsteliungen zu Giberschreiten. Gerade die Eraktl-
zierte Verkehespolitik 381 in besonders deutlicher Weise solche ordnungspolitischen
Sindenfille erkennen. Dall hier die wissenschaftliche Beratung, hinterfragrt sie zu
intensiv eine solche Fes—c]egung der praktischen Wirtschafispolitik, Gefahr liuft, als
realititsfern, nicht hilfreich, die politische ,,Machbarkeir’” nicht beriicksichtigend,
eingestuft zu werden, Gberrascht nicht, Fir das Seibstverstindnis von w1§senschaft-
licher Beratung und praktischer Wirtschafrspolitik ist es jedoeh ven erheblicher Rele-
vanz; hierauf wird spirer noeh einzugehen sein.

Der unabhingige beratende Wissenschaftler, der bei seiner Titigkeit a.uf inr;rsujl?jekriv
iberprifbare Informationen Gber die wirtschaftliche Realitdt ausgerichrer ist, mgf&
der Konsensfihigkeit seiner Uberlegungen einen sehr nachgeordneten Stellcnwert ein-
riumen. Auch st es fir thn nicht erforderlich, streng de lege lata zu diskutieren, viel-
leicht sogar notwendig, de lege ferrenda zu argumentieren, stellt doch auch der jeweils
geltende Rechtsrahmen, durch den erwa Markrordnungen geregelt werden, .den Ausflul
sowohl leithildonentierter wie auch den politischen Konsens spiegelnder Einschrinkun-
gen und Abweichungen vom Leitbild dar. "Auch hier ist der Verkehrssektor mit seinen
starken Reglementierungen ein auffilliges Beispiel. Das Schlagwort vom ,,b.cwiihrte.n
Ordnungsrahinen” und der , kontrollierten Wettbewerbsordnung™ ver§ucht d.lf.‘ Abwel-
chung vom Leitbild zu verschleiern. Und letztlich sieht sich die prakrische \'«Vutschaf(ls-
politik stets mit dem Erfordernis konfrontiert, Tagesprobleme zu lésen, bei den_en.dlc
Grundsatzpositionen oft nur mit grofien Schwienigkeiren durchsetzbar und nachvollzieh-
bar sind. Nur in Ausnahmefillen ist wissenschaftliche Beratung direkr anwendbare, auf
Lésung konkreter Tagesprobleme unmittelbar ausgerichtete Hilfestcl[ung’oder Mahnu.n‘g;
sie ist Oberwiegend vielmehr auf die grundsitzlichen Leitlinien der ertscha.frspn.htlk
ausgerichtet und will auf diese Wiese die kurzfristigen Entscheidungen dureh prinzipielle,
aber problembezogene Hinweise beeinflussen.

2. Anforderungen an die wissenschaftliche Beratung

Die wisscnschaftliche Beratung der praktisehen Wirtschaftspolitik sollte von an der
Empirie lberprifbaren und von solchermaien vorliufig bestitigien theoretischen Aus-
sagen ausgehen und die problemorientiert gewonnenen Erkenntnisse dem Beratenen

7} Vgl Albert, M., Wertfreiheit als methodisches Prinzip. Zur Frage der Notwendigkeit einer norma-
tiven Sozialwissenschaft, in: ven Beckerath, E. und Giersch, F. (Hrsg.). Prableme der normativen
Okonomik und der wirtschaftspolitischen Beratung (= Schriften des Vereins fiir Socialpolitik,
Band 2%9. N.F.}, Berlin 1963,.5, 33 ff., hier 5. 41.
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vermitteln. Besitzen diese Aussagen rein informartorischen Charakter, dann sind Werr-
urteile nicht norwendig®. Dies gilt insbesondere dann, wenn der Beratungsgegenstand
vorgegeben wird. Definieren hingegen die Wissenschaftler ihren Beratungsgegenstand
selbst, werden normative Elemente bedeutsam. Sie schlagen sich zum Beispiel in der
Auswahl des Beratungsobjektes nieder und in der Konzentrarion auf spezielle Aspekte
(etwa Effizienz- versus Verteilungseffekre).

Wird das Zielsystem der Wirtschaftspolitik im allgemeinen oder das System der Unter-
ziele vomn Berater dls variabel angesehen, kann die Grenze zwischen Erkenntnisgewinnung
und -vermittlung und normativen Aussagen iiberschritten werden. Die Auswahl der Ziele
oder Objekte der Beratungstitigkeit wird dabei als werturteilsfreier, dem wissenschafc-
lichen ErkenntnisprozeR entstammender Vorgang interpretierr; dieser Aussage gegeniiber
steht die Thesc des vorwissenschaftlichen Stadiums der Zielfindung oder des normativen
Charakters”. Der wissenschaftliche Berater will nicht nur informieren, den wissenschaft-
lichen Erkenntnisstand problembezogen fiir die praktisehe Wirtschaftspolitik verdeut-
lichen. Er will hiufig auch nachdriicklich Verinderungen in den politischen Strategien
bewirken, er erhebt Sollensforderungen, verwendet Begriffe der priskriptiven Sprache,
um zusitzlich zur Erkenntnisinformation auf die Einstcllungen der Triger der Wirtsehafts-

politik einzuwirken. Bedeutsam ist hier, daB der normative Teil dieser Beratung trans-
parent wird.

Die wissensehaftliche Beratung erfordert zur Weiterentwicklung ihres Erkenntnispro-
zesses Riickkopplungen mit den Trigern der praktischen Wirtschaftspolitik. Diese Riick-
kopplung konzentriert sich vor allem auf Informationen hinsichtlich der beobachtbaren
Wirkungen von Politikvariablen sowie zu erwartenden Restriktionen fiir die praktische
Wirtschaftspolitik, die aus Verinderungen von strategierelevanten Rahmenbedingungen
resultieren. Insofern gilt, daB wissenschaftliche Beratung der praktischen Wirtschafts-
politik nicht aus einem Elfenbeinturm heraus méglieh ist, soll sie zum pelitischen Ent-
scheidungsprozeR beitragen. Und auch eine weitere Zielvariable soll fiir die Mehrzahl der
wissenschaftlichen Berater als bedeutend eingestuft werden: die Becinflussung der Ziele
und Instrumente einschl. ihrer Anwendung in der praktischen Wirtsehaftspolitik. In
diesern Sinne ist auch der iberwiegende Teil der wissenschaftliehen Beratung der Ver-
kehrspolitik zu schen, deren ordnungspolitisches Ziel-Mittel-System, das primér histo-
risch erkldrbar ist und durch spezielle Interessenlagen der Verkehrswirtschaft abgestiitzt
wird, seit Jahren und zunehmend wissenschaftlicher Kritik ausgesetzr ist'?.

l1. Die Bedeutung der Formen wissenschaftlicher Beratung fiir
die ordnungspolitische Problematisierung

Wissenschaftliche Beratung der praktischen Wirtschaftspolitik erfolgt auf institutionali-
sierter Ebene und durch ad hoc-Aufrrige an Wissenschaftler, in der Regel in Gutachten-

8) Vgl Albers, H., Das Werturteilsproblem im Lichte der logischen Analyse, Abdruck in: Gifgen, G.
(Hrsg.), Grundlagen der Wirtschafispolitik (= NWB Wirtschafrswissenschafren), Kéin 1964, S. 35,
9) Vgl etwa Albers, H,, Das Werturteilsproblem . . . , 2.2.0,, §. 36; Streit, M. E., Theorie der Wirt~
schafrspolitik, Disseldotf 1979, S. 259 f.
10} Beispielhaft jingst die Verdffentlichung des »Kronberger Kreises’’: Mehr Markt im Verkehr —
Reformen in der Verkehrspolitik, bearbeitet von W. Hemnr, Bad Homburg 1984,
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form. Dabel ist hier nicht nur die wissenschaftliche Beratung der Legislative und Exe-
kutive, sondern auch der Verbinde und sonstiger Interessengruppen mit Einwirkungs-
moglichkeiren auf die Ausgestaltung der praktischen Wirtschaftspolitik von Relevanz.
Keinesfalls sollte- der Tatbestand der Unabhingigkeit oder Abhingigkeit der wissensehaft-
lichen Beratung abgeieitet werden aus der Funktion der Berarenen. Wissenschaftliche Be-
ratung kann, sofern sie ibre Aufgabe auf der Ebene des Grundkonsens und d_er Beratung
im laufenden politischen ProzeR'Y) aus ihrer Wissensehaftsverancwortung ableitet, nur aus
dem Stand des individuellen Erkenntnisprozesses und der hieraus abgeleiteten Schlufifol-
gerungen fiir die Gestaltung der praktischen Wirtschafrspolink erfolgen. Dabc‘i soll hier
nicht die naheliegende, aber komplexe Frage der Erkenntnisfihigkeit der Wirtschafis-
wissenschafren aufgegriffen werden, wie sie jiingst von Pitz als Diskussionsbeitrag zu
Hayek’s Kritik am | konstruktiviszischen Rationalismus” erneur behandelt wurde, 7)
zumal die Hayek’sehen Aussagen in besonderem MaRe die quantitative Wirtschaftstheorie
und deren Stellenwert fiir die Ablaufspohtik, aber natiirhieh aueh den ordnungspolitisehen
Bereich berreffen.

Das heiBt aber auch, daB zunichst das konkrete Beratungsproblem als Bestandreil des
wissenschaftliehen Erkenntnisprozesses entscheidende Bedeutung besitzt; von sekundérer
Relevanz ist die jeweilige Funktion der zu Beratenden. Insofern ist es zwingend, daf ein
Wissenschaftler solche Beratungsaufgaben ablehnt, die entweder nicht Gegenstand seines
wissenschaftlichen Erkenntnisprozesses sind — es gibt keine wirtschaftspolitisch univer-
sell kompetenten Wissenschaftler — oder die eine Methoden- oder Ergebnisorie.lltierun‘g
,nahelegen”, die mit denen des angefragten Wissensehaftlers nicht vereinbar sind. MII[
anderen Worten: Wissenschaftliche Beratungsaufgaben sowchl beim Grundkonsens wie
auch in konkreten Fragen der Ablaufspolitik sind unabhingig von der nachfragenden In-
stitution dann fir den Wissenschaftler nicht durchfithrbar, wenn seine erkenntnisspezi-
fische Fachkompetenz nicht gegeben oder scine aus dem forscherischen Erkenntnisprozed
resultierende Problembeurtellung im Hinblick auf den Beratungsgegenstand einer Verin-
derung {Verzerrung) unterzogen wird; cine Verinderung, die nieht aus neuen Inforrpatio~
nen und erkenntnisprozefimmanenten Wirkungen stammt, sondern aus anderen, in der
individuellen Zielfunktion des Beraters liegenden Grinden. Angesprochen ist hier das
Problem der moglicherweise kommerziell interessanten Gefilligkeitsgutachten. Solehe
Beratungen konnen sowohl gegeniiber der politischen Adminjstration wie auch gegenii.b;r
privaten Organisationen mit Ziel der Einwirkung auf die praktische WirtschgftsPolltlk
erfolgen. Umgekehrt kénnen Berarungsauftrige, etwa durch nichrstaatliche Institutionen,
auch dann vom Wissenschaftler iibernommen werden, wenn die Problemsteilung Objekt
seincs wissenschaftlichen Forschungsbereiches ist und keine EinfluBnahme auf Methoden-
wahl und Beratungsergebnis genommen wird. Letzilich und in der wirtschaftspolitischen
Beratungspraxis in der Regel fiihrt dies dazu, dal die wissensehaftlichen Rat Erfragenden
eine Vorselektion der Berater nach einer oft sehr differenzierten Entscheidungsmarrix
vornehmen, in die auch — und das erscheint als ein weiteres wesentliches Problem — ne-

11} Zu dieser Differeuzierung vgl. etwa Frey, B. S, Theorie demokratischer Wirtschaftspolitik, a.2.0.,
S. 368 ff.

12) Vgl Pitz, Th., Die Theorie der rationalen Wirtschaftspolitk, 2.2.0., $. 27f, und S. 43 f.; Hayek,
F. v, Die Theorie komplexer Phinomene, Tiibingen 1972, S. 27; Graf, H G., ,,Mustervoraus-
sagen” und ,,Erkldrungen des Prinzips” bei F. A. v. Hayek, Tibingen 1978,
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ben die Fragen nach dem Erkenntnisgegenstand der wissenschaftlichen Tdugkeit des
potentelen Beraters und dessen priferierte Methoden auch scine normative Grundpo-
sition eingehen. Gerade &ffentliche Aufrraggeber fir Beratungsleistungen nelgen Jduizu,
einen axiomatischen Beratungsproporz zu akzeptieren, um den tatsichlich oder ver-
meintlich ermittelten gesellschaftlichen Konsens in Sachen Wirtschafrspolitik zu fér-
dern. Hier wird der Konflikt im Beratungsproze® und ber der Nutzung der Beratungs-
ergebnisse bereits im Vorstadium der Beratungstdtigkeit programmijert, ein Konflikt, der
hier seiten aus dem ErkenntmisprozeR und den individuel]l abgeleiteten Schluiifolgerun-
gen stammt.

111 Beratungsgegenstand und ordnungspolitische Problemstellung

Die ordnungspolitische Problematik det wissenschaftlichen Beratung der prakoschen
Wirtschaftspolitik zeigt sich am deutlichsten, wenn es um die Fragen des Grundkon-
sens fiir die Wirtschafispolink geht, etwa beir der Beurteilung der Leistungsfihigkeir von
Organisarionsprinzipien der wirtschaftlichen Gestaltungsprozesse, bei der grundsitzlichen
Ausgestaltung der Ordnungs-, Struktur- und Ablaufpolitik. Hier manifestieren sich regel-
miflig wesentliche Unterschiede in den Werthaltungen; neben abweichenden Ergebnissen
der Erkenntnisprozesse bei den wissenschaftlichen Beratern besitzen vorwissenschaftliche
Festlegungen eine beachtliche Relevanz, die bis hin zum permanenten, bereits prognosti-
zlerbaren Zwang der Publizierung von abweichenden, etwa in Minderheitsvoten gekleide
ten Beurteilungen reichen. Dies erstreckt sich sowohl auf die wirtschafispolitische Dia-
gnose wie auch auf die Therapte. Man mag dies aus wissenschaftstheorcuscher Sicht be
grifen oder bcdavern — fir den BeratungsprozeR erscheint dies letztlich als Positivum,
wird doch das breite, realiter existierende Spektrum aus vorwissenschaftlichen Festlegun-
gen und differenzierten Ergebnissen aus dem Erkenntnisprozed deutlich, ein Spektrum,
das ja auch die sozickonomische, die gesellschaftliche Realitit kennzeichnet, fiir die und
in der prakasche Wirtschafrspolitik betrieben wird.

Hiufig wird fir die wissenschaftliche Beratung in Angelegenheiten der grundlegenden
Fragen der Wirtschaftspolitik der Beratungsgegenstand in mebr oder weniger differen-
zierter Form vorgegeben, tellweise mit Priorititensetzung fiir einzelne gesamtwirtschaft-
liche Ziele. Erfolgt dies etwa dureh die Legislative, so konnen die Berater zwar iiber die
Zweckrationalitit. einer solehen gewichteten Zielfunktion diskutieren. Die Vorgabe ist
dennoch als — wenn auch nieht immer voll befriedigende — gesellschaftliche Priferenzie
rung zu akzeptieren. Kann der Wissenschaftler einer solchen Vorgabe fiir seine Beratungs-
tirigkeit im Prinzip nicht zustimmen, so verbleiben ihm die Freiheit und das Rechr, aber
auch die Pflicht, dic Beratung abzulehnen.

Das Bild wandelt sich, wenn der Zielkatalog fiir die wissenschaftliche Beratung der prakti-
schen Wirtschafrspolitik aus dem Vollzug der Wirtschaftspolitik und hier aus der wirt-
schafrspolitischen Exekutive stammt. Jetzt ist es Aufgabe der Berater, die Rationalirir
der Ziele ebenso zu diskutieren wie die Mitrel zur Zielerreichung. Dies gewinnt insbeson-
dere in den Beratungen der vielen Sektorpolitiken an Bedeutung, die dazu neigen, generell
akzeptierte oder sogar mehr oder weniger prizise ausformulierte gesellschaftliche oder
wirtschafispolitische Oberziele durch sektorbezogene spezielle Unterzielkataloge in oft
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sehr eigenwilliger Weise zu prizisieren. So ist es nicht erstaunlich, daf gerade bei der
Sekrorpolitikberatung der beratende Wissenschaftler, inshesondere wenn es um_Fragen
der Ordnungspolitik geht, in konfliktaffine Posiionen geraten kann. Aus der Sicht des
wissenschaftlers liegt das einmal an der Tatsache, daik solche sektorpohtls_chen Beratun-
gen, wie etwa in der Verkehrs-, Agrar- odcr Sozialpolitik, sehr konkretc Ziel und Instru-
entvariablen betreffen, deren Verinderung die praktizierte Sektorpolitik unmittelbar
trifft. Hinzu kommt, daB bei den Sektorpoiitiken gelegenrlich eine starke ldentifikation
von Ministerialbeamten und den von ihnen konzipierten und betraehteten Mittelkatalogen
bestehr; nicht auszuschlieBen ist auch eine mehr oder weniger srark ausgeprigte identi-
fikation von Vorstellungen der sektorale Wirtschaftspolitik betreibenden Ministerialbe-
amten und den von ihnen ,betreuten” Sektoren, gegebenenfalls im Sinne des capture
approachla). So diifte es nicht erstaunen, wenn eine Reihe von Wlssenschaftlern die
praktizierte Agrarpolitik hinsichtlich der — wenn auch durch Lcnbﬂdvor:.;teuung.en und
EG-Agrarmarktordnung vorgegebenen — Zielkataloge und vor allem thlchth.cl?.der
Instrumente seit vielen Jahren aus ihrem individuellen ErkenntnisprozeR heraus kritisiert,
daR Wissenschaftler die ordnungspolitische Abschottung wesentlicher Teile der Verkehrs:
wirtschaft durch staatliche Zwangspreiskartelle und rigorose Markrzurrittsbeschrinkungen
und Kriminalisierung einer freiziigigen Nutzung unternehmerischer Akt_ionsparamel:er
mehr als nur in Frage stellen,'® daR Wissenschaftler die leerformethaften Zielgrofen etwa
der Raumordnungspolitik (,,gesunde Lebensverhiltnisse”, ,,ausreichende f\usstaFtung von
Riumen mit infrastrukturellen Teilkapazititen” u.4.) sowie die Tabuisierung eincr passt-
ven Sanjerung von Riumen ohne Entwicklungspotential und die strukturkonservierenden,
aber politischen Konsens findenden regionalpolitischen Fﬁrderungsma&nahn.qf.:n ablehnen,
daR Wissenschaftler die Verkniipfung von sektorbetrieblichen und sektorpolitischen Inter-
esseniagen beklagen und dies in ihrer Beratung gelegentlich Qder permanent zum ;.%us-
druck bringen. Auch das ist Beratungsalltag; es verwundert nicht, dag W]SSCI‘[SChaf[llCl"lC
Beratung in den Sektorpolitiken leicht zur Schubladenberatung wird._dal’ﬂ zwar die
theoretische Konsistenz von den Beratenen hiufig nicht bezweifelt wird, wohl aber
die politische Umsetzbarkeit. Sehr schnell sieht sich der Wissensehaftler dann in einen
EXfenbeinturm versetzt.

IV. Zur Frage der Unabhingigkeit der wissenschaftiichen Beratung

Wissenschafrlichc Beratung setzt Unabhingigkeit der Berater von den zu Beratenden
voraus, wobej Unabhingigkeit hier Freiheit des Wissenschafders im ErkenntnisprozcR
und in der Ergebnisformulierung bedeutet.

Faktisch ist diese Unabhingigkeir nur noch bei wenigen Formen der wirtschaftspoliti-
schen Beratung gegeben; sicherlieh noch am deutlichsten bei den Wissenschaftlichen Bet-
riren der Bundesministerien, wie etwa auch beim Wissenschaftlichen Beirat beim Bundes-

13) Vgl etwa hierzu Poswer, R. A, Theory of Economic Reguladon, in: The Bell Journal of Econor
mics and Management Science, Vol 5 {1974} 5. 341, 343 — 346. o

14) vgl hierzu Willeke, R., Interventonsspiralen in der deucschep VerkehrsPoh.uk, in: 25 Jahre
Marktwirtschaft in der Bundesrepublik Deutschland, Konzeption und Wirklichkeit, Stutrgart
1972. 5. 316 ff. sowie jingst Hamm, W., Mehr Marke im Verkehr, a.2.0.
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minister fir Verkehr und den durch Gesetz gebildeten Sachverstindigenriten, sofern ihre
Mitgiieder sich nichr aufgrund eines méglicherweise existierenden Berarungsproporzes der
thnen zugeotdneren Richrung oder gesellschafrlichen Gruppierung in ihrer wissenschaft-
tichen Stellungnahme beeinfluRr fihlen'?.

In den aus Vertretern der gesellschafrlich relevanten Gruppen und einigen wenigen Wis-
senschaftlern zusammengeserzten gemischren Beratungsorganen, etwa dem Beijrat fir
Raumordnung, sind Wissenschaftler in einer fiir sie oft schwierigen und noch hiufiger
wenig erfreulichen Situarion, verstehen sich die formal nicht weisungsgebundenen Mit-
glieder aus dem nicht-wissenschafslichen Bereich primir als Interessenvertreter der sie
entsendenden Institurionen. Teilweise werden Gberhaupt lediglich die Wissenschafrler
wegen lhrer persénlichen Beratungsqualifikation von den Ministerien ausgewidhlr. Die
Wissensehaftler treten hier vielfach als korrigierendes, gelegentlich als warnendes, manch-
mal auch als die Interessenbarmonie stérendes Element auf. Wissensehaftler sollten hier
thre vergleichsweise breiteren Beurteilungsspielriume und gréBeren Unabhingigkeiten
dazu ausnutzen, irn Rahmen jhrer Beratungsmitwirkung ihre im Forschungsprozel ge-
wonnenen Erkenntnisse mit Engagement einzubringen.

Werden Wissenschaftler als Gurachrer, etwa von Ministerien, herangezogen, dann kann
ihre Unabhingigkeit in zweierlei Weise bedroht sein. Diese Uberlegung gilt dem Prinzip
nach sowohl fiir Wissenschaftler aus Hoehsehulen wie aus hochsehulfreien Forschungs-

institutionen, wenngleich die Ausprigung des Problems wahrscheinlich unrterschiedlich
IST.

— Einmal wird die Unabhingigkeit bei Aufrragsgutachten dann der Tendenz nach gefihr-
der, wenn durch das an sich auch positiv zu bewertende Verfahren der Installierung
projektbegleitender Ausschiisse Methoden, Zwischenergebnisse und ergebnisrelevanve
Bewertungen im Forschungsprozet nichr nur diskuriert, sondern aueh nachhaltig be-
einfluft werden. Im Gbrigen k&nnen — miissen nicht — selehe Wirkungen auch aus
einer engagierten Betreuung durch die Referatsleiter oder Referenten in den Ministe-
rien resultieren.

— Zum zweiten wird die Unabhingigkeit der wissenschaftlichen Gurachter durch die zu-
nehmende Konkurrenz um Forsehungs- und Gurachtenmittel gefihrder. Dies muf
nichts mit persénlichen Honorarinteressen zu tun haben, sondern folgt wahrschein-
lich viel hiufiger aus dem Umstand, dal Drittmittel-Personalstellen, alsc in der Auf-
tragsforschung ténige unabhingige wissenschaftliche Mitarbeirer, immer wieder neu
okonomisch abgesichert werden missen. Das Suchen nach Drittmitreln konzentriert
sich auch bei den Hochschulinstituten immer stirker auf Fachministerien, da die
rraditionellen  Forschungsférderungsinstitutionen, wie Deutsche Forschungsgemein-
sehafr, VW-Stiftung u. & auch aus Finanzmirtelgriinden immer restriktiver beir der
Mittelbewilligung werden und insofern die Fachgutachten eine wichrige, oft existenz-
notwendige Personalstellenfinanzierungsfunktion ibernehmen. Die Konflikte, in
denen sich auch Hochschullebrer mit drirtmittelfinanzierten Personalstellen angesichts

15) Auf die entsprechende Problematk beim Sachvertindigenrar zur Begutachmung der gesamtwirt
schaftiichen Entwicklung weist Gutowski hin; vgl. Gurowski, A., Zur Theorie und Praxis der un-
abhingigen wirtschaftswissenschaftichen Politikberatung, in: Hamburger Jahrbuch fiir Wirt-
schafts- und Gesellschaftspolitik, 28. Jg (1983), 5. 10 f.
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der Fiirsorgeverpflicbtung fiir diese Mitarbeiter und angesichrs der .geltcndﬁn Re‘chts-
praxis der Arbeitsgerichte befinden, sind oft bedriickend und erzwingen vom .WISSCH-
schaftler méglicherweise Zugestindnisse, die er als Wissenschafth an SlCh.. m.ch[ .ak-
zeptieren kann und darf. Hier lassen sich gelegentlich unerfreuliche Abl;langlgk.el.ts-
situationen erkennen. Woh!gemerkt: Sie konnen aufrreren, missen aber nichr existie
ren.

Es ist offensichtlich, da solche Abhingigkeiten in den hochschulfreien pnd. den agf
— wenn auch begrenzte — Gewinnerzielung ausgenichteten Forschungsinsmunopcn, m
denen teilweise hochqualifizierte Wissenschafrier titig sind, verstirkr gegeben sein k&}'p-
nen. Um zu verhindern, da@ andererseits eine Abhingigkeir der Beratenen v<l)6n den wis-
senschafthichen Beratern cintritt, sollte Beratungskonkurrenz gesichert werden ),

V. Zur Frage der Akzeptanzbereitschaft der Beratenen

Unabhiingige wirtschafrswissenschafrliche Politikberarung gerdc leicht in eine Akzepranz-
problemarik, bei der die zu Beratenden die wissenschafdiche Stellungnahme

— als politisch nicht durchsezzbar,

— als politisch nicht wiinschenswert,

- als wissenschaftlich nicht eindeutig oder

— als mict der bisherigen Politiklinie kaum vereinbar

qualifizieren. Diese Fragen aktualisieren sich nicht nur in den Bereichen Geld-, Kon-
junktur-, Beschifrigungs- und Wachsrumspolitik, sondern auch — hier vielleicht sogar
noch eindrueksvoller — in den Sektorpolitiken, in denen direkt abschitzbare ékonomr
sche Wirkungen aufgrund der Beratungsempfehlungen eintreren wirden urnd dies bei den
,,betreuten”’ Wirtschaftsbereichen. So erscheint es nieht erstaunlich, daf diese Akzepranz-
problematik etwa in den Bereiehen Agrarpolitikm und Verkehr5polFik bei qrdnungs- uqd
strukturpolitischen wissenschaftlichen Stellungnahmen relativ hiufig auftrire. Gera_dt? in
der Verkehrspolitik zeigt sich eine auBerordendich starke Widerstandshaltung emiger
Bereiche der Verkehrswirrschaft, insbesondere des gewerblichen StraRengiiterverkehrs,
abgeschwicht auch der Binnenschiffahrt, der Eisenbahn und des Luftverkehrs, geg_eni.iber
jenen Wissenschaftlern, die eine stufenweise Heranfiihrung dieser Ausnahmebereiche an
eine mehr marktwirtschafrliche Ausrichtung fordern und begriinden. Diese Widerstands-
haltung iiberschreiret sogar gelegentiich die Grenze zur persénlichen Diffamierung.

In diesem Zusammenhang erseheint es wichtig, da der beratende Wissensehaftler nicht
ausschlieRlich im Sektorbereich der Beratung forschend tirig ist; die Gefahr ciner Beur
teilungseinseitigkeit wire dann virulent. 1m Falle der wirtsehafrswisscfnseha‘ftlichen Bera-
tung der Verkehrspolitik ist dieser sekroriibergreifende Bezug, soweit es sich um Hoch-
sehullehrer aus den Universititen handelr, in der Bundesrepublik stets gegeben.

Die Frage, ob der beratende Wissenschaftler die Schwierigkeiten der politischen Um- und
Durchsetzbarkeit bereits bei der Wahl des Beratungsthemas und bel der Formulierung der
Vorschiige explizir beriicksichtigen sollte, ist mit einem eindeutigen Nein zu beantwor-

16) Vgl Frey, B. S., Theorie demokratischer wirtschaftspolitik, 2.a.0., 8. 374.
17} Vgl Gurowski, A.. Zur Theorie und Praxis. . ., 2.2.0., 5. 20. Fullnote 34.
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ten'®. Zwischen Wissenschaft und Politik besteht eine klare Aufgabentrennung; mag-

licherweise festzustellende abweichende Ergebnisse im wissenschaftlichen Erkenntnis-
prozeR verlangen deren sorgfiltige Priifung, rechtfertigen jedoch nicht deren grundsirz-
liche Verwerfung. ,.Die ratio politica entspricht kemneswegs immer der ratio oeconomi-
ca” !9, sie sollte jedoch immer die ratio oeconomica mitumfassen®®.

Die gelegentiich mangelnde Akzeptanzbereitschaft bzw. -fihigkeit bei der politischen
Administration dufert sich in differenzierten Tatbestinden:

— Entgegennahme der AuBerung, aber Weigerung, sie zu diskurieten;

— Verhinderung der Veréffentlichung der Steflungnahme;

— Einwirkung auf die Beratungsgremien, bestimmte Themen nicht zu bearbeiren;

— Qualifizierung der Stellungnahme in der Offentlichkeir als ,,politisch nicht niiczlich™,
den Realirdrsbeeug vermissen lassend; die rechrlichen Rahmendaren nicht hinreichend
beachrend;

Versuch der Verdnderung der personellen Zusammensetzung von wissenschaftlichen
Beratungsgremien;

- Verweigerung von weiteren Gutachtenvergaben.

Dabel sollte jedoch zweierler nicht unerwihnt bleiben:

— Die Probleme der Akzeptanzbereitschaft treten auf; sie dominieren jedoch nicht die
Beratungstatigkeit fiir die prakrisehe Wirtsehaftspolitik;

— das in wesentlichen Bereichen oft ehrenamtliche wissenschaftliche Berarungsverfahren
mit grofem persdniichen Einsatz der beratenden Wissenschaftler sollte von den Tri-
gern der prakrischen Wirtschaftspolitik immer wieder als Mahnung und Anstof zum
erneuten Durehdenken kontroverser Sachtatbestinde betrachter werden. Die prakui-
sche Wirtschaftspolitik bendtigt die Distanz der Wissenschaftler von tiglhichen Ent-
scheidungszwingen und ihr Engagement, ihre die Legislaturperiode iberdauernde
Analyse. Der beratende Wissenschaftler bedarf der Information aus dem Erfahrungs-
sehatz der Administration®") und des Gefiihls, zumindest gehorr zu werden,

1B) Vgl ebenda, S. 34.

19) Preddbl, A., Wissenschaft und Politik bei der wissenschaftlichen Beratung der Wirtschaftspolitik,
in: Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft, 42. Jg. (1971), 5.10.
2Q0) Ebenda, S5.11.

21} Streit, M. E, Theorie der Wirtschafmpolitik, a.2.0., 5. 261 ff.
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,,Sollen die Professoren regicren?”l) Eine derartig markante, die Disku§5i01_1 hgraus.for-
dernde Formulierung beinhaltet in ihrem Kern die Frage, ob — und zugleich inwieweit —
wissenschaftliche Erkenntuisse und wissenschafilich determinierte Schlurs.fo.lgerungep
als Grundlage und Richtschinur staatlichen Handelns bei _der Losung SC"l'l\r'.Flel‘lgffl’,- poli-
risch relevanter Sachverhalte nicht ,,besser” seien, im Zweifel also gegeniber polmschen
Erwigungen Prioritat genieBen sollten. Es wird damit die — d1gmeFrale - 1.1.1terp1?etat10n
provoziert, als ob einerseits die Entscheidungsinhalte aussehlieRlich geprdgt seien von
Objektivitdt, Neutralitit und damit sachgerechteren Ldsungskgmponenten, andererseits
aber von Pragmatismus, Opportunismus, Inadiguanz und subjektwen.Gesqltung;merk-
malen. Insoweir freilich manifestiert sich in dieser Fragestellung prima vista ein fast
nicht iiberbriickbarer Dualismus zwischen Wissenschaft und Politik. Es stellt sich aber
die Frage, ob es sich angesichts divergenter Aufgabenstrukturen ge.rade nicht um kon-
trire, vieclmehr um kontradiktorische Positionen handelt. Qder — mit anderen. Worten —
ob beide Denk- und Handlungsweisen letztlich nicht doch, und zwar im Hinblick auf
ihre jeweiligen Verantwortlichkeiten, durchaus kompatibel sein kénnen.

Man kann sicher ,,Wissenschaft” und ,,Politik” zunidchst als Gegensatzpaar begreifen;
sie sind ,,an sich zwei ginzlich versehiedene Bereiche menschlichen Kulmrscha.ffens’l”"‘).
Dalk — namentlieh in der ilteren Literatur® — die Wissenschaft mit ,, Theorie”, die Politik
dagegen mit ,,Praxis” qualifiziert werden, erscheint allerdings nur ‘..'ordergri.'lndig und seh:
aligemein forrhuliert. DaR ferner Wissenschaft ,,Erkennen”, Politik dageg.en ‘;,Handeln

sei, dafl dic eine auf ,,Wahrheit”, die andere auf ,,Sozialordnung’ abuziele ’ mag als
schlagwortartige partielle Interpretation Giltigkeir besitzen.
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