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Abschlussbericht

Auf einen Blick...

B Ein Ergebnis hinsichtlich der diversen Beirate, runden Tische, Experten-
kommissionen etc. ist die Notwendigkeit eines Umsetzungscontrollings.

B Als Erfolgskriterien fur strategische Diskurse kdnnen gelten: Unabhangige
Leitung, Prozessmanagement, Methodenkompetenz, klare Auftrage, trans-
parente Spielregeln und ein festgelegtes Datum.

B Zudem zeigt sich, dass diskursive Politikberatung weder der klassisch wissen-
schaftlichen noch der kommerziellen Beratung folgt. Sie ist eher darauf ange-
legt, Themen von allg. Interesse auszufiltern, die zum Institutionsprofil passen
und allgemeine Vorschlage zu entwickeln.

B Ein Groliteil der deutschen Beratung zielt unmittelbar auf die Gesetzgebung
ab, was an einer latenten Staatsfixierung liegen mag. So findet sich hier kaum
die Fahigkeit amerikanischer Think Tanks, Themen zu finden, wissenschaftlich
zu durchleuchten und dann in der Offentlichkeit mit Begriffen zu pragen.

B Auch bezuglich der Gesetzgebung unterscheidet sich diskursive deutlich von
der klassischen Politikberatung: Es geht nicht nur darum, ordnungspolitische
Konzepte zu entwickeln, sondern zugleich Hindernisse zu benennen und
Ideen zu liefern, wie diese Uberwunden werden kdnnen.
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Lucken in der deutschen Landschaft: Strategische Diskurse als neu-
es Format der Politikberatung

1. Der Verlust der Unschuld?

Es gibt viele Missverstandnisse in der Politikberatung. Wissenschaft ist normalerwei-
se dazu da, solche Missverstandnisse zu klaren. Doch im Grunde ist sie selbst Tell
dieses Missverstandnisses. In diesem Papier wollen wir aber nicht in der bequemen
Haltung des Wissenschaftlers verharren, der die Schuldigen stets bei den Auftragge-
bern sieht. Genau genommen steht die Schuldfrage hier auch gar nicht im Mittel-
punkt. Wichtiger ist uns, Licken in der deutschen Landschaft der Politikberatung
ausfindig zu machen, daraus Schlussfolgerungen zu ziehen und Ideen fir neue For-
mate zu entwickeln.

Es mag richtig sein, dass es in der Bundesrepublik kein ,Erkenntnisdefizit, sondern
ein Umsetzungsdefizit* (Roman Herzog) gibt. Doch daraus abzuleiten, auch die Poli-
tikberatung habe sich auf die Umsetzung zu konzentrieren, scheint eine voreilige
Schlussfolgerung zu sein. Denn nach wie vor kann jemand in einem politischen Sys-
tem mit vielen Veto-Spielern — und genau dies ist die Bundesrepublik — nur etwas
umsetzen, wenn Erkenntnisse kreativ produziert, klar formuliert und genauso penet-
rant wie erfolgreich kommuniziert werden. Und diese Erkenntnisse sind nicht unbe-
dingt wertfrei, sondern sie stehen in Konkurrenz zueinander. Die prominenten Exper-
ten-Gremien der letzten Jahre — allen voran die Hartz- und die Rirup-Kommission —
haben dies unfreiwillig dokumentiert.

Wenn es um neue Formate der Politikberatung geht, stellt sich zunachst automatisch
die Frage nach ihrer Reichweite sowie der wechselseitigen Verknlpfung zwischen
Staat und organisierten Interessen. Wir kénnen hier leider nicht auf die Debatten
Uber Wissenschaft als ,Reflexionswissen® (Anthony Giddens) und die Weiterentwick-
lung und Uberwindung der traditionellen Grenzziehungen zwischen Wissenschaft
und Praxis eingehen. Es ware eigentlich wichtig, da in der Politikwissenschaft und
auch in der Politikberatung zumeist ein relativ naiver Begriff des Wissens unterstellt
wird. Eine wissenssoziologische Analyse von Politikberatung wirde dann auch ein
weitaus komplexeres Bild ergeben als es in vielen ,rationalistischen“ Modellen unter-
stellt wird. Zudem waren auch die unterschiedlichen institutionellen Arrangements
zwischen ,Wissen“ und ,Politik“ in den letzten Jahrzehnten zu bertcksichtigen. Hier-
durch hat sich die Politik insgesamt starker verwissenschaftlicht. Doch zugleich wur-
de die Wissenschaft auch in gréRerem MaRe politisiert. Ausgangspunkt unserer U-
berlegungen ist ein Wissenschaftsverstéandnis, dass die Sozialwissenschaftler nicht
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nur als Wissensproduzenten, Begleiter und Kommentatoren sieht, sondern ihnen
auch eine aktive Rolle in politischen Entscheidungsprozessen zubilligt:
,»3ie werden zu Moderatoren, Interpreten und Impulsgebern, die gemeinsam mit den Prak-
tikern eingefahrene Denk- und Verhaltensweisen reflektieren, unterschiedliche Sichtweisen
austauschen und sich alternative Handlungsmoglichkeiten erschlieBen. So werden sie zu

Gestaltern eines gemeinsamen Lernprozesses™ (Howaldt 2005, S. 436; vgl. auch die Bei-
trage in Haubner et al. 2005 und Falk et al 2006).

2. Die Steuerungsverluste staatlicher Politik

In der Steuerungstheorie wird bereits seit einigen Jahren intensiv Uber die nachlas-
sende Bindungskraft staatlicher Interventionen und die ,Auswanderung® aus den
Verfassungsorganen (vor allem der parlamentarischen Arena) diskutiert, in der Re-
gierungspolitik tut man sich aber schwer mit dem Eingestandnis eines Steuerungs-
verlustes. Kritische Anmerkungen zum Bedeutungsverlust des Bundestags oder der
Landtage und ganz allgemein zur Reichweite der Politik werden im bundesrepublika-
nischen Politikgeschaft nicht gern gehoért. Dennoch wird immer offenkundiger, dass
die meisten relevanten politischen Entscheidungen eben nicht im Parlament fallen,
sondern vorher in Koalitionsrunden oder anderen formal nicht legitimierten Gremien.
Zudem bemiuhen sich die politischen Akteure nur am Rand um einen konstruktiven
Dialog mit wissenschaftlichen Institutionen, praferiert werden eher Kommunikations-
berater. Leif (2006, S. 278) hat festgestellt:

,Der Markt fiir Politikberatung der fritheren Bundesregierung hat ein Volumen von 8,85
Millionen Euro. Nur fiinf Prozent davon wurden fiir Policy-Beratung, also fiir Regierungs-
programmatik, ausgegeben. 95 Prozent, fast acht Millionen Euro, floBen in die allgemeine
Kommunikationsberatung®.

Auch Insiderberichte Gber die ,Machtmaschine* Bundeskanzleramt (etwa von Tina
Hildebrandt/Elisabeth Niejahr in der ZEIT v. 8.6.2006) sprechen davon, dass in der
deutschen Regierungspolitik strategische Fragen eher vernachlassigt werden und
symbolische Politik (gerade in der grof3en Koalition) und Kompromisslésungen wich-
tiger genommen werden als Inhalte. Aus diesem Gesichtswinkel betrachtet darf dann
auch nicht tGberraschen, dass wissenschaftlicher Politikberatung im derzeitigen Poli-
tikbetrieb enge Grenzen gesetzt sind!

Neuere organisationssoziologische Studien haben ebenfalls wertvolle Hinweise lie-
fern kdnnen, dass Politikentscheidungen oftmals ganz anders ablaufen als dies klas-
sische Theorien meinen. Zudem sollte bedacht werden, dass trotz aller Debatten um
eine Wissensgesellschaft der meiste Rat, den Politiker bekommen, unwissenschaft-
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lich ist und viele Politiker ihre Politik nicht unbetrachtlich ,aus dem Bauch® heraus
strukturieren. Insofern kann man nicht davon ausgehen,

,,dass sich strategisches Denken und Handeln in der Politik durchgesetzt hitte. Es gab zwar
immer schon und gibt weiterhin kluge strategische Kopfe in der Politik, dennoch kann die
Politik in modernen Demokratien aus vielféltigen prozessualen, organisatorischen und per-
sonellen Griinden keineswegs als liberwiegend strategized gelten. Es fehlt an Kapazitéten,
Akzeptanz und geeigneter Institutionalisierung* (Tils 2005, S. 37).

Hervorzuheben ist jedoch aus der Praxis der Politikberatung der letzten Jahre, dass
entgegen der eingespielten Routinen, bei der oft die Ministerialblrokratie Experten
nach ihrem Gutdlinken ausgesucht hat, die Politiknetzwerke offener geworden sind.
Dies liegt sicherlich an der Politiksteuerung durch das Bundeskanzleramt, die sich
allerdings noch immer deutlich von der Regierungspraxis etwa in GroRbritannien mit
einer ausgepragten strategischen Steuerung unterscheidet.

Trotz aller Erniichterungen haben neue strategische Diskursverfahren sowie wissen-
schaftliche Politikberatung mitgeholfen, gewisse Erstarrungen im politischen System
in den letzten Jahren zu lockern und damit Lernprozesse auszulésen. Von einer stra-
tegischen Steuerung der Politik ist deshalb jedoch noch nicht zu sprechen, wenn-
gleich sich die Strategiefahigkeit der Regierungspolitik erhéht hat. Politikberatung
Ubernimmt dennoch eine wichtige Funktion, die von einer ,Insiderin® pointiert zu-
sammengefasst wird:

,Die Politik braucht gute wissenschaftliche Politikberatung mehr denn je. Sie braucht sie
als ,,verlingerte Werkbank* fiir die Verwaltung. Sie braucht sie als Legitimationsbeschaffer
und fiir eine moglichst ganzheitliche, langfristorientierte Problemanalyse. Nicht zuletzt
wird wissenschaftliche Politikberatung fiir das Agenda Setting gebraucht™ (Miiller 2005;
vgl. auch die Beitrdge in Haubner et al. 2005, Jens/Romahn 2005, Leschke/Pies 2005 sowie
Falk et al 2006).

Im Hinblick auf eine Erneuerung des Steuerungsrepertoires modernen Regierungs-
handelns setzte die rot-griine Bundesregierung (allen voran das Bundeskanzleramt)
auf den ,aktivierenden” Staat. Dieses Konzept wollte frischen Wind und neue Akzen-
te in das staatliche Handeln bringen. Dabei ging es nicht nur darum, den Staatsappa-
rat selbst zu modernisieren, sondern gerade auch darum, gesellschaftliche Initiativen
zu ermuntern und ihnen mehr Entfaltungsméglichkeiten zu geben. Strategisch zielte
die Konzeption des ,aktivierenden Staates* auf eine Uberwindung der politischen
Erstarrungen; sie orientierte sich als Leitvorstellung an einem ,kooperativen Staat"
und Bindnisse zwischen gesellschaftlichen Organisationen und dem Staat, um so
neue Steuerungsressourcen zu erschlief3en.

.,Runde Tische®, das ,Blndnis fir Arbeit* und Kommissionen wie etwa die Hartz- und
die Rirup-Kommission wurden dann auch folgerichtig von der rot-griinen Bundesre-
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gierung in einem hohen Male bei zentralen strategischen Fragen eingesetzt, um die
allseits beklagten politisch-institutionellen Blockaden in Richtung einer aktivierenden
Politik abzubauen. ,So sind Kommissionen in der Lage, etablierte und Status-quo-
orientierte Koalitionen aufzubrechen und Alternativen zu den gangigen Regulierungs-
formen auf die Tagesordnung zu setzen“ (Jann et al 2005, 56; vgl. auch Steinmeier
2001, Behrens et al. 1995 und 2005).

Das Konzept des ,aktivierenden Staates“ oder auch des ,Gewahrleistungsstaates®
(Schuppert 2004) setzt sich sowohl von etatistischen Vorstellungen eines Maximal-
staates, der die individuelle und gesellschaftliche Wohlfahrt durch ,mehr Staat“ zu
erhdhen beabsichtigt, ebenso ab wie von neoliberalen Minimalstaatsvorstellungen,
die auf die Maxime ,immer weniger Staat® hinauslaufen. Ziel ist stattdessen ein um-
gestalteter und in seinen Zielen neu konzipierter Staat. Formen funktionaler Repra-
sentation wie auch generell der Aufbau strategischer Raume stehen allerdings, gera-
de wenn sie vertraulich arbeiten, in einem gewissen Widerspruch zu demokratischen
Anforderungen. Solche Raume und Foren kénnen gewissen demokratischen An-
sprichen nur partiell geniigen, was auch in den Debatten um korporatistische Steue-
rungsversuche bereits nachdricklich formuliert wurde.

Dies gilt umso mehr fir die Beraterszene (die bspw. im Rahmen der ,Hartz-

Kommission“ und deren Umsetzung eine zentrale Rolle spielte), Gber die sich ganz

aktuell Thomas Leif sehr kritisch ausgelassen hat:
,Doch die Geschiftsvorbereitung in der Hartz-Kommission, die Beratungsauftrage im Wert
von mehreren hundert Millionen Euro nach sich zog, illustriert die wahren Motive der
,freiwilligen Know-how-Bereitstellung’. Tatséchlich geht es fiir die Consultingfirmen bei
der Prisenz auf den groBen Kontaktbahnhdofen der Republik um zwei Dinge: die Anbah-
nung von Geschéften durch die gezielt organisierte Néhe zur Macht, zu Entscheidungstré-
gern in Wirtschaft und Politik und um den Aufbau und die Pflege eines ,Berater-Mythos’,
des Treibstoffs der gesamten Branche. Das Ziel dieser Aktivititen: neue Auftrage. Der My-
thos der Berater zieht seine Energie und Strahlkraft aus einem Modernitéts- und Professio-
nalitdtsversprechen, lebt von einem elitdren Habitus und der Illusion einer schier grenzenlo-

sen Kompetenz auf allen Fachgebieten™ (ders. 2006, S. 12; vgl. hierzu auch die Beitrage in
Haubner et al. 2005).

Inzwischen finden sich in fast allen Politikfeldern auch Blindnisrunden und Experten-
kommissionen, die sich durch eine enge Verzahnung zwischen Staat, Wirtschaft,
Wissenschaft und Gesellschaft auszeichnen (zudem wird eine Vielzahl von Gutach-
ten fur Ministerien angefertigt). In der ,Berliner Raterepublik® hat sich der Verbande-
und vor allem der Firmenlobbyismus weiter ausgedehnt; manche Kommentatoren
sprechen schon von der ,flinften Gewalt®. Kritisch anzumerken bleibt, dass sich ge-
rade das neu entstandene Beratungsgeschaft (dem es nicht primar um Wissensbe-
schaffung, die Beobachtung und Analyse von langfristigen Trends oder die konkrete



INWISF &B Diskursive Politikberatung und strategisches Monitoring 9

Lésung von Problemen geht) durch Intransparenz auszeichnet (wohl auch um einen
Mythos der Beraterbranche zu pflegen, den manche Beobachter eher als ,Bera-
tungsbluff brandmarken). Wissenschaftliche Politikberatung muss sich davon ab-
grenzen, durch Qualitdt und Offenlegung der Methoden der Wissensbeschaffung
Uberzeugen, um so auch mitzuhelfen, den Mythos schrittweise abzubauen und eige-
ne Kommunikationswege in die ,Maschinenrdume* der Macht aufzubauen.

3. Vertrackte Verantwortung fiir die Wissenschaft

Dies heift aber auch, dass sich Wissenschaftler weitaus starker als bislang um die
aktuelle Lage kimmern mussen (dies tun nach einer Umfrage in der Financial Times
Deutschland aber nicht einmal die Halfte der Okonomen, obwohl rund drei Viertel
Politikberatung austiben wollen/vgl. u.a. Financial Times Deutschland v. 31.5.2006
sowie die Beitrage in Priddat/Theurl 2004). Zudem ist auch empfehlenswert, sich in
die ,Innenlogik® der korporativen Akteure und die ,Machtspiele” um die politischen
Entscheidungsprozesse einzuarbeiten, um die spezifische Logik der ,Politikprodukti-
on“ zu verstehen. Diese politics-Dimension bleibt permanent unterbelichtet, da viele
Protagonisten der Politikberatung klassischen ordnungspolitischen Modellen der
Wirtschaftstheorie folgen.

Eine solche provokative These steht durchaus im Widerspruch zu vielen lieb gewon-
nenen Deutungen Uber den Einfluss der Wissenschaft bzw. Wissenschaftlern, Exper-
tenkommissionen etc auf die Politik. Wissenschaftliche Expertise spielt aus Sicht
vieler Wissenschaftler im politischen Entscheidungsprozess seit Jahren eine bedeut-
same Rolle, die in den letzen Jahren durch die Inflationierung von Beiraten und
Kommissionen sich sogar noch gesteigert hat. Realistischer ist jedoch eine abgeklar-
te Haltung als manch noch so gut gemeinte, aber dennoch naive Hoffnung einiger
wissenschaftlicher Berater. Diese Einschatzung wird nicht nur durch eigene Erfah-
rungen in verschiedenen Enquete- und Expertenkommissionen untermauert, sondern
kann auch durch empirische Studien unterstiitzt werden. Ein Beispiel sei aus einer
umfassenden Studie Uber Enquetekommissionen des deutschen Bundestages er-
wahnt; demnach sind diese oft aufwendig betriebenen Formate eher als ,stumpfe
Waffe* hinsichtlich der realen Steuerungskraft zu bezeichnen (vgl. Altenhof 2002
sowie international vergleichend Zinterer 2004 sowie die Beitréage in Korte/Hirscher
2003).

Zudem ist hinsichtlich der Beratung der Politikverlauf zu beachten: die Einflisse
wissenschaftlicher Politikberatung lassen sich in den einzelnen Phasen der Politik-
zyklen unterschiedlich verorten. In der Phase der Problemwahrnehmung und des



10 Diskursive Politikberatung und strategisches Monitoring INWISF &B

Agenda Setting kdnnen wissenschaftliche Berater durchaus aktiv mitspielen, wah-
rend bei der konkreten Politikformulierung und den Entscheidungsprozessen nur
diejenigen mitwirken kénnen, die zu den Insider-Netzwerken gehoéren. Hinsichtlich
der kreativeren Begleitung von Reformprozessen bedeutet dies, dass sich diskursive
Politikberatungsraume wahrscheinlich nur dort entwickeln lassen, wo es um den Pro-
zess der ,Politikherstellung“ geht, weniger flir den Prozess der konkreten Politikfor-
mulierung und kaum fir den Prozess der ,Politikdarstellung®.

An dieser Stelle soll nicht Gber die Reichweite der klassischen Politikberatungsmo-
delle (etwa von Habermas) gestritten werden, allerdings bilden die klassischen Mo-
delle die komplexe Wirklichkeit nicht mehr ab, worauf viele Autoren in den letzten
Jahren hingewiesen haben. Neuere organisationssoziologische Studien haben wert-
volle Hinweise liefern kdnnen, dass Politikentscheidungen oftmals ganz anders ab-
laufen als dies klassische Theorien meinen. Zudem sollte bedacht werden, dass trotz
aller Debatten um eine Wissensgesellschaft der meiste Rat, den Politiker bekommen,
unwissenschaftlich ist und viele Politiker ihre Politik nicht unbetrachtlich ,aus dem
Bauch® heraus strukturieren. Es ist folglich davon auszugehen, ,dass sich strategi-
sches Denken und Handeln in der Politik durchgesetzt hatte. Es gab zwar immer
schon und gibt weiterhin kluge strategische Kdpfe in der Politik, dennoch kann die
Politik in modernen Demokratien aus vielfaltigen prozessualen, organisatorischen
und personellen Griinden keineswegs als Uberwiegend strategized gelten. Es fehlt
an Kapazitaten, Akzeptanz und geeigneter Institutionalisierung® (Tils 2005, S. 37). In
die gleiche Richtung argumentiert Meister (2004, S. 38):

,Politik in der modernen, funktional ausdifferenzierten Gesellschaft ist immer weniger al-
lein Sache der Politiker. Diese werden zunehmend zu Entscheidungsmanagern. Problema-
tisch ist, dass Politiker dafiir in aller Regel schlecht vorbereitet sind. Die Herausforderung
besteht darin, die Weichen so zu stellen, dass das Potenzial diskursiver Politikgestaltung
besser genutzt werden kann. Der Weg dorthin fiihrt nur iiber Lerneffekte und ,,Capacity
Building®“. Es wire daher wiinschenswert, in der Zukunft Rite und Kommissionen nach
neuen Spielregeln zu gestalten. Damit konnten erhebliche Effizienz- und Qualititsgewinne
in der Vorbereitung sowie bei der Umsetzung politischer Entscheidungen realisiert wer-
den®.

4. Politikberatung in der Mediendemokratie

Wir teilen nicht die These, dass die Politik von den Medien ,kolonisiert” werde, viel-
mehr gibt es dhnlich wie im Verhaltnis von Staat und organisierten Interessen wech-
selseitige Verflechtungen (dies beinhaltet auch informelle Beratungs- und Ab-
stimmungsprozesse, um bspw. gewisse Themen bzw. Lésungsmuster und poten-
tielle Konfliktherde zu verorten), die insgesamt aber sicherlich die Personalisierung
des Regierungshandelns vorantreiben.
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,lhre Gegeniiberstellung funktioniert alleine deswegen nicht, weil Parteien, Verbdnde und
Medien in ihrer gemeinsamen Rolle als Vermittlungsagenturen komplex miteinander ver-
woben sind; sie stehen in einem symbiotischen Verhiltnis. Somit ist nicht zu erwarten, dass
Parteien und Verbinde mit alten oder neuen Medien die Funktionen der Offentlichkeitsher-
stellung in ihren Zustidndigkeitsbereich verlagern kénnen. Insgesamt besteht somit fiir me-
dienpolitischen Defatismus kein Anlass. Parteien und Verbande kénnen auf dem umkampf-
ten Markt der Medien6konomie gerade dann bestehen, wenn die Grundziige ihrer Pro-
grammatik ein eigenes Profil gewihrleisten und die Umsetzung mittels entsprechender
Strategien organisiert ist™ (Mezger et al. 2005, S. 11).

Diese Funktionslogik der modernen Medien kann sich durchaus negativ auf strate-
gisch orientierte Prozesse diskursiver Politikberatung auswirken. Denn einerseits
sind Medienvertreter sehr stark an der Berichterstattung hinsichtlich informeller
Netzwerke interessiert. Andererseits haben Politiker und Verbandsfunktiondre auch
oft nicht mehr das Vertrauen zu informellen, strategisch ausgerichteten Politikbera-
tungsnetzwerken. Die Kommunikationssteuerung hat sich insgesamt sicherlich in der
.Berliner Republik“ gegentber der ,Bonner Republik* verfeinert und intensiviert, aber
auch Studien aus dem Innenleben der Medien und Politikberatung sprechen eher
von einer gedampften Medienmacht.

Gremien funktionaler Reprasentation wie auch generell der Aufbau strategischer
Raume stehen allerdings, gerade wenn sie vertraulich arbeiten, in einem gewissen
Widerspruch zu demokratischen Anforderungen. Gerade Verfassungsrechtler aufl3ern
sich schon seit langerem zur Inkorporierung organisierter Interessen skeptisch und
Fragen nach der demokratischen Legitimation und Kontrolle. Auch in der Politikwis-
senschaft und den Medien wird auf Legitimationsprobleme und Demokratiedefizite
hingewiesen:
,Korporatistische Interessenregulierung ist, wie bereits angedeutet, selektiv, asymmetrisch
und demokratisch schwach legitimiert, weshalb auch eine hochst effiziente Losung, die ein
Verhandlungsnetzwerk gefunden hat, demokratiepolitisch zweifelhaft sein - und scheitern
kann. Sie ist ndmlich nicht nur beteiligungsfeindlich, sie neigt aufgrund einseitiger Infor-

mation auch zum Strukturkonservatismus und zur systematischen Marginalisierung sozia-
len Innovations- und Vertrauenskapitals* (Leggewie 1999, S. 16).

Ob strategische Radume demokratischen Anspriichen geniigen, ist weiterhin eine
offene Frage. Durch partizipatorisch motivierte Beratungsstrukturen erhofft man sich
dennoch, einen breiteren Kreis von Wissensakteuren in die Beratungsprozesse zu
integrieren und damit einen Legitimationsgewinn gegentber klassischen Beratungen
durch Enquetekommissionen, Beirate oder korporatistische Modelle zu erzielen. Aber
auch diese Beratungsarrangements, die die Grenze zwischen Experten und Laien
bewusst Uberschreiten, kbnnen aus wissenssoziologischer Sicht hinterfragt werden,
da die Qualitdt des Laienwissens nicht immer gewahrleistet ist. Gesellschaftliche
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Organisationen, Experten, aber auch Medienvertreter und Unternehmen erscheinen
aus Sicht der Regierungsakteure in den letzten Jahren als neue strategische Res-
sourcen.

Zudem hat sich bei den Spitzenakteuren in der Regierung neben dem administrati-
ven Informations- und Kommunikationsmanagement ein informelles Politikmanage-
ment etabliert. Die Prozesse der ,Informalisierung und der Personalisierung des Re-
gierungshandelns® (Korte 2003; vgl. auch Helms 2005) schreiten weiter voran und
generieren einen schwer von auf3en zu durchschauenden Mix aus formalisierten und
informellen Informations- und Entscheidungswegen. Sowohl der Bundestag als auch
die Landtage und die kommunalen Parlamente sowie generell die politischen Partei-
en scheinen — glaubt man Meinungsumfragen - ihre Orientierungs- und Steuerungs-
funktion weiter einzubissen, wahrend in den Medien die offentliche Politikinszenie-
rung mit nur wenigen Fuhrungspersonlichkeiten im Mittelpunkt steht. Vor diesem
Hintergrund sind auch neue strategische Ausrichtungen von Lobbying und Public
Relations zu erkennen:
,Es ist eine neue Form von Kampagnen entstanden, die Lobbying und Campaigning mit-
einander verbindet. Die neue Form verbindet Elemente der Werbung mit dem Lobbying.
Die Akteure sammeln sich unter einem Kampagnendach, um ihre Interessen durchzusetzen.
Auffillig ist, dass bei vielen der Absender undeutlich bleibt. Beispiel dafiir ist die Initiative
Neue Soziale Marktwirtschaft. Die Verbindung zum Auftraggeber ist lockerer und fiir Au-
Benstehende nicht immer deutlich. Das schafft neue Freiheiten in der Kampagnenfiih-
rung..... Die Schwiche der Wirtschaftsverbiande - besonders im Bereich der Kommunikati-
on - gibt den Unternehmen die Chance, eigenstindiger zu agieren. Die neuen Kampagnen
werden von Unternehmen finanziell und organisatorisch getragen. Wo staatliche Politik
und Verbénde beteiligt sind, verlangsamen sich die Prozesse....Die klassischen Werbe- und
PR-Agenturen haben die Regierungs- und die Verbandskommunikation als neues Feld ent-
deckt. Sie tragen ihre Branding-Strategien in die Politik. Emotionen statt Argumente sind

das Mittel. Politik lédsst sich allerdings nicht auf Werbung fiir Produkte reduzieren. In ihr
geht es um existenzielle Fragen® (Speth 2006, S. 5).

5. Die Tucken der Typologie: Dimensionen und Kriterien der Bera-
tung

Politikberatung kann nach verschiedenen Kriterien bzw. Gegensatzpaaren unter-
schieden werden. Ganz grundsatzlich sollte man zwischen Politikberatung und Poli-
tikerberatung unterscheiden (vgl. Cassel 2005). Politikberatung findet immer dann
statt, wenn Empfehlungen o6ffentlich werden und damit allen Beteiligten des politi-
schen Prozesses, aber auch den Biirgern als Grundlage zur Verfligung stehen. Wer-
den einzelne Institutionen oder Personen beraten, so entspricht dies dem Typus der
.Politikerberatung®, womit allerdings nicht nur Amts- und Mandatstrager gemeint sind,
sondern auch Funktionare von Verbanden und anderen politischen Institutionen. Zu
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den wichtigsten Kriterien, anhand derer man Politikberatung weiter differenzieren
kann, gehéren die Folgenden:

e Profession der Berater (z.B. Wissenschaftler, Unternehmensberater,
Werber, Demoskopen, Journalisten)

e Adressaten der Berater (z.B. Regierung, Opposition, Ministerien, Par-
teien, Verbande, Offentlichkeit)

e Grad der Institutionalisierung (z.B. Institute, Sachverstandigenrate,
Kommissionen, Arbeitsgruppen, individueller Arbeitsauftrag)

e Grad der Verflechtung (personeller Austausch zwischen Wissenschaft,
Unternehmen und Politik und gegenseitige Konsultationen)

e Grad der Offentlichkeit (geheime Strategieberatung oder &ffentliche
Ratschlage vom Wissenschaftsrat)

e Art des Auftrags (z.B. Vor- und Nachbereitung von Gesetzen — policy,
Wahlkampf- oder Imageberatung — politics, Organisationsberatung —
polity; Selbstbeauftragung bei think tanks und Stiftungen)

e Ziele des Auftrags (Ideen, Strategieentwicklung oder operative Umset-
zung)

Bei den Auftrdgen werden vor allem der wissenschaftlichen Politikberatung haufig
Aufgaben zugewiesen, die sie nicht leisten kann. In allen Fragen der Wirtschafts- und
Sozialpolitik geht es um die Allokation von knappen Mitteln, aber auch um Fragen
der Verteilung. Welche Konzepte und Instrumente eine héhere und damit bessere
Allokation erreichen, kann die empirische Wissenschaft ziemlich genau ermitteln. Sie
kann auch Hinweise darauf geben, welche Verteilungswirkungen zu erwarten sind.
Welche dieser Verteilungswirkungen aber ,besser” sind, hangt von wertgebundenen
Entscheidungen ab, die letztlich politischer Natur sind (vgl. Wagner 2005). Daher
muss klar sein, dass Politikberatung, die sich auf solche Ziele bezieht, eine strategi-
sche Politikberatung ist. Wissenschaftliche Methoden und Denkweisen besitzen hier
nur eine relative Bedeutung.

Es ware auch naiv anzunehmen, Politikberatung solle ,richtige” Konzepte und ein-
deutige Daten bereit stellen. In der Regel geht es in einer Parteiendemokratie darum,
die eigenen Konzepte starker zu legitimieren, auf Defizite der Konkurrenz hinzuwei-
sen oder inhaltliche Innovationen zu entwickeln (vgl. Lindner 2005). Nur think tanks,
die im eigenen (wertgebundenen) Auftrag handeln, figen sich nicht in diese Logik,
verfolgen aber ebenfalls Eigeninteressen.
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6. Unterschiedliche Konzepte: Niederlande, Schweden, USA

Im Grunde pendelt Politikberatung immer zwischen den Polen von Staat und Markt.
Typische Beispiele flir eine staatsnahe, aber nicht parteiliche Politikberatung finden
sich in den Niederlanden und in Schweden. Dagegen dominiert der 6ffentlich ausge-
tragene Wettbewerb von Ideen im Beraterparadies USA (vgl. Wintermann 2004).

In den Niederlanden spielen drei Institutionen eine wichtige Rolle (vgl. Butter/Mosch
2001): das zentrale Planbiro (CPB), der Sozialokonomische Rat (SER) sowie der
Wissenschaftliche Rat fiur Regierungspolitik (WRR). Das CPB ist dem Wirtschaftsmi-
nisterium zugeordnet, aber unabhangig in seinen Entscheidungen. Es legt jedes Jahr
eine zentrale wirtschaftliche Prognose fir das In- und Ausland vor, die auch Richt-
schnur fiir Lohnverhandlungen ist. Die zweite Aufgabe hat mindestens genauso star-
ke Konsequenzen fir den politischen Prozess. Das CPB beurteilt ndmlich die mogli-
chen Effekte von Gesetzesvorschlagen oder Konzepten anderer politischer Akteure,
unter anderem auch die Wahlprogramme von Parteien, ohne unmittelbare Empfeh-
lungen abzugeben. Da das CPB als neutrale Institution Vertrauen geniefdt, treten
gerade die Parteien schon frihzeitig an das Blro heran. Es ist unschwer zu erken-
nen, dass diese Funktion des CPB dazu beitragt, die Programmatik von Parteien
anzugleichen und konsensuale Entscheidungswege zu erleichtern. In puncto Zugang
zu Daten und allen politischen Akteuren hat das CPB eine Monopolstellung in den
Niederlanden.

Wahrend Wissenschaftler das CPB dominieren, versteht sich der Sozialokonomische
Rat als ein politisch-pluralistisches Gremium mit tripartistischem Zuschnitt. Neben
Vertretern von Arbeitgebern und Gewerkschaften sitzen so genannte Unabhangige
im SER, unter anderem Wissenschaftler, Politiker, Zentralbankprasidenten, aber
auch der Chef des CPB. Beamte aus den Ministerien fungieren als Beobachter und
Mittler. Der Rat muss zwar nicht mehr von der Regierung angehdrt werden, doch
seine Empfehlungen fiir konkrete GesetzesmalRnahmen werden haufig befolgt.

Wahrend CPB und SER stark in das politische Tagesgeschaft hineinwirken, arbeitet
der interdisziplinare Wissenschaftliche Rat eher wie ein Institut zur Trendforschung
und entwirft langfristige Szenarien. Typisch fir die Niederlande ist, dass zwischen
Systemen wie Wissenschaft und Politik ein regelmaRiger Austausch herrscht und
kein reines Auftragsverhaltnis. Aullerdem festigen die staatsnah organisierten Gre-
mien die niederlandische Konsensdemokratie.

In Schweden rickt die Beratung noch starker in die Kerninstitutionen des Staates
vor (vgl. Benner/Bungaard Vad 2000). Wann immer die Regierung etwas auf den
Weg bringen mdchte, beauftragt sie einen ministerialen Ausschuss mit der Vorberei-
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tung, ahnlich wie in Deutschland. Im nachsten Stadium macht jedoch nicht bereits
ein Referentenentwurf die Runde. Vielmehr tritt haufig eine Kommission auf den
Plan, in der neben Parlamentariern auch Wissenschaftler und Reprasentanten von
Behdrden und Sozialversicherungen sitzen. Die Zahl dieser kleinen Kommissionen
ist deutlich hoher als die 6ffentlichkeitswirksam in Szene gesetzten Regierungskom-
missionen in Deutschland. 300 bis 500 Kommissionen arbeiten regelmafig im
schwedischen Parlament.

Die wissenschaftlichen Mitglieder sind in der Regel Instituten verbunden, die in ihrem
Themenspektrum national an der Spitze sind, wie etwa das Institut zur Erforschung
des Arbeitslebens. Die Ergebnisse der Beratungen werden meist stufenweise verof-
fentlicht, um den Diskurs zu verbreitern. Eine weitere Parallele zu den Niederlanden
liegt darin, dass empirisch-sozialwissenschaftliche Perspektiven starker im Vorder-
grund stehen als abstrakt ordnungspolitische Erdrterungen.

Anders als in den Niederlanden ist eine starke Konsensorientierung nicht der Effekt
dieser Art von institutionalisierter Politikberatung, sondern eher die Ursache. Da in
Schweden in der Regel Minderheitsregierungen herrschen, mussen sich diese auf
parlamentarische Konsensmechanismen verlassen kénnen.

Im grellen Kontrast zu beiden staatsnahen Modellen stehen die USA. In Wahlkamp-
fen wird in den USA deutlich mehr privates Geld ausgegeben als in den meisten an-
deren westlichen Demokratien. Der kommerzielle Beratermarkt floriert deshalb deut-
lich starker als anderswo (vgl. Striinck 2002). Zugleich wirkt sich das private Mazena-
tentum forderlich aus, denn die meisten der so genannten think tanks schopfen aus
dem Vermdgen von Stiftungen, um ihre Arbeit zu finanzieren. In einem solchen privat
finanzierten Markt nimmt Beratung sehr unterschiedliche Formen an. Nebeneinander
existieren fir den policy-Bereich Universitdten ohne Studenten (Brookings, RAND
Corporation), dezidiert weltanschaulich-programmatische Organisationen (Heritage
Foundation, Cato Institute), Institute von Lobbygruppen (American Enterprise Institu-
te), kleine Trendblros (New America Foundation) sowie Heerscharen von Organisa-
tions- und Management-Spezialisten fiir den polity-Bereich sowie Wahlkampf-Berater
fur die Sphare der politics.

Nur derjenige, der in der Offentlichkeit mit Reformvorschlagen oder Debattenbeitré-
gen bekannt wird, rechtfertigt den Einsatz seiner Geldgeber. Wer den Medien in den
USA regelmalig folgt, der bemerkt, dass dort am haufigsten Experten aus think
tanks zu Wort kommen, auch im Vergleich zu Universitatsprofessoren. Zwar gibt es
auch in den USA staatsnah organisierte Politikberatung, nicht zuletzt die vielen Gre-
mien im Weillen Haus, die eigene wissenschaftliche Kompetenz von Regulierungs-
behorden oder auch das General Accounting Office im Kongress. Doch diese Struk-
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turen trifft man auch in den meisten anderen Demokratien an, nicht hingegen jedoch
den grolRen Markt an privaten Beratungsorganisationen — kommerziellen genauso
wie Non-Profit-Organisationen. Dies hat unter anderem auch damit zu tun, dass die
amerikanischen Parteien ihre Funktion in der policy-Formulierung weitgehend verlo-
ren haben (vgl. Striinck 2000). Diese Aufgabe haben weitgehend Beratungsorganisa-
tionen Ubernommen. Trotz grol3er Unterschiede zwischen den Systemen scheinen
auch die deutschen Parteien hier immer mehr zu schwéacheln, weshalb sich auch in
der Bundesrepublik ein Defizit bemerkbar macht.

Im Unterschied zu den Niederlanden und Schweden sind Wissenschaft, Verbande
und Politik in den USA jedoch nicht Gber gemischte Gremien permanent verflochten.
Nicht Verflechtung, sondern Austausch von Eliten ist der Mechanismus, der durch
think tanks und ahnliche Organisationen in Gang gesetzt worden ist. Wenn Regie-
rungsexperten ausscheiden oder gehen miissen, bieten ihnen think tanks oftmals
einen neuen Arbeitsplatz. Umgekehrt drangen sie darauf, ihre eigenen Leute immer
wieder in Institutionen der Regierung, in Unternehmen oder Interessengruppen un-
terzubringen, aber auch in Universitaten. Dieses System fordert den systematischen
Austausch von Eliten und die Konfrontation unterschiedlicher Denkstile.

Zwischen amerikanischen think tanks und den partei- oder verbandsnahen Stiftun-
gen in Deutschland gibt es gravierende Unterschiede. In Deutschland erhalten sol-
che Stiftungen in hohem Mal3e 6ffentliches Geld; in den USA erwarten private Geld-
geber standige Kreativitatsschiibe von ihren think tanks. In Deutschland sind Stiftun-
gen vergleichbar Burokratien organisiert, ohne gréRere Rotation oder Fluktuation.
Elitenaustausch wird von ihnen so gut wie gar nicht beférdert.

Allerdings hat sich auch die amerikanische Exekutive der Wissenschaft bemachtigt;
doch zugleich beriicksichtigen Regierungsbehdrden die unterschiedlichen Interesse-
lagen gesellschaftlicher Gruppen. So werden zu internen Abstimmungen in der
machtigen Food and Drug Administration sowohl Verbrauchergruppen als auch Pro-
duzentenvertreter hinzugezogen, eingerahmt von permanenten wissenschaftlichen
Beratungsgremien. Auf diese Weise koénnen die groRen Regierungsbehérden aus
eigenen Legitimationsquellen schépfen (vgl. Striinck 2006).

Wissenschaftliches Wissen zapft auch der Kongress selbst an, dessen arbeitsteilige
Spezialisierung und Uppige personelle Ausstattung ihn zu einem machtigen Arbeits-
parlament machen. Schon das Personal lasst vermuten, wie unabhangig der Kon-
gress vom Wissen der Exekutive ist. Allein zwischen 1960 und 1980 verdreifachte
sich die Zahl aller Kongressmitarbeiter beinahe, von 6300 auf mehr als 15.000 Mitar-
beiter (vgl. Davidson/Oleszek 2000). Im spezialisierten Congressional Research Ser-
vice arbeiten inzwischen 800 Angestellte den Politikern zu, und die Zahl individueller



INWISF &B Diskursive Politikberatung und strategisches Monitoring 17

Mitarbeiter der Kongressmitglieder sucht international ihresgleichen: So verfligen
Mitglieder des Reprasentantenhauses im Durchschnitt Gber 15 Mitarbeiter, Senato-
ren sogar Uber 38 Assistenten. Diese Kapazitaten sorgen mit dafiir, dass das ameri-
kanische Regierungssystem geteilt und fragmentiert bleibt, weil jede Institution ihre
eigenen Wissensquellen sprudeln lasst.

7. Die Bundesrepublik zwischen staats- und marktnaher Beratung

In Deutschland treten staatsnahe und marktférmig organisierte Beratung gleicher-
malfden auf. Doch weder ist die staatsnahe Beratung so institutionalisiert und effektiv
wie in den Niederlanden und Schweden noch produziert der Markt eine vitale Kon-
kurrenz von eigenstandigen think tanks wie in den USA. Und genau dazwischen
klafft eine Lucke, die mit neuen Beratungsformaten besetzt werden kdénnte. Die
staatsnahe Beratung ist zu fragmentiert; allein der Sachverstandigenrat arbeitet eher
als ein Solitar und prasentiert anschlieRend seinem Auftraggeber die Arbeit, ver-
gleichbar wissenschaftlichen Instituten. Hier ist Beratung zu wenig verflochten mit
anderen Experten und Entscheidungstragern. Dies verstarkt auch die stark ord-
nungspolitische Ausrichtung in der wirtschafts- und sozialpolitischen Beratung, die
man auch in anderen Gremien wieder findet.

Der Markt hingegen wird im operativen Bereich dominiert von der Bertelsmann Stif-
tung, wahrend andere grolte Stiftungen wie Volkswagen, Robert Bosch oder Krupp
(aber auch die HBS) in erster Linie Gelder an Dritte vergeben. Zwar sind in den letz-
ten Jahren viele Agenturen fir public affairs hinzugekommen, doch diese konzentrie-
ren sich meist auf Kommunikations-Strategien und damit auf den Sektor der politics.

Deutschland entspricht weder dem staatsnahen noch dem marktférmigen Bera-
tungsmodell. Auch wenn die Bundesrepublik konsensdemokratische Ziige tragt, so
verhindern die Konkurrenz zwischen Bundesregierung und Bundesrat, die Tarifauto-
nomie und andere institutionelle Besonderheiten, dass eine derart staatsnahe und
systematisch verflochtene Beratung denkbar ware wie in den Niederlanden oder in
Schweden. Die bisherige staatsnahe Politikberatung in der Bundesrepublik ruht kon-
kret auf den folgenden Saulen:

¢ Institutionalisierte Sachverstandigenrate (Wirtschaftsministerium, Um-
weltministerium, Gesundheitsministerium u.a.)
¢ Enquete-Kommissionen des Bundestages

o Experten-Gremien der Bundesregierung oder des Bundestages (Hartz-
oder Rirup-Kommission, Ethik-Rat u.a.)



18 Diskursive Politikberatung und strategisches Monitoring INWISF &B

¢ Regel-Gutachten staatlich finanzierter Forschungsinstitute (Herbstgut-
achten, Arbeitsmarktberichterstattung IAB u.a.)

Schaut man sich die personelle Zusammensetzung der Gremien an, so variieren
diese in der Regel wie folgt:

¢ Reine Experten-Gremien aus Wissenschaftlern (Sachverstandigenrat)
¢ Reine Experten-Gremien aus Wissenschaftlern und Praktikern (Ethikrat)

e Gemischte Experten-Gremien aus Wissenschaftlern und Vertretern des
offentlichen und wirtschaftlichen Lebens (Hartz-Kommission)

o Kommerzielle Beratung (public affairs)

Gerade in Deutschland vermischen sich allerdings haufig die beiden unterschiedli-
chen Logiken der Politikberatung und der Politikerberatung. Die Mitglieder des Sach-
verstandigenrats im Bundeswirtschaftsministerium machen beides zugleich. Auch
deshalb verpuffen manche ihrer Ratschlage, sobald sie &ffentlich werden. Denn kon-
nen Politiker sie dann nicht mehr als eigene Entwlrfe prasentieren. Der Sachver-
standigenrat gilt daher als wenig einflussreich. Ahnliche Entwicklungen kann man
auch in verschiedenen Experten-Gremien beobachten, in denen diese beiden Di-
mensionen nicht getrennt werden.

Vor allem aber erreicht keine dieser Institutionen den Grad an regelhafter und kon-
sensorientierter Politikberatung, wie man es in Schweden oder den Niederlanden
beobachten kann. Die im politischen System der Bundesrepublik vorhandenen Veto-
Spieler wie Bundesrat oder eigenstandige Tarifverbande machen es unwahrschein-
lich, dass es in der staatsnahen Politikberatung zu einem Pfadwechsel kommen
kann, der in Richtung Niederlande oder Schweden zeigt.

Aber wie sieht es im marktformigen Sektor aus? Die staatliche Parteienfinanzierung,
eine unterentwickelte Stiftungskultur und starke Erwartungen an die Parteiendemo-
kratie haben bislang verhindert, dass sich ein grof3erer Markt an think tanks wie in
den USA entwickelt hatte, auf dem neue policies entwickelt wirden. Allerdings hat es
in den letzten Jahren einen Boom bei der Griindung oder Ausgrindung von public
affairs Agenturen gegeben. Diese Unternehmen ahneln klassischen Beratungsfir-
men, die sich jedoch in erster Linie auf Kommunikations-Konzepte konzentrieren,
teilweise auch auf Unterstiitzung beim Lobbyismus und Wahlkampf.

,»Im Spektrum der Wirtschaft hat sich die korporatistische Konstellation tendenziell aufge-
16st. Mit ihr wurde lange Jahre in der Bundesrepublik erfolgreich Politiksteuerung betrieben.
Das Ende der Deutschland AG hat die Unternehmen eigenstdndiger gemacht und die
Wirtschaftsverbdnde geschwicht. Zudem hat die mit der Globalisierung zunehmende in-
ternationale Arbeitsteilung die nationale Politik stirker unter Druck gesetzt, die Systeme
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der sozialen Sicherungen und die Rahmenbedingungen fiir Unternehmen an den internatio-
nalen Wettbewerb anzupassen. Die Unternehmen agieren politisch eigenstindiger und
wurden von gesellschaftlichen Verpflichtungen freigesetzt. Hinzu kommen die weitere
Professionalisierung in der PR und das Bestreben der PR-Agenturen, stirker in den Bereich
der politischen Kommunikation vorzudringen. Vor diesem Hintergrund ist das explosions-
artige Wachstum der Kampagnen und Initiativen in den letzten Jahren zu bewerten. Aller-
dings hat sich eine deutliche Differenz in Qualitit und hinsichtlich Arbeitsweise, Dauerhaf-
tigkeit, Professionalitit und politischem Einfluss ergeben.Von den Initiativen hat sich nur
ein geringer Teil als erfolgreich erwiesen und hat eine liber den Tag hinausgehende Konti-
nuitdt entwickeln kdnnen* (Speth 2006, S. 7).

8. Grenzen der Raterepublik

Partizipation geht im Sinne des aktivierenden Staates wie auch diskursiver Politik-
gestaltung weit Uber politische Beteiligung im klassischen Sinne hinaus. Dement-
sprechend legt modernes Regierungshandeln Wert darauf, Kooperation in offenen
Akteurssystemen zu organisieren. Und das heil’t in Zweifelsfallen auch (wenn etwa
Stillstand durch Interessenblockaden droht), muss der Staat gegen organisierte ,Ve-
tospieler seine Entscheidungen durchsetzen. In den Jahren der rot-griinen Regie-
rungskoalition und auch bereits in der Groften Koalition kann man gut studieren,
dass die Vetospieler nicht nur in den Interessenorganisationen auferhalb des Parla-
ments und der Parteien ihr Spiel inszenieren, sondern durchaus in den Regierungs-
parteien aufzufinden sind, was einzelne Politikwissenschaftler zu der These verdich-
tet haben: ,Der eigentliche Vetospieler sal jedoch im rot-griinen Regierungslager
und in ihren Parteien: die Traditionalisten. Sie glauben, die Welt des globalisierten
21. Jahrhunderts mit den Instrumenten und nationalen Regulierungsformen aus den
70er Jahren des 20. Jahrhunderts lenken zu kénnen. Sie waren die Schere im Kopf,
die zu ernst genommene Zensur, die den Bundeskanzler an einer frihzeitig und kon-
sequent durchgefiihrten Modernisierungspolitik hinderten® (Merkel 2005, S. 9; vgl.
auch Walter 2005). Auch Bogumil kommt hinsichtlich der Erfolgsbedingungen von
Verwaltungsreformen zu einem ahnlichen Urteil:
,,Verwaltungsreformen scheitern vor allem an starken Beharrungskréften in den Organisati-
onen. Es bedarf immer der Schaffung eines institutionellen und auch individuellen Eigen-
nutzes und einer aktiven Gestaltung von Reformprozessen. Nur so ist es moglich, die zum
Organisationsalltag gehdrenden, aber oftmals wenig thematisierten mikropolitischen Pro-

zesse so zu ,,steuern®, dass sie im Sinne der Reformmalnahmen eingesetzt werden kénnen®
(ders. 2005, S. 8).

Insofern ist auch die Skepsis in den Regierungsspitzen gegeniber der Leistungsfa-
higkeit und Reichweite auch neuer Modelle der Steuerung nachvollziehbar, da un-
Ubersehbar ist, dass auch derartige Modernisierungsstrategien ebenfalls haufig in
Sackgassen und Innovationsblockaden enden. Demzufolge gewinnen ”Innovations-
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partisanen” und “Innovationsallianzen” an Bedeutung, die kreativ neue Ideen entwi-
ckeln und dann mit Gleichgesinnten und ahnlich Interessierten im Rahmen der gege-
benen rechtlichen und finanziellen Méglichkeiten — auch gegen andere Partikularinte-
ressen und blrokratische Unbeweglichkeit — realisieren.

Die Vorbehalte gegen ein ,Kartell* organisierter Interessen oder die ,Verbandere-
publik haben sich in den letzten Jahren weiter ausgedehnt und erlangten einen neu-
en Hoéhepunkt angesichts der Bildung der groRen Koalition im Herbst 2005. Gerade
aus Kreisen der Union wurde das ,ewige, nicht enden wollende Gendle aus den Rei-
hen der Wirtschaft” (FTD v. 21.11.2005) offen angesprochen und die pointierte The-
se verklndet: ,Die Verbande sollten endlich einmal die Kirche im Dorf lassen®.

Auch andere politische Beobachter sehen die Verbande eher als ,Schreihalse dieser
Republik®, die den politischen Klimawandel noch nicht verstanden bzw. akzeptiert
haben. Die Kritik an der ,Verbanderepublik heif3t jedoch nicht, dass die 2005 ge-
wahlte neue Bundesregierung auf Rate verzichtet; ein ,Rat fir Innovation und
Wachstum® als auch einen ,Normenkontrollrat zum Bulrokratieabbau® im Bundes-
kanzleramt wird weiterhin als notwendig erachtet. Trotz dieser gewissen Kontinuitat
im Regierungshandeln haben sich die Rahmenbedingungen fir die Verbandestrate-
gien vor dem Hintergrund der grofden Koalition strukturell verandert. Ob allerdings
diese politisch-institutionelle Konstellation einen neuen Raum fir strategisch ange-
legte Politik eréffnet, da nun aufgrund der politischen Krafteverhaltnisse die spezifi-
schen Verbandsinteressen sich nicht mehr im ,Mantel“ des Gemeinwohls durchset-
zen kdénnen, muss kritisch hinterfragt werden.

Die verbandskritischen AuRerungen der Spitzenpolitiker werden jedoch auch von der
Bevolkerung geteilt, in denen sowohl die Parteien als auch die Wirtschaftsverbande
und die Gewerkschaften in der Gunst der Wahler schlecht abschneiden. Dieses
wachsende Negativimage wird auch intern bei den wirtschaftsbezogenen Verbanden
registriert und man bemuht sich um neue Verbandsstrategien (vgl. hierzu u.a. die
Beitrage in der Zeitschrift ,Politik und Kommunikation“), um das ,Blockierer - Image*
abzustreifen (bspw. beim Verbandekongress im Juni 2005 in Berlin, wo ,neue Wege
fur Strategie und Kommunikation* thematisiert wurden).

Die traditionell eingefahrenen Selbstbedienungspraktiken der GrolRverbande zu Las-
ten von Wahlern und Steuerzahlern werden zunehmend kritisch bedaugt, wobei ins-
gesamt die Macht der ,Grof3verbande” schrumpft:

,Dominiert wurde die Lobbyszene Jahrzehnte lang vom deutschen Verbandswesen, allen
voran vom Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI). Doch heute findet immer haufi-
ger eine gezielte Kommunikation von einzelnen Unternehmen mit der Politik statt. Mana-
ger wollen in dringenden Fragen direkt mit einem Ausschussvorsitzenden Im Bundestag
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sprechen und nicht mehr den Vorsitzenden des eigenen Branchenverbandes. Insofern haben
traditionelle Lobby-Gruppen, von der Bundesvereinigung deutscher Apothekerverbdande
(ABDA) bis zum Bundesverband der Deutschen Zementindustrie ein Stiick ihrer fritheren
Bedeutung verloren. An diesem Punkt kommen die Public-Affairs-Berater ins Spiel. Wenn
ein Manager beispielsweise dringend den Kontakt zu einem bestimmten Minister sucht,
seine Mitarbeiter diesen aber nicht ohne weiteres herstellen konnen, dann kann nicht selten
ein Public-Affairs-Berater mit seinen exzellenten Verbindungen helfen. Auch kleinere Un-
ternehmen, die sich kein eigenes Personal in Berlin leisten kdnnen, engagieren von Fall zu
Fall Lobbyisten auf Honorarbasis“ (Gammelin/Hamann 2005, S. 172f; vgl. hierzu auch die
Beitrdge in Leif/Speth 2003 sowie Bittner/Niejahr 2004).

Diese neue Szenerie des kommerziellen Lobbyismus ist bislang wissenschaftlich
nicht hinreichend durchleuchtet worden (vgl. die populare Studie von Leif 2006 oder
auch Speth 2006 als allerdings ,begrenzte“ Ausnahmen), wenngleich alle Beobach-
ter davon ausgehen, dass im deutschen Politikbetrieb die Public-Affairs-Berater zu-
nehmend an Macht gewonnen haben. Gerade durch den Umzug nach Berlin haben
sich die kommerziellen Lobbyaktivitdten verstarkt, dieser Boom steht aber auch im
Zusammenhang mit der Europaisierung der Politik. Insgesamt ist es sowohl zu einer
Intensivierung unternehmerischen Lobbyings als auch damit verbunden einem ,Be-
deutungsverlust verbandlichen Lobbyings” (vgl. exemplarisch Trampusch 2004) und
im Trend zu einer ,organisatorischen Ausdifferenzierung” des Verbandesystems ge-
kommen (Sebaldt/Strallner 2004, S. 274f). Hinzu kommen neue ,Lobbyingstrate-

gien“, wie sich etwa in der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft (INSM) zeigen:
»Zwei Dinge unterscheiden die Initiative von anderen Lobbyisten der Wirtschaft: Erstens
entwickelt sie wirtschafts- und sozialpolitische Visionen. Zweitens wendet sie sich nicht
ausschlieflich ans Parlament, die Regierung und den Beamtenapparat in den Ministerien,
sondern auch an die breite Offentlichkeit. Denn am Ende miissen ihre Reformideen von Po-
litikern verwirklicht werden. Politikern, die sich alle vier Jahre einer Wahl stellen miissen
und mehr als je zuvor aus den Medien Volkes Stimme extrahieren. Die Initiative ist in so-
fern eine Mischform. Sie betreibt Lobbyismus. Gleichzeitig meinen manche Beobachter,

sie habe das Zeug, sich zum Prototyp einer neuen politischen Bewegung entwickeln®
(Gammelin/Hamann 2005, S. 156f; vgl. auch Speth 2004).

Die Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft kann als ein moderner , Think tank® be-
schrieben werden, der maligeblich vom Arbeitgeberverband Gesamtmetall sowie
dem Institut der Deutschen Wirtschaft unterstiitzt wird und in der Offentlichkeit sich
als eine professionelle Organisation gut inszeniert. Neben einer effektiv arbeitenden
kleinen Geschéftsstelle in Kéln und einer engen Zusammenarbeit mit Kommunikati-
onsagenturen gibt es Kuratoren und Botschafter aus den verschiedenen gesell-
schaftlichen Gruppen, die fiir eine gute Offentlichkeitsarbeit sorgen. Manche Journa-
listen bezeichnen sie sogar als ,APO“ oder ,Lautsprecher des Kapitals“, um darauf
hinzuweisen, dass die Kampagnen dieser Initiative in vielen Bereichen gelernt haben
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aus den neuen sozialen Bewegungen und dadurch stirkere Resonanz in der Offent-
lichkeit bekommen.

,Der Dreh- und Angelpunkt des Wirkens der INSM ist das Verhiltnis zu den Medien. In
den Medien haben die Macher der INSM die wichtigsten Verbiindeten, und das in zweifa-
cher Hinsicht: in den Medien als Institutionen mit ihren Eigengesetzlichkeiten und in den
Akteuren, den Journalisten und Chefredakteuren. Der Trend zur Mediengesellschaft kommt
der INSM entgegen, die als PR-Agentur die Interessen ihrer Auftraggeber in die Medien
und damit in die Offentlichkeit zu transportieren versucht. Die Aktionen der INSM sind
daher ein Teil des Lobbyingprozesses, der mehrgleisig verlduft, teils als direkt Beeinflus-
sung politischer Entscheidungen und teils als Beeinflussung der 6ffentlichen Meinung
durch Agenda-Setting. Die relativ erfolgreiche Arbeit der INSM wire nicht moglich ohne
die Verdnderungen in den Medien und bei den Journalisten. Durch diese Verdnderungen
wurde die Aufnahmebereitschaft fiir PR-Botschaften gesteigert und Initiativen wie der
INSM der Zugang erleichtert. Diese Verdnderungen haben mit dem zunehmenden Konkur-
renzdruck unter Journalisten, der stirker werdenden dkonomischen Logik bei der Berichter-
stattung zu tun. Siegfried Weischenberg, der gerade an der zweiten Auflage seiner Berufs-
Studie ,,Journalismus in Deutschland* arbeitet, stellt fest, dass der Journalismus professio-
neller geworden sei. Unverkennbar sei aber auch, dass die Relevanz von Public Relations zu-
genommen habe. PR-Akteure wie die Geschéftsfithrer der INSM kommen selbst aus den
Medien, kennen die Schwachstellen der Journalisten und wissen die Routinen und Regeln
des Medienbetriebs fiir sich zu nutzen. Das Verhéltnis zwischen PR und Journalismus habe
sich verdndert und sei nach Michael Haller in ein neues Stadium eingetreten. Wihrend es in
der fritheren Phase (,,PR classic®) noch darum ging, dass PR-Akteure von auflen auf die Me-
dien durch gezielte und zeitlich abgestimmte Botschaften das Themenmanagement und die
Interpretationsschemata zu beeinflussen versuchten, hat sich in jiingster Zeit (,,PR als simu-
lierter Journalismus®) das Verhiltnis verdndert. Die PR-Akteure wirken nicht mehr von
auflen auf den Journalismus ein, sondern bieten Produkte an, die im journalistischen Ge-
wand daherkommen. Aufgrund des Zeitdruckes ist es dann fiir Journalisten schwieriger, die-
se Produkte kritisch zu iiberpriifen. Nach Haller haben sich die Gewichte verschoben. PR-
Akteure sind professioneller geworden und verfiigen auch iiber die groBeren finanziellen
Ressourcen. Ein wesentliches Element, das die INSM zur Beeinflussung der 6ffentlichen
Meinung durch Agenda-Settings aufgebaut hat, sind Medienpartnerschaften. Die INSM
geht mit zahlreichen Medien, vor allem aus dem konservativen (Die Welt, Frankfurter All-
gemeine Sonntagszeitung, Focus) und aus dem Wirtschaftsbereich (Wirtschaftswoche, Fi-
nancial Times Deutschland, Handelsblatt) Kooperationen ein. Mit diesen Medienpartner-
schaften erhalten die Partner der INSM exklusiven Zugang zu Studien der INSM und k&n-
nen von der INSM entwickelte, grafisch gut aufbereitete Informationsangebote wie Re-
formbarometer (Wirtschaftswoche) oder Bildungsmonitor (DIE ZEIT) exklusiv nutzen*
(Speth 2006, S. 15).

9. Defizite in Deutschland

Hinsichtlich der Neuinszenierung von Beirdten, Expertenkommissionen etc sollte
man bedenken, dass Deutschland inzwischen reich ist an solchen Gremien (,Berliner
Raterepublik®). Beispiele sind etwa die Berichte der Sachverstandigenrate, Enquete-
kommissionen, die Altenberichte der Bundesregierung, Benchmarkingberichte,
Standortvergleiche, Rankings usw. Oft zeichnen sich diese Berichte dadurch aus,
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dass sie grindlich erarbeitet sind, anspruchsvolle Ziele setzen und dennoch poli-
tisch folgenlos bleiben.

Die Griinde fur die praktischen Wirkungsdefizite sind nicht systematisch analysiert
und vielfaltig. Eine grofRe Rolle spielt sicherlich, dass viele der gemachten Vorschla-
ge so grundlegend und ambitioniert sind, dass ihre Umsetzung zwar wiinschbar,
aber dennoch unrealistisch ist. In der Gesamtsicht stellt die Vielzahl der Expertisen,
Rankings und Memoranden ein untbersichtliches Kaleidoskop von Lageanalysen,
Krisenszenarien und Gestaltungsherausforderungen dar. Im Grundsatz ist eine der-
artige Unubersichtlichkeit in demokratisch und féderalistisch verfassten politischen
Systemen kaum zu vermeiden. Allerdings kdnnte der Nutzen der oft teuren und mu-
hevoll erarbeiteten Beitrdge fur die strategische Politikentwicklung deutlich héher
liegen, wenn eine Integration und Priorisierung gelange.

Um hier eine Wende zum Besseren zu erreichen, sollten die Expertisen ,verantwort-
licher” geschrieben werden. Konkret bedeutet dies vor allem, dass Aspekte der Um-
setzbarkeit und Prioritdtensetzungen explizit angesprochen werden mussen. Zudem
sollten Routinen entwickelt werden, wie Politik mit den Ergebnissen umgeht. Dies
konnte konkret heien, dass die Politik zu den jeweils vorgelegten Handlungsvor-
schlagen Stellungnahmen abgibt und kundtut, was sie umsetzen will, und begriindet,
was sie nicht aufgreift. Wir brauchen also ein systematisches Umsetzungscontrolling!

Ein gut erprobtes Instrument ist die Veranstaltung von organisierten Dialogen zu
einzelnen Themenfeldern auf den unterschiedlichen politisch-administrativen Ebenen
(dieses Format wird oft gekoppelt mit der Publikation von Forschungsberichten). Ge-
rade der ,Erfolg“ dieser Formate sollte dazu veranlassen, eine Weiterentwicklung
vorzunehmen, wobei auch der Umbruch der politischen Kommunikation in Deutsch-
land (speziell in Berlin) beachtet werden muss. Ein zentrales Defizit in der politischen
Beratungslandschaft in Deutschland liegt — wie bereits gesagt - darin, dass Politiker
und Funktionare starker als friiher strategische ,Runden® brauchen, wo sie ein Stlick
weit den Gedanken ,freien Lauf* lassen kdnnen und sie mit ausgewahlten Vertretern
aus der Wissenschaft, der Wirtschaft, der Politik und den Medien diskutieren kénnen.

Es gibt zwar viele Gesprachsrunden, Initiativen und Stiftungen, aber es gibt keine
strategischen Raume, in denen ,ungeschminkt“ und vertraulich ein strategischer Dis-
kurs zu ausgewahlten Themen geflihrt wird. Ansatzweise erlebt man solche Diskurse
noch in evangelischen oder katholischen Akademien, allerdings dort auch nur noch
begrenzt. Politische Stiftungen kénnen diese Aufgabe kaum noch wahrnehmen, Stif-
tungen schon eher, allerdings braucht man fiir solche Dialogrunden (auf Zeit) ,Schar-
nierpersonen“ oder ,Grenzganger; dazu zahlen Arzte, die ins Krankenhausmana-
gement gewechselt haben, Theologen, die zu Unternehmern geworden sind, oder
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auch Banker, die die Leitung von Nonprofit-Organisationen (ibernommen haben.
Eine kreative Personalberatung muss am Beginn einer neuen Form diskursiver Poli-
tikberatung stehen (siehe Kap. 10).

Was in der deutschen Beratungskultur weiterhin fehlt, sind Personen, die sich als
Dolmetscher verstehen. Sie missen wissenschaftliche Erkenntnisse kennen und
verarbeiten kdnnen, zugleich aber die Logik von Regierungen, Parteien und Verban-
den verstehen, die solche Erkenntnisse nur selektiv aufnehmen. Und Sie missen
den Jargon wechseln kénnen. Auch die Universitaten haben die Verantwortung, ihre
Profile im Master- und Weiterbildungsstudium in dieser Richtung zu erweitern. Wa-
rum soll es nicht mehr Masterprogramme geben, die in Kooperation mit Stiftungen
und anderen Organisationen konzipiert und organisiert werden?

Alle Versuche einer strategischen Politikformulierung stehen vor der strukturellen
Bewahrungsprobe und missen belegen, dass sie in der Lage sind, die aktuellen
Herausforderungen (die Regierungsfahigkeit) meistern zu kénnen. Ohne ein beglei-
tendes und unterstiitzendes strategisches Monitoring seiner Politik wird dies aber
nicht gelingen. Regierungspolitik ist damit gezwungen, sich selbst in Lernprozesse zu
begeben, ebenso aber auch Parteien und Verbande. Allerdings ist die Frage des
.Lernens” in der Politik nicht nur aus analytischer Sicht eine grof3e Herausforderung,
sondern gerade flir die politischen Akteure selbst.

Sicherlich liegt es aber auch in der Logik der Sache, dass politische Abstimmungs-
und Lernprozesse generell langsamer verlaufen als 6konomische Entscheidungspro-
zesse, da sich die 6konomischen Akteure nicht um das Gemeinwohl und die Legiti-
mitat ihrer Entscheidungen kiimmern missen. Es bedarf deshalb schon einer erhoh-
ten Risikobereitschaft und der ,Kunst® der politischen Fihrung bei den zentralen poli-
tischen Akteuren, um die politisch-institutionellen LAhmungen zu Gberwinden.

Wenn auch die in Expertenkommissionen gesetzten Hoffnungen auf strategische
Politiksteuerung sich bislang kaum erfillten, wird man sich deshalb von diesem
.Format® nicht verabschieden, sie sind aber kein Hoffnungstrager mehr fir grundle-
gende politische Reformen. Die von der rot-grinen Bundesregierung eingeleiteten
Schritte zur Modernisierung der Politiksteuerung haben nicht die erhofften Wirkungen
gezeigt, vielmehr zeigten sich erhebliche Umsetzungsprobleme. Auf dem Weg zu
einer strategisch ausgerichteten Regierungspolitik sind deshalb noch mehrere Stol-
persteine zu Uberwinden und es ist fraglich, ob die politischen Spitzenakteure vor
dem Hintergrund knapper Mehrheiten, standiger Wahlkdmpfe und vielen Vetospie-
lern sich dieses Risiko zumuten. Und noch eines kommt hinzu: die Politiker in der
Bundesrepublik missen sich von der flir viele zunachst erschreckenden Einsicht
trennen, dass Reformvorhaben bis ins Detail geplant werden kénnen.
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Dies ist in komplexen und dynamischen Systemen generell nicht mehr mdglich (was
allerdings nicht einen Verzicht auf strategische Positionierung und ,Learning by Mo-
nitoring“ (Charles F. Sabel) beinhaltet: ,Eine Uberwindung der Mythen strategischer
Planung bedeutet deshalb zwingend, dass das Gesamtpaket von Strategie, Budge-
tierung und Controlling neu durchdacht werden muss* (Willke 2003, S. 296; vgl. auch
Priddat 2005).

Moderne Sozialwissenschaft kann (z.B. in Kooperation mit einer Stiftung) durchaus
Verantwortung fiir ein strategisches Monitoring Gibernehmen. Ubernimmt sie die Re-
gierung, werden die Ergebnisse im normalen politisch-administrativen Alltag wieder
schnell zerrieben. Wird sie einem ,runden Tisch® Gberantwortet, an dem neben Poli-
tik und Verwaltung auch noch die wichtigen gesellschaftlichen Interessenorganisatio-
nen sitzen, droht, dass alles ,,auf die lange Bank geschoben wird".

Ein Ausweg koénnte sein, wenn eine der gro3en Stiftungen sich in diesem Sinne en-
gagieren wurde und in Zusammenarbeit mit der Wissenschaft strategische Diskurse
plant und durchfihrt (vgl. generell zur Rolle und wachsenden Bedeutungen von Stif-
tungen exemplarisch Kocka 2004). Zwar gibt es auch Schwierigkeiten im Umgang
mit Wissenschaftlern (wie etwa die Detailverliebtheit oder die hohen personellen Dis-
kontinuitaten); jedoch lieRen sich diese I6sen, wenn einerseits Regierung und Ver-
waltung bereit waren, ihre Organisationsverantwortung abzugeben und andererseits
entsprechend ausgestattete Forschungseinrichtungen den Mut zur Verantwortung
hatten und sich mit einem Teil ihrer Ressourcen als Monitoring-Dienstleister engagie-
ren wirden. Erfolgreich kann ein solches Engagement aber nur sein, wenn es finan-
ziell und personell nachhaltig angelegt ist und wenn es in einen organisierten Dialog
mit Vertretern aus Gesellschaft, Wirtschaft und Politik eingebunden ist. Das System
sollte so angelegt sein, dass zweierlei garantiert ist: Erstens ,Bodenhaftung® bei den
Aussagen und zweitens Aufmerksamkeit bei der Praxis.

Strategisch ausgerichtete Politik muss jedoch nicht nur im Dickicht organisierter Inte-
ressen und vor dem Hintergrund einer rasant beschleunigten Kommunikation in der
Mediengesellschaft realisiert werden, sondern auch vor dem Hintergrund strategi-
scher Probleme (manche Autoren sprechen sogar von Selbstblockaden) in den Par-
teien selbst. Klassische Fihrungskompetenzen missen also erganzt werden um
Strategie- und Kommunikationskompetenzen, um anspruchsvolle strukturelle Refor-
men in Deutschland umzusetzen. Daflir wird ein ,Personal“ bendtigt, ,bei dem sich
Machtorientierung noch mit Uberzeugungsstérke und Reformengagement verbinden.
Genau diese Verbindung aber, diese Position zwischen Gesinnungspolitik und prin-
zipiellem Opportunismus, wird rar‘ (Raschke 2002, S. 238; vgl. auch Schro-
der/Libberding 2005).
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Zugleich l6sen sich durch die Globalisierungsprozesse und die wachsende Bedeu-
tung ,freier* Markte die klassischen sozialpartnerschaftlichen Integrationsmuster der
bundesdeutschen Konsensgesellschaft auf. Wenn auch die postkorporatistische,
Jliberalisierte Wettbewerbsgesellschaft® eine organisierte Gesellschaft mit neuen
Machteliten (etwa abzulesen am Bedeutungsgewinn von GrofRunternehmen) bleibt,
so kennt diese Gesellschaft ,keine Lager mehr® (Streeck). Dies impliziert — so muss
an dieser Stelle kurz zusammengefasst werden — eine strukturelle Herausforderung
fur politische Steuerungsversuche und erdffnet andererseits neuen Akteuren (etwa
aus der Wissenschaft oder auch Stiftungen) neue Handlungsoptionen.

Die strategische Bearbeitung der realen Problemen (von denen es zur Zeit in
Deutschland mehr als genug gibt!) wird aber nur gelingen, wenn sich die beteiligten
Akteure ihrer gesamtgesellschaftlichen Verantwortung bewusst sind. Dies gilt — nicht
zuletzt vor dem Hintergrund ihrer potenziell strategischen Funktion firr ein Innovati-
ons-Monitoring — auch fir die Wissenschaft:

,,Ohne eine Verantwortungsethik im Weberschen Sinne, die sich der individuellen Heraus-
forderung zum Handeln stellt und sich an eine personliche Verpflichtung zum Handeln im
allgemeinen Interesse gebunden fiihlt, laufen auch die besten politikwissenschaftlichen A-
nalysen leer. In einer Welt der politisierten Politik gerét der problemldsende Politikwissen-
schaftler in Gefahr, zum reinen Toren zu werden, den man allerdings nicht beldcheln kann,
ohne zugleich die Welt, die fiir ihn keinen Bedarf hat, zu bedauern* (Mayntz/Streeck 2003,
S. 24f; vgl. auch die Beitrdge in Marschall/Striinck 2004).

Vor dem Hintergrund begrenzter politischer Steuerungsstrategien - schon durch eine
Vielzahl von Vetospielern und ,Mitregenten® - ist also zunachst eine
»prinzipielle Offenheit fiir eine Palette alternativer Konzeptionen zu empfehlen, unter de-
nen nach Maligabe der mittelfristigen Relevanzkonjunkturen und der allemal knappen

,windows of opportunity” gewdhlt werden muss. Diese Perspektive korrespondiert dem
Arbeitsstil einer Projektwerkstatt (Wiesenthal 2003, S. 79).

10. Platz fur strategische Raume und neue Formate

Zwischen Markt und Staat klaffen in Deutschland noch betrachtliche Liicken, die mit
neuen Formaten der Politikberatung geflllt werden kénnen. Es besteht auch ein
Konsens in der Debatte um moderne Formen des Regierens, dass weder die etab-
lierte Politikberatungslandschaft mit den relativ fest gefiigten korporatistischen Struk-
turen noch die neuen Lobbying- und Beratungsunternehmen in der Lage sind, die
Gesamtheit aller Interessen und politischen Optionen abzudecken. Strategische Poli-
tik zu betreiben wird immer schwieriger; auf die eingespielten korporativen Netzwerke
ist immer weniger Verlass, da sie nur ein — zudem kleiner werdendes — Segment des
politischen Interessenspektrums abdecken. Bendtigt werden also auch aus Sicht der
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handelnden politischen Akteure neue Verfahren politischer Beratung: sie reichen von
ad hoc-Kommissionen und runden Tischen (aus denen allerdings in Deutschland oft
.lange Banke* werden) bis hin zu Modellen einer diskursiven Politikgestaltung in der
Form von Zukunftswerkstatten, die jedoch eher einer breit aufgestellten, partizipati-
onsorientierten Beratung entspricht als einer strategischen.

FUr neue Formate und Personaltableaus diskursiver Politikberatung ist in jedem Fall
noch geniigend Raum. Das miissen im Ubrigen nicht immer gleich neue Gremien mit
einer Vielzahl von Personen sein. Das deutsche politische System ist insgesamt zu
wenig durchlassig fur Eliten. Warum tauschen Verbande, Parteien, Ministerien und
Universitaten nicht Uber einen begrenzten Zeitraum Personal aus? Beide werden
jeweils weiterhin von ihren Arbeitgebern bezahlt, wechseln aber die Seiten und ver-
pflichten sich jeweils zur Verschwiegenheit.

Die Universitatsdozentin beobachtet die interne Willensbildung und wird regelmafig
zu ihrer Einschatzung gefragt; dies ist keine Evaluation, sondern eine Variante von
diskursiver Politikberatung. Umgekehrt kénnen die Profis ihren Kolleginnen und Kol-
legen an den Universitaten mitteilen, welche Erkenntnisse theoretischer Distanzie-
rung geschuldet sind und wo akademische Ausbildung deutlich wirklichkeitsnaher
sein konnte. Ein solcher Personaltausch unterscheidet sich von Programmen wie
etwa dem der VW-Stiftung, da hier wirklich Stellen ,getauscht” werden und auler-
dem kein persdnliches Qualifizierungsprojekt verfolgt wird. Auch wenn es viele Vor-
behalte gegen den Elitentausch in der Bundesrepublik gibt: Wer wirklich lernende
Organisationen haben will, wird auf neue Ideen der Personalaustausches nicht ver-
zichten kdnnen.

Im Ubrigen sollte man Uberlegen, ob die in der Markt- und Meinungsforschung ver-
breiteten Fokusgruppen nicht auch gezielt zu Zwecken der Politikberatung eingesetzt
werden kdnnen, um Themen zu finden und zu filtern, als Ergédnzung zum klassischen
Elitenmodell. Es ist in jedem Fall eine Herausforderung, gezielt die weniger organi-
sierten und reprasentierten Interessen und die neuen Akteure zu ermitteln, die im
klassischen deutschen Beratungs- und Verbandesystem bislang keine Rolle spielen.

Man kénnte es auf die These zuspitzen: Zwischen der auf Gesetzgebung abzielen-
den wissenschaftlichen Beratung und der auf Kommunikation abzielenden kommer-
ziellen Beratung ist noch viel Raum fir neue Formen strategischer Diskurse. Was
kann man unter einem solchen Konzept verstehen? Meister (2004, S. 37) hat die
Anforderungen an effiziente diskursive Politikgestaltungsprozesse so zusammenge-
fasst:

,»Es gilt daher, das Prozessdesign individuell maligeschneidert zu gestalten. Einen ersten
wichtigen Anhaltspunkt gibt der Politikzyklus. Die Anforderungen an Dialogverfahren én-
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dern sich im Verlauf des Entscheidungsfindungsprozesses... Es gilt daher, vor Einsetzung
einer Kommission oder eines Rates genau zu kldren, welcher Zweck verfolgt wird. Geht es
um die Kldrung von strittigen Sachfragen, um die Suche nach einem Ausgleich zwischen
konkurrierenden Interessen oder um die Klidrung normativer Fragen? In aller Regel sind
diese Faktoren eng miteinander verwoben. In dem Fall gilt es, den Prozess in mehrere Teil-
abschnitte zu untergliedern®.

Die Erfolgskriterien fir strategisch angelegte Diskurse kénnen demnach so be-
schrieben werden:

¢ Unabhangige Leitung,

e Prozessmanagement,

o Methodenkompetenz,

e klare Auftrage und ein politischer Motor,
e transparente Spielregeln,

o festgelegtes Verfallsdatum.

Was konnen die Inhalte solcher strategischen Diskurse sein? Ministerien, Parteien,
Verbande oder Stiftungen gehen in der Regel davon aus, dass ihnen die Themen
ihres Kerngeschéafts bekannt sind und sie dazu lediglich Personen brauchen, die
einen einschlagigen input liefern kdénnen, etwa Wissenschaftler. Eine diskursive
(Selbst-)Beratung, um neue Themen zu destillieren und diese dann auch konsequent
aufzuarbeiten und in die Offentlichkeit zu tragen, findet nicht statt. Denn die meisten
politischen Akteure sind eingeklemmt zwischen dem Agenda-Setting der Medien und
der Scheinwirklichkeit der Umfrageforscher.

Im Grunde ist dieses System wenig innovativ und nicht wirklich offen fiir neue Kon-
zepte. Die Fahigkeit u.s.-amerikanischer think tanks, Themen zu finden, wissen-
schaftlich zu durchleuchten und dann konsequent in der Offentlichkeit mit Begriffen
zu pragen (framing) findet sich in der Bundesrepublik kaum. Hier I&sst sich durch
eine systematische Auswertung der Tatigkeiten u.s.-amerikanischer think tanks noch
vieles lernen, da sich diese meisterhaft auf das Framing von Ideen und Konzepten
verstehen. Ein einfaches Beispiel: das libertare Cato Institute prasentiert Vorschlage
zur freien Schulwahl und Bildungsreform immer dann, wenn die Ferien zu Ende sind
und sich die Eltern wieder mit Schulthemen beschaftigen.

Diskursive Politikberatung folgt weder der klassischen wissenschaftlichen noch der
kommerziellen Politikberatung. Sie ist darauf angelegt, Themen von allgemeinem
Interesse herauszufiltern, die zum Profil der jeweiligen Institution passen und allge-
meine Politikvorschlage zu entwickeln. Ergebnisse und Empfehlungen mussen Ubri-
gens nicht auf die Gesetzgebung abzielen. Es gibt eine Reihe von Handlungsmog-
lichkeiten unterhalb dieser Schwelle, zum Beispiel Schulprojekte von Verbanden
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oder personellen Austausch zwischen Unternehmen bzw. Verbanden und Universita-
ten anzuregen, allerdings mit einem klaren inhaltlichen Fokus. Ein Grofteil der deut-
schen Politikberatung zielt unmittelbar auf die Gesetzgebung ab, was an einer laten-
ten Staatsfixierung liegen mag. Aber politische Projekte liegen auch jenseits der Par-
lamente.

Doch auch mit Blick auf die konkrete Gesetzgebung unterscheidet sich diskursive
Politikberatung ganz deutlich von der klassischen wissenschaftlichen Politikberatung.
Denn es geht nicht darum, nur klare ordnungspolitische Konzepte zu entwickeln,
sondern zugleich die Barrieren und Hindernisse zu benennen und Ideen zu liefern,
wie diese Uberwunden werden kdnnen. Die wirtschaftswissenschaftlich gepragte
Politikberatung in Deutschland krankt haufig daran, dass die Dimension der politics,
des innenpolitischen Machtkampfes (inklusive der Interessenlagen von Verbanden)
nicht ernst genommen wird. Die Umsetzung genauso in den Blick zu nehmen wie die
Konzepte selbst ist eine Anforderung an strategische Diskurse. Vier verschiedene
Diskurstypen kénnen unterschieden werden:

Tab.1: Typen diskursiver Politikgestaltung

Herausforderung Diskurstyp Ziel Funktion Verfahrensbeispiele

Komplexitat kognitiv Effektivitat Einverstandnis tuber Expertenpanels, Ex-
Sachfragen und zu pertenanhérungen,
ergreifende Mal3- Meta-Analyse
nahmen erzielen

Unsicherheit reflektiv Effizienz Ausgleich zwischen Aushandeln von Re-
konkurrierenden geln, Mediation, Runde
Interessen herstellen Tische, Stakeholder-

Treffen

Zweideutigkeit partizipativ Akzeptanz Wertekonflikte 16sen, Birgerberatungsgre-
Betroffenheit und mien, Konsenskonfe-
Zielvorstellungen renzen, 6ffentliche
aller Beteiligten Treffen
gleich behandeln

Integration hybrid Legitimitat Integration in legitime Kombination von Ver-
Entscheidungen und fahren und Instrumen-
politischen Kontext ten

Quelle: Ortwin Renn, The Challenge of Integrating Deliberation and Expertise, in:
Timothy McDaniels/ Mitchell Small (Hrsg.) Risk Analysis and Society. An in-
terdisciplinary Characterization of the Field, Cambridge 2004.

Bevor ein Team zusammengesetzt wird, muss also geklart werden, welcher Zweck

verfolgt wird:

,,Geht es um die Klarung von strittigen Sachfragen, um die Suche nach einem Ausgleich
zwischen konkurrierenden Interessen oder um die Kldarung normativer Fragen? In aller Re-
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gel sind diese Faktoren eng miteinander verwoben. In dem Fall gilt es, den Prozess in meh-
rere Teilabschnitte zu untergliedern, so dass beispielsweise zunéchst iiber einen Prozess des
,Joint Fact Finding™ ein gemeinsames Verstindnis des Problems (und insbesondere der
Faktenlage) erzielt wird, um dann in einem zweiten Schritt unter Einbindung verschiedener
(auch nichtorganisierter) Stakeholder-Gruppen Interessen- und Wertekonflikte herauszuar-
beiten. Erst danach wird es moglich, gemeinsame Handlungsvorschldge zu formulieren und
den vorhandenen Konsens vom verbleibenden Dissens zu unterscheiden” (Meister 2004, S.
37).

Wer kommt fiir strategische Diskurse in Frage? Als Personaltableau kann man sich
die folgende Mischung vorstellen:

o Wissenschaftler aus universitiaren und nicht-universitaren Institutionen,
e Ministerialbeamte,

o Aktive oder ehemalige Parlamentarier,

e Journalisten,

e Geschaéftsfuihrer aus kleinen und mittleren Unternehmen,

e Grenzganger zwischen Disziplinen und Berufen,

e Coaching- und Moderationsexperten.

Eine kleine Schar der nicht Ublichen Verdachtigen ist schon schwer genug zusam-
men zu stellen. Aber wie soll diese Gruppe zusammen arbeiten und zu welchem
Zweck? Es gibt ein Motiv, das nicht zu unterschatzen ist in der Politikberatung: Den
Anreiz, selbst Meinungsflhrer zu werden bzw. wichtige Ideen mitzupragen. Mit die-
sem Anreiz missen Institutionen offen werben, wenn sie neue Personaltableaus fiir
Politikberatung zusammenstellen. Hinzu kommt der Anreiz fir jeden Einzelnen, inte-
ressante Reprasentanten aus anderen Bereichen zu treffen, mit denen man sich auf
gemeinsame Visionen einlasst und von denen man zugleich insider — Informationen
Uber Stimmungen und Entwicklungen bekommt. Dazu ist unbedingt erforderlich, dass
es einen fahigen Moderator gibt, der nicht zugleich ein inhaltlicher Protagonist ist wie
das der Fall bei der Hartz- oder auch der Rirup-Kommission war. Es muss ein Klima
der Kollegialitat, der Diskretion und der ,Gemeinwohl-Orientierung“ kultiviert werden.
Der ,Gewinn“ der Politikberatung fur jeden Einzelnen muss aber deutlich beschrie-
ben und fir die Rekrutierung der Personen auch kommuniziert werden.

Daher kommt es nicht in Frage, ego-zentrierte Personen oder altbekannte Vertreter
ihrer Zunft an einem Tisch zu versammeln; die Personalauswahl selbst muss sorgfal-
tig vorbereitet und evtl. von Externen organisiert werden, denn die Mitglieder miissen
sich gegenseitig ,zuhdéren kénnen®. Im Grunde liegt hier der eigentliche Schllissel
zum Erfolg diskursiver Politikberatung. So komisch es sich auch anhért: Berater
muissen Berater aussuchen, sozusagen als Personalberater fur Politikberatung,
sonst besteht kaum eine Chance, kreative, strategische Raume zu 6ffnen.
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Bei den Personaltableaus sollte man sich auch eine andere Erkenntnis zu eigen ma-
chen: Gerade auch in der Politikberatung lohnt es sich auf erfahrene Menschen zu-
rick zu greifen, die nicht mehr berufstétig sind. Abzuwagen ist zwischen Status
und Einfluss in anderen Organisationen — beides ist starker bei den Berufstatigen -
und einer starkeren inneren wie aulReren Unabhangigkeit. Geistige Unabhéangigkeit
aulert sich zwar manchmal auch in Form notorischer Querulanz; doch sie kann auch
eine elementare Quelle fir offene Beratungsdiskussionen sein. Zumindest beim Mix
von Personen sollte dieser Aspekt bedacht werden. Denn auch hier gilt: Eine kluge,
vorbereitende Personalberatung ist schon die halbe Politikberatung.

Dazu gehoért sicherlich auch viel Souveranitat in und von Organisationen, die durch
Hierarchien der Macht, durch Strémungen und Gruppen- wie Eigeninteressen ge-
pragt sind. Das Ergebnis kann jedenfalls nicht sein, dass jedes Gruppeninteresse mit
einem eigenen Reprasentanten bedient wird; paradoxerweise ist politische Fiihrung
die Voraussetzung daflr, dass ein wesentlich offenerer Prozess der Politikberatung
als bisher gelingen kann

Das Resultat ist eine Art inhouse consulting, die aber eben nicht von hauptamtlich
Angestellten der jeweiligen Institution betrieben wird. Eine solche Form der diskursi-
ven Politikberatung ware auch ein wichtiger Anstoss daflir, den zeitlich begrenzten
Austausch von Eliten starker voran zu treiben. Dieser Austausch funktioniert in der
Bundesrepublik so gut wie gar nicht und verringert damit auch die Innovationsfahig-
keit des politischen Systems.

Welche konkreten Formate diskursiver Politikberatung kann man sich vorstellen?
Eine kleine Gruppe — maximal 15 Personen — bildet den Kern eines Beraterteams auf
Zeit, das streng vertraulich tagt. Die Treffen lassen sich auf unterschiedliche Weise
gestalten, z.B. mit Hilfe der folgenden Konzepte:

e Abstimmungen Uber thematische Prioritaten und wichtige Entwicklungs-
trends;

¢ Organisierte Streitgesprache zwischen zwei Mitgliedern der Gruppe;

e ,Anhérung“ verschiedener Experten der zu beratenden Institution, die
vom Team vor- und nachbereitet wird.

Strategische Raume kodnnen zunachst einmal ,privat® sein, spater aber auch o6ffent-
lich werden. Und den Begriff des ,Raumes” sollte man sehr ernst nehmen. Fir Atmo-
sphare und Gruppenidentitat ist enorm wichtig, dass der Ort der Beratung moglichst
ungewohnlich und unkonventionell ist. Ehemalige Regierungsgebaude, eine alte
Schule oder Hinterhofateliers sind keine Architektur-Schrullen, sondern wichtige
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Grundbedingung fiir Kreativitat. Keinesfalls sollte die Runde in den Biroraumen der
Institution tagen, fir die sie engagiert worden ist. Ahnlich wie das Personaltableau
braucht auch die Suche nach dem Ort viel Sorgfalt, damit die Umgebung spater Iden-
titdt stiften kann und sich die Berater ,ernst genommen® flhlen. Es ist erstaunlich,
wie wenig dieser Faktor in Deutschland bei intellektuellen Projekten berlcksichtigt
wird.

Im institutionellen Sinne waren think tanks der Ort fiir neue strategische Raume.
Denn diskursive Politikberatung kann nicht im luftleeren Raum stattfinden, sondern
braucht eine institutionelle Anbindung. Zugleich sind think tanks automatisch daran
interessiert, ihre Ideen in die Offentlichkeit zu transportieren, aber erst nach einem
gewissen Reifeprozess. Solche Organisationsformen sind aber in Deutschland nach
wie vor unterentwickelt.

Der Vorteil von think tanks und vergleichbaren Organisationen besteht darin, dass
sie nicht unmittelbar an Auftraggeber aus dem politischen Raum gebunden sind. In
den USA greifen daher die Medien sehr gerne auf solche Expertise zuriick. Think
tanks gelingt es wesentlich besser als anderen Akteuren, Ideen und Konzepte im
offentlichen Raum zu verankern und damit ,Deutungshoheit” zu gewinnen. Das funk-
tioniert aber nur Uber eine flexible Struktur interner Politikberatung und ist nicht allein
mit professioneller Offentlichkeitsarbeit zu erklaren (vgl. Thunert 2003).

Um ein durchdachtes Konzept fir den Aufbau strategischer Rdume im Rahmen exis-
tierender oder noch zu schaffender think tanks vorzulegen, sind empirische Vorarbei-
ten nétig. Eine systematische Auswertung von Formaten und Aktivitaten auslandi-
scher think tanks kénnte so angelegt sein, dass daraus zugleich ganz konkrete Im-
pulse ableitbar sind. Impulse, wie hierzulande die Szene der Politikberatung ,aufge-
mischt“ und mit neuen Akzenten versehen werden kénnte.

Was dazu im Ubrigen auch fehlt, ist eine aussagekraftige Bestandsaufnahme aller
aktiven think tanks in Deutschland. Manchmal ist nicht klar, wer eigentlich dazu zahilt;
auf das Beispiel mit der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft sind wir eingegangen,
aber wer weild genau, was eigentlich das Roman Herzog Institut oder andere Stiftun-
gen (z.T. in Zusammenarbeit mit PR-Agenturen und eigenen Medienkampagnen)
machen? Wenn erst einmal klar ist, wer was in dieser Republik an wertgebundener
Beratungsarbeit unternimmt, fallt es auch leichter, in Licken vorzustof3en und diese
mit neuen, unkonventionellen Formaten zu fiillen.
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11. Zusammenfassung

Ein zentrales Defizit in der politischen Beratungslandschaft in Deutschland liegt dar-
in, dass es zwar viele Gesprachsrunden gibt, aber keine strategischen Raume, in
denen vertraulich ein zielgerichteter Diskurs zu ausgewahlten Themen geflhrt wird.
Ziel dieser Vorstudie war, neue Formen diskursiver Politikberatung zu untersuchen

und zu bewerten.

In einem politischen System mit vielen Veto-Spielern kann nur etwas umgesetzt wer-
den, wenn die Erkenntnisse klar formuliert und erfolgreich kommuniziert werden.
Ausgangspunkt unserer Uberlegungen ist, dass wissenschaftliche Expertise im Pro-
zess der Politikberatung an Bedeutung zunimmt. Sozialwissenschaftler sind dabei
nicht nur Wissensproduzenten, Begleiter und Kommentatoren, sondern ihnen kommt

auch eine aktive Rolle in politischen Entscheidungsprozessen zu.

Zwischen Markt und Staat ist in Deutschland auch noch viel Raum fiir neue Formate
der Politikberatung. Weder die etablierte Politikberatung mit den relativ fest gefiigten
korporatistischen Netzwerken noch die neuen Lobbying- und Beratungsunternehmen
sind in der Lage, die Gesamtheit aller Interessen und politischen Optionen abzude-
cken. Unter diesen Umstanden wird es allerdings immer schwieriger, strategische
Politik zu betreiben. Daher werden auch aus Sicht der politischen Akteure neue Ver-
fahren politischer Beratung bendtigt: Diese reichen von ad hoc-Kommissionen und
runden Tischen (aus denen allerdings oft "lange Banke" werden) bis hin zu Modellen

einer diskursiven Politikgestaltung.

Ein Ergebnis hinsichtlich der diversen Beirate, runden Tische, Expertenkommissio-
nen etc. ist die Notwendigkeit eines Umsetzungscontrollings. Als Erfolgskriterien fur
strategische Diskurse kénnen gelten: Unabhangige Leitung, Prozessmanagement,
Methodenkompetenz, klare Auftrage, transparente Spielregeln und ein festgelegtes
Datum. Zudem zeigt sich, dass diskursive Politikberatung weder der klassisch wis-
senschaftlichen noch der kommerziellen Beratung folgt. Sie ist eher darauf angelegt,
Themen von allgemeinem Interesse auszufiltern, die zum Institutionsprofil passen
und allgemeine Vorschlage zu entwickeln. Ein Grofteil der deutschen Beratung zielt

unmittelbar auf die Gesetzgebung ab, was an einer latenten Staatsfixierung liegen
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mag. So findet sich hier kaum die Fahigkeit amerikanischer Think Tanks, Themen zu
finden, wissenschaftlich zu durchleuchten und dann in der Offentlichkeit mit Begriffen
zu pragen. Auch beziglich der Gesetzgebung unterscheidet sich diskursive deutlich
von der klassischen Politikberatung: Es geht nicht nur darum, ordnungspolitische
Konzepte zu entwickeln, sondern zugleich Hindernisse zu benennen und Ideen zu

liefern, wie diese Uberwunden werden konnen.
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