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Einfiihrung

Arthur Benz

Politikberatung in Verfassungsreformen Akteure,
Verfahren und Besonderheiten

Politische Entscheidungen werden, so jedenfalls eine vielfach geduBerte Meinung,
heute mehr denn je durch Politikberatung vorbereitet. Uber den Einfluss von Exper-
ten wird in Wissenschaft und in der Offentlichkeit immer wieder viel diskutiert.
Politiker wie Wissenschaftler kritisieren die Verlagerung von Macht auf Berater und
die Tendenz von Amtstragern, Verantwortung auf Sachverstindige abzuwailzen.
Nach einer anderen Auffassung ist der Einfluss von Experten gering, weil sie zwar
beteiligt werden, aber ihr Urteil nicht beachtet wird. Wieder andere weisen auf
Kommunikationsprobleme zwischen Experten und Praktikern, auf unterschiedliche
Orientierungen und Handlungslogiken von Wissenschaftlern und Politikern, die den
Transfer von Wissen und Ideen behinderten. Fundierte empirische Untersuchungen
zu diesen Fragen sind zumindest in Deutschland bislang Mangelware und die vor-
liegenden Studien liefern keine einheitlichen Antworten (vgl. Krevert 1993; Siefken
2007; Thunert 1999).

In Prozessen der Verfassungsgebung und in Verfassungsreformen spielte Politikbe-
ratung schon immer eine besonders wichtige Rolle. Verfassungen legten die Grund-
lagen fiir gutes Regieren, und wie ein gutes Regierungssystem verfasst sein soll, war
und ist das zentrale Thema der Wissenschaft von der Politik. Bis in die Neuzeit, ja
noch im 20. Jahrhundert gingen Verfassungen auf Entwiirfe von einzelnen Sachver-
standigen zurtick. Auch in Kommissionen, die Verfassungen ausarbeiteten, wurden,
wie Klaus von Beyme in einer Studie aus dem Jahre 1968 feststellte, vor allem
Staatsrechtler und Kenner des Verfassungsrechts gewéhlt (Beyme 1968: 13). Dies
gilt auch, wenn Verfassungen in grofleren Reformen gedndert wurden. Noch heute
ist es eher die Regel als die Ausnahme, dass sachverstdndige Personen hierbei bera-
tend mitwirken.

Experten kommen oft, aber nicht immer, aus der Wissenschaft. Als sachverstindige
Berater werden auch Mitarbeiter von Verbianden oder Verwaltungen, ja nicht selten
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auch Biirgerinnen und Biirger einbezogen. Beratung ist gleichwohl von Interessen-
vermittlung zu unterscheiden (Siefken 2010: 134-135). Anders als diese dient sie
der ,,Herstellung einer rationalen, das heif3t problemlosungstihigen Politik™ (Mayntz
2009: 6). Ziel der Beratung ist die Vermittlung von Wissen, tiber das die fiir Ent-
scheidungen verantwortlichen Politiker nicht oder in nicht ausreichendem Umfang
verfiigen. Im Beratungsprozess soll zudem externes Wissen auf Sachverhalte, die
zur Entscheidung anstehen, tibertragen und auf diese Weise neues, praxisrelevantes
Wissen erzeugt werden. Politiker sind natiirlich selbst in den Themenfeldern, die sie
bearbeiten, fachlich kompetent. Sie greifen aber auf Beratung zuriick, um in speziel-
len Fragen Wissen zu erwerben oder um ihr eigenes Wissen zu kontrollieren bzw. zu
bestétigen. In jedem Fall stellt Beratung ihrem Anspruch nach einen Prozess dar, in
dem Wissen transferiert und generiert wird, hingegen nicht Interessen vermittelt und
ausgehandelt werden.

Die Beitrége, die in diesem Band versammelt sind, befassen sich mit Politikberatung
in Verfassungsreformen. In der vorhandenen wissenschaftlichen Literatur finden
sich nur wenige Untersuchungen, die sich speziell mit diesem Politikfeld beschéfti-
gen, obgleich Beratung gerade hier besonders bedeutsam ist. Nun kénnte man an-
nehmen, dass Erkenntnisse der ,,Beratungsforschung* generalisierbar sind (als Uber-
blick: Falk et al. 2009; Heidelberger Akademie der Wissenschaften 2006; Murs-
wieck 1994). Teilweise ist dies sicher zutreffend. Es gibt allerdings Griinde zu ver-
muten, dass Verfassungsreformen an Experten besondere Anforderungen stellen,
dass sich das Verhéltnis von Beratern zu Beratenen anders und komplexer darstellt
als in anderen Politikfeldern. Daher soll zunéchst gekliart werden, worin die Beson-
derheiten von Verfassungsreformen liegen und was daraus fiir die Rolle und das
Wirken von Experten und die Politikberatung folgen konnte.

1. Besonderheiten von Verfassungsreformen

Verfassungsreformen betreffen Entscheidungen {iber Rechtsnormen, die Grundlagen
fiir die Funktionsweise eines politischen Systems definieren. Man kénnte vermuten,
dass hierbei vor allem juristischer Sachverstand gefragt ist. Tatsdchlich finden sich
unter den Experten in Verfassungsberatungen {iberwiegend Rechtswissenschaftler,
und selbst unter den Politikern, die Verfassungsreformen in Ausschiissen, Kommis-
sionen oder Konventen vorbereiten, haben viele eine juristische Ausbildung. Verfas-
sungsreformer miissen selbstverstindlich das Verfassungsrecht und seine Interpreta-
tion durch Gerichte kennen. Bei der Formulierung von Rechtsnormen ist juristisches
Wissen erforderlich. Doch dieses allein gentigt nicht. Vielmehr miissen Regeln iiber
grundlegende Rechte von Individuen oder Organisationen, tiber die Rolle des Staa-
tes in der Gesellschaft, iiber Institutionen und Verfahren der Machtschaffung,
Machtverteilung und Machtbegrenzung oder tiber Finanzwirtschaft angemessen
eingeschitzt und im Hinblick auf langfristige Folgen bewertet werden. Die Verfas-
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sungsrechtswissenschaft bringt Kenntnisse {iber formale Aspekte ein, Wissen iiber
matericlle Aspekte des Verfassungsrechts liefern andere wissenschaftliche Diszipli-
nen sowie Akteure aus unterschiedlichen Lebensbereichen.

Verfassungsrecht ist im Kern politisches Recht, d.h. es regelt die Grundlagen der
Herrschaftsausiibung. Primére Adressaten sind die Machtinhaber im Staat, seien es
gewihlte Politiker, Verwaltungsmitarbeiter oder Richter. Das erforderliche Wissen
iiber die Regeln der Herrschaftsausiibung, tiber ihren Reformbedarf oder die pro-
spektiven Wirkungen von Verfassungsdnderungen unterscheidet wenig von dem
Wissen, tiber das Politiker aufgrund ihrer Tatigkeit im Staat eigentlich verfiigen.
Experten konnen daher oft nicht zusitzliches Wissen vermitteln, sondern eher eine
andere Perspektiven einbringen: Sie konnen Argumente auf theoretische und empiri-
sche Forschung oder auf besondere Erfahrungen in gesellschaftlichen Bereichen
stiitzen, wihrend Politiker ihre Meinungen und Entscheidungen aus ihren Erfahrun-
gen ableiten. In Verfassungsreformen stehen sich daher Experten und Politiker im
Prozess der Politikberatung, was das Wissen betrifft, viel ndher als in anderen Poli-
tikbereichen, sieht man von der Beratung in speziellen Zweigen der offentlichen
Verwaltung ab. Die Unterscheidung ihrer fachlichen Kompetenzen ist nicht so ein-
deutig, wie man das vielleicht annehmen konnte. Dies hat Auswirkungen auf ihre
Rollenerwartungen und Beziehungen.

Prozesse der Verfassungsreform, die iiber Anderungen einzelner Regelungen hin-
ausgehen, betreffen komplexe Wirkungszusammenhidnge. Dabei verlangt Verfas-
sungspolitik eine Distanz zur Alltagspolitik, fiir die sie ja den Rahmen setzt. Zu-
gleich sind Verfassungsreformen stark politisiert, weil es um Machtverteilung der
Akteure geht, die oft iber Reformen selbst entscheiden. Gerade dies rechtfertigt die
Beteiligung von Experten, fithrt diese aber in ein besonderes Verhiltnis zu Politi-
kern. Erstere konnen unabhédngig von Interessenbindungen beraten, miissen sich
aber mit oft sachlich fundierten, aber durch politische Interessen beeinflussten Mei-
nungen der Politiker auseinandersetzen.

Verfassungsreformen verlangen Generalistenwissen, wenn es um die Zusammen-
hinge einer Verfassungsordnung geht. Sie verlangen aber auch Spezialwissen, wenn
Normen konkrete Politikfelder regeln. Generalisten wie Verfassungsjuristen, Poli-
tikwissenschaftler oder Finanzwissenschaftler, die sich mit Strukturen eines politi-
schen Systems befassen, sind der Politik ndher als Spezialisten, die sich etwa mit
Wirkungen von Verfassungsnormen auf das Bildungswesen, auf die Steuerverwal-
tung oder die Arbeitsmarktpolitik befassen. Spezialisten wiederum stehen oft Inte-
ressengruppen nahe und werden durch diese instrumentalisiert. Auch dies verursacht
potentielle Konflikte.

Diese Besonderheiten machen Expertise notwendig, aber sie haben auch zur Folge,
dass sich Experten in einem besonderen Spannungsverhéltnis zur Politik bewegen.
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Aussagen von Wissenschaftlern haben ein hohes Gewicht, aber Politiker fiithlen sich
in verfassungspolitischen Materien durchaus auch als fachlich kompetent und sind
das ja auch. Beide Seiten konnen keinen Anspruch auf Wahrheit erheben, obgleich
dieser Wissenschaftlern zugeschrieben wird. Experten aus Verbadnden oder aus der
Biirgerschaft duflern sich in der Regel in der Sprache von Politikern und bringen
,praxisnahe® Kenntnisse ein. Sie unterliegen aber dem Verdacht der Interessenbin-
dung. Hinzu kommt, dass Aussagen von Beratern immer auch Machtverteilungen
betreffen und damit politische Interessen tangieren. Das macht Politikberatung in
Verfassungsreformen zu einer besonders schwierigen und konflikttrichtigen Auf-
gabe.

2. Varianten der Politikberatung

Das Spannungsverhéltnis zwischen Experten und Politikern ist allseits bekannt (vgl.
schon Lompe 1966; Wissenschaftszentrum Berlin 1977; Weingart 1999). Es spiegelt
sich auch in den theoretischen Modellen der Politikberatung wider. Die klassische
Unterscheidung geht auf Jurgen Habermas zuriick (Habermas 1968). Er skizzierte
ein dezisionistisches Modell, wonach die Experten durch ihr Wissen zur Entschei-
dungsvorbereitung beitragen, Entscheidungen aber von Politikern autonom getroffen
werden. Nach dem technokratischen Modell ziehen sich Politiker darauf zuriick,
Entscheidungsvorschlidge von Experten zu ratifizieren und sie durch fachliche Rati-
onalitdt zu rechtfertigen. Im pragmatischen Modell soll eine offene Kommunikation
und Kooperation zwischen Experten und Politikern stattfinden.

Den ersten beiden Modellen liegt die Annahme zugrunde, dass Wissenschaft und
Politik unterschiedliche ,,Welten* repridsentieren, die durch jeweils eigene, nicht
ohne weiteres vereinbare Handlungslogiken bestimmt sind. Aus den oben genannten
Griinden ist zu vermuten, dass wir sie bei Verfassungsreformen nicht antreffen. Das
Zusammenwirken zwischen Experten und Politikern diirfte sich hier in einem Spekt-
rum zwischen Konflikt und Kooperation abspielen. Beide Seiten konnen eng zu-
sammenarbeiten, ja geradezu in einem symbiotischen Verhiltnis zueinander stehen.
Beide konnen aber auch so weit in Distanz zueinander geraten, dass Kommunikation
kaum moglich ist. Ob das eine oder das andere zutrifft, hingt von verschiedenen
Faktoren ab. Vermutlich stellen dabei die Formen der Beratung, d.h. die Akteure,
die als Experten beteiligt werden, ihre Aufgaben und die Modalitdten ihrer Beteili-
gung, eine wichtige Bedingungen dar.

Welche Bedingungen sich wie auswirken, miisste eine Theorie der Politikberatung
angeben. Auf eine solche konnen wir nicht zurtickgreifen. In diesem Band soll auch
nicht der Anspruch erhoben werden, eine solche Theorie zu formulieren. Die Bei-
trage und Erfahrungsberichte liefern allerdings Hinweise auf eine betréchtliche For-
menvielfalt der Politikberatung in Verfassungsreformen. Ohne damit Vollstindigkeit
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zu beanspruchen, sollen im Folgenden typische Varianten der Expertenbeteiligung
dargestellt werden:

Akteure

Bei Experten denkt man in der Regel zuerst an Wissenschaftler. Diese konnen als
unabhingige Personen eingeladen werden, was etwa fiir Hochschulprofessoren gilt,
sie konnen aber auch Beratungsorganisationen oder ,,Think Tanks* (etwa Bertels-
mann Stiftung; Avenir Swiss, Europdisches Hochschul-Institut Florenz) reprasentie-
ren. Manchmal finden wir auch Grenzgéinger zwischen Wissenschaft und Politik,
etwa Professoren, die zwischenzeitlich politische Amter iibernehmen, aber in Ver-
fassungsreformen als Experten titig werden, oder Wissenschaftler, die friiher in po-
litischen oder administrativen Amtern titig waren (etwa die Professoren Scholz und
Schmidt-Jorzig in der ersten Foderalismuskommission). Auftrage und Erwartungen
der Politik, die sich an Berater richten, variieren ebenfalls. Experten kénnen um
Analysen zu konkreten Fragen gebeten werden oder auch um Losungsvorschlige.
Sie konnen auch ohne besonderen Auftrag in Verfahren der Verfassungsreform par-
tizipieren.

Neben Wissenschaftlern bringen auch Angehorige von Ministerien oder Fachver-
waltungen ihr Wissen in Verfassungsberatungen ein. Wissenschaftler und Verwal-
tungsexperten ergédnzen sich zum Teil, indem erstere neue wissenschaftliche Er-
kenntnisse einbringen, letztere dagegen Daten liefern. Zum Teil konkurrieren sie
aber auch, insbesondere wenn es um konkrete Regelungen geht. Wie dem auch sei,
als eigentliche Experten in Verfassungsberatungen gelten Wissenschaftler, denen
besonderer Sachverstand und Unabhingigkeit zugeschrieben werden und deren Be-
teiligung dadurch als legitimiert gilt.

Als Sachverstindige miissen auch Vertreter von Verbénden, Fachverwaltungen oder
Gebietskorperschaften betrachtet werden, wenn diesen nicht die Funktion der Inte-
ressenvertretung zugeschrieben wird. In der Praxis lassen sich fiir diese Akteure die
ihnen zugeschriebene und die jeweils ausgeiibte Rolle nicht eindeutig trennen. Al-
lerdings sind auch Wissenschaftler nicht politisch neutral oder vertreten wertfreie
Wahrheiten. Verbands- und Verwaltungsangehdrige bringen jedoch in der Regel
spezielles, auf ihre Arbeitsbereiche bezogenes Wissen ein. Fiir Verfassungsrefor-
men, die grundlegende Regeln eines politischen Systems betreffen, sollte solches
Wissen eine untergeordnete Bedeutung haben, jedenfalls wenn mit Reformen Ande-
rungen gemeint sind, die iiber einzelne Verfassungsartikel hinausgehen.

Sachkundige Biirgerinnen und Biirger konnen sich zu Verfassungsreformen in der
Regel mit schriftlichen Eingaben, in organisierten Anhérungen oder Internet-Dialo-
gen duflern. Sie konnen als Experten betrachtet werden, wenn die Beteiligungsver-
fahren nicht auf Gleichberechtigung oder Représentativitdt hin angelegt sind, son-
dern auf Informationsgewinnung und Wissensgenerierung. Dies diirfte etwa fiir die
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im Rahmen des Konventsprozesses organisierte Internet-Kommunikation der EU
zutreffen. In kommunalen Verfassungsreformen werden ebenfalls Verfahren prakti-
ziert, die auf die Mobilisierung besonderen Wissens von Biirgern zielen (siche den
Beitrag von Sarcinelli und Ko6nig in diesem Band). Die Sekretariate der beiden
Gemeinsamen Verfassungskommissionen von Bundestag und Bundesrat zur Moder-
nisierung der bundesstaatlichen Ordnung haben schriftliche Eingaben von Biirgern
den Mitgliedern der Kommission in einer Ubersicht iibermittelt. Als AuBerungen
von Experten wurden diese aber nicht behandelt.

Generell ist festzustellen, dass in Verfassungsreformen iiberwiegend Wissenschaft-
ler als Experten beteiligt werden. Zu bedenken ist aber, dass die in Kommissionen,
Ausschiisse oder Konvente entsandten Politiker in der Regel ebenfalls als Verfas-
sungsexperten gelten konnen, insbesondere wenn diese Erfahrungen in Rechts- oder
Verfassungsausschiissen von Parlamenten gewonnen haben. Im Ubrigen stiitzen sich
Verfassungspolitiker auf Zuarbeiten von Verfassungsexperten in Ministerien oder
Parlamentsverwaltungen.

Organisationsformen

Hinsichtlich der Organisation der Expertenbeteiligung kénnen folgende Modelle
unterschieden werden: Experten konnen schriftliche Gutachten verfassen, die sie in
der Regel, aber nicht immer, in Anh6rungen vorstellen. Experten kénnen auch als
personliche Berater einzelner Verfassungspolitiker titig werden. Teilweise werden
sie als Sachverstdndige in Verfassungskommissionen gewéhlt, sei es mit oder ohne
Stimmrecht, sei es als mitberatende Mitglieder oder als Berichterstatter. Wissen-
schaftler konnen auch als Moderatoren oder Prozessmanager in Verhandlungen oder
Biirgeranhorungen fungieren. Denkbar ist schlieBlich, dass die Entscheidungsvorbe-
reitung insgesamt auf Expertengremien (Siefken 2007) oder gar auf private Unter-
nehmen verlagert wird. Diese Praxis, die etwa in der Gesetzgebung immer wieder
vorkommt, ist in demokratischen Verfassungsreformen allerdings nicht zu beo-
bachten.

Eine gingige und weit verbreitete Form der Politikberatung erfolgt in Form von
externen Gutachten. Diese konnen von den Gremien, die eine Verfassungsreform
vorbereiten, in Auftrag gegeben, von einzelnen Gruppen oder Mitglieder dieser Gre-
mien initiiert oder auch ohne Auftrag eingereicht werden. Die Resonanz auf Gut-
achten diirfte entsprechend variieren. Oft stiitzen sich Verfassungskommissionen
oder -konvente auch auf vorhandene Studien und arbeiten diese auf. Allerdings
stolen sie dabei sehr schnell an die Grenzen ihrer Informationsverarbeitungskapa-
Zitdt.

Mitglieder oder Gruppen der genannten Gremien konnen individuelle Berater be-
auftragen, sie bei den Verhandlungen zu begleiten. Dies kann ihre Verhandlungs-
macht stirken. Zum Teil treten Berater in den Verhandlungen an die Stelle der Poli-
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tiker und erhalten auf diese Weise besondere Einflusschancen. Entsprechende Fille
sind aus dem Europiischen Konvent bekannt.

Ublich sind Anhérungen in unterschiedlichen Formen. Wissenschaftler oder Spezia-
listen aus Verbdanden oder Verwaltungen werden hdufig in 6ffentlichen Anhérungen
befragt. Biirgerinnen und Biirger werden selten zu Anhoérungen eingeladen. Der
Internet-Dialog der EU ist bislang ebenso eine Ausnahme geblieben wie die umfas-
sende Biirgerbeteiligung in der kanadischen Verfassungsreform von 1990-1992.
Auch in regionalen und kommunalen Verfassungsreformen trifft dies in der Tendenz
zu, wenngleich hier eine gréBere Biirgernidhe zu vermuten ist.

Wissenschaftler werden auch zur Mitarbeit in Kommissionen, Ausschiissen oder
Verfassungskonventen eingeladen. Entsprechende Beispiele finden wir in Deutsch-
land, wo etwa in der Enquete-Kommission fiir Verfassungsreform (1973—1976) und
in der Gemeinsamen Kommission von Bundesrat und Bundestag zur Modernisie-
rung der foderativen Ordnung (2003-2004) Wissenschaftler als beratende Mitglieder
berufen wurden. Gleiches trifft fiir den Osterreich-Konvent zu, in dessen Beratungen
eine relativ groe Zahl von Wissenschaftlern mit betrachtlichem Einfluss mitwirkten
(vgl. den Beitrag von Klaus Poier). Dies scheint aber ein Ausnahmefall zu sein. Ver-
gleichende Untersuchungen wiirden vermutlich zeigen, ob diese besondere Form der
Politikberatung in Verfassungsidnderungen an Gewicht verloren hat. Sie sind jeden-
falls alles andere als die Regel.

Experten konnen auch als Moderatoren oder Prozessmanager fungieren, was etwa in
kanadischen Verfassungsreformen vereinzelt der Fall war. In diesem Fall leiten und
moderieren sie Konferenzen und transferieren Ergebnisse in die Verhandlungen der
offiziellen Gremien. In beiden Funktionen konnen sie das generierte Wissen selek-
tieren und beeinflussen.

Generell kann sich Politikberatung in Verfassungsreformen in der Offentlichkeit
abspielen, oder auch im Verborgenen bleiben. Informelle Beratung einzelner Politi-
ker oder Gutachtertitigkeit zu spezifischen Themen wird in der Regel nicht bekannt,
ebenso entziehen sich Stellungnahmen von sachkundigen Biirgern, wenn diese nicht
in bestimmten Verfahren beteiligt werden, der 6ffentlichen Wahrnehmung. Anho-
rungen von Sachverstindigen und Mitberatung von Experten in Gremien finden in
der Regel, aber nicht immer in 6ffentlichen Sitzungen statt. Ob sie Aufmerksamkeit
erregen, hingt allerdings nicht nur von Verfahrensregeln, sondern auch vom Inte-
resse der Medien ab.

Zeitpunkt der Beteiligung

Der Zeitpunkt der Beteiligung von Experten beeinflusst die Wirkung der Beratung
nicht unerheblich. Experten konnen an der Ausarbeitung der Agenda mitwirken,
wenn sie durch ihre Analysen die Probleme definieren und Themen strukturieren.
Sie konnen, wie erwihnt, in unterschiedlicher Weise an Verhandlungen tiber Re-
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formvorschldge beteiligt werden. Dabei kann sich ihre Tétigkeit entweder auf die
erste Phase der Bestandsaufnahme und offenen Aussprache oder auf die Aushand-
lung von Kompromissen und die Ausarbeitung von Formulierungen konzentrieren.
Experten konnen zudem herangezogen werden, um ausgearbeitete Reformvor-
schldge zu priifen und zu bewerten. Die Beteiligung kann punktuell, bezogen auf
einzelne Phasen oder kontinuierlich erfolgen. Ersteres scheint die Regel, letzteres ist
wohl eine seltene Ausnahme.

3. Wirkungen und Folgen

Die Wirkungen von Politikberatung sind generell schwer zu bestimmen. Sie hidngen
von den Erwartungen und den durch die Bedingungen gegebenen Mdoglichkeiten ab.
Zudem ist zu bedenken, dass Verfassungsentscheidungen Ergebnis von politischen
Prozessen sind, in denen Wissen verarbeitet und Ideen von Experten in Verhand-
lungsprozessen in praktische Losungen transformiert werden. Die Effekte von Poli-
tikberatung konnen wir daher nicht ,,messen, jedoch durch die Betrachtung des
Verhiltnisses von Politik und Experten einschitzen. Dieses Verhiltnis kann auf
folgenden Dimensionen variieren:

Die erste Dimension betrifft die Arbeitsteilung zwischen Politik und Experten.
Letztere konnen unterschiedliche Aufgaben erfiillen. Sie konnen durch ihre Analy-
sen zum besseren Verstidndnis von Problemen beitragen, die Verfassungspolitik zu
l6sen hat. Sie konnen sich aber auch mit Losungsvorschldgen an der Diskussion
beteiligen. Es versteht sich von selbst, dass Experten im zweiten Fall eher in Kon-
flikt mit politischen Akteuren geraten konnen, wenngleich nicht miissen. Allerdings
ist auch festzustellen, dass Experten, die sich nur auf Analysen beschrinken, nicht
immer ausreichende Beachtung finden. Das hidngt davon ab, ob Politik neues Wissen
sucht oder sich um Ratschldage bemiiht (Hennis 2000).

Das Verhiltnis zwischen Politik und Experten kann durch mehr oder weniger inten-
sive Spannungen geprigt sein. Es schwankt in der Regel zwischen Konflikt und
Kooperation (Falk et al 2007; Koppo, Scholzel 2009). Spannungen hidngen von der
Form der Beratung und der Klarheit der Erwartungen ab, sie konnen aber angesichts
der unterschiedlichen Rollen der Akteure nie gianzlich vermieden werden. Koopera-
tive Politikberatung, die dem Idealmodell des pragmatischen Verhiltnisses zwischen
Experten und Politikern nahe kommt, scheint generell an Bedeutung zu gewinnen.
In der Verfassungspolitik kann man dies aber noch nicht durchweg feststellen.

Die Wirkungen von Politikberatung in Verfassungsreformen hidngen vermutlich
auch davon ab, ob sich Politiker und Experten als gleichberechtigt betrachten oder
ob letztere als Zulieferer von Informationen dienen sollen. Kooperation und effek-
tive Kommunikation setzt Gleichheit voraus, wobei Politiker die Moglichkeiten und

14



Politikberatung in Verfassungsreformen

Grenzen von Wissenschaft oder Sachverstand bedenken, Experten aber auch das
Wissen der Politiker anerkennen miissen.

Politikberatung durch Experten kann die Verfassungspolitik ,,verwissenschaftlichen*
d.h. entpolitisieren. Das ist insbesondere dann der Fall, wenn Verfassungsrecht als
eine gleichsam eigene Sphire des Rechts oder der Rechtswissenschaft behandelt
wird. Gleiches gilt, wenn etwa Fragen der Finanzverfassung nur in 6konomischen
Kategorien diskutiert werden. Verfassungsrecht legt Normen fest, die politische Ent-
scheidungen voraussetzen und dadurch zu legitimieren sind. Andererseits besteht bei
der Beratung gerade im Bereich der Verfassungsreform die Gefahr, dass Wissen-
schaft ,politisiert wird. Dies trifft zu, wenn Wissenschaftler zu Vertretern von
Parteien werden und entweder unter dem Schein der Fachkompetenz oder der Ob-
jektivitdt Interessen verfolgen oder rein politisch, d.h. ohne Bezugnahme auf wis-
senschaftliche Erkenntnisse, argumentieren. Ob die eine oder andere Gefahr sich
realisiert, hdngt nicht nur von den Formen der Beratung, sondern auch vom jeweili-
gen Selbstverstidndnis von Politikern wie Experten ab.

Es muss hier gentigen, wenige mogliche Wirkungen und Folgen von Politikberatung
in Verfassungsreformen zu nennen. Unter welchen Bedingungen diese eintreten,
muss die kiinftige Forschung zeigen. Diese steht, zumindest was Verfassungsrefor-
men betrifft, erst am Anfang, weil systematische Vergleiche verschiedener Reform-
prozesse und der in ihnen angewandten Beratungsformen nicht vorhanden sind. Bei
diesem Forschungsstand ist es auch nicht moglich, prizise Vermutungen mit iiber-
zeugenden theoretischen Begriindungen zu versehen (vgl. dazu Radaelli 1995). Vie-
les spricht aber fiir die Annahme, dass die Form der Beratung und damit auch ihre
Effekte mit der Art und Weise zusammenhingen, wie Verfassungsprobleme defi-
niert werden, in welchen Verfahren sie bearbeitet werden und in welchem institu-
tionellen Kontext Verfassungsreformen verlaufen. Aus den im Folgenden abge-
druckten Beitrdgen lassen sich jedenfalls entsprechende Hinweise ableiten. Diese
sprechen auch dafiir, Politikberatung nicht auf ein Modell der Beteiligung wissen-
schaftlicher Experten zu reduzieren. In allen Analysen und Berichten wird erkenn-
bar, dass Wissen und Informationen iiber unterschiedliche Kommunikationskanéle
in die verfassungspolitischen Verhandlungen transferiert werden. Experten kommen
auch nicht nur aus der Wissenschaft, sondern auch aus anderen Bereichen der Ge-
sellschaft. Die Beratung ist also ein vielschichtiger Prozess.

4. Zu den Beitrigen in diesem Band

Im Vergleich der politischen Systeme und Reformprozesse lasst sich feststellen,
dass das Verhiltnis von Experten und Politik mehr oder weniger gut funktioniert,
dass Beratung mehr oder weniger erfolgreich ist. Die Expertenbeteiligung in den
deutschen Foderalismusreformen etwa wurde als unbefriedigend kritisiert, von Poli-
tikern wie von Wissenschaftlern. Im Osterreich-Konvent richteten sich hohe Er-
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