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M. Hascher: Politikberatung durch Experten

Im Zuge der Privatisierungspolitik wie auch des Be-
mA%hens der Bundesregierung, wichtige Infrastruktur-
vorhaben mit Hilfe gemischtwirtschaftlicher Investoren-
gruppierungen zu finanzieren, ist Politikberatung in der
jAYingsten Zeit verstAorkt ins Bewusstsein der Affent-
lichkeit gedrungen. Von auAen betrachtet wird sie als
undurchsichtige, suspekte Einmischung von Lobbyisten
und Interessengruppen in den Politikbetrieb empfun-
den. Der tiefere Grund fAY%r das allgemeine Misstrauen
dAYrfte darin liegen, dass der Alberwiegende Teil der
BevAqlkerung nur geringe Kenntnisse A%ber die politi-
sche Arbeit in Parteigremien, Bundestag und Bundesrat
besitzt und deshalb die komplexen Wege demokratischer
Gesetzgebungsverfahren unter BerA¥cksichtigung wis-
senschaftlicher Expertise nicht nachvollziehen kann. Die
BAYrger hAntten solche Prozesse der parlamentarischen
Entscheidungsfindung gerade bei verkehrspolitischen
Angelegenheiten gerne einfach und A%berschaubar, weil
sie nach ihrem je eigenen Erfahrungshorizont unab-
hAcngig davon, ob sie zu einem anstehenden Projekt
positiv oder negativ eingestellt sind fA%r das A%bliche
langwierige Hin und Her kein VerstAundnis aufbrin-
gen. Stattdessen bestimmen aber zAvhe Meinungsbil-

dungsverfahren, auf den offenen Foren von Presse und
Fernsehen hAnufigc mit wenig FeingefA%hl ausgetra-
gene Auffassungsunterschiede, eine verwirrende Viel-
falt von Stellungnahmen, Gutachten und Gegengutach-
ten unterschiedlicher GA%te und Provenienz, partei-
taktische WinkelzA%ge zur Profilierung der eigenen
Position, in den Fraktionszwang eingebundenes Ab-
stimmverhalten usw. das Geschehen, kurz: eine vA{llig
unAYbersichtliche Gemengelage bei den Akteuren und
verwirrende Diskussionen bis zur Annahme einer Ge-
setzesvorlage im Kabinett und der anschlieAenden Ver-
abschiedung in den Bundestaglesungen beeinflussen das
Meinungsbild. Kein Wunder, dass die Ansicht weit ver-
breitet ist, politische Entscheidungen wA%rden heutzu-
tage nur noch von wenigen Experten beherrscht und hin-
ter verschlossenen TAYren in AusschA%ssen zum Vorteil
der Besitzenden und MAxchtigen, kaum aber fA%r die
Allgemeinheit getroffen.

Solchen diffusen Vorurteilen kann eine transparen-
te historische Analyse begegnen, die nicht zuletzt nach-
weist, dass es Politikberatung schon im 19. Jahrhun-
dert gegeben hat. Die nunmehr in Buchform vorliegen-
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de Studie Michael Haschers ist 2004 an der FakultAot
fA%r Wirtschaftswissenschaften der Technischen Uni-
versitAot MA¥nchen als Dissertation angenommen wor-
den. Das Untersuchungsobjekt steht zwar weit weniger
im Brennpunkt der Affentlichkeit als beispielsweise der
aSachverstAondigenrat zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklungi beim Bundeswirtschafts-
ministerium (populAsr aRat der fA%nf Wirtschaftswei-
sena genannt). Gleichwohl reprAnsentiert die Verkehrs-
politik ein A%beraus bedeutsames, quer durch Volks-
wirtschaft und Gesellschaft wirkendes Handlungsfeld der
Regierungen, mit dem insbesondere in den letzten 50
Jahren grundlegende Weichenstellungen fAY%r die heute
vorfindbare deutsche Verkehrsinfrastruktur stattfanden.
Wegen der Persistenz der einmal getroffenen Entschei-
dungen reichen sie weit A%ber das heutige Blickfeld hin-
aus.

Wie inzwischen bei wirtschaftshistorischen Arbeiten
Avblich, greift Hascher fA%r seinen A%ber etwa 150 Jah-
re angelegten LAongsschnitt durch das verkehrspoliti-
sche Beratungswesen auf eine sozial-wissenschaftliche
Theorie zurA%ck, in diesem Fall auf das Politikberatungs-
modell des Bielefelder Soziologen Peter Weingart. Vgl.
Weingart, Peter, Die Stunde der Wahrheit. Zum Ver-
hAxltnis der Wissenschaft zu Politik, Wirtschaft und Me-
dien in der Wissensgesellschaft, Weilerswist 2001; ein
nAtzlicher Aberblick A%ber die verschiedenen Theorie-
angebote und Schulen fA%r die fruchtbare Verbindung
zwischen Afkonomischen und kulturhistorischen For-
schungsansAntzen findet sich in der Einleitung bei Berg-
hoff, Hartmut; Vogel, Jakob (Hrsg.), Wirtschaftsgeschich-
te als Kulturgeschichte. Dimensionen eines Perspekti-
venwechsels, Frankfurt am Main 2004. Mit ihm struktu-
riert er die Leitfragen und den chronologischen Aufbau
seiner Arbeit, die auf ungedruckte Quellen aus insgesamt
18 Archiven sowie umfangreiches Material in Zeitschrif-
ten, Reihenwerken, VerAijfentlichten Quellen und Lite-
ratur zurAYckgreift.

Das Ergebnis ist ein stringent aufgebauter Einblick
in ein Desiderat innerhalb der verkehrspolitischen Ge-
schichte Deutschlands seit ihren AnfAongen im aJahr-
hundert der Eisenbahni (Ralf Roth). Die Analyse ver-
schrAonkt die Geschichte der beratenden und beratenen
Institutionen, insbesondere die Strukturen und die inne-
ren Entwicklung der Verkehrsverwaltung, mit der Ge-
schichte einzelner Wissenschaftler bzw. wissenschaftli-
cher Personengruppen und bildet damit zugleich die Wis-
senschaftsgeschichte der Verkehrswissenschaft ab. Unter
aExpertena versteht Hascher nach einem kurzen Abriss
der Begriffsgeschichte adie von der Politik zur Beratung

herangezogenen Personen, wobei es in dieser Studie in
der Regel um Wissenschaftler geht. Sie stehen in wech-
selseitigen VerhAxltnissen zu ihren wissenschaftlichen
Disziplinen, zu Institutionen und zu den Entscheidungen,
die zu beraten sind, das heiAt sie werden von dieser Seite
beeinflusst, beeinflussen diese aber auch selbst.a (S. 33)

Welche Funken sich aus diesem im Rahmen der ver-
kehrshistorischen Forschungen zwar kleinen, jedoch we-
gen der langfristigen Auswirkungen der Verkehrspoli-
tik auf Staat, Wirtschaft und Gesellschaft zentral posi-
tionierten Forschungsfeld schlagen lassen, erhellen die
Kapitel 2 bis 9 des Buches. Als Grundlage der ver-
kehrswissenschaftlichen Politikberatung, die erstmals
im Dritten Reich in Form des &Reichsverkehrsratesa,
danach des aVerkehrswissenschaftlichen Forschungs-
ratesd institutionalisiert wurde und mit GrA%ndung
des aWissenschaftlichen Beirates beim Bundesverkehrs-
ministeriuméa ihre 1Aungerfristige, bundesrepublikani-
sche AusprAngung erfuhr, dienen die AusfA%hrungen
zu den AExperten der frAlhen Verkehrspolitika seit
EinfA%hrung der Eisenbahn in Deutschland und die
mAYhsame Herausbildung verkehrswissenschaftlicher
Forschung an Technischen Hochschulen bzw. Univer-
sitAoten, die wAchrend der Entstehungsphase mit dem
Odeur der alnteressentenprofessurena behaftet war. Der
eigentliche Durchbruch verkehrswissenschaftlicher Po-
litikberatung ist in der Weimarer Republik zu verorten,
als sich die technischen Verkehrswissenschaften akade-
misch etablierten und der vorlAnufige Reichswirtschafts-
rat zur Mediatisierung des Problems 4Eisenbahn versus
WasserstraAena einen paritAntisch besetzten Arbeits-
ausschuss (den so genannten 427er-Ausschussd) bildete.

Verkehrstechnologische Fragen und der Einfluss der
Experten auf verkehrspolitische Entscheidungen wer-
den anhand ausgewAuhlter Fallbeispiele ausgelotet, die
gleichzeitig Einblicke in den Wandel von Themen und
Aufgaben des Beirats geben. In der zeithistorischen Pha-
se von 1949 bis 1957 stand zunAnchst ein aaltes Themaa
im Vordergrund, nAsmlich die AAusbauwAZrdigkeit
kAYnstlicher WasserstraAena in der neu entstandenen
Bundesrepublik Deutschland (Kanalgutachten 1951). Im
Jahr 1953 ging es bei der Bahnelektrifizierung um eine
zukunftsorientierte Systementscheidung. Zwischen 1957
und 1966 bestimmten exogene Faktoren die Agenda:
die durch den Start des japanischen Shinkansen einge-
leitete Diskussion um den Schienenschnellverkehr und
der Abergang vom Kohle- zum ErdA9lzeitalter (Pipe-
linebau). In der Ara des Bundesverkehrsministers Le-
ber (1966-1972), die ganz allgemein von technologischer
Zukunftsbegeisterung, Planungseuphorie und Machbar-
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keitsgewissheit geprAngt war, verlor der Verkehrswis-
senschaftliche Beirat an Einfluss; seine Arbeit bestand zu-
nehmend in der Abgabe von Stellungnahmen zu Gutach-
ten anderer Gremien. Dies galt sowohl fA%r die techno-
logiepolitische FA{rderung des spurgefA%hrten Hoch-
geschwindigkeitsverkehrs (Transrapid und ICE), welche
das Bundesministerium fA%r Forschung und Technolo-
gie vorantrieb, als auch fA%r den im Ministerium durch
eine besondere Planungsgruppe ausgearbeiteten Bundes-
verkehrswegeplan, die der Beirat nur noch durch Spezi-
aluntersuchungen begleitete. Die Quintessenz der Stu-
die kann in zwei SAutzen zusammengefasst werden:
Die verkehrswissenschaftlichen Experten hatten auf die
Entscheidungen generell nur einen begrenzten Einfluss,
denn sie standen in Konkurrenz zu wissenschaftlichen
Beratern anderer Fachrichtungen, und fAYr die politisch
zu entscheidenden Fragen konnte es wegen der Kom-
plexitAst der Materie keine eindeutigen Handlungsemp-
fehlungen geben. Insofern hatte die Wissenschaft letzt-
endlich kaum Kontrolle A%ber den Ausgang der poli-
tischen Entscheidungsprozesse, sondern ihre Expertise
wurde von einzelnen Akteuren fA%r die Betonung be-
stimmter, jeweils opportuner Positionen herangezogen.

Hascher hat seine Arbeit erfreulicherweise in ei-
ner schnA9rkellosen, deshalb verstAnndlichen und gut
lesbaren Sprache geschrieben, was in der historischen
Zunft nicht eben selbstverstAondlich ist. Insofern ist
dem Buch eine grA9Aere Verbreitung und Rezeption zu
wAYnschen als dies erfahrungsgemAcA akademischen
Qualifizierungsarbeiten widerfAchrt. Trotz der generell
positiven Bewertung dAY%rfen abschlieAend einige kriti-
sche Anmerkungen nicht fehlen. Zuerst ist auf die in den
zentralen Kapiteln vermisste, stAnrkere Kontextualisie-
rung der beschriebenen Politikberatung mit dem Verlauf
der Aallgemeinend Geschichte hinzuweisen, mit deren
Hilfe AnlAwosse, Notwendigkeiten und HintergrA¥nde
verkehrspolitischer Beratung besser zu verstehen und
die ZusammenhAwrnge deutlicher zu erkennen gewesen
wAagren; solches Wissen wird hier stillschweigend vor-
ausgesetzt. Des Weiteren ist auf die EngfA%hrung der
Darstellung fA%r die Zeit von der Weimarer Republik
bis 1972 einzugehen. Dies betrifft die Debatte um die Ge-
meinwirtschaftlichkeit der staatlichen Eisenbahnen. Sie
endete nicht bereits in der Ara Bismarck, sondern lebte
durch die heftigen logistischen Verteilungsk Aompfe zwi-
schen den VerkehrstrAogern in der Weimarer Zeit wie-
der auf, setzte sich im Zusammenhang mit dem Auto-
bahnbau zu Anfang des Dritten Reiches fort, begleite-
te die akonflikttrAnchtige(n) Weichenstellungen in den
Jahren des Wiederaufstiegsd Westdeutschlands (Dietmar

Klenke) und ist auch heute noch zu beobachten, wie
das politische Gezerre um die Privatisierung der Deut-
schen Bahn AG zeigt. Die immer sehr kontrovers ge-
fA%hrten Diskussionen brachten viele Denkschriften aus
der Feder betroffener oder politiknaher Fachleute sowie
eine Reihe von Dissertationen hervor, die in der Regel
mit einseitigem Blick das tradierte Transportmonopol
der Reichsbahn/Bundesbahn vor dem Kraftfahrzeugver-
kehr zu schAY%tzen versuchten. Hier bildete sich auf der
Metaebene von Wirtschaft, Lobby-Vereinigungen und
UniversitAoten eine zusAwotzliche Schicht von Know-
how-TrAugern heraus, die mit ihren Schriften dediziert
Politikberatung betrieben oder zu betreiben versuchte.
Da sie aber nicht dem sehr kleinen Kreis verkehrswis-
senschaftlicher Beratungs-Experten angehA9rten, wur-
de diese andere &Wissens-Elited von Hascher stillschwei-
gend ausgeklammert, obwohl ihre Stimmen durchaus Re-
levanz beanspruchen kAqnnen.

Bemerkenswert ist auch, dass sich die Darstellung
Haschers ohne weitere ErlAouterung allein der verkehrs-
politischen Beratung fA%r Fisenbahn, WasserstraAen,
Luftfahrt und Pipelines widmet, wAchrend das StraAen-
und Kraftverkehrswesen so gut wie gar nicht vorkommt.
Das erstaunt um so mehr, als gerade der Verkehrsweg
aStraAea seit Mitte der 1920er-Jahre im Brennpunkt ver-
kehrspolitischer Aberlegungen und MaAnahmen stand.
Eine ErklAorung fA%r die Exklusion kA9nnte in einem
beilAnufigen Satz liegen, der wohl darauf zurA%ckgeht,
dass die Weimarer Verfassung die ZustAondigkeit fAY%r
das StraAenwesen bis 1933 den LAondern zugeordnet
hatte: &Man sollte sich heute diese Gewichtung vor Au-
gen fA%hren, denn die Forschung neigt rA%ckblickend
zur Aberbewertung der politischen Bedeutung des Kraft-
fahrzeugverkehrs.a (S. 117) Diese starke Vereinfachung
der historischen Entwicklung soll hier nicht unkommen-
tiert stehen bleiben, was jedoch eine ausfA%hrlichere Ex-
1Anuterung notwendig macht. Aufgrund der starken De-
zentralisierung der StraAenbauverantwortung entstan-
den in der Phase der Automobilisierung in Deutschland
zwischen 1924 und 1932 auf der Selbstverwaltungsebe-
ne freiwillige Institutionen, die sich unterhalb der in die-
sem Fall untAatigen zentralen Ministerien in PreuAen
bzw. im Reich um die LAYsung der immensen Proble-
me kAYmmerten. Der Deutsche StraAenbauverband (ge-
grA¥ndet 1921) und die Studiengesellschaft fA%r Auto-
mobilstraAenbau (Stufa, gegrA¥ndet 1924) versuchten,
ohne ausreichende finanzielle UnterstA%tzung die An-
passung der Staats- und LandstraAen an den Kraftfahr-
zeugverkehr voranzutreiben und den Zusammenbruch
des deutschen StraAennetzes, das wAshrend des Ers-
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ten Weltkrieges und auch kurz danach mangels Ma-
terial, TransportkapazitAoten und Personal kaum noch
gewartet worden war, zu verhindern. Das Reichsver-
kehrsministerium unterstA%tzte diese beiden Gremi-
en und fragte dort auch verkehrspolitische Beratung
nach, als es beispielsweise um die Festsetzung der Kraft-
fahrzeugsteuer bzw. der MineralA9lsteuer ging. Dem
forschungs- und wissensbasierten Beratungsdruck der
beiden Fachgesellschaften ist es zu verdanken, dass das
Reichsverkehrsministerium im Jahr 1930 erstmals eine
Reichskarte mit DurchgangsstraAen sowie aEinheitliche
Richtlinien fA%r den Ausbau der FernverkehrsstraAena
verAfffentlichte. Sie bildete das GrundgerAYst fA%r die
spAnteren Reichs- und heutigen BundesstraAen sowie
die Grundlagen fAY%r die Verbreitung des technisch-
organisatorischen Fachwissens im modernen StraAen-
bau. Die Arbeit dieser Institutionen verhalf zudem nicht
nur den bis dahin im Schatten der Eisenbahn-Ingenieure
stehenden und aus dieser Ausbildung hervorgegange-
nen Praktikern fA%r StraAen- und StraAenbrA%ckenbau
in den Verwaltungen der Wegeunterhaltspflichtigen zu
einer wachsenden Profilierung, sondern wertete ein-
schlAngige LehrstA%hle an den Technischen Hochschu-
len auf. In diesem Zusammenhang machten auch das
MaterialprA%fungswesen und der StraAenmaschinen-
bau erhebliche Fortschritte. Die politisch-A9konomisch-
technischen Diskurse rund um das StraAen- und Kraft-
verkehrswesen spielten sich in den Medien der Fach-
gesellschaften und in einer Reihe von Fachzeitschriften
ab, deren Ursprung zum Teil bis in die Kaiserzeit zu-
rAYckreichte.

Diese Entwicklungen bekamen unter dem StraAen-
bauingenieur Fritz Todt als Generalinspektor fA%r das
deutsche StraAenwesen und Manager des Reichsauto-

bahnbaus einen neuen Schub. Er zentralisierte erstmals
in der deutschen Geschichte StraAenbau und StraAen-
verwaltung auf Reichsebene. Unter seiner Leitung wur-
de die Stufa im Jahr 1934 in den gemeinnAYtzigen
technisch-wissenschaftlichen Verein aForschungsgesell-
schaft fA%r das StraAenwesena umgeformt. Sie leiste-
te von da ab mit ihrer gleichermaAen Theorie und Pra-
xis verpflichteten Arbeit und ihren VerA{ffentlichungen
in den einschlAngigen Fachorganen wichtige Grundla-
genarbeit fA%r die Weiterentwicklung des StraAenver-
kehrswesens. Die Forschungsgesellschaft wurde bereits
am 13. Mai 1947 unter gleicher Bezeichnung wieder ge-
grA%ndet und setzte ihre Arbeit bis heute fort. Die Wie-
dergrA¥%ndung fand bei Bielefeld statt; als Sitz der Ge-
sellschaft wurde dann KAqIn festgelegt. Seit 1980 lautet
die Bezeichnung 4Forschungsgesellschaft fA%r StraAen-
und Verkehrswesen, nicht zu verwechseln mit der Bun-
desanstalt fA%r StraAenwesen (BASt), die ein dem Bun-
desministeriums fA%r Verkehr, Bau und Stadtentwick-
lung (BMVBS) angegliedertes Institut ist und dem Mi-
nisterium in technischen und verkehrspolitischen Fragen
hauseigene, wissenschaftlich gestA%tzte Entscheidungs-
hilfen gibt sowie maAgeblich bei der Ausarbeitung von
Vorschriften und Normen mitwirkt. In der Phase der ex-
plosionsartigen Massenmotorisierung in den 1950er- und
1960er-Jahren nahmen die diesem Kreis nahestehenden
Experten wie auch die jA¥ngere Generation der Hoch-
schullehrer maAgeblichen Einfluss auf die StraAenver-
kehrspolitik in der Bundesrepublik Deutschland.

Aus dieser Sicht wAure ein weiter ausgreifender Zu-
schnitt der Studie Haschers wAY%nschenswert gewesen,
um die auAerhalb des Wissenschaftlichen Beirats ablau-
fende, ausgedehnte Politikberatung fA%r das StraAen-
wesen mit einzubeziehen.
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