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Der Schweizerische Wissenschaftsrat

Der Schweizerische Wissenschaftsrat SWR berdt den Bund in allen Fragen der Wissenschafts-,
Hochschul-, Forschungs- und Innovationspolitik. Ziel seiner Arbeit ist die kontinuierliche Op-
timierung der Rahmenbedingungen fiir die gedeihliche Entwicklung der Schweizer Bildungs-,
Forschungs- und Innovationslandschaft. Als unabhdngiges Beratungsorgan des Bundesrates
nimmt der SWR eine Langzeitperspektive auf das gesamte BFI-System ein.

Le Conseil suisse de la science

Le Conseil suisse de la science CSS est Porgane consultatif du Conseil fédéral pour les ques-
tions relevant de la politique de la science, des hautes écoles, de la recherche et de 'innovation.
Le but de son travail est ’'amélioration constante des conditions-cadre de 'espace suisse de la
formation, de la recherche et de 'innovation en vue de son développement optimal. En tant
qu’organe consultatif indépendant, le CSS prend position dans une perspective a long terme
sur le systeme suisse de formation, de recherche et d’innovation.

Il Consiglio svizzero della scienza

11 Consiglio svizzero della scienza CSS ¢ 'organo consultivo del Consiglio federale per le que-
stioni riguardanti la politica in materia di scienza, scuole universitarie, ricerca e innovazione.
L’obiettivo del suo lavoro ¢ migliorare le condizioni quadro per lo spazio svizzero della forma-
zione, della ricerca e dell’innovazione affinché possa svilupparsi in modo armonioso. In qua-
lita di organo consultivo indipendente del Consiglio federale il CSS guarda al sistema svizzero
della formazione, della ricerca e dell’innovazione in una prospettiva globale e a lungo termine.

The Swiss Science Councill

The Swiss Science Council SSC is the advisory body to the Federal Council for issues related
to science, higher education, research and innovation policy. The goal of the SSC, in conform-
ity with its role as an independent consultative body, is to promote the framework for the suc-
cessful development of the Swiss higher education, research and innovation system. As an in-
dependent advisory body to the Federal Council, the SSC pursues the Swiss higher education,
research and innovation landscape from a long-term perspective.

www.wissenschaftsrat.ch
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Empfehlungen

Der Schweizerische Wissenschaftsrat 5.
empfiehlt dem Bundesrat

.. eine Auswahl an ausserparlamentarischen Kommissi-
onen zu bestimmen, die eine krisenbezogene oder kri-

.. Instrumente zu entwickeln und Prozesse zu definie-
ren, die es Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern
ermoglichen, neue und weniger bekannte Risiken auf
die politische Agenda zu bringen. Wissenschaftlerin-
nen und Wissenschaftler sollen bestehende Einrichtun-
gen als Anlaufstellen nutzen kénnen, um Akteure von
Verwaltung und Politik zu kontaktieren. Diese Anlauf-
stellen sind in der Wissenschaftscommunity bekannt zu
machen.

... das Mandat von 6ffentlich finanzierten Wissenschafts-

organisationen zu prézisieren:
Es ist ein regelmdssiger Austausch zwischen den
Prédsidien der sechs zentralen Wissenschaftsorga-
nisationen (swissuniversities, ETH-Rat, Akademi-
en, Schweizerischer Nationalfonds, Innosuisse und
Schweizerischer Wissenschaftsrat), der Bundeskanz-
lei, einem Ausschuss des Bundesrates und den Pri-
sidien von parlamentarischen Kommissionen einzu-
richten.
swissuniversities, der ETH-Rat und das Staatssekre-
tariat fiir Bildung, Forschung und Innovation (fiir die
Forschungseinrichtungen von nationaler Bedeutung)
sind aufgefordert, ihren Institutionen vorzuschlagen,
einen neuen Bereich der «third mission» einzufiih-
ren: Es sollen Kapazititen fiir die wissenschaftliche
Politikberatung in Krisen- und in normalen Zeiten
aufgebaut und gepflegt werden. Institutionen, die
sich entscheiden, diese neue Aufgabe zu {ibernehmen,
sollen diese in ihre Berichterstattungs- und Monito-
ringprozesse einbeziehen.
Die Akademien werden beauftragt, die Koordination
und Vernetzung aller Expertinnen und Experten im
Bereich der Politikberatung zu betreuen.

.. die Vernetzung zwischen Wissenschaftlerinnen und
Wissenschaftlern sowie den Fachleuten des Krisenma-
nagements (insbesondere den Mitgliedern der stindigen
Krisenstidbe innerhalb der Verwaltung) zu stdrken, etwa
durch Schulungen. Gemeinsame Ubungen, bei denen die
neuesten wissenschaftlichen Erkenntnisse genutzt wer-
den, um dynamische Situationen zu simulieren, helfen
Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern, die Prob-
leme der Praxis zu verstehen und umgekehrt.

.. die Ressortforschung zu nutzen, um die Briicken zwi-
schen Politik und Wissenschaft auszubauen sowie um
potenzielle Bedrohungen, Wissensliicken und Bedarf an
punktueller zusétzlicher Expertise zu identifizieren. Die
Ressortforschung soll systematisch in den Politikzyklus
eingebunden werden, insbesondere zu Beginn bei der
Problemformulierung oder der Entwicklung von Hand-
lungsoptionen.

senvorbereitende Mission haben:
Der rechtliche Rahmen ist anzupassen, um unabhin-
gig von der Verwaltungsstruktur, der die Kommissi-
on zugeordnet ist, Handlungsspielraum zu gewdhr-
leisten.
Prinzipien der Governance (Ernennungs- und Veto-
recht, Uberpriifungsverfahren) sind so festzulegen,
dass eine angemessene Zusammensetzung beziiglich
Fachkompetenzen gewdhrleistet ist. Spezialisierte
Kompetenzen und, fiir Wissenschaftlerinnen und
Wissenschaftler, herausragende Leistungen auf ihrem
Forschungsgebiet sollten die wichtigsten Auswahl-
kriterien sein.
Fiir ausserparlamentarische Kommissionen, die eine
spezielle Rolle im Krisenmanagement iibernehmen,
sind Unterstiitzungsstrukturen wie Sekretariat und
Budget aufzustocken.

.. die «Weisungen iiber das Krisenmanagement in der
Bundesverwaltung» zu {iberarbeiten, indem festgelegt
wird, wann und wie externe Beratende einzubinden sind.
Es sollen Regeln fiir die Ernennung und Einrichtung von
wissenschaftlichen Task Forces bestimmt werden, um
Transparenz zu schaffen und die Legitimitdt zu erhShen:

Die Mitglieder einer Task Force sind durch die Pri-
sidien der sechs Wissenschaftsorganisationen zu
nominieren; dazu konnen eine gezielte 6ffentliche
Ausschreibung und/oder die Planung spezifischer
Auswahlmechanismen fiir jede der Wissenschaftsor-
ganisationen gehdren (keine Kooptation).

Die disziplindre Zusammensetzung der Task Force
ist, abhéngig von der dynamischen Entwicklung ei-
ner Krise, regelmissig zu tiberpriifen.

Die Task Force ist institutionell beim federfiihrenden
Departement anzugliedern und von diesem adminis-
trativ und kommunikativ zu unterstiitzen.

Es sind Regeln fiir die Mitarbeit sowie fiir ethisches
Verhalten und Kommunikation der Task-Force-Mit-
glieder festzulegen.

Ein Eskalationsprozess bis zum Bundesrat und den
Geschéftspriifungskommissionen ist vorzusehen fiir
den Fall grundlegend divergierender Einschitzun-
gen zwischen den fiir das Krisenmanagement zu-
stdndigen Akteuren der Verwaltung und den Wissen-
schaftlerinnen und Wissenschaftlern.
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Recommandations

Les recommandations du Conseil suisse de .
la science au Conseil fédéral

Définir un sous-ensemble de commissions extraparle-
mentaires ayant une mission liée a la phase de crise ou

Développer des instruments et définir des processus
permettant aux scientifiques de mettre a lordre du
jour (agenda politique) les risques nouveaux et moins
connus. Utiliser les organisations et services existants
comme points d’entrée permettant aux scientifiques de
contacter les acteurs administratifs et politiques. Faire
connaitre ces points d’entrée aupres de la communauté
scientifique.

Clarifier le mandat donné aux organisations scienti-

fiques financées par des fonds publics:
Organiser des échanges réguliers entre les prési-
dents des six principales organisations scientifiques
(swissuniversities, Conseil des EPF, Académies, Fonds
national suisse, Innosuisse et Conseil suisse de la
science), la Chancellerie fédérale, une délégation du
Conseil fédéral et les présidents des commissions par-
lementaires;
Inviter swissuniversities, le Conseil des EPF et le Se-
crétariat d’Etat a la formation, a la recherche et 3
l'innovation (en ce qui concerne les établissements
de recherche de portée nationale) a suggérer a leurs
institutions de définir un nouveau domaine de third
mission: il s’agit de mettre en place et d’entretenir des
capacités de conseil dans le champ politique, et ce,
aussi bien en temps de crise qu’en temps normal. Les
institutions qui décident sur une base volontaire de
poursuivre cette nouvelle mission devraient en tenir
compte dans leurs processus de reporting et de mo-
nitorage;
Mandater les Académies a entretenir la coordination
et la mise en réseau entre tous les experts scienti-
fiques disposés a donner des conseils.

Renforcer la mise en réseau entre scientifiques et spé-
cialistes de gestion de crise (notamment les membres
des cellules de crise permanentes au sein de ’'adminis-
tration), par exemple par le biais de la formation. Orga-
niser des exercices et entrailnements communs, en tirant
parti des résultats scientifiques les plus récents afin de
simuler des conditions dynamiques, en aidant les scien-
tifiques a comprendre les réalités du terrain et vice versa.

Utiliser la recherche de ’administration fédérale pour
développer les ponts entre la politique et la science, ainsi
que pour identifier les menaces potentielles, les lacunes
dans P’état des connaissances et les besoins ponctuels
d’expertise supplémentaire. Impliquer la recherche de
Padministration de maniére systématique dans le cycle
d’¢laboration des politiques publiques, surtout au dé-
but (formulation de probléme et élaboration d’options
d’action).

de pré-crise:

Adapter le cadre juridique, en garantissant a la com-
mission la latitude nécessaire pour intervenir indé-
pendamment de la structure administrative a laquelle
elle est rattachée;

Définir les principes de gouvernance (droits de nomi-
nation, droits de veto, processus de sélection) afin de
garantir une composition adéquate en terme d’exper-
tise. Les compétences spécialisées, et, pour les scien-
tifiques, I'excellence dans leur domaine de recherche,
devraient étre les principaux criteres de sélection;
Pour les commissions extraparlementaires ayant un
role spécifique dans la gestion de crise, augmenter les
structures de soutien telles que secrétariat et fonds
discrétionnaires.

Réviser les «Instructions concernant la gestion des
crises dans Padministration fédérale», en définissant
les situations dans lesquelles des conseillers externes
doivent étre intégrés et comment. Fixer des regles pour
la nomination et la mise en place de task forces scienti-
fiques afin de permettre la transparence et de renforcer
la 1égitimité:
Nomination des membres d’une task force par les pré-
sidents des six principales organisations scientifiques
plutdt que par cooptation; cela pourrait inclure un ap-
pel ouvert ciblé et/ou la planification de mécanismes
de sélection spécifiques par chacune des principales
organisations scientifiques;
Révision périodique de la composition disciplinaire de
la task force en fonction de I’évolution dynamique de
la crise;
Ancrage institutionnel de la task force au niveau du dé-
partement fédéral responsable, qui la soutient en ma-
tiere d’administration et de communication;
Définition de regles d’engagement, ainsi que des
regles de comportement éthique et de communica-
tion pour les membres de la task force;
Une procédure d’escalade jusqu’au Conseil fédéral et
aux Commissions de gestion du Parlement en cas de
divergences fondamentales entre les acteurs adminis-
tratifs en charge de 'organisation de crise et les scien-
tifiques.
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Raccomandazioni

Le raccomandazioni del Consiglio svizzero 5.
della scienza al Consiglio federale

Definire un sottoinsieme di commissioni extraparla-
mentari aventi una missione legata alla crisi o alla fase

Sviluppare strumenti e definire processi che consenta-
no agli scienziati di inserire nell’agenda politica rischi
nuovi e meno conosciuti. Gli scienziati devono potersi
avvalere di uffici e servizi esistenti come punti di acces-
so per contattare gli attori del’'amministrazione e della
politica. Questi punti di accesso devono essere resi noti
alla comunita scientifica.

Chiarire il mandato delle organizzazioni scientifiche fi-

nanziate con fondi pubblici:
Organizzare uno scambio regolare tra i presidi delle
sei principali organizzazioni scientifiche (swissuni-
versities, Consiglio dei PF, Accademie, Fondo nazio-
nale svizzero, Innosuisse e Consiglio svizzero della
scienza), la Cancelleria federale, una delegazione del
Consiglio federale e i presidi delle commissioni parla-
mentari;
Sollecitare swissuniversities, il Consiglio dei PF e
la Segreteria di Stato per la formazione, la ricerca e
l'innovazione (per quanto riguarda le strutture di ri-
cerca d’importanza nazionale) a proporre alle loro
istituzioni di definire un nuovo ambito di «third mis-
sion»: sviluppare e mantenere le capacita di consu-
lenza scientifica in campo politico sia in tempi di cri-
si che in tempi normali. Le istituzioni che decidono
di assumere questo nuovo compito dovrebbero inclu-
derlo nei loro processi di reporting e di monitoraggio;
Incaricare le Accademie di promuovere il coordina-
mento e la messa in rete di tutti gli esperti nel campo
della consulenza politica.

Rafforzare la messa in rete tra scienziati ed esperti di ge-
stione delle crisi (compresi i membri delle cellule di crisi
permanenti all’interno dell’amministrazione), ad esem-
pio attraverso corsi di formazione. Organizzare eserci-
tazioni congiunte, che sfruttano le pil recenti scoperte
scientifiche per simulare situazioni dinamiche, aiutan-
do cosi gli scienziati a comprendere i problemi della pra-
tica e viceversa.

Utilizzare la ricerca del settore pubblico per estendere i
ponti tra politica e scienza e per identificare potenzia-
li minacce, lacune di conoscenza e necessita puntuali di
competenze supplementari. Coinvolgere sistematica-
mente la ricerca del settore pubblico nel ciclo politico,
soprattutto nelle fasi iniziali di formulazione del proble-
ma o nell’elaborazione di opzioni d’intervento.

pre-crisi:
Adattare il quadro giuridico per garantire alla Com-
missione il margine di manovra necessario per agire
indipendentemente dalla struttura amministrativa a
cui ¢ legata;
Definire i principi di governance (diritto di nomina,
diritto di veto, procedure di selezione) per garantire
una composizione adeguata dal punto di vista delle
competenze. I principali criteri di selezione dovreb-
bero essere le competenze specialistiche e, per gli
scienziati, Peccellenza nel loro campo di ricerca;
Aumentare le strutture di supporto, come il segreta-
riato e i fondi discrezionali, per le commissioni extra-
parlamentari che assumono un ruolo speciale nella
gestione delle crisi.

Rivedere le «Istruzioni concernenti la gestione delle cri-
si nel’Amministrazione federale», specificando quando
e come coinvolgere i consulenti esterni. E necessario de-
finire regole per la nomina e I'istituzione di task force
scientifiche, al fine di creare trasparenza e aumentare la
legittimita:
Incaricare i presidi delle sei principali organizzazio-
ni scientifiche di nominare i membri della task for-
ce; cio puo includere un mirato bando pubblico e/o
la pianificazione di meccanismi di selezione specifici
per ciascuna delle principali organizzazioni scientifi-
che (nessuna cooptazione);
Rivedere periodicamente la composizione disciplina-
re della task force alla luce dello sviluppo dinamico
della crisi.
Aggregare istituzionalmente la task force al Diparti-
mento responsabile, che la supporta in ambito ammi-
nistrativo e comunicativo;
Definire regole di cooperazione, di condotta etica e di
comunicazione per i membri della task force;
Prevedere un processo di escalation fino al Consiglio
federale ed alle Commissioni della gestione del par-
lamento in caso di valutazioni fondamentalmente di-
vergenti tra gli attori del’amministrazione responsa-
bili della gestione della crisi e gli scienziati coinvolti.
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Recommendations

The Swiss Science Council recommen- 5.
dations to the Federal Council

For a subset of extra-parliamentary commissions defined
as having a crisis related or pre-crisis-related mission:

Develop instruments and define processes to allow
scientists to put new and lesser-known risks on the
political agenda. Use existing organisations and com-
munication channels as entry points for scientists to
contact administrative and political actors. Advertise
these entry points to the scientists.

Clarify the mandate given to publicly funded science

policy organisations:
Hold regular meetings between the presidents of the
six science policy organisations (swissuniversities,
ETH Board, academies, Swiss National Science Foun-
dation, Innosuisse and Swiss Science Council), the
Federal Chancellery, a Federal Council Committee
and the presidents of parliamentary commissions;
Invite swissuniversities, the ETH Board and the State
Secretariat for Education, Research and Innovation
(for research institutions of national importance) to
suggest to their institutions creating a new branch
of the higher education institutions’ third mission,
namely developing and maintaining science policy
advice capacities in times of crisis as well as in nor-
mal times. The institutions who choose to proactive-
ly pursue this new mission should include it in their
reporting and monitoring processes;
Mandate the academies to foster coordination and
networking among all experts in the field of policy
advice.

Increase networking between science and crisis man-
agement experts (such as the members of standing cri-
sis units within the administration), especially via train-
ing. Organise shared training exercises, making use of
state-of-the-art scientific knowledge to simulate dy-
namic conditions and helping scientists to understand
the reality of the field and vice versa.

Use departmental research to expand ties between pol-
itics and science, as well as to identify potential threats,
knowledge gaps, and needs for additional expertise. In-
volve departmental research systematically in the poli-
cy cycle, especially at the beginning (problem formula-
tion, development of options for action).

Adapt the legal framework to ensure that the latitude
needed to act independently from the administra-
tive structure to which the commission is attached is
given;

Define principles of governance (rights of nomina-
tion, veto rights, vetting process) to ensure adequate
composition in terms of expertise. Specialised com-
petences and, for scientists, excellence in their field
should be the main selection criteria;

Increase support structures, such as secretariat and
discretionary funds, for extra-parliamentary com-
missions with a specific crisis management role.

Revise the “Instructions on crisis management in
the federal administration” and define situations when
external advisors must be integrated and how. Set rules
for the appointment and implementation of scientific
task forces to create transparency and enhance legi-
timacy:
Nomination of members to a scientific task force by
the presidents of the six main science policy organi-
sations instead of cooptation; this might include a
targeted open call and/or the planning of specific
selection mechanisms by each of the main science
policy organisations;
Periodic review of the disciplinary composition of
the task force depending on the dynamic evolution of
the crisis;
Institutional anchoring of the task force at the re-
sponsible Federal Department, which should support
it in administration and communication;
Rules of commitment, as well as rules for ethi-
cal engagement and communication, for task force
members;
An escalation procedure up to the Federal Council
and the Control Committees of parliament in the
event of fundamentally diverging assessments be-
tween the administrative actors in the crisis organ-
isation and the scientists involved.
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1 Introduction

Le déclenchement de la pandémie de Covid-19 a jeté un coup
de projecteur sur la fonction de conseil des institutions scien-
tifiques et/ou des scientifiques a l’adresse des autorités poli-
tiques. Au centre du débat se trouve la question de savoir si la
science doit s’engager plus activement dans 1’élaboration des
politiques publiques, notamment en période de crise, et si oui,
comment. Jusqu’ici, les membres du Parlement fédéral ont sou-
mis au Conseil fédéral diverses initiatives politiques sur ce su-
jet.! Le Contrdle parlementaire de ’'administration et la Chan-
cellerie fédérale ont été chargés par les instances respectives
de réfléchir a de nouveaux modeles.? Finalement, des acteurs
tels que les Académies ont publié leurs conceptions sur le sujet.®

Le Conseil suisse de la science (CSS) est une commission
extraparlementaire qui conseille la Confédération sur les ques-
tions liées a la politique de la science, de 'enseignement supé-
rieur, de la recherche et de 'innovation. I’un des piliers de son
programme de travail 2020-2023 s’intitule «Les enseignements
de la pandémie de Covid-19».* En aotit 2022, le CSS a publié son
analyse et ses recommandations sur l'acceptation publique en
temps de crise. Dans ce rapport, il fait appel a une définition
large de la notion de crise, en la décrivant comme «une situation
de grand danger, nécessitant une action dans I'incertitude». Si
elle n’est pas maitrisée a un stade précoce, une crise peut évo-
luer et gagner en acuité, menacant de s’étendre a de plus en plus
de secteurs et de se combiner avec d’autres crises, ce qui peut
conduire a une situation encore plus complexe.®

1 Postulat Michel 20.3280 Mettre a profit le potentiel scientifique
en période de crise (accepté par le parlement), Postulat Regazzi
22.3175 Swiss National Covid-19 Science Task Force. Analyser
les erreurs et les négligences (liquidé) et Motion Francais 21.3225
Post-Covid-19. Pour une plateforme indépendante d'experts scienti-
fiques.

2 Fritz Sager, Céline Mavrot et Johanna Hornung (2022). Wissenschaft-
liche Politikberatungssysteme in der Covid-19-Krise: Die Schweiz im
Vergleich mit Deutschland, Italien, Frankreich und Grossbritannien.
Etude commandée par le Conseil fédéral suisse, section «Aide a la
conduite stratégique». Berne, 14.04. 2022,

Andreas Balthasar et al. (2022). Auswertung Krisenmanagement der
Bundesverwaltung (2. Phase). Resultate als Grundlage fiir die Erstel-
lung des Berichts: Arbeitsdokument zuhanden der Bundeskanzlei.
Lucerne, 2022,

8 Karin Ammon, Marcel Falk, Jurg Pfister (2022). Science Advice
Network. Proposition en vue d'un dialogue clair et permanent
entre le scientifique et le politique. Swiss Academies Communica-
tions 17(8).

4 Conseil suisse de la science (2020), Programme de travail 2020—
2023. Une perspective a long terme sur le paysage de la formation,
de la recherche et de I'innovation. CSS, Berne. Voir: https://wissen-
schaftsrat.ch/de/arbeitsprogramm.

B Voir définition p. 8 dans: Conseil suisse de la science (2022).
L'acceptation par le public en temps de crise. Les enseignements
de la pandémie de Covid-19. Résultats de deux ateliers et analyse
par le Conseil suisse de la science CSS. Document CSS 1/ 2022,
Berne. Voir également I'annexe a la pp. 46—47, ou C. Hirschi et ses
collegues discutent des différentes dimensions d'une crise, telles que
I'impact sur la société, I'espace et le temps. La dimension temporelle
est particulierement pertinente, car la phase précédant la phase
aigué peut varier considérablement dans sa durée, et peut offrir une
fenétre d'opportunité pour prévenir une crise aigué.
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En outre, le CSS a mandaté un groupe de chercheurs spé-
cialisés dans l'expertise scientifique et les mécanismes consul-
tatifs pour analyser le systeme suisse de conseil pour la poli-
tique. Dans leur rapport sur le conseil scientifique en temps de
crise, analysant la crise financicre, 'accident de Fukushima et
la pandémie de Covid-19, Caspar Hirschi et al. ont développé un
cadre conceptuel de criteres pour évaluer les forces et les fai-
blesses de différents mécanismes consultatifs, allant des com-
missions extraparlementaires aux instituts de recherche spé-
cialisés, en passant par les commissions scientifiques ad hoc.
La principale conclusion de cette analyse est qu’il n’existe pas
de systeme consultatif unique adapté a toutes les crises. L’étude
souligne I'importance d’évaluer correctement une nouvelle
crise et la nécessité d’améliorer simultanément plusieurs méca-
nismes de conseil (voir annexe).

Sur la base de ces travaux antérieurs et de plusieurs dis-
cussions au sein du CSS ainsi qu’avec d’autres acteurs, le CSS
décrit brievement les instruments existants (chapitre 2) et les
défis généraux (chapitre 3). Il termine par sa proposition et ses
recommandations visant a favoriser le travail en réseau et la
flexibilité dans le paysage du conseil scientifique pour la poli-
tique (chapitre 4).


https://wissenschaftsrat.ch/de/arbeitsprogramm
https://wissenschaftsrat.ch/de/arbeitsprogramm

2 Instruments de
consell scientifique

Le fédéralisme, le libéralisme, la concordance et la démocra-
tie directe, ainsi qu'un support par une administration relati-
vement réduite, sont les caractéristiques du systeme politique
suisse. En plus des interventions des partis politiques, des
groupes d’intérét et des unités administratives, une expertise
scientifique indépendante est également prise en compte dans
’élaboration des politiques publiques. Ils jouent un role parti-
culier des lorsqu’il s’agit de prévenir ou d’atténuer des crises.

2.1 Recherche de I'administration
fédérale

Conformément a la loi sur Pencouragement de la recherche et
de Iinnovation (LERI, art. 16),° 'administration fédérale peut
lancer ses propres activités de recherches lorsque les résultats
sont jugés nécessaires a I’accomplissement de ses taches. La re-
cherche de 'administration fédérale doit permettre d’identifier
les principaux défis auxquels fera face la société et de réagir rapi-
dement aux crises actuelles. Dans ce but, la recherche de 'admi-
nistration fédérale peut gérer ses propres instituts de recherche
(voir chapitre ci-dessous) ou faire réaliser des programmes de
recherche a des institutions externes. Cet instrument confere
une certaine flexibilité a 'administration fédérale et lui permet
d’inclure diverses perspectives de recherche. La recherche de
Padministration est placée sous la responsabilité du départe-
ment concerné et elle est coordonnée par le Secrétariat d’Etat 2
P’éducation, a larecherche et a 'innovation. Son objectif est d’ac-
croitre lefficacité des stratégies politiques et d’enrichir le débat
politique au travers d’une dimension scientifique et technique.

2.9 Instituts de recherche

Pour fournir des conseils politiques utiles, les établissements
de recherche et les centres de compétences operent souvent a
linterface entre le monde scientifique et 'administration. Par
exemple, certains instituts sont rattachés a la recherche de I'ad-
ministration, notamment le Laboratoire Spiez ou Meteosuisse,
tandis que d’autres font partie du domaine des EPF, comme
I'Institut fédéral de recherches sur la forét, la neige et le pay-
sage ainsi que le Service Sismologique Suisse. D’autres encore
sont rattachés a des universités, comme I'Institut de virologie
et d'immunologie ou le Centre Oeschger pour la recherche sur
le changement climatique.

6 Loi fédérale du 14 décembre 2012 sur I'encouragement de la recher-
che et de I'innovation (LERI; RS 420.1).
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En outre, certains instituts soutenus par la Confédération au
titre de l’art. 15 LERI fournissent des conseils a ’'administration
et/ou au public a propos de risques spécifiques, par exemple le
Centre suisse de toxicologie humaine appliquée et 'Institut tro-
pical et de santé publique suisse. Ces institutions représentent
une bonne solution pour adresser certains risques qui peuvent
ainsi étre étudiés de maniere approfondie, mais elle ne peut pas
étre appliquée a tous les types de menaces.

Commissions extra-
parlementaires

2.3

La tache principale des commissions extraparlementaires est
de conseiller les décideurs politiques et ’'administration fédé-
rale dans des domaines spécifiques, pour lesquels un haut degré

d’expertise est requis, et lorsque celui-ci n’existe pas dans ’ad-
ministration fédérale, selon la loi sur l'organisation du gouver-
nement et de Padministration (art. 57b).” Seules quelques-unes

des 110 commissions extraparlementaires existantes entrent en

ligne de compte pour la prévention, la préparation, la surveil-
lance ou la détection précoce des crises. Toutefois, un nombre

significatif s’intéresse aux menaces, y compris aux problemes a

long terme tels que la gestion des systemes énergétiques, de la

biodiversité ou des risques naturels. Il s’agit notamment, pour
n’en citer que quelques-unes, de la Plateforme nationale pour
les risques naturels, de la Commission fédérale d’experts pour
la sécurité biologique ou de la Commission fédérale pour la sé-
curité nucléaire. Cependant, il faut savoir que les bases légales

et le mandat en disent peu sur la maniere dont une commis-
sion extraparlementaire se concoit elle-méme et agit concre-
tement en temps de crise. En d’autres termes, les commissions

disposent d’une certaine latitude dans l'interprétation de leur
mandat. Ainsi, d’une part, la Commission fédérale de prépara-
tion et d’intervention en cas de pandémie n’a pas été activée par
l’administration fédérale et n’est pas devenue active de sa propre

initiative lors de la récente pandémie. D’autre part, la Commis-
sion fédérale pour les questions de vaccination a pris l'initiative,
en continu et avec insistance, de proposer son expertise et ses

conseils a ’'administration fédérale. Alors que la Swiss National

Covid-19 Science Task Force (NCS-TF) s’est chargée du conseil

scientifique pour la gestion de la pandémie, la Commission fédé-
rale pour les questions de vaccination a établi une compétence

officielle de conseil dans le dossier de la vaccination.

7 Loi du 21 mars 1997 sur l'organisation du gouvernement et de I'admi-
nistration (LOGA; RS 172.010).
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24  Task forces

Dans l’histoire suisse récente, la NCS-TF a représenté un
exemple singulier de conseil scientifique auto-organisé. Une
évaluation détaillée de son role est contenue dans le rapport en
annexe. Dans ’ensemble, la NCS-TF «s’est distinguée par son
interdisciplinarité, méme si celle-ci aurait pu étre davantage
développée».® Il lui manquait notamment certaines disciplines
clés, telles que la psychologie, les sciences de 1'éducation, les
sciences politiques et I’histoire, qui furent par la suite incluses
de maniere occasionnelle, ou alors au fur et a mesure du déve-
loppement de la pandémie.® Toutefois, elle était davantage in-
terdisciplinaire que les structures similaires d’autres pays, ayant
intégré P'éthique et ’économie des le début. La NCS-TF a réus-
si a préserver son indépendance vis-a-vis du systeme politique
et a exercer une influence efficace sur la politique. Cependant,
des questions ont été périodiquement soulevées par rapport a
sa légitimité et a sa communication. Il y aurait pu y avoir des
échanges réguliers et formalisés avec 'administration fédérale
et le gouvernement, ainsi qu’une meilleure compréhension mu-
tuelle des valeurs et des priorités de chacun.

25  Réseaux de scientifiques

Les contributions des scientifiques individuels sur un mode
bottom-up peuvent contrebalancer un éventuel biais dans les
perspectives des institutions, et servir a identifier et atténuer
les lacunes dans 1’état des connaissances. En outre, les mé-
dias ont besoin de personnes vers qui se tourner pour des ci-
tations, des interviews et des explications, ce qui conduit sou-
vent a une dynamique qui va en se renforcant, dans laquelle
lattention du public se concentre sur un petit nombre d’indi-
vidus. Il faut donc que les scientifiques soient mieux identi-
fiables et davantage coordonnés entre eux. Des réseaux existent
déja en Suisse, mais il n’y a pas de mécanisme spécifique pour
mobiliser et organiser les experts qui pourraient conseiller
la politique. De tels mécanismes pourraient consister en des
conférences annuelles (voir 4.1), en des publications collec-
tives périodiques consacrées a des themes mal compris ou peu
connus, ou encore d’autres formes de dialogue institutionnalisé
entre la science et les administrations cantonales et fédérales.
En plus des commissions extraparlementaires, divers offices
de 'administration fédérale entretiennent des échanges avec
des experts externes, mais ces groupes ne sont ni formalisés ni
suffisamment interconnectés.

8 Voir I'annexe a la p. 64. Traduction de I'allemand: CSS.

9 Voir 'annexe a la p. 60.
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Apercu des principaux acteurs

Académies

D’apres la LERI et, de maniere plus manifeste encore, selon
la convention de prestations entre les Académies suisses des
sciences et la Confédération, fournir une expertise scienti-
fique aux décideurs politiques est 'une des missions cen-
trales des Académies. Elles sont engagées notamment en
matiere de politique climatique, de politique de ’énergie et
de la biodiversité, dans le domaine de ’éthique médicale et
dans I’évaluation de 'impact social des nouvelles technolo-
gies. En suivant des approches participatives, elles créent
aussiles conditions d’un dialogue pluslarge entre la science
et la société.

Consell des EPF

Dans sa stratégie actuelle, le Conseil des EPF s’est donné le
mandat de fournir une base d’expertise scientifique a 'at-
tention de la politique. Les institutions du Domaine des
EPF g’attachent a renforcer leurs capacités en matiere de
communication scientifique et d’engagement aupres du
public. Par ailleurs, plusieurs établissements de recherche,
tels que I'Institut fédéral de recherches sur la forét, la nei-
ge et le paysage, 'International Risk Governance Center, le
Center for Security Studies ou encore le Service Sismolo-
gique Suisse, sont établis depuis de nombreuses années et
reconnus au sein du domaine des EPF.

Hautes écoles

Méme si, au niveau cantonal, les échanges ne sont pas rares
entre les universités, les hautes écoles spécialisées, les hau-
tes écoles pédagogiques (et/ou leurs chercheurs) ainsi que
les autorités, il n’existe pas, sur la base de la législation na-
tionale, de mandat spécifique de conseil politique a 'adres-
se des hautes écoles (hormis les institutions spécialisées
du domaine des EPF déja mentionnées). Il convient toute-
fois de mentionner que les hautes écoles pédagogiques dis-
posent d’une expertise spécialisée dans le transfert des
connaissances. En outre, en Suisse romande, la Radio Télé-
vision Suisse a créé une plateforme d’experts des hautes
écoles disponibles pour la vulgarisation d’un large éventail
de sujets.



Instruments de conseil scientifique

Agences de financement de

la recherche

Le Fonds national suisse soutient la communication
scientifique par le biais de son programme d’encourage-
ment Agora ainsi qu’en offrant des prestations de con-
seil individuel, un guide des meilleures pratiques et des
cours de formation aux médias. Le Fonds national suis-
se gere également les Programmes nationaux de recher-
che sur mandat de la Confédération, tandis qu’Innosuis-
se dirige I'initiative Flagship, qui ambitionne d’apporter
des solutions a des défis pertinents pour une grande
partie de ’économie ou de la société.

Associations privées

Ces dernieres années, des groupes de scientifiques ont
fondé plusieurs associations privées telles que Reatch
(créée en 2018) et CH++ (créée en 2021). Ces structures is-
sues de la base (grassroots) entendent améliorer le dialogue
entre la science et la politique. Avec son projet Franxini,
Reatch s’attaque aux lacunes de connaissances des scienti-
fiques quant aux points d’entrée dans le cycle d’élaboration
des politiques, tandis que CH++ cible le manque de compé-
tences numériques au sein de la politique et de la société.

Conseil suisse de la science

Le CSS porte un regard global et interdisciplinaire sur le
systeme scientifique suisse ainsi que sur le paysage poli-
tique. Il joue aussi un role consultatif dans la détection pré-
coce des problémes fondamentaux et a long terme. Cepen-
dant, dans ensemble, le CSS reste dans son role d’expert
de la politique scientifique (policy for science, par opposi-
tion au mode science for policy). Il n’a pas d’expérience en
matiere de gestion de crise et, comme d’autres commis-
sions extraparlementaires, ne dispose que de ressources
financieres et humaines limitées pour traiter de telles si-
tuations.
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3 Défis

Alors que le chapitre précédent évoquait les limites spécifiques
des instruments existants, le présent chapitre se penche sur des
questions plus larges touchant au cycle politique et a la relation
entre science et politique.'

31  Mise a l'agenda

La phase de définition de ’agenda est cruciale pour I'identifica-
tion des situations ou 'on a besoin d’une expertise supplémen-
taire." L'un des effets les plus notable de 'engagement scienti-
fique pendantla crise du Covid-19 a été I'intervention initiale de

quelques chercheurs et chercheuses, dont I'insistance pressante

a permis de mettre le risque pour la santé publique a Pordre du

jour de la politique. Mais le probleme est encore plus étendu au

niveau de la branche législative: alors que 'administration fé-
dérale a acces a diverses ressources d’avis scientifiques, les par-
lementaires ne peuvent qu’inviter des experts lors d’auditions

en commissions ou confier des mandats au Conseil fédéral. En

outre, les parlementaires et les secrétariats des commissions ne

disposent souvent pas des connaissances nécessaires en matiere

de méthodologies scientifiques et de systéme universitaire. Pour
cette raison, I'organisation de lobbying pour la science «Réseau

FUTURE> conseille les commissions parlementaires pour la sé-
lection des experts invités aux auditions parlementaires sur des

sujets spécifiques.'?

3.2  Cadrage du probleme et

sélection des experts

Trouver la bonne forme d’expertise thématique dépend de la na-
ture et de la complexité de la crise. La gestion d’une crise aigué
et de courte durée est moins complexe (par exemple, si des me-
sures efficaces interviennent rapidement pour la contenir) que
celle d’une crise latente ou de longue durée. Si une crise s’in-
stalle et évolue, elle peut gagner en complexité, s’étendre a d’au-
tres secteurs et interagir avec d’autres crises. Un tel développe-
ment nécessite une expertise de plus en plus variée. Pourtant,
méme si les chercheurs disposent des compétences disciplinai-
res appropriées, ils peuvent manquer d’expérience en matiere
de communication scientifique ou n’avoir qu'une connaissan-
ce élémentaire du systeme politique. Par ailleurs, la formula-
tion des questions limite souvent inutilement le résultat d’une
consultation. En outre, les informations scientifiques sont da-

10 Le cycle politique (policy cycle) divise de facon schématique les
processus décisionnels d'élaboration des politiques publiques en
quatre phases (définition de 'agenda, formulation, mise en ceuvre et
évaluation).

1 Pour les principes conceptuels du modéle de phase du processus
politique, voir Fritz Sager, Karin Ingold, Andreas Balthasar (2017).
L'analyse des politiques en Suisse. NZZ Libro, Zurich, p. 89ss.

12 Réseau FUTURE, fondé en 2001, est une organisation commune des
Académies, du Conseil des EPF, d'Innosuisse, du FNS et de swissuni-
versities.
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vantage susceptibles d’étre crues si elles confirment les propres
convictions de la personne a conseiller - un phénomene décrit
sous le nom de «raisonnement motivé.»'® Etant donnée ’évolu-
tion dynamique de la plupart des crises, il convient de réévalu-
er périodiquement la composition et ’éventail des compétences
a mesure que de nouveaux besoins apparaissent et que de nou-
velles questions se posent.

3.3 Réduction de I'écart culturel

La science et la politique utilisent des systemes de valeurs diffé-
rents. Pour le dire clairement: la science se fonde sur des preuves

résultant de processus rationnels et d’un examen par les pairs,
tandis que la politique repose sur la recherche d’un consensus

au moyen d’un processus démocratique et de ’Etat de droit. Les

scientifiques n’aiment pas étre percus comme un groupe d’in-
térét parmi d’autres, tandis que les hommes et les femmes poli-
tiques se doivent d’intégrer de nombreuses autres priorités dans

leur prise de décision. Il est essentiel pour toutes les parties im-
pliquées de faire preuve d’ouverture a ’égard de ces différences

et de promouvoir activement la compréhension et le respect mu-
tuels au travers de la formation et de la mise en réseau. Les

chercheurs engagés dans le conseil politique, en qualité de «mé-
diateurs impartiaux» (honest brokers), devraient proposer des

alternatives politiques permettant d’élargir 'éventail de choix

des décideurs, tout en restant conscients des limites de leurs

connaissances et des valeurs qui influencent leurs hypotheses.™

3.4  Passage a l'action

Un moment de crise est aussi une occasion de changement, car
une nouvelle constellation d’acteurs et d’intéréts peut émer-
ger, et des mesures jusqu’ici impopulaires peuvent brusque-
ment obtenir des majorités. Toutefois, méme quand la science
fournit des analyses fondées et des options d’action accompa-
gnées d’une discussion des conséquences prévues, tous ces ef-
forts n’impliquent pas forcément la décision et la mise en ceuvre
de mesures. Les conseillers et conseilleres scientifiques doivent
donc s’armer d’une bonne connaissance des domaines acadé-
mique et politique, s’employer a relier les problemes politiques
a des propositions de solutions concretes et a les représenter
dans le débat politique. Pour les politiciens, les scénarios, les
exercices d’entrainement et les plans d’urgence peuvent contri-
buer a renforcer la flexibilité mentale et le courage pour agir.

13 Peter Weingart (2021). Wissenschaftliche Politikberatung in
Krisenzeiten. En: Aus Politik und Zeitgeschichte, 15.01.2021.
Disponible sous: https://www.bpb.de/shop/zeitschriften/apuz/wis-
sen-2021/325609/wissenschaftliche-politikberatung-in-krisenzei-
ten/.

14 Pour plus d'informations, voir Roger A. Pielke (2007). The Honest
Broker: Making Sense of Science in Policy and Politics. University
Press, Cambridge.
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4 Vers un paysage du
consell scientifique
en matiere politique

En situation de crise majeure, le savoir devient une denrée rare.
Si chaque crise ne nécessite pas la mise en place d’une task force
scientifique, chacune requiert une plus grande capacité d’exper-
tise scientifique. D’un coté, les experts ont besoin d’une forma-
tion en communication, de connaissances en matiere d’élabo-
ration de politiques et en gestion de crise, ainsi que d’un acces
a des instruments de conseil scientifique optimaux. De lautre
coté, 'administration et la politique doivent se mettre a ’écoute
des conseils scientifiques.

4.1 Une nouvelle mission

Les hautes écoles sont déja actives dans le transfert de connais-
sances et la communication scientifique, par exemple par le
biais de cours didactiques d’enseignement supérieur. Elles pour-
raient développer plus encore la communication et le journa-
lisme scientifiques, sous forme de programmes d’étude, mais
aussi en tant que pratique(s). Une distinction claire doit étre
maintenue entre communication scientifique et institutionnelle.

Sur une base volontaire et pour pouvoir se profiler de fa-
con concurrentielle, les hautes écoles devraient étre encoura-
gées a franchir une étape de plus et a définir le conseil politique
comme partie intégrante de leur troisieme mission, consistant a
apporter des contributions a la société en termes économiques
et sociopolitiques. Cette mission de conseil politique serait at-
tendue en temps normal, et plus encore lors de crises. Cela si-
gnalerait que les hautes écoles s’engagent envers les scienti-
fiques qui choisissent de s’investir pour le conseil politique, et
qu’elles mettent en place une évaluation et un suivi adéquats de
ces efforts. Les Académies pourraient produire du matériel édu-
catif pour les scientifiques intéressés a fournir un conseil poli-
tique. A ’heure actuelle, comprendre les régles écrites et non
écrites du systeme politique suisse est d’autant plus important
que le systéme scientifique suisse s’est profondément interna-
tionalisé. Il deviendrait ainsi plus facile pour les chercheurs is-
sus d’autres pays de contribuer a conseiller les autorités suisses.
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4.2 Un réseau de réseaux

Les hautes écoles, les Académies, les centres de compétences et
les secrétariats dotés de mécanismes consultatifs formels (com-
missions extraparlementaires) et informels pourraient créer un
réseau de réseaux. Ce réseau faitier pourrait étre organisé et
coordonné de maniere souple par les Académies. Inspirées par le
modele de ScienceComm, les Académies pourraient également
organiser un événement annuel supplémentaire ouvert a tous
les experts scientifiques en matiere de conseil politique, axé
sur les échanges de bonnes pratiques, la discussion de risques
et menaces a venir, de méme que sur les lacunes dans ’état des
connaissances. Des parties de ce réseau pourraient étre active-
ment impliquées dans des exercices de gestion de crise au niveau
fédéral, cantonal et communal.

Un tel réseau faitier a également été décrit par d’autres ac-
teurs, notamment les Académies.' Pour le CSS, une structure
de soutien supplémentaire chargée de coordonner le réseau fai-
tier est nécessaire et devrait étre située au sein des Académies.
Elle n’aurait pas besoin d’étre tres importante, car le dialogue
entre la science et la politique doit se concevoir comme un dé-
veloppement progressif, et ne différe pas fondamentalement de
la mission et des activités actuelles des acteurs scientifiques.
Toutefois, la superstructure suggérée (Scientifique Board) pour
prendre en charge ’assurance qualité et de la supervision pour-
rait, aux yeux du CSS, occasionner trop de charge administra-
tive.

Enfin, la coopération stratégique et les rencontres per-
sonnelles qui ont déja lieu entre les six principales organisa-
tions scientifiques (c’est-a-dire swissuniversities, le Conseil des
EPF, les Académies, le Fonds national suisse, Innosuisse et le
CSS) gagneraient a étre formalisées. De I'avis du CSS, ce groupe
(Strategic Board) devrait, au minimum, impliquer le Chancelier
de la Confédération, dans ses responsabilités de coordination
et d’aide a la conduite stratégique du Conseil fédéral. En outre,
la participation d’une délégation du Conseil fédéral et celle des
présidents des commissions parlementaires sont envisageables.
Des échanges plus réguliers et institutionnalisés ne viseraient
pas a discuter les enjeux de politique scientifique, mais a créer
un dialogue permanent entre "'administration, la politique et la
science au sujet des principaux défis et menaces qui se posent
dans différents domaines politiques.

15 Karin Ammon, Marcel Falk, Jirg Pfister (2022). Science Advice
Network. Proposition en vue d'un dialogue clair et permanent entre le
scientifique et le politique. Swiss Academies Communications 17(8).
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4.3 Une structure flexible

Lorsque le besoin s’en fait sentir, les présidents des six prin-
cipales organisations scientifiques devraient conseiller le
gouvernement de maniere ad hoc sur la composition d’une
task force scientifique. Le CSS pourrait étre consulté sur ’éven-
tail des compétences scientifiques nécessaires (dans un proces-
sus dynamique, en fonction de I’évolution de la crise) et sur les
regles d’engagement. Les membres de la task force pourraient
étre nommeés par les hautes écoles et choisis au sein du réseau
d’experts mentionné ci-dessus, sur la base de criteres définis a
P’avance et validés par les présidents des organisations scienti-
fiques (4.1). Si le temps le permet, un appel ouvert ciblé pour-
rait étre organisé. Le département responsable devrait assurer
le secrétariat pour soutenir une nouvelle task force et la se-
conder en mati¢re de communication. Le Conseil fédéral de-
vrait réviser les «Instructions concernant la gestion des crises
dans 'administration fédérale» et définir quand et comment il
convient d’intégrer des conseillers externes, en incluant un code
de conduite éthique qui tienne compte de la nature sensible de
la situation. Puisque fournir des conseils politiques peut exiger
beaucoup de temps et entrer en conflit avec les obligations des
scientifiques dans leurs institutions d’origine, les hautes écoles
devraient examiner comment soutenir au mieux leurs scienti-
fiques a court et a long terme.
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4.4 Conclusions

Le systeme politique suisse bénéficie déja d’'une quantité subs-
tantielle d’expertises scientifiques. Pourtant, ’environnement
actuel, caractérisé par de multiples crises interagissant les unes
avec les autres de maniere complexe, appelle a un role accru de
la science dans le champ d’élaboration des politiques publiques.
Le CSS a étudié comment susciter et entretenir un paysage du
conseil scientifique en matiere de politique qui soit plus agile
et plus intégré, en adressant six recommandations au Conseil
fédéral.

Pour renforcer les capacités et la flexibilité, les autorités de-
vraient veiller a garder une porte ouverte pour la science, en dé-
veloppant davantage les points d’entrée pour les scientifiques
individuels et les institutions scientifiques a tous les niveaux
de la politique et de "'administration (Recommandation 1). Les
politiciens au plus haut niveau devraient rencontrer réguliere-
ment les présidents des organisations scientifiques pour discu-
ter des menaces et des défis a venir. Sans enfreindre 'autonomie
des hautes écoles et des institutions de recherche, ces organi-
sations devraient étre encouragées a concevoir le conseil poli-
tique comme partie intégrante de leur troisiéme mission (R-2).
Les scientifiques individuels devraient avoir acces aux connais-
sances et aux compétences nécessaires a un conseil politique
efficace, y compris la gestion de crise dans un systeme fédéral,
par le biais de formations en commun et par la mise en réseau et
la coordination (R-3). La recherche de 'administration devrait
servir a générer rapidement des connaissances sur les menaces
et les risques, et servir de passerelle entre science et politique
(R-4). Un petit groupe de commissions extraparlementaires de-
vrait étre habilitées a s’adapter a des crises spécifiques en bé-
néficiant d’une base juridique adéquate ainsi que de structures
de soutien (R-5). Dans des situations de grande complexité, il
convient de mettre en place une task force scientifique dotée
d’une composition interdisciplinaire adéquate, en recrutant des
scientifiques individuels a partir du réseau des réseaux (R-6).



Vers un paysage du conseil scientifique en matiere politique
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Wissenschaftliche Politik-
beratung in Krisenzeiten

Uberlegungen des Schweizerischen
Wissenschaftsrates SWR



1 EinfGhrung

Der Ausbruch der Covid-19-Pandemie hat die Politikberatung
durch Wissenschaftsinstitutionen und/oder Wissenschaftle-
rinnen und Wissenschaftler verstirkt ins Scheinwerferlicht ge-
riickt. Im Zentrum der Debatte steht die Frage, ob - und al-
lenfalls wie — die Wissenschaft stirker in der Politikgestaltung
mitwirken soll, insbesondere in Krisenzeiten. Bis heute wurden
im nationalen Parlament diverse politische Vorstdsse zu die-
sem Thema eingereicht.' Zudem wurden die Parlamentarische
Verwaltungskontrolle und die Bundeskanzlei von den zustin-
digen Instanzen beauftragt, neue Modelle zu entwickeln.? Und
auch die Akademien haben ihre Vorstellungen zum Thema pu-
bliziert.?

Als ausserparlamentarische Kommission berét der Schwei-
zerische Wissenschaftsrat (SWR) den Bund in Fragen zu Wis-
senschaft, Hochschulbildung, Forschungs- und Innovationspo-
litik. «Lehren aus der Covid-19-Pandemie» ist einer der Pfeiler
des SWR-Arbeitsprogramms 2020-2023.* Im August 2022 ver-
offentlichte der SWR seine Analyse und Empfehlungen zur
«Akzeptanz von Krisenmassnahmen durch die Bevolkerung».
In diesem Bericht stiitzte er sich auf eine breite Definition von
einer Krise als Situation, «in der grosse Gefahr droht und die
ein Handeln unter Unsicherheit erfordert».

1 Postulat Michel 20.3280 «Wissenschaftliches Potenzial fur Krisen-
zeiten nutzen» (angenommen), Postulat Regazzi 22.3175 «Swiss
National Covid-19 Science Task Force. Aufarbeitung der Fehler und
Versaumnisse» (erledigt) und Motion Francgais 21.3225 «Post-Covid-19.
Fir eine standige Plattform von wissenschaftlichen Expertinnen und
Experten».

2 Fritz Sager, Céline Mavrot und Johanna Hornung (2022). Wissen-
schaftliche Politikberatungssysteme in der Covid-19-Krise: Die
Schweiz im Vergleich mit Deutschland, Italien, Frankreich und Gross-
britannien. Studie zuhanden der Schweizerischen Bundeskanzlei,
Sektion Strategische Fihrungsunterstitzung. Bern, 14.04.2022.
Andreas Balthasar et al. (2022). Auswertung Krisenmanagement
der Bundesverwaltung (2. Phase). Resultate als Grundlage fur die
Erstellung des Berichts: Arbeitsdokument zuhanden der Bundeskanz-
lei. Luzern 2022.

3 Karin Ammon, Marcel Falk und Jiirg Pfister (2022). Science Advice
Network. Ideenpapier fir einen klaren und steten Dialog zwischen
Wissenschaft und Politik. Swiss Academies Communications 17(8).

4 Schweizerischer Wissenschaftsrat (2020). Arbeitsprogramm
2020-2023. Betrachtung der Bildungs-, Forschungs- und Innova-
tionslandschaft aus einer Langzeitperspektive. SWR, Bern. Siehe
https://wissenschaftsrat.ch/de/arbeitsprogramm.
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Wird eine Krise nicht friithzeitig unter Kontrolle gebracht,
entwickelt sie sich weiter. Sie wird akut und droht, sich auf wei-
tere Bereiche auszudehnen und mit anderen Krisen zu vermi-
schen, was zu einer dusserst komplexen Situation fiihrt.®

Parallel zu seinen Arbeiten beauftragte der SWR eine auf
wissenschaftliche Expertise und Beratungsmechanismen spe-
zialisierte Gruppe von Forschenden, das Politikberatungssys-
tem in der Schweiz zu analysieren. In ihrem Bericht «Wissen-
schaftliche Politikberatung in Krisenzeiten in der Schweiz:
Eine Analyse der Finanzkrise, des Fukushima-Unfalls und der
Covid-19-Pandemie» entwickelten Caspar Hirschi et al. einen
Kriterienrahmen, um die Stdrken und Schwichen unterschied-
licher Beratungsmechanismen zu bewerten. Diese Mechanis-
men reichen von ausserparlamentarischen Kommissionen iiber
spezialisierte Forschungsinstitute bis hin zu wissenschaftli-
chen Ad-hoc-Gremien. Die zentrale Schlussfolgerung des Be-
richts ist, dass es keinen einheitlichen Beratungsmechanismus
gibt, der fiir alle Krisen geeignet ist. Dariiber hinaus wird da-
rauf hingewiesen, wie wichtig es ist, eine neue Krise richtig
einzuschdtzen (Scoping), und dass es notwendig ist, mehrere
Beratungsmechanismen gleichermassen zu verbessern (siche
Anhang).

Auf der Grundlage dieser verschiedenen Berichte und
mehrerer Diskussionsrunden sowohl innerhalb des Wissen-
schaftsrates wie auch mit anderen Akteuren beschreibt der
SWR nachfolgend kurz die bestehenden Instrumente (Kapitel
2) sowie die hauptsichlichen Herausforderungen (Kapitel 3).
Abschliessend prisentiert er seine Vorschldge und Empfehlun-
gen, wie die Vernetzung und die Flexibilitdt im System der wis-
senschaftlichen Politikberatung gestdrkt werden kénnten (Ka-

pitel 4).

5 Siehe S. 8 in: Schweizerischer Wissenschaftsrat (2022). Akzeptanz
von Krisenmassnahmen durch die Bevélkerung. Die Lehren aus Co-
vid-19. Ergebnisse von zwei Workshops und Analyse des Schweize-
rischen Wissenschaftsrates SWR. SWR Schrift 1/2022, Bern. Siehe
auch Analyse im Anhang, S. 46—47, die Autorinnen und Autoren
diskutieren verschiedene Krisendimensionen, wie beispielsweise
die Auswirkungen innerhalb der Gesellschaft, in Raum und Zeit. Die
zeitliche Dimension ist besonders relevant, da die der akuten Phase
vorausgehende Zeitspanne stark variieren kann — und somit ein Fens-
ter fir die Verhinderung einer akuten Krise bieten kann.


https://wissenschaftsrat.ch/de/arbeitsprogramm

9 Instrumente der
wissenschaftlichen
Politikberatung

Das liberale politische System der Schweiz ist geprigt von F6-
deralismus, Konkordanz und direkter Demokratie, unterstiitzt
von einer schlanken Verwaltung. In die Politikgestaltung fliesst
neben den Interventionen von politischen Parteien, Interessen-
gruppen und Verwaltungseinheiten auch unabhingige wissen-
schaftliche Expertise ein. Thr kommt eine besondere Rolle zu,
wenn es darum geht, Krisen zu verhindern oder abzumildern.

2.1  Ressortforschung

Gestlitzt auf Art. 16 des Forschungs- und Innovationsfor-
derungsgesetzes (FIFG)® kann die Bundesverwaltung eige-
ne Forschungsvorhaben initiieren, wenn deren Ergebnisse fiir
die Erfiillung ihrer Aufgaben notwendig sind. Die Ressortfor-
schung soll dazu beitragen, gesellschaftliche Herausforderun-
gen frithzeitig zu identifizieren und rasch auf aktuelle Krisensi-
tuationen zu reagieren. Die Ressortforschung kann dazu eigene
Forschungsinstitute betreiben (siehe unten) oder Forschungs-
programme mit externen Institutionen umsetzen. Das schafft
der Bundesverwaltung eine gewisse Flexibilitdt und ermdglicht
es, unterschiedliche Forschungsperspektiven einzubeziehen.
Die Zustdndigkeit fiir die Ressortforschung liegt beim jeweili-
gen Departement und wird vom Staatssekretariat fiir Bildung,
Forschung und Innovation koordiniert. Ziel der Ressortfor-
schung ist es, die Wirksamkeit politischer Strategien zu erho-
hen und die politische Debatte mit einer wissenschaftlichen
und technischen Dimension zu ergénzen.

2.2  Forschungsinstitute

Um die Politik sinnvoll beraten zu kénnen, sind Forschungs-
anstalten und Kompetenzzentren im Bereich zwischen Wis-
senschaft und Verwaltung aktiv. Einige Forschungsinstitute
sind Teil eines Departements, wie das Labor Spiez oder Meteo-
Schweiz; andere gehdren zum ETH-Bereich, wie die Eidgendssi-
sche Forschungsanstalt fiir Wald, Schnee und Landschaft oder
der Schweizerische Erdbebendienst. Weitere sind einer Univer-
sitdt angegliedert, wie das Institut fiir Virologie und Immuno-
logie oder das Oeschger-Zentrum fiir Klimaforschung. Zudem
beraten einige Institutionen, die vom Bund als Forschungsein-
richtungen von nationaler Bedeutung anerkannt werden, die
Verwaltung und/oder die Offentlichkeit zu spezifischen Risi-
ken (beispielsweise das Schweizerische Zentrum fiir Angewand-
te Humantoxikologie oder das Schweizerische Tropen- und Pu-
blic Health-Institut). Diese Art der Politikberatung eignet sich
fiir bestimmte Risiken, die dadurch vertieft erforscht werden
konnen. Sie ldsst sich aber nicht auf alle Bedrohungen oder Kri-
sen {ibertragen.

6 Bundesgesetz vom 14. Dezember 2012 (iber die Férderung der
Forschung und der Innovation (FIFG; SR 420.1).
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2.3 Ausserparlamentarische
Kommissionen

Die Hauptaufgabe von ausserparlamentarischen Kommissionen
besteht darin, die Behdrden in spezifischen Bereichen zu bera-
ten, in denen ein hohes Mass an Fachwissen erforderlich ist,
das in der Bundesverwaltung selbst nicht vorhanden ist (Re-
gierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz, Art. 57b)”. Nur
wenige der insgesamt 110 ausserparlamentarischen Kommissio-
nen sind fiir die Pravention, die Bereitschaftsplanung, die Uber-
wachung oder die Fritherkennung von Krisen zustdndig. Eine
namhafte Anzahl befasst sich jedoch mit Bedrohungen, darun-
ter auch mit langfristigen Themen wie Energiesystemen, Biodi-
versitdt oder Naturgefahren. Dazu gehdren etwa die Nationale
Plattform Naturgefahren, die Eidgendssische Fachkommission
filir biologische Sicherheit oder die Eidgendssische Kommissi-
on fiir nukleare Sicherheit. Die gesetzliche Grundlage und das
Mandat sagen jedoch wenig iiber das Selbstverstindnis einer
ausserparlamentarischen Kommission aus und dartiber, wie sie
in Krisenzeiten de facto handelt. In anderen Worten: Die Kom-
missionen haben einen betréchtlichen Spielraum bei der Ausle-
gung ihres Mandats. Einerseits wurde die Eidgendssische Kom-
mission fiir Pandemievorbereitung und -bewiltigung weder von
der Bundesverwaltung eingeschaltet, noch ist sie wihrend der
aktuellen Pandemie selbst aktiv geworden. Andererseits ergriff
die Eidgendssische Kommission fiir Impffragen von sich aus die
Initiative und bot der Bundesverwaltung kontinuierlich und mit
Nachdruck ihre Expertise und Beratung an. Wihrend die Swiss
National Covid-19 Science Task Force (NCS-TF) die wissen-
schaftliche Beratung fiir die Pandemiebekdmpfung {ibernahm,
behauptete die Kommission fiir Impffragen ihre offizielle Bera-
tungskompetenz im Impfdossier.

7 Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz vom 21. Marz 1997
(RVOG; SR 172.010).
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24  Task Forces

Die NCS-TF ist als Beispiel fiir selbstorganisierte wissenschaft-
liche Beratung einzigartig in der jiingeren Vergangenheit der
Schweiz. Eine detaillierte Wiirdigung ihrer Rolle findet sich
in der Analyse im Anhang. Insgesamt zeichnete sich die NCS-
TF durch ihre interdisziplindre Zusammensetzung aus, «auch
wenn diese noch stédrker hitte ausgebaut werden kdnnen».® Ins-
besondere fehlten bestimmte Schliisseldisziplinen wie Psycho-
logie, Bildungsforschung, Politik- und Geschichtswissenschaft,
die im Verlauf der Pandemie oder punktuell einbezogen wur-
den.® Dennoch war die Task Force interdisziplindrer als ver-
gleichbare Strukturen in anderen Lindern, da sie beispiels-
weise Ethik und Wirtschaft von Anfang an integrierte. Der
NCS-TF gelang es, ihre Unabhingigkeit gegeniiber dem politi-
schen System zu bewahren und die Politik effektiv zu beein-
flussen. Allerdings wurden Legitimitdt und Kommunikation
immer wieder hinterfragt. Es fehlte an regelmédssigem, forma-
lisiertem Austausch mit der Bundesverwaltung und der Regie-
rung sowie bisweilen an gegenseitigem Verstdndnis fiir die Pri-
oritdten und Werte der anderen Seite.

2.5  Wissenschaftsnetzwerke

Inputs von einzelnen Wissenschaftlerinnen und Wissenschaft-
lern konnen ein Gegengewicht zur moglicherweise verzerr-
ten Sichtweise von Institutionen bilden; sie konnen Wissens-
liicken aufzeigen und verringern. Gleichzeitig sind die Medien
auf Einzelpersonen angewiesen fiir Zitate, Interviews und Er-
klarungen. Das zusammen fiihrt hdufig zu einer Dynamik, bei
der sich die Offentlichkeit auf einige wenige Individuen kon-
zentriert. Geeignete Expertinnen und Experten miissen somit
identifiziert und besser miteinander verbunden werden. In der
Schweiz fehlt es nicht an Netzwerken, aber an spezifischen Me-
chanismen, um das vorhandene Fachwissen fiir die Politikbera-
tung zu mobilisieren und zu organisieren. Solche Mechanismen
konnten etwa jahrliche Konferenzen sein (siche Kapitel 4.2),
wiederkehrende Sammelpublikationen zu aktuellen Themen,
die zu wenig verstanden werden oder zu wenig bekannt sind,
oder andere Formen eines institutionalisierten Dialogs mit den
kantonalen und eidgendssischen Behorden. Neben den Kontak-
ten mit ausserparlamentarischen Kommissionen pflegen ver-
schiedene Stellen innerhalb der Bundesverwaltung auch den
Austausch mit externen Fachleuten. Diese Netzwerke sind je-
doch weder formalisiert noch ausreichend vernetzt.

8 Siehe Analyse im Anhang, S. 64.

9 Siehe Analyse im Anhang, S. 60.
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Ein Blick auf die wichtigsten
Akteure

Akademien

Gemdss FIFG und insbesondere gemiss der Leistungsver-
einbarung zwischen den Akademien der Wissenschaften
Schweiz und dem Bund gehort es zu den Kernaufgaben der
Akademien, der Politik wissenschaftliche Expertise zur
Verfiigung zu stellen. Die Akademien engagieren sich bei-
spielsweise in der Klima-, Energie- und Biodiversitétspo-
litik, in der Medizinethik und in der Abschitzung der ge-
sellschaftlichen Auswirkungen neuer Technologien. Sie
beteiligen sich mit partizipativen Ansédtzen auch aktiv am
breiteren Dialog zwischen Wissenschaft und Gesellschaft.

ETH-Rat

Der ETH-Rat hat sich in seiner aktuellen Strategie ein Man-
dat zur Bereitstellung wissenschaftlicher Expertise fiir die
Politikberatung gegeben. Die Institutionen des ETH-Be-
reichs bauen ihre Kompetenzen in der Wissenschafts-
kommunikation und im Dialog mit der Gesellschaft aus.
Zudem sind Forschungsinstitute wie die Eidgendssische
Forschungsanstalt fiir Wald, Schnee und Landschaft, das
International Risk Governance Center, das Center for Se-
curity Studies und der Schweizerische Erdbebendienst seit
vielen Jahren etablierte Bestandteile des ETH-Bereichs.

Hochschulen

Auch wenn auf kantonaler Ebene ein Austausch zwischen
Universitdten, Fachhochschulen, Padagogischen Hoch-
schulen (und/oder ihren Forschenden) sowie Behorden kei-
ne Seltenheit ist, gibt es auf der Grundlage der nationalen
Gesetzgebung keine spezifischen Politikberatungsmanda-
te an Hochschulen (ausser den bereits erwdhnten speziali-
sierten Institutionen des ETH-Bereichs). Zu erwidhnen sind
jedoch die Pddagogischen Hochschulen, die {iber ein spezi-
elles Fachwissen im Bereich der Wissenschaftsvermittlung
verfiigen. Zudem hat in der franzdsischsprachigen Schweiz
Radio Télévision Suisse eine Plattform mit Fachleuten aus
dem Hochschulbereich geschaffen, die eine breite Palette
von Themen aufgreift.
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Férderagenturen

Der Schweizerische Nationalfonds engagiert sich {iber sein
Férderungsprogramm Agora in der Wissenschaftskommu-
nikation und bietet Einzelberatungen, Medientrainings
und einen Best-Practice-Leitfaden an. Im Auftrag des Bun-
des fithrt der Schweizerische Nationalfonds auch die Na-
tionalen Forschungsprogramme durch. Innosuisse ih-
rerseits betreibt die Flagship-Initiative, die Losungen fiir
Herausforderungen sucht, die fiir einen grossen Teil der
Wirtschaft oder der Gesellschaft relevant sind.

Private Vereinigungen

In den vergangenen Jahren haben Gruppen von Wissen-
schaftlerinnen und Wissenschaftlern mehrere private Ver-
einigungen wie Reatch (2018) und CH++ (2021) gegriindet.
Diese Grassroots-Strukturen zielen darauf ab, den Dia-
log zwischen Wissenschaft und Politik zu verbessern. Mit
dem Franxini-Projekt erldutert Reatch Wissenschaftlerin-
nen und Wissenschaftlern, die das politische System nicht
ausreichend kennen, insbesondere, wie man sich in den Po-
litikgestaltungsprozess einbringt. CH++ nimmt die feh-
lenden digitalen Kompetenzen in Politik und Politikgestal-
tung in den Fokus.

Schweizerischer Wissenschaftsrat

Der SWR richtet einen interdisziplindren und iibergeord-
neten Blick auf das wissenschaftliche System und auf die
politische Landschaft. Er hat eine beratende Funktion bei
der Fritherkennung von grundlegenden und langfristigen
Themen. Insgesamt bleibt der SWR jedoch in seiner Rol-
le im Sinn von «Policy for Science» (und nicht als «Science
for Policy»). Er hat keine Erfahrung im Krisenmanagement
und verfiigt, wie andere ausserparlamentarische Kommis-
sionen, nur {iber begrenzte finanzielle und personelle Res-
sourcen fiir solche Fille.
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3 Herausforderungen

Wihrend im vorangegangenen Kapitel die jeweiligen Moglich-
keiten und Grenzen der bestehenden Instrumente aufgefiihrt
wurden, wird nachfolgend auf generelle Aspekte hingewiesen,
die den Politikzyklus sowie das Verhiltnis zwischen Wissen-
schaft und Politik betreffen.

31  Agenda Setting

Die Phase des Agenda Settings ist von entscheidender Bedeutung
um festzustellen, in welchen Situationen zuséitzliches Fachwis-
sen erforderlich ist." Eine der wichtigsten Auswirkungen des
wissenschaftlichen Engagements wihrend der Covid-19-Krise
war das frithzeitige Intervenieren einiger Forscherinnen und
Forscher, die mit ihrer Beharrlichkeit das Risiko fiir die 6ffent-
liche Gesundheit auf die politische Agenda brachten. Insbeson-
dere auf der Ebene der Legislative zeigt sich jedoch ein deutli-
ches Problem: Wihrend Bundesverwaltung und Bundesrat die
Mboglichkeit haben, auf verschiedene Ressourcen der wissen-
schaftlichen Beratung zuriickzugreifen, konnen die Mitglieder
des Parlaments nur Expertinnen und Experten zu Anhérungen
in Kommissionen einladen oder dem Bundesrat Auftrige er-
teilen. Zudem verfiigen Parlamentsmitglieder und Sekretariate
der Kommissionen oft nicht {iber die notwendigen Kenntnisse
der wissenschaftlichen Methodik und des akademischen Sys-
tems. Daher berit die Lobbyorganisation fiir die Wissenschaft
Netzwerk FUTURE die parlamentarischen Kommissionen bei
der Auswahl der Fachleute, die zu bestimmten Themen an par-
lamentarische Hearings eingeladen werden kénnten.'?

3.2  Die richtige Expertise finden

Die Suche nach dem richtigen Fachwissen hidngt von der Art
und Komplexitét einer Krise ab. Die Bewiltigung einer aku-
ten, nur kurze Zeit andauernden Situation ist weniger komplex
(beispielsweise, wenn friihzeitig effiziente Massnahmen zur
Einddmmung getroffen werden) als diejenige einer latenten
und/oder langandauernden Krise. Denn diese kann sich aus-
breiten, greift auf weitere Bereiche iiber und interagiert mit
anderen Krisen. Eine solche Entwicklung erfordert Expertise in
immer neuen Feldern. Doch haben Wissenschaftlerinnen und
Wissenschaftler, auch wenn sie {iber das richtige Fachwissen
verfligen, womoglich keine Erfahrung in der Wissenschafts-
kommunikation oder verfiigen iiber nur begrenzte Kenntnisse
des politischen Systems.

10 Der Politikzyklus (Policy Cycle) teilt den Politikprozess in vier Phasen
(Agenda Setting, Politikformulierung, Implementation und Uberpri-
fung).

1 Fir eine Vertiefung der konzeptionellen Prinzipien des Phasenmo-
dells des Politikzyklus siehe beispielsweise Fritz Sager, Karin Ingold
und Andreas Balthasar (2017). Policy Analyse in der Schweiz. NZZ
Libro, Zrich, S. 891f.

12 Netzwerk FUTURE wurde 2001 gegriindet, die Tragerorganisationen
sind Akademien, ETH-Rat, Innosuisse, SNF und swissuniversities.
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Dartiber hinaus engt die Formulierung der Fragen oft das Er-
gebnis einer Konsultation unnétig ein. Und wissenschaftlichen
Informationen wird eher geglaubt, wenn sie die eigenen Uber-
zeugungen bestétigen (motivated reasoning)'®. Da Krisen dyna-
misch sind und neue Bediirfnisse und Fragen auftauchen kon-
nen, miissen die Zusammensetzung sowie das Spektrum der
Fachkenntnisse regelmaissig tiberpriift werden.

3.3  Kulturelle Barrieren Uiberwinden

Wissenschaft und Politik folgen unterschiedlichen Wertesyste-
men: Die Wissenschaft basiert auf Evidenz, die aus rationalen
und Peer-Review-Verfahren entsteht, wihrend die Politik auf
Konsensfindung auf der Grundlage von demokratischen Ver-
fahren und Rechtsstaatlichkeit beruht. Wissenschaftlerinnen
und Wissenschaftler sehen sich als unparteiische Beratende
und nicht als Interessenvertreterinnen und -vertreter. Gleich-
zeitig miissen in der Politik viele unterschiedliche Priorititen
in die Entscheidungsfindung einbezogen werden. Fiir alle Be-
teiligten ist es wichtig, offen iiber solche Unterschiede zu spre-
chen und das gegenseitige Verstindnis und den gegenseitigen
Respekt durch Ubungen und Netzwerkarbeit aktiv zu férdern.
Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler, die sich an der Po-
litikberatung beteiligen, sollen als «ehrliche Makler» (honest
brokers) politische Alternativen anbieten, um den Entschei-
dungsspielraum der Behdrden zu erweitern. Gleichzeitig miis-
sen sie sich tiber die Grenzen ihres Wissens und tiber die Werte,
die ihre Annahmen beeinflussen, im Klaren sein.'

3.4 Handeln

Eine Krisensituation ist auch eine Chance fiir Verdnderun-
gen. Es entsteht eine neue Konstellation von Akteuren und In-
teressen, und zuvor unpopulidre Massnahmen finden plétzlich
Mehrheiten. Doch auch wenn evidenzbasierte Analysen sowie
Handlungsoptionen und deren Konsequenzen an die Politik he-
rangetragen werden, bedeutet das nicht zwangsldufig, dass die
Behdrden auch Massnahmen ergreifen und umsetzen. Akteu-
re im Bereich der wissenschaftlichen Politikberatung miissen
sich sowohl im akademischen als auch im politischen Bereich
auskennen. Sie miissen in der Lage sein, politische Probleme
mit konkreten Losungsvorschldgen zu verbinden und diese in
der politischen Debatte zu vertreten. Dariiber hinaus tragen die
Diskussion von Szenarien, Trainingsiibungen und Notfallpla-
nungen dazu bei, die gedankliche Flexibilitdt und den Mut zum
Handeln zu unterstiitzen.

13 Peter Weingart (2021). Wissenschaftliche Politikberatung in Krisen-
zeiten. In: Aus Politik und Zeitgeschichte, 156.01.2021. Verfugbar unter
https://www.bpb.de/shop/zeitschriften/apuz/wissen-2021/325609/
wissenschaftliche-politikberatung-in-krisenzeiten.

14 Fur mehr Informationen siehe Roger A. Pielke (2007). The Honest
Broker: Making Sense of Science in Policy and Politics. University
Press, Cambridge.
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4 Fir ein System
wissenschaftlicher
Politikberatung

In einer schweren Krise ist Wissen ein knappes Gut. Zwar
braucht nicht jede Krise eine wissenschaftliche Task Force,
aber stets ist eine grdssere Menge an wissenschaftlicher Ex-
pertise erforderlich. Einerseits brauchen Expertinnen und Ex-
perten Kommunikationstraining, Kenntnisse iiber das Funk-
tionieren von Politik und Krisenmanagement sowie Zugang
zu den bestmdglichen Instrumenten der Politikberatung. An-
dererseits miissen Verwaltung und Politik ein offenes Ohr fiir
wissenschaftliche Beratung haben.

4.1 Eine neue Mission

Hochschulen sind bereits im Wissenstransfer und in der Wis-
senschaftskommunikation aktiv, beispielsweise durch hoch-
schuldidaktische Kurse. Wissenschaftskommunikation und
Wissenschaftsjournalismus lassen sich in Lehre (neue Studien-
ginge) und Praxis weiter ausbauen. Dabei sind Wissenschafts-
und institutionelle Kommunikation jeweils klar voneinander
zu unterscheiden.

Auf freiwilliger Basis und als Mdglichkeit, sich von ande-
ren abzuheben, sollen Hochschulen aufgefordert werden, wis-
senschaftliche Politikberatung als Teil ihrer «third mission» zu
definieren, durch die sie konkret zur Entwicklung von Gesell-
schaft und Wirtschaft beitragen. Diese Beratungsaufgabe, in
normalen Zeiten und vor allem in Krisen, wire ein Zeichen der
Unterstiitzung fiir diejenigen Wissenschaftlerinnen und Wis-
senschaftler, die sich in der Politikberatung engagieren, und
wiirde eine angemessene Wiirdigung wie auch ein Monito-
ring der Aktivitdten erlauben. Zudem konnten die Akademien
Informations- und Schulungsmaterialien fiir diejenigen Wis-
senschaftlerinnen und Wissenschaftler anbieten, die sich fiir
die Politikberatung interessieren. Das Verstdndnis fiir die ge-
schriebenen und ungeschriebenen Regeln des schweizerischen
Politiksystems zu fordern, ist angesichts der ausgeprégten In-
ternationalisierung des hiesigen Wissenschaftssystems beson-
ders wichtig. Fiir im Ausland sozialisierte Forschende wiirde
dadurch die Beratung der Schweizer Behorden vereinfacht.
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4.9  Ein Netzwerk von Netzwerken

Die Hochschulen, die Akademien, die Kompetenzzentren und
die Verwaltungsstellen mit formellen (insbesondere ausser-
parlamentarische Kommissionen) und informellen Beratungs-
mechanismen sollen ein {ibergreifendes Netzwerk bilden, lose
organisiert und koordiniert von den Akademien. Nach dem
Vorbild von «ScienceComm» konnten die Akademien zusitz-
lich eine jdhrliche Veranstaltung organisieren, die allen wis-
senschaftlichen Politikberaterinnen und Politikberatern offen-
steht und sich auf bewihrte Praktiken, bevorstehende Risiken
und Bedrohungen sowie auf Wissensliicken konzentriert. Tei-
le dieses Netzwerks sollen aktiv in Krisenmanagement-Ubun-
gen (auf Bundes-, Kantons- und Gemeindeebene) einbezogen
werden.

Ein solches Netzwerk von Netzwerken wurde auch von an-
deren Akteuren beschrieben, namentlich den Akademien.' Aus
der Sicht des SWRist eine neue Struktur notwendig, die die Ko-
ordinierung des iibergreifenden Netzwerks unterstiitzt. Diese
soll bei den Akademien angesiedelt sein. Sie muss jedoch nicht
sehr umfassend sein, da der Dialog zwischen Wissenschaft und
Politik schrittweise konzipiert werden sollte und sich nicht
grundlegend von den derzeitigen Aufgaben und Aktivitdten der
Wissenschaftsorganisationen unterscheidet. Der von den Aka-
demien vorgeschlagene Uberbau (Scientific Board) zur Qua-
litdtssicherung und Aufsicht wiirde nach Ansicht des SWR zu
viel Biirokratie schaffen.

Es gibt bereits eine strategische Zusammenarbeit und ei-
nen personlichen Austausch zwischen den sechs zentralen
Wissenschaftsorganisationen (swissuniversities, ETH-Rat,
Akademien, SNF, Innosuisse und SWR); sie wiirden durch
eine Formalisierung gestirkt. Nach Ansicht des SWR soll diese
Gruppe (Strategic Board) zumindest die Leitung der Bundes-
kanzlei als Verantwortliche fiir Koordination und strategische
Fiihrungsunterstiitzung des Bundesrates einbeziehen. Dartii-
ber hinaus sind die Schaffung eines Ausschusses des Bundes-
rates und der Einbezug der Présidien von parlamentarischen
Kommissionen zu priifen. Ein regelmissiger, institutionalisier-
ter Austausch hitte nicht das Ziel, wissenschaftspolitische Fra-
gen zu erdrtern, sondern sollte einen kontinuierlichen Dialog
zwischen Verwaltung, Politik und Wissenschaft {iber die wich-
tigsten Herausforderungen und Risiken sowie iiber verschiede-
ne Politikfelder ermoglichen.

15 Karin Ammon, Marcel Falk und Jurg Pfister (2022). Science Advice
Network. I[deenpapier fir einen klaren und steten Dialog zwischen
Wissenschaft und Politik. Swiss Academies Communications 17(8).
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4.3  Eine flexible Struktur

Falls notwendig, sollen die Prisidien der sechs wichtigsten
Wissenschaftsorganisationen die Regierung ad hoc {iiber die
Zusammensetzung einer wissenschaftlichen Task Force bera-
ten. Der SWR konnte sich einbringen bei der Zusammenset-
zung und dem Spektrum der bendtigten wissenschaftlichen Ex-
pertise (ein dynamischer Prozess, der von der Entwicklung der
Krise abhingt) und bei der Erarbeitung von Regeln fiir die Zu-
sammenarbeit. Die Mitglieder der Task Force kénnten von den
Hochschulen vorgeschlagen und aus dem oben erwdhnten Ex-
pertennetz ausgewdhlt werden. Dies auf der Grundlage von Kri-
terien, die im Voraus festgelegt und von den Prisidien der wis-
senschaftlichen Organisationen bestétigt wurden (siche 8.2).
Wenn es die Zeit erlaubt, kann auch eine gezielte 6ffentliche
Ausschreibung durchgefiihrt werden. Das federfithrende De-
partement soll das Sekretariat zur Unterstiitzung einer neuen
Task Force {ibernehmen und diese bei der Kommunikation un-
terstiitzen. Der Bundesrat soll die «Weisungen {iiber das Kri-
senmanagement in der Bundesverwaltung» revidieren und de-
finieren, wann und wie externe Beratende eingebunden werden
miissen. Dazu gehort auch ein ethischer Verhaltenskodex, der
der delikaten Situation Rechnung trégt. Da die Politikberatung
zeitaufwendig ist und mit den eigentlichen Aufgaben der Fach-
leute kollidieren kann, sollen die Heiminstitutionen priifen, wie
sie die Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler kurz- und
langfristig am besten unterstiitzen kdnnen.
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4.4 Schlussfolgerungen

Das schweizerische Politiksystem wird bereits heute durch um-
fangreiche wissenschaftliche Beratung mitgeprigt. Die aktuel-
le Lage ist jedoch gekennzeichnet durch eine Vielzahl von Kri-
sen, die in komplexer Weise miteinander interagieren. Dies
erfordert eine Stdarkung der Rolle der Wissenschaft in der Poli-
tik. Der SWR hat analysiert, wie eine flexible und vernetzte Po-
litikberatungslandschaft geférdert und aufrechterhalten wer-
den kann, und formuliert daraus sechs Empfehlungen an den
Bundesrat.

Um die Bildung von Kapazitdten und die Flexibilitdt zu
erhdhen, sollen die Entscheidungstrégerinnen und -tréger ein
offenes Ohr fiir die Wissenschaft haben und die Anlaufstel-
len fiir Individuen und Wissenschaftsinstitutionen auf allen
Ebenen von Politik und Verwaltung weiterentwickeln (Emp-
fehlung 1). Hochstrangige Politikerinnen und Politiker sollen
regelmdssig mit den Prisidien der Wissenschaftsorganisatio-
nen zusammenkommen, um Bedrohungen und Herausforde-
rungen zu diskutieren. Ohne die Autonomie der Hochschu-
len und Forschungseinrichtungen zu beschneiden, sollen diese
Institutionen ermutigt werden, Politikberatung als integra-
len Bestandteil ihrer «third mission» zu verstehen (E-2). Wis-
senschaftlerinnen und Wissenschaftler sollen Zugang zu den
Kenntnissen und Féhigkeiten haben, die fiir eine effiziente Po-
litikberatung erforderlich sind. Dazu gehdren auch gemeinsa-
me Ubungen, Vernetzung und Koordination mit Fachleuten
des foderalen Krisenmanagements (E-3). Die Ressortforschung
soll genutzt werden, um in kurzer Zeit Wissen iiber Bedrohun-
gen und Risiken zu generieren sowie Briicken zwischen Wis-
senschaft und Politik zu schlagen (E-4). Eine kleine Anzahl an
ausserparlamentarischen Kommissionen soll sich auf spezifi-
sche Krisen einstellen kénnen, indem sie eine addquate Rechts-
grundlage und verstdrkte Unterstiitzung erhalten (E-5). In
hochkomplexen Situationen soll eine wissenschaftliche Task
Force mit einem angemessenen interdisziplindren Hintergrund
geschaffen werden; die einzelnen Wissenschaftlerinnen und
Wissenschaftler sind aus einem Netzwerk von Netzwerken zu
rekrutieren (E-6).
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Zusammenfassung

Diese Studie wurde zwischen September 2021 und Juni 2022
von den Universitdten Bern, St. Gallen und Lausanne im Auftrag
des Schweizerischen Wissenschaftsrats (SWR) durchgefiihrt.
Die Studie befasst sich mit der Frage der wissenschaftlichen
Politikberatung in der Schweizer Bundesverwaltung und Poli-
tik in Krisensituationen. Sie beantwortet anhand einer verglei-
chenden Analyse der wissenschaftlichen Politikberatungssys-
teme in drei vergangenen Krisen - der Finanzkrise 2008-2009,
dem Atomunfall in Fukushima 2011 und der Covid-19-Pande-
mie 2020-2022 - folgende iibergeordnete Fragestellung (Ka-
pitel 1): Welche Organisationsformen und Systeme der wissen-
schaftlichen Politikberatung wurden in vergangenen Krisen
eingesetzt und wie haben sich diese bew#hrt? Die drei Krisen
wurden aufgrund ihrer unterschiedlichen Merkmale sowie der
unterschiedlichen wissenschaftlichen Politikberatungssysteme,
die jeweils zum Einsatz kamen, ausgew#hlt. Diese Unterschiede
ermdglichen es, verschiedene Science-for-Policy-Mechanismen
zu erforschen. Die Studie wurde von einem interdisziplindren
Team durchgefiihrt, welches einen historischen und politikwis-
senschaftlichen Ansatz kombinierte. Das Mandat ist Teil der
verschiedenen Initiativen, die im Rahmen der Aufarbeitung der
Pandemiebewiltigung darauf abzielen, Lehren fiir die Zukunft
zu ziehen.

Aus methodischer Sicht (Kapitel 2) stiitzt sich die Analy-
se auf zwei Typen von Daten. Zum einen wurden 33 halbstruk-
turierte Interviews mit den wichtigsten Protagonisten der drei
Krisen gefiihrt (Vertreterinnen und Vertreter der Verwaltung,
Politik und Wissenschaft). Die Interviews wurden kodiert und
anhand einer qualitativen Inhaltsanalyse nach Mayring (2010)
ausgewertet. Andererseits stiitzte sich die Analyse auf theore-
tische und empirische Literatur zu Expertise und Krisen sowie
auf eine umfassende Dokumentenanalyse iiber die drei Krisen
(Evaluationsberichte, Positionspapiere, strategische Analysen).
Um die Validitdt der Ergebnisse zu gewéhrleisten, wurden Daten
aus mehreren Quellen trianguliert. Die Autorinnen und Auto-
ren mochten allen Personen danken, die ihre Zeit zur Verfiigung
gestellt haben, um ihre Gedanken in den Interviews zu teilen.

Die Analyse wurde anhand eines Analyserahmens vor-
genommen, der die wissenschaftliche Politikberatung als ab-
hiingige Variable nach drei verschiedenen Kriterien beschreibt
und bewertet (Kapitel 3): den Input (Legitimitét des Beratungs-
systems im Hinblick auf die erforderlichen Kompetenzen, die
Unabhéngigkeit und Reprisentativitdt der Beratenden), den
Throughput (Legitimitét des Beratungssystems in Bezug auf die
Verfahrensregeln, die Klarheit der Rollen und des Auftrags, die
Transparenz und die Art der Kommunikation) und den Out-
put (Legitimitdt des Beratungssystems in Bezug auf seinen Bei-
trag zur Erreichung politisch erwiinschter Ziele). «Legitimi-
tdt» meint dabei sowohl «Anerkennungswiirdigkeit>» als auch
«Zweckmadssigkeit». Dieser Analyserahmen ermdglicht einen
systematischen Vergleich der verschiedenen wissenschaftli-
chen Politikberatungssysteme und beriicksichtigt dabei zeitli-
che, rdumliche und gesellschaftliche Krisendimensionen sowie
situative und personenbezogene Faktoren als unabhingige Va-
riablen. Anschliessend wird eine Krisentypologie anhand von
drei Krisendimensionen vorgestellt (Kapitel 4).
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Die Fallstudien der drei Krisen wurden entlang dieses ana-
lytischen Rahmens verglichen (Kapitel 5). In der Finanzkrise
gab es einen grossen epistemischen Konsens iiber die erforder-
lichen Massnahmen und deren Wirksamkeit. Wissenschaftli-
che Beratung wurde von Fachleuten aus der Bundesverwaltung
und der Nationalbank vorgenommen. Diese verfiigten aufgrund
des zyklischen Charakters von Finanzkrisen intern {iber die n6-
tige Expertise. Externe Expertise wurde nicht hinzugezogen,
auch weil die wissenschaftliche Beratung und das Erarbeiten
von Massnahmen mit dusserster Diskretion gehandhabt wurde,
um eine negative Reaktion der Mérkte zu vermeiden. Der Kreis
der involvierten Experten war dementsprechend klein und ho-
mogen. Diese fehlende Vielfalt und Unabhéngigkeit verringer-
ten die Input-Legitimitét, welche durch die hohe Kompetenz der
Experten ansonsten als gut bewertet wurde, wihrend die feh-
lende Transparenz bei der Throughput-Legitimitdt beméngelt
werden kann. Die Finanzkrise zeichnete sich durch eine hohe
Output-Legitimitit der Politikberatung aus, da die Expertise ef-
fektiv eingesetzt wurde, um das vordefinierte Ziel, die Verhin-
derung eines Wirtschaftseinbruchs, zu erreichen.

Obwohl der Atomunfall in Fukushima keine direkten Aus-
wirkungen auf die Schweiz hatte, erforderte er doch die Akti-
vierung eines Krisenmanagementsystems. Dafiir wurde Fach-
wissen von der Verwaltung und zu einem gewissen Grad auch

von Forschungsinstitutionen zur Verfiigung gestellt. Der epis-
temische Konsens innerhalb des relevanten Forschungsfeldes
war sehr gross, und der involvierte Kreis von Expertinnen und
Experten war klein, da es sich um einen hochspezialisierten Be-
reich handelt. Dies und existierende Rollenkonflikte zwischen
wissenschaftlicher Beratung und Kontrollinstanz fithrten zu ei-
ner geringeren Input-Legitimitdt. Beim Throughput kann die
Qualitdt der offentlichen Kommunikation beméngelt werden,
was auch auf die hohe technische Spezialisierung des Themas
zuriickzufiihren ist. Die Output-Legitimitit ist als schwach zu
bewerten, da der Entscheid zum Atomausstieg aufgrund des Fu-
kushima-Unfalls nicht auf der wissenschaftlichen Expertise be-
ruhte, sondern politisch gefillt wurde.

In der Covid-19-Pandemie wurde die in der Schweiz ver-
flighbare wissenschaftliche Fachexpertise erst zu Beginn der
Akut-Phase mit der Griindung der Swiss National COVID-19
Science Task Force (NCS-TF; nachstehend: Task Force) ad hoc
aktiviert. Die Qualitdt des Inputs des wissenschaftlichen Bera-
tungssystems war von diesem Zeitpunkt an hoch, sowohl was
den Ruf als auch die Unabhéngigkeit der Expertinnen und Ex-
perten betraf. Aufgrund der langen Dauer der Krise und der
Vielfalt an betroffenen Bereichen wire eine héhere Interdiszi-
plinaritdt der involvierten Expertise von Vorteil gewesen. In
Bezug auf den Throughput hatte die Task Force ein Legitimi-
titsdefizit, da die Ernennung ihrer Mitglieder durch Kooptati-
on geschah und die 6ffentliche Kommunikation des Gremiums

erst spit und nur ansatzweise geregelt wurde.
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Die Leitung der Task Force brauchte zudem Zeit, um mit
dem Generalsekretariat des Eidgendssischen Departements
des Innern und dem Bundesamt fiir Gesundheit eine von wech-
selseitigem Vertrauen getragene Zusammenarbeit aufzubauen.
Das Bundesamt fiir Gesundheit und die wissenschaftliche Task
Force brauchten zudem Zeit, um eine produktive Zusammen-
arbeit zu entwickeln. Die Kommunikation mit der breiten Of-
fentlichkeit erfolgte auf transparente Weise, doch wurde ver-
schiedentlich {iber die Medien Druck auf die Politik ausgeiibt,
was den Throughput der wissenschaftlichen Politikberatung
schwichte. Die Output-Legitimitdt der Task Force entstand
wesentlich durch die kontinuierliche Aufbereitung des aktuel-
len Erkenntnisstandes, die eine wissenschaftlich basierte Pan-
demiepolitik ermdglichte. Zudem hatten sich einige Mitglieder
vor der Griindung des Gremiums darum verdient gemacht, die
Gefahr fiir die 6ffentliche Gesundheit auf die politische Agenda
zu bringen. Problematisch erwies sich die 6ffentliche Kommu-
nikation von Zukunftsszenarien als Grundlage fiir schirfere
Massnahmen, da sich die Szenarien in zwei kritischen Situatio-
nen als zu pessimistisch erwiesen.

Die drei Krisen unterscheiden sich somit in mehreren As-
pekten. In der Finanzkrise und in der Fukushima-Krise waren
die wissenschaftlichen Politikberatungssysteme bereits vorhan-
den und innerhalb der Verwaltungsstrukturen verankert. Wih-
rend dies tendenziell die Vielfalt und Unabhéngigkeit der be-
riicksichtigten Expertise verringert, kann die Expertise dafiir
schneller und effektiver agieren als im Falle der Einrichtung
neuer Ad-hoc-Strukturen, wie es bei der Covid-19 Task Force
der Fall war. Ausserparlamentarische Kommissionen spielten,
abgesehen von der Eidgendssischen Kommission fiir Impffra-
gen, in der Pandemie nur eine geringe und in den beiden ande-
ren Krisen keine Rolle. Die drei Krisen unterscheiden sich auch
stark in ihren Merkmalen. Die Finanzkrise hatte betrédchtliche
und die Pandemie sehr starke Auswirkungen auf die Schweizer
Bevolkerung, was beim Unfall in Fukushima kaum der Fall war.
Auch die Kommunikationsbediirfnisse unterschieden sich, da
eine Verhaltensdnderung der Bevolkerung wihrend der Pande-
mie zwingend erreicht und wéhrend der Finanzkrise unbedingt
verhindert werden musste. Keines der Beratungssysteme in den
drei Krisen konnte in allen drei Bewertungskriterien seiner Le-
gitimitdt Hochstwerte erreichen, da zwischen Input, Through-
put und Output Trade-offs existieren.

Anhand der vergleichenden Analyse wurden drei allgemei-
ne Modelle der wissenschaftlichen Politikberatung identifiziert
(Kapitel 6.1): i) In der Verwaltung institutionalisierte wissen-
schaftliche Beratung, ii) Im Wissenschaftssystem institutiona-
lisierte Beratung, iii) Ad hoc eingerichtete wissenschaftliche Be-
ratung mit direkter Kommunikation zur Exekutive.
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Die in der Verwaltung institutionalisierte wissenschaftli-
che Beratung (Modell i) umfasst die Stdrkung verwaltungsin-
terner Expertise, einschliesslich der Einrichtung von eidgends-
sischen Forschungsinstituten fiir Hochrisikokrisen (anhand
des Beispiels des Labors Spiez, das Eidgendssische Institut
flir ABC-Schutz, welches am Bundesamt fiir Bevdlkerungs-
schutz angesiedelt ist). Zur in der Verwaltung institutionali-
sierten wissenschaftlichen Beratung gehdren auch die Pflege
von Netzwerken externer Expertinnen und Experten durch
die Verwaltung, die Stdarkung der Ressortforschung oder An-
passungen am System der ausserparlamentarischen Kommissi-
onen (insbesondere eine Kldrung ihrer Rolle im Krisenfall). In
diesem Modell kommt die Expertise direkt aus der Verwaltung,
wobei es sich um verwaltungsinterne oder durch die Verwal-
tung organisierte externe Expertise handeln kann. Im Krisen-
fall ist das von der Verwaltung organisierte wissenschaftliche
Beratungssystem direkt mit der Politik verbunden (z.B. durch
die Anbindung an einen Krisenstab). Die Verwaltung definiert
und die Politik bestétigt das Mandat der wissenschaftlichen
Beratung und die Regeln der Zusammenarbeit und Kommuni-
kation. Zu den Vorteilen der in der Verwaltung institutionali-
sierten wissenschaftlichen Beratung gehort der direkte Einbe-
zug wissenschaftlicher Evidenz in Verwaltungsprozesse, die
effektive Integration der Beratung ins Krisenmanagement und
das geringe Risiko einer Politisierung der Expertise. Die Risi-
ken dieses Modells liegen vor allem in der geringeren Unabhén-
gigkeit der Expertinnen und Experten von der Politik sowie in
den begrenzten Ressourcen der Verwaltung fiir das Bereitstel-
len von Expertise.

Im Modell ii ist die wissenschaftliche Beratung in wissen-
schaftlichen Institutionen (Universitdten, Fachhochschulen,
Forschungsinstituten) institutionalisiert. Um sich auf zukiinf-
tige Krisen vorzubereiten, legen die Bundesbehérden Hochrisi-
kobereiche fest, fiir die Fachstellen oder Referenzinstitute ein-
gerichtet werden (wie z.B. der Schweizerische Erdbebendienst
der ETH Ziirich). Diese Institute produzieren Grundlagen- und
angewandte Forschung. Sie stehen auch ausserhalb von Krisen
in Kontakt mit der Verwaltung, um eine effektive Aktivierung
der Beratung wéhrend einer Krise zu ermdglichen. Wihrend
einer Krise beraten diese Institute die politisch-administrati-
ven Behorden und sind eng mit den Krisenstédben verbunden.
Zu den Vorteilen dieses Modells gehort, dass die Verantwort-
lichkeiten und Zustidndigkeitsbereiche klar definiert sind, das
Fachwissen geniesst eine hohe Unabhéngigkeit, und es besteht
ein geringes Risiko der Politisierung der Wissenschaft. Risiken
dieses Modells sind die fehlende fachliche Interdisziplinaritét
von Referenzinstituten sowie die Schwierigkeit, eine nachhal-
tige Beziehung zu den politisch-administrativen Behérden auf-
rechtzuerhalten. Im Krisenfall muss in diesem Modell noch eine
Struktur fiir die wissenschaftliche Politikberatung geschaffen
werden. Schliesslich erfordert die Auswahl der Referenzinsti-
tute Abwigungen.




Zusammenfassung

Ad hoc eingerichtete wissenschaftliche Politikberatung
(Modell iii) ist direkt in der Politik verankert. In einer Krise
werden diejenigen Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler
in ein Beratungsgremium berufen, welche {iber die fiir die Krise
erforderliche Expertise verfiigen. Das Beratungsgremium kann
den Krisenstab oder den betroffenen Bundesratsausschuss di-
rekt beraten. Die Regeln fiir die Ernennung, Kommunikation
und das Verhdltnis zu anderen Fachkommissionen (z.B. aus-
serparlamentarische Kommissionen) und der Verwaltung wer-
den vorgdngig in einem Mandat festgelegt. Um die gute Zusam-
menarbeit solcher Gruppen mit den Behoérden in Krisenzeiten
zu gewihrleisten, kann die Bundeskanzlei in Zusammenar-
beit mit den Dachinstitutionen der Schweizer Forschung be-
auftragt werden, ein Netzwerk von Expertinnen und Experten
zu organisieren und zu pflegen. Dieses Modell ermdglicht den
Einbezug von Spitzenexpertise ins Krisenmanagement und ist
gleichzeitig flexibel genug, um die Interdisziplinaritit der Bera-
tung zu ermdglichen. Das Modell gewdhrleistet eine spezifisch
auf die Krise abgestimmte Beratung sowie einen direkten Kon-
takt zwischen Wissenschaft und Politik. Die Risiken sind eine
stirkere Politisierung der Wissenschaft und Verwissenschaft-
lichung der Politik. Zudem kann das Fehlen einer eingespielten
Zusammenarbeit zwischen Wissenschaft, Politik und Verwal-
tung zu einem Verlust der Reaktionsfdhigkeit sowie zu Span-
nungen mit den bereits im System etablierten Expertengremi-
en fiihren.

Diese Modelle wurden auf verschiedene Krisenszenarien
angewendet, um zu verdeutlichen, welche Modelle sich fiir wel-
che Krisentypen eignen (Kapitel 6.2). Szenario 1 bezieht sich auf
bekannte Krisen mit zyklischem Wiederholungscharakter, ho-
hem Geheimhaltungsbedarf und/oder stabilem wissenschaftli-
chem Vorwissen (z.B. Finanzkrisen, Bedrohungen der inneren
oder dusseren Sicherheit oder sensibler Infrastrukturen). In sol-
chen Fillen kann die Krise am ehesten mit verwaltungsinterner
Expertise bewdltigt werden (Modell i), welche ein hohes Mass
an Vertraulichkeit gew#hrleistet. In diesem Modell wird dem
Ergebnis (Output) mehr Prioritdt eingerdumt als der reprisen-
tativen Legitimitédt und den Prozessen (Input und Throughput).
Szenario 2 bezieht sich auf bekannte Krisen mit Seltenheitscha-
rakter, hohem Kommunikationsbedarf und/oder dynamischem
wissenschaftlichem Erkenntnisstand (z.B. Atom-unfille, Erd-
beben und méglicherweise Pandemien). In solchen Fillen iiber-
steigt die notwendige stindige Aktualisierung wissenschaftli-
cher Erkenntnisse die innerhalb der Verwaltung verfiigbaren
Ressourcen und erfordert externe Unterstiitzung durch die
Wissenschaft. Universitdre Referenzzentren (Modell ii) oder
Bundeseigene Forschungsanstalten eignen sich am ehesten fiir
solche Krisen.
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Solche Fachzentren sind in der Lage, im Krisenfall effek-
tiv zu handeln, da sie auch ausserhalb einer Krise Forschungs-,
Uberwachungs-, Planungs- und Beratungsarbeit leisten. Als
Zentren, die flir bestimmte Risikobereiche zustindig sind, ver-
fligen sie iiber die notige Legitimitédt, um ihre Aufgaben erfolg-
reich zu erfiillen. Im Zentrum dieses Modells steht die Qua-
litdt des Beratungsprozesses (Throughput), insbesondere die
klare Rollenverteilung und eine nach transparenten Standards
durchgefiihrte Beratung. Szenario 3 bezieht sich auf neue Kri-
sen mit vielen Unbekannten, raschem Reaktionsbedarf und un-
sicherem wissenschaftlichem Erkenntnisstand. Da es nahezu
unmoglich ist, sich auf diese Art von Krise vorzubereiten, miis-
senin einer solchen Krise Ad-hoc-Beratungsgremien eingesetzt
werden, welche die Politik direkt beraten (Modell iii). Solche
aussergewShnlichen Krisen erfordern die aktuellsten wissen-
schaftlichen Kenntnisse und eine Flexibilitdt in Bezug auf die
zu mobilisierenden Kompetenzen. Um die Aktivierung eines Be-
ratungsgremiums im Krisenfall zu ermdglichen, miissen Funk-
tionsregeln vorab festgelegt werden (Beziehungen zu den Be-
horden, Kommunikation). Ein Netzwerk von Expertinnen und
Experten kann im Hinblick auf dieses Szenario erstellt und mit
der Politik in Kontakt gesetzt werden. Die Qualitdt des Inputs
steht bei diesem Modell im Mittelpunkt (d.h. die Kompetenzen
der in das System eingebundenen Forschenden), wihrend Th-
roughput und Output in einem solchen Szenario schwieriger
zu planen sind.

Folgende Schlussfolgerungen werden aus der Studie gezo-
gen (Kapitel 7). Es existiert nicht ein einziges optimales Modell
wissenschaftlicher Politikberatung, das in allen Krisen funk-
tioniert. Die verschiedenen Dimensionen einer Krise (rdumli-
che, zeitliche und gesellschaftliche), des Politikfeldes (Grad der
Interdisziplinaritit, bestehende Erfahrung, Kommunikations-
anforderungen) sowie Kontextfaktoren (Polarisierung, Media-
tisierung) miissen bei der Definition eines wissenschaftlichen
Politikberatungssystems beriicksichtigt werden. Eine Abwi-
gung zwischen der Qualitét von Input, Throughput und Output
der wissenschaftlichen Beratung ist unvermeidlich (z.B. Trans-
parenz mit hohem Politisierungsrisiko vs. Vertraulichkeit mit
Legitimitdtsdefizit). Dariiber hinaus miissen auch die zentralen
Merkmale des demokratischen Systems der Schweiz beriicksich-
tigt werden: Konkordanz, direkte Demokratie und Foderalis-
mus. Diese implizieren die Einhaltung eines bestimmten delibe-
rativen Stils sowie die Notwendigkeit, die Bediirfnisse mehrerer
Regierungsebenen zu beriicksichtigen. Eine intensivere Zusam-
menarbeit zwischen Wissenschaft und Politik birgt zudem das
Risiko der Politisierung der Wissenschaft und der Verwissen-
schaftlichung der Politik. Jede mdgliche Reform hat die Autono-
mie und Eigengesetzlichkeit beider Systeme zu berticksichtigen.



Résumé

Cette étude a été menée entre septembre 2021 et juin 2022 par
les Universités de Berne, Saint-Gall et Lausanne sur mandat du
Conseil suisse de la science. L’étude porte sur la question du
conseil scientifique aupres des autorités politiques et adminis-
tratives dans le cadre de la gestion de crise. En proposant une
analyse comparée des systémes d’expertise mis a disposition
des autorités dans le cadre de trois crises récentes - la crise fi-
nanciere de 2008-2009, ’accident nucléaire de Fukushima en
2011 et la pandémie de Covid-19 de 2020 a 2022 - elle vise a
répondre aux questions suivantes (chapitre 1): quels systemes
de conseil scientifique au politique ont-ils été mis sur pied pour
faire face a des crises récentes et lesquels d’entre eux ont-ils fait
leurs preuves? Ces trois crises ont été sélectionnées en raison
de la diversité de leurs caractéristiques ainsi que des systeémes
d’expertise que chacune d’entre elles a requis. Ces variations
permettent ainsi d’explorer différents modeles de mécanismes
science for policy. L’étude a été réalisée par une équipe interdis-
ciplinaire combinant une approche d’histoire et de science po-
litique. Ce mandat s’inscrit dans les diverses initiatives visant a
faire le point sur la gestion de la pandémie en Suisse ainsi qu'a
en tirer des lecons pour le futur.

Du point de vue méthodologique (chapitre 2), 'analyse se
base sur deux corpus de données. D’une part, 33 entretiens semi-
structurés ont été menés avec les principaux protagonistes
des trois crises (élu-e-s et fonctionnaires fédéraux et canto-
naux, scientifiques et expert-e-s). Les interviews ont été codés
et analysés selon la méthode d’analyse de contenu qualitative de
Mayring. D’autre part, 'étude se base sur une analyse exhaus-
tive de la littérature grise produite autour de chacune des trois
crises (rapports d’évaluation, prises de position, analyses stra-
tégiques). Une triangulation rigoureuse a été effectuée entre les
différentes sources. Les auteur-e-s tiennent a remercier toutes
les personnes qui ont donné de leur temps et partagé leurs ré-
flexions lors des interviews menés dans le cadre de cette étude.
L’analyse est structurée autour d’un cadre d’analyse (chapitre 3)
qui permet d’opérationnaliser et d’évaluer la performance des
différents systemes de conseil scientifique au politique (variable
dépendante) selon trois criteres: input (1égitimité du systeme
d’expertise sous l'angle de ses compétences, de son indépen-
dance et de sa représentativité), le throughput (1égitimité du sys-
teme d’expertise sous l’angle de son mode de nomination, de
la définition de sa mission, de la transparence de son travail et
de son mode de communication) et Poutput (légitimité du sys-
teéme d’expertise sous I'angle de sa contribution a la réalisation
des objectifs politiques). «Légitimité» fait ici référence a la fois
a la reconnaissance et a la pertinence. Ce cadre d’analyse per-
met une comparaison systématique de la qualité des différents
systemes de conseil scientifique au politique, tout en prenant
en compte les caractéristiques propres aux différentes crises
et a leur contexte telles que leur temporalité, leur ampleur ou
encore leurs répercussions sociales (variables indépendantes).
Une typologie qui met en relation les différents systemes de
conseil scientifique au politique avec les différentes dimensions
des crises est ensuite présentée (chapitre 4).

Les trois crises font 'objet d'une analyse a la lumiere du
cadre théorique qui précede (chapitre 5). La crise financiere s’est
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caractérisée par un fort consensus épistémique entre experts
quant aux mesures qui s’imposaient et a leur efficacité. En rai-
son du caractere cyclique des crises économiques, 'administra-
tion fédérale ainsi que la Banque nationale suisse sont dotées a
l'interne de 'expertise nécessaire pour faire face aux crises éco-
nomiques. Le cercle d’experts consultés est ainsi demeuré relati-
vement restreint et homogene. Ce manque de diversité s’est tra-
duit par une légitimité moyenne en termes d’input. Le conseil
au politique s’est en revanche déployé de maniere rapide et ef-
ficace. Afin d’éviter des mouvements de panique des marchés
qui auraient pu péjorer la situation, la crise a été gérée dans la
plus grande discrétion. II en résulte une faible transparence en
termes de throughput, alors que son résultat final (output) est
jugé bon puisque Pobjectif défini, a savoir ’évitement d’un crash
économique, a été atteint.

Bien que n’ayant pas de répercussions directes sur la Suisse,
l’accident nucléaire de Fukushima a nécessité l'activation d’un
dispositif de gestion de crise. Dans ce cadre, une grande part
de lexpertise était également disponible au sein de ’adminis-
tration, en partenariat avec certains instituts de recherche. Le
consensus épistémique était tres fort entre les experte-s du
champ scientifique concerné, ce qui s’explique également par
le nombre restreint d’expert-e-s spécialisé-e-s dans ce domaine
de pointe. Cet aspect ainsi que 'existence d’un conflit de réle
entre conseil scientifique et instances de surveillance a contri-
bué a affaiblir la légitimité de I'input de ce systeme. La qualité de
la communication publique (throughput) autour de cette théma-
tique s’est avérée moyenne, notamment en raison de sa techni-
cité. Enfin, au vu des spécificités de la thématique, Poutput final
de la gestion de crise a finalement été davantage marqué par les
processus politiques que par le conseil scientifique.

Concernant la pandémie de Covid-19, ’expertise scienti-
fique de pointe disponible dans le paysage académique suisse
a été intégrée. En raison du manque de préparation de l’ad-
ministration, la Swiss National COVID-19 Science Task Force
(NCS-TF, ci-apres: Task Force) n’a été activée de maniere ad hoc
qu’au début de la phase aigué de la crise. La qualité de I'input
de ce systeme d’expertise était tres haute, tant du point de vue
de la réputation que de I'indépendance des expert-e-s mobili-
sé-e-s. Quant a la représentativité de 'expertise, la longue du-
rée de la crise aurait requis une meilleure interdisciplinarité. En
termes de throughput,la NCS-TF a connu un déficit de légitimi-
té en raison du manque de lisibilité de son mode de nomination
(par cooptation) ainsi que de la régulation tardive des modali-
tés de sa communication publique. L’Office fédéral de la santé
publique et le Secrétariat général du Département fédéral de
lintérieur ont en outre mis du temps a développer une collabo-
ration constructive avec la NCS-TF scientifique. La communi-
cation aupres du grand public a été menée de maniere transpa-
rente, mais les médias ont été utilisés a plusieurs reprises pour
exercer une pression sur le politique, ce qui a contribué a affai-
blir le throughput. La 1égitimité de loutput de la NCS-TF a re-
posé sur 'actualisation constante de I’état des savoirs quelle a
fournie, qui a permis une gestion de la pandémie basée sur I'évi-
dence scientifique.




Résumé

Certains de ses membres avaient en outre permis de tirer
la sonnette d’alarme avant méme la création de la NCS-TF, afin
d’inscrire a Pordre du jour politique les dangers encourus en
termes de santé publique. Les problemes rencontrés ont aussi
été liés au caractere inédit de la situation. La présentation pu-
blique des scénarios prospectifs en tant que bases pour durcir
les mesures s’est avérée trop pessimiste a deux occasions.

Ces trois crises se sont ainsi distinguées les unes des autres
sous plusieurs aspects. Dans le cadre de la crise financiere et
de Fukushima, les systemes d’expertise étaient déja existants
et ancrés au sein des structures administratives. Alors que cela
tend a réduire la diversité et 'indépendance de 'expertise prise
en compte, cela permet une action plus rapide et efficace qu'en
cas de mise en place de nouvelles structures ad hoc comme cela
a étéle cas de la NCS-TF. Les commissions extraparlementaires,
a l'exception de la Commission fédérale pour les vaccinations,
n’ont joué qu’un role restreint dans le cadre de la pandémie, et
aucun role dans les deux autres crises. Les contraintes pesant
sur ces trois crises étaient également tres différentes. La crise
financiere et la pandémie ont eu des répercussions tres directes
sur la population suisse, ce qui n’a presque pas été le cas de l’ac-
cident de Fukushima. Les besoins en termes de communication
différaient aussi drastiquement, étant donné la nécessité impé-
rative de provoquer un changement comportemental parmi la
population durant la pandémie, et d’en éviter un a tout prix pen-
dant la crise financiere. Aucun des systemes de conseil scienti-
fique au cours de ces trois crises n’a pu déboucher sur des indi-
cateurs parfaits en termes de 1égitimité, ’équilibre délicat entre
les dimensions d’input, de throughput et d’output constituant des
trade-offs.

Sur la base de cette analyse comparée, trois modeles génér-
aux de conseil expert au politique sont identifiés (chapitre 6.1) :

i) le conseil scientifique ancré dans ’administration, ii) 'ex-
pertise ancrée dans le monde scientifique, iii) les structures de
conseil scientifique mises en place de maniere ad hoc et direc-
tement reliées a I'exécutif.

Le conseil scientifique ancré dans 'administration (modele
i) comprend le renforcement de 'expertise interne a 'adminis-
tration, y compris la mise en place d’instituts de recherche fédé-
raux pour les crises a hauts risques (a 'exemple du Laboratoire
de Spiez - institut fédéral chargé de la protection relative aux
événements nucléaires, biologiques et chimiques, basé au sein
de I’Office fédéral de la protection de la population). Le conseil
scientifique ancré dans ’administration comprend aussi entre-
tien de réseaux d’expert-e-s externes par 'administration, le ren-
forcement des programmes de recherche de 'administration fé-
dérale ou le renforcement des commissions extraparlementaires
(notamment une clarification de leur rdle en cas de crise). L’ex-
pertise peut donc venir ici directement de 'administration, ou
étre externe mais organisée par cette derniere. En cas de crise,
le systeme de conseil scientifique organisé par 'administration
est directement en lien avec le politique (p. ex. dansle cas d’une
cellule de crise). L’administration définit le mandat et les regles
de fonctionnement du systéme de conseil scientifique, sur vali-
dation du politique.
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Les avantages du conseil scientifique ancré dans ’admi-
nistration comprennent notamment I'inclusion directe de I'évi-
dence scientifique dans les processus administratifs, son inté-
gration efficace dans les processus de gestion de crise ainsi que
le faible risque de politisation de 'expertise. Les dangers du mo-
dele résident principalement dans la moindre indépendance de
Pexpertise vis-a-vis de la hiérarchie politique ainsi que dans les
ressources limitées de ’'administration en ce qui concerne lex-
pertise.

Dans le cas de 'expertise ancrée dans le monde scienti-
fique (modele ii), le conseil scientifique est basé dans les uni-
versités, les hautes écoles et les instituts de recherche. Afin de

se préparer a la survenue de crises futures, les autorités fédé-
rales définissent des domaines a hauts risques pour lesquels
des services spécialisés ou des instituts de référence sont mis
en place (2 I'exemple du Service Sismologique Suisse de 'Ecole
polytechnique fédérale de Zurich). Ces instituts sont actifs
dans les domaines de la recherche fondamentale et appliquée.
Ils sont en contact avec administration hors temps de crise,
afin de permettre leur activation efficace lors des crises. Au
cours d’une crise, ces instituts conseillent les autorités politico-
administratives et sont étroitement associés aux cellules de
crise. Les avantages de ce modele comprennent le fait que les
responsabilités et domaines de compétence sont clairement dé-
finis. L’expertise fournie par de tels instituts de pointe demeure
fortement indépendante, et court des moindres risques de poli-
tisation. Les risques encourus peuvent résider dans le manque
d’interdisciplinarité que la gestion de crise nécessite souvent
ainsi que dans la difficulté d’entretenir des contacts rapprochés
avec les autorités politico-administratives. En cas de crise, une
structure de conseil scientifique au politique doit encore étre
mise en place dans ce modele. Enfin, le choix des institutions
auxquelles confier de telles taches ne manquera pas d’étre ardu
et requerra des arbitrages.

Le conseil scientifique ad hoc aupres de l'exécutif (modele
iii) est directement ancré dans le politique et mis en place sur
mesure. Les scientifiques dont 'expertise est pertinente pour
la gestion de crise sont recruté-e-s en fonction de la situation.
Le groupe d’expert-e-s peut directement conseiller la cellule de
crise ou la délégation concernée du Conseil fédéral. Les regles
concernant la nomination, la communication ainsi que la rela-
tion de ce groupe d’expert-e-s aux autres instances d’expertise
(p. ex. les commissions extraparlementaires) sont définies au
préalable dans un mandat. Afin de garantir la bonne collabora-
tion de tels groupes avec les autorités, la Chancellerie fédérale
peut étre chargée d’entretenir des réseaux d’expert-e-s sur cer-
taines thématiques, en collaboration avec les institutions fai-
tieres de la recherche suisse. Ce modele permet I'acquisition de
'expertise de pointe pour la gestion de crise, tout en étant suf-
fisamment flexible pour faire la place a une interdisciplinarité
des profils recrutés.




Résumé

Le modele assure également une réaction spécifiquement
ajustée a la crise ainsi qu’un contact direct entre les scienti-
fiques et le politique. Les risques encourus sont ceux de la poli-
tisation de la science ainsi que la scientifisation de la politique.
L’absence d’une culture de coopération préalable entre les scien-
tifiques et le monde politico-administratif risque également
d’engendrer une perte de réactivité ainsi que des tensions avec
les autres instances d’expertise déja établies dans le systeme.

Sur la base de cette synthese, trois scénarios de crise sont
analysés pour mettre en évidence les différents types de crises
et les systemes de conseil scientifique qui leur correspondent
le mieux (chapitre 6.2). Le premier scénario concerne les crises
de caractere cyclique, qui requierent un haut niveau de confi-
dentialité et/ou au sujet desquelles il existe des connaissances
préalables (par ex. crises financieres, menaces a la sécurité in-
térieure ou extérieure, menaces a ’encontre d’infrastructures
critiques). Dans de tels cas de figure, la crise peut étre gérée au
mieux sur la base de 'expertise interne a 'administration (mo-
dele i). Une telle configuration permet de garantir un haut degré
de confidentialité et d’éviter les mouvements de panique. Dans
ce modele, la priorité est accordée au résultat (output) davan-
tage qu’a la l1égitimité représentative et aux processus (input et
throughput). Le deuxieme scénario concerne les crises connues
mais rares, qui requierent un haut degré de communication

et/ou reposent sur des connaissances scientifiques en évolu-
tion (p. ex. accidents nucléaires ou tremblements de terre, po-
tentiellement des pandémies). Dans de tels cas, actualisation
constante des connaissances scientifiques incertaines dépasse
les compétences disponibles au sein de "'administration et re-
quiert le recours a des scientifiques externes. Les centres de
référence se prétent bien a ce genre de situation, qu’il s’agisse
d’instituts de recherche fédéraux ou d’instituts universitaires
(modele ii dans le dernier cas de figure). Ces centres spéciali-
sés sont en mesure d’agir efficacement en cas de crise car ils
effectuent tout au long de 'année un travail de recherche, de
surveillance, de planification et de conseil. En tant que centres
responsables de certains domaines a risque, ils disposent de la
légitimité nécessaire pour mener a bien leurs taches. La qua-
lité du throughput réside au coeur de ce modele, notamment
la répartition des compétences et la clarté des processus,
qui permettent de garantir une préparation de crise efficace
menée selon des standards transparents. Le troisieme scénario

concerne les crises inédites comprenant beaucoup d’inconnues
et nécessitant une réaction rapide. Il est presque impossible de
se préparer a ce type de crise, ce qui explique la nécessité de
mettre en place des groupes d’expertise ad hoc pour y faire face
(modele iii). Ces groupes sont rattachés au politique. Les crises
exceptionnelles requierent des connaissances scientifiques de
pointe, ainsi qu’une certaine flexibilité quant aux compétences
a mobiliser en fonction de la situation.
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Afin de faciliter Pactivation de tels groupes, certaines
regles de fonctionnement peuvent étre prédéfinies (p. ex. re-
lations avec les autorités, communication). Des registres d’ex-
pert-e-s peuvent étre créés et entretenus en vue de ce scénario.
La qualité de I'input réside au coeur de ce modele (compétences
des scientifiques intégré-e-s au systeme), alors que le throughput
et Poutput sont plus difficilement planifiables dans un tel cas
de figure.

Les conclusions tirées sont les suivantes (chapitre 7). I1
n’existe pas de modele unique et optimal d’expertise applicable
a tous les cas de figure. Les caractéristiques spécifiques de la
crise (spatialité, temporalité, répercussions sociales), du do-
maine concerné (degré de transversalité, expérience, exigences
en termes de communication), ainsi que les facteurs de contexte
(polarisation, médiatisation) doivent étre pris en compte dans
la définition d’un systeme de conseil scientifique au politique.
Un arbitrage entre la qualité de I'input, du throughput et de Pout-
put en termes de conseil expert est inévitable (p. ex. transpa-
rence avec haut risque de politisation vs. confidentialité avec
déficit de légitimité). Par ailleurs, les caractéristiques centrales
du systeme démocratique suisse doivent également étre prises
en compte: concordance, démocratie directe et fédéralisme. Ces
dernieres impliquent le respect d’un certain style délibératif,
ainsi que la nécessité de prendre en compte les besoins de plu-
sieurs niveaux de gouvernance.
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This study was conducted between September 2021 and June
2022 by the Universities of Bern, St. Gallen and Lausanne on
behalf of the Swiss Science Council. The study addresses the
question of scientific policy advice in the Swiss federal admin-
istration and politics in crisis situations. Based on a compar-
ative analysis of scientific policy advice systems in three past
crises - the 2008-2009 financial crisis, the 2011 Fukushima nu-
clear accident and the 2020-2022 Covid-19 pandemic - it an-
swers the following overarching question (Chapter 1): Which
organisational forms and systems of scientific policy advice
were used in past crises and how did they perform? The three
crises were selected because of their different characteristics
as well as the different science-for-policy advisory systems that
were used in each case. These differences make it possible to
explore various science-for-policy mechanisms. The study was
conducted by an interdisciplinary team that combined a histo-
rical and political science approach. The mandate is part of the
various initiatives aimed at drawing lessons for the future as
part of the review of the pandemic response.

From a methodological point of view (Chapter 2), the anal-
ysis is based on two types of data. Firstly, 33 semi-structured
interviews were conducted with the most important prota-
gonists of the three crises (representatives of the administra-
tion, politics and science). The interviews were coded and anal-
ysed using a qualitative content analysis according to Mayring
(2010). On the other hand, the analysis was based on theoretical
and empirical literature on expertise and crises as well as on a
comprehensive document analysis on the three crises (evalua-
tion reports, position papers, strategic analyses). To ensure the
validity of the results, data from several sources were triangu-
lated. The authors would like to thank all the people who gave
their time to share their thoughts in the interviews.

The analysis was conducted using an analytical frame-
work that describes and evaluates scientific policy advice as a
dependent variable according to three different criteria (Chap-
ter 3): the input (legitimacy of the advisory system in terms of
the required competencies, independence and representative-
ness of the advisors), the throughput (legitimacy of the advi-
sory system in terms of procedural rules, clarity of roles and
mandate, transparency and type of communication), and the
output (legitimacy of the advisory system in terms of its con-
tribution to achieving politically desired goals). “Legitimacy”
here means both “recognisability” and “appropriateness”. This
analytical framework allows for a systematic comparison of
different academic policy advice systems, taking into account
temporal, spatial and societal crisis dimensions as well as situ-
ational and personal factors as independent variables. Subse-
quently, a crisis typology is presented based on three crisis di-
mensions (Chapter 4).
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The case studies of the three crises were compared along
this analytical framework (Chapter 5). In the financial crisis,
there was a large epistemic consensus on the necessary meas-
ures and their effectiveness. Scientific advice was provided by
experts from the federal administration and the Swiss National
Bank. These had the necessary expertise internally due to the
cyclical nature of financial crises. External expertise was not
consulted, also because the scientific advice and the develop-
ment of measures were handled with the utmost discretion in
order to avoid a negative reaction from the markets. The circle of
experts involved was accordingly small and homogeneous. This
lack of diversity and independence reduced the input legitimacy,
which was otherwise assessed as good due to the high level of
competence of the experts, while the lack of transparency in the
throughput legitimacy can be criticised. The financial crisis
was characterised by a high output legitimacy of the policy ad-
vice, as the expertise was used effectively to achieve the prede-
fined goal of preventing an economic collapse.

Although the nuclear accident in Fukushima had no direct
impact on Switzerland, it did require the activation of a crisis
management system. For this purpose, expertise was provided
by the administration and, to a certain extent, also by research
institutions. The epistemic consensus within the relevant re-
search field was very large, and the circle of experts involved
was small, as this is a highly specialised area. This and existing
role conflicts between scientific advice and controlling autho-
rity led to a lower input legitimacy. In terms of throughput, the
quality of public communication can be criticised, which is also
due to the high technical specialisation of the topic. The output
legitimacy can be rated as weak, since the decision to phase out
nuclear power due to the Fukushima accident was not based on
scientific expertise, but was made politically.

In the Covid-19 pandemic, the scientific expertise avail-
able in Switzerland was only activated on an ad hoc basis at
the beginning of the acute phase with the establishment of the
Swiss National COVID-19 Science Task Force (NCS-TF). The
quality of the input from the scientific advisory system was
high from this point on, both in terms of reputation and the in-
dependence of the experts. Due to the long duration of the cri-
sis and the variety of areas affected, a higher interdisciplinari-
ty of the expertise involved would have been advantageous. In
terms of throughput, the task force had a legitimacy deficit, as
the appointment of its members was done by co-optation and
the public communication of the body was regulated only late
and only rudimentarily. The leadership of the task force also
needed time to build up a cooperation based on mutual trust
with the secretariat of the EDI and the Federal Office of Pub-
lic Health. The Federal Office of Public Health and the NCS-
TF also needed time to develop productive cooperation. Com-
munication with the general public took place in a transparent
manner, but pressure was sometimes exerted on politicians via
the media, which weakened the throughput of the scientific
policy advice. The output legitimacy of the NCS-TF was largely
due to the continuous processing of the current state of knowl-
edge, which enabled a scientifically based pandemic policy.
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In addition, some members had rendered outstanding
services in bringing the public health threat onto the politi-
cal agenda prior to the establishment of the panel. The public
communication of future scenarios as a basis for more strin-
gent measures proved problematic, as the scenarios proved to
be too pessimistic in two critical situations.

The three crises thus differ in several aspects. In the fi-
nancial crisis and the Fukushima crisis, the scientific policy
advisory systems were already in place and anchored within
the administrative structures. While this tends to reduce the
diversity and independence of the expertise considered, it al-
lows the expertise to act more quickly and effectively than in
the case of the establishment of new ad hoc structures, as was
the case with the NCS-TF. Extra-parliamentary commissions,
apart from the Federal Commission for Vaccines Issues, played
only a minor role in the pandemic and no role in the other two
crises. The three crises also differed greatly in their charac-
teristics. The financial crisis had a considerable - and the pan-
demic a very strong - impact on the Swiss population, which
was hardly the case with the Fukushima accident. The commu-
nication needs also differed, as it was imperative to achieve a
change in the population’s behaviour during the pandemic and
to prevent it at all costs during the financial crisis. None of the
advisory systems in the three crises was able to achieve maxi-
mum scores in all three assessment criteria of its legitimacy, as
trade-offs exist between input, throughput and output.

Based on the comparative analysis, three general models
of scientific policy advice were identified (Chapter 6.1): i) sci-
entific advice institutionalised in the administration, ii) scien-
tific advice institutionalised in the science system, iii) scientif-
ic advice established ad hoc with direct communication to the
executive.

Scientific advice institutionalised in the administration
(model i) includes strengthening the in-house expertise of the
administration, including the establishment of federal research
institutes for high-risk crises (using the example of the Spiez
laboratory, the Federal Institute for Protection against Nuclear,
Biological and Chemical threats, which is located at the Federal
Office for Civil Protection). Scientific advice institutionalised
in the administration also includes the maintenance of net-
works of external experts by the administration, the strength-
ening of departmental research (Ressortforschung) or adjust-
ments to the system of extra-parliamentary commissions (in
particular a clarification of their role in the event of a crisis). In
this model, the expertise comes directly from the administra-
tion, whether originating inside or outside of the administra-
tion. In the event of a crisis, the scientific advisory system or-
ganised by the administration is directly linked to the policy
(e.g. through the connection to a crisis team).
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The administration defines and the policy confirms the
mandate of the scientific advice and the rules of cooperation
and communication. The advantages of scientific advice insti-
tutionalised in the administration include the direct inclusion
of scientific evidence in administrative processes, the effective
integration of advice into crisis management and the low risk
of politicisation of expertise. The risks of this model lie primar-
ily in the reduced independence of experts from politics and in
the limited resources of the administration for the provision of
expertise.

In model ii, scientific advice is institutionalised in scien-

tific institutions (universities, universities of applied sciences,
research institutes). In order to prepare for future crises, the
federal authorities define high-risk areas for which specialist
units or reference institutes are established (such as the Swiss
Seismological Service at ETH Zurich). These institutes produce
basic and applied research. They are also in contact with the ad-
ministration outside of crises to enable effective activation of
advice during a crisis. During a crisis, these institutes advise
the political-administrative authorities and are closely linked
to the crisis teams. The advantages of this model include that
responsibilities and areas of competence are clearly defined,
expertise enjoys a high degree of independence, and there is a
low risk of politicisation of science. Risks of this model are the
lack of professional interdisciplinarity of reference institutes,
as well as the difficulty of maintaining a sustainable relation-
ship with the political-administrative authorities. In the event
of a crisis, a structure for scientific policy advice must still be
created in this model. Finally, the selection of reference insti-
tutes requires trade-offs.

Ad hoc scientific policy advice (model iii) is directly an-
chored in the policy. In a crisis, those scientists are appointed

to an advisory body who have the expertise required for the cri-
sis. The advisory body can directly advise the crisis team or the
Federal Council committee concerned. The rules for appoint-
ment, communication and the relationship with other expert
commissions (e.g. extra-parliamentary commissions) and the
administration are laid down in advance in a mandate. In or-
der to ensure good cooperation between such groups and the
authorities in times of crisis, the Federal Chancellery, in coop-
eration with the umbrella institutions of Swiss research, can be
mandated to organise and maintain a network of experts. This
model allows for the inclusion of top expertise in crisis man-
agement and at the same time is flexible enough to allow for
the interdisciplinary nature of the consultation. The model en-
sures advice specifically tailored to the crisis and direct con-
tact between science and politics. The risks are a stronger poli-
ticisation of science and scientification of politics. In addition,
the lack of a well-rehearsed cooperation between science, po-
litics and administration can lead to a loss of responsiveness as
well as to tensions with the expert bodies already established
in the system.
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These models were applied to different crisis scenarios to
illustrate which models are suitable for which crisis types (Chap-
ter 6.2). Scenario 1 refers to known crises with a cyclical repe-
titive nature, a high need for secrecy and/or stable prior sci-
entific knowledge (e.g. financial crises, threats to internal or
external security or sensitive infrastructures). In such cases,
the crisis is most likely to be managed with intra-administra-
tive expertise (model i), which ensures a high degree of confi-
dentiality. In this model, the outcome (output) is given more
priority than representative legitimacy and processes (input
and throughput). Scenario 2 refers to known crises with a rare
character, high communication needs and/or dynamic scientif-
ic knowledge (e.g. nuclear accidents, earthquakes and possibly
pandemics). In such cases, the necessary constant updating of
scientific knowledge exceeds the resources available within the
administration and requires external support from the scien-
tific community. University reference centres (model ii) or fed-
eral research institutes are most suitable for such crises. Such
centres of expertise are able to act effectively in the event of a
crisis, as they also carry out research, monitoring, planning and
advisory work outside of a crisis. As centres responsible for spe-
cific risk areas, they have the necessary legitimacy to success-
fully fulfil their tasks. The focus of this model is on the quality
of the advisory process (throughput), in particular the clear al-
location of roles and advice provided according to transparent
standards. Scenario 3 refers to new crises with many unknowns,
rapid response needs and uncertain scientific knowledge. Since
it is almost impossible to prepare for this type of crisis, ad hoc
advisory bodies must be set up in such a crisis to advise directly
(model iii). Such exceptional crises require the most up-to-date
scientific knowledge and flexibility in terms of the competen-
cies tobe mobilised. To enable the activation of an advisory body
in the event of a crisis, rules of operation must be established
in advance (relations with the authorities, communication). A
network of experts can be created with regard to this scenar-
io and put in contact with the policy. The quality of the input is
the focus of this model (i.e. the competences of the researchers
involved in the system), while throughput and output are more
difficult to plan in such a scenario.
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The following conclusions are drawn from the study
(Chapter 7). There is no single optimal model of scientific pol-
icy advice that works in all crises. The different dimensions of
a crisis (spatial, temporal and societal), the policy field (degree
of interdisciplinarity, existing experience, communication re-
quirements) as well as contextual factors (polarisation, medi-
atisation) have to be taken into account when defining a scien-
tific policy advice system. A trade-off between the quality of
input, throughput and output of scientific advice is unavoidable
(e.g. transparency with high politicisation risk vs. confidenti-
ality with legitimacy deficit). In addition, the central features
of Switzerland’s democratic system must also be taken into ac-
count: concordance, direct democracy and federalism. These
imply adherence to a certain deliberative style as well as the
need to take into account the needs of several levels of govern-
ment. More intensive cooperation between science and politics
also carries the risk of politicisation of science and scientifica-
tion of politics. Any possible reform has to take into account
the autonomy and independence of both systems.
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1 Einleitung

Dieser Bericht prisentiert die Ergebnisse einer Studie zur wis-
senschaftlichen Politikberatung in der Schweizer Bundesver-
waltung und Politik in Krisensituationen, welche vom Schwei-
zerischen Wissenschaftsrat (SWR) in Auftrag gegeben wurde.
Ziel der Studie ist es, das Angebot der wissenschaftlichen Po-
litikberatung zu beschreiben, die Interaktionen zwischen Wis-
senschaft und Verwaltung und Politik in vergangenen Krisen
zu untersuchen sowie Modelle und Szenarien abzuleiten, wie
wissenschaftliche Expertise in Krisen sachgerecht und effizi-
ent genutzt werden kann. Die Untersuchung konzentriert sich
auf die wissenschaftlichen Beratungsstrukturen der Schweizer
Bundespolitik und auf die Exekutive. Es wird zudem nur auf
die wissenschaftliche Beratung zur Verhinderung, Vorbereitung
und Bewiltigung akuter Krisen eingegangen.

Die Studie beantwortet folgende Fragestellungen, welche
in drei Blocken geordnet sind:

System der wissenschaftlichen

Politikberatung in der Schweiz:

1.  Welche Organisationsformen und Systeme
von Expertise existieren?

2. Wie sind sie institutionell verankert, was sind ihre
gesetzlichen Grundlagen und durch welche Kanéle
findet die Kommunikation wissenschaftlicher
Einschétzungen und Empfehlungen statt?

Wissenschaftliche Politikberatung in vergangenen

Krisensituationen:

3. Welche Formen von Krisen gab
es in jiingster Zeit in der Schweiz?

4.  Welche Organisationsformen und Systeme haben sich
in diesen Krisensituationen bewéhrt? Welche nicht?

5. Unter welchen Bedingungen hat der Wissenschafts-
transfer in die Politik funktioniert?

6. Welche Rolle spielen unterschiedliche Charaktere von
Krisen fiir den Wissenstransfer (zum Beispiel pl6tzlich
auftretende vs. angekiindigte Krisen, regelméssig
wiederkehrende vs. seltene Krisen)?

Anpassungen im Hinblick auf zukiinftige Krisen:

7. Wie miissen die bestehenden Organisationsformen und
Systeme von Expertise im Hinblick auf zukiinftige Krisen
angepasst werden? Geniigen Modifikationen organisatori-
scher Art in den bestehenden Strukturen oder braucht es
neue Gremien/Strukturen?

8. Was sind die Erwartungen der Verwaltung und Politik
an wissenschaftliche Politikberatung in Krisenzeiten
hinsichtlich Inhalt, Form und Art der Kommunikation?

9. Mit welchen Einstellungen und Massnahmen kénnten
Regierung, Parlament und Verwaltung wissenschaftliche
Expertise in Krisensituationen sachgerechter und sinn-
voller nutzen?
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Der Bericht basiert auf einem Mandat des SWR. Der SWR
ist selber eine ausserparlamentarische Kommission (APK) bzw.
eine Verwaltungskommission gemidss RVOG und RVOV. Das
Mandat des SWR ist die Beratung des Bundesrates in allen Be-
langen der Bildungs-, Forschungs- und Innovationspolitik. Er
unterscheidet sich von anderen APK durch die Tatsache, dass
er ein unabhingiges Arbeitsprogramm mit eigenen Schwer-
punkten verfolgt und Evaluationen im Auftrag des SBFI (Art.
15 FIFG) durchfiihrt. APK sind auch Gegenstand der vorlie-
genden Analyse. Der Bericht bezieht sich explizit nicht auf den
SWR als APK.

Dieser Bericht beschreibt zuerst das methodische Vorge-
hen und den Analyserahmen der Studie. Kapitel 3 beschreibt
unterschiedliche Charaktere von Krisen und leitet aus der wis-
senschaftlichen Literatur eine Typologie von Krisen ab. Kapi-
tel 4 stellt das wissenschaftliche Politikberatungssystem der
Schweiz vor, bevor Kapitel 5 die Ergebnisse dreier Fallstudien
wissenschaftlicher Politikberatung in Krisen prisentiert. Ka-
pitel 6 zeigt aus den Fallstudien hergeleitete mogliche Modelle
wissenschaftlicher Politikberatung auf und testet diese anhand
von Szenarien unterschiedlicher Krisen. Das letzte Kapitel zieht
Schlussfolgerungen zur wissenschaftlichen Politikberatung auf
der Bundesebene in Krisenzeiten.



2  Methodisches Vorgehen
und Analyserahmen

21  Methodisches Vorgehen

Um die Fragestellungen empirisch zu beantworten, geht die Un-
tersuchung wie folgt vor: Erstens wurden anhand bestehender
Literatur die in der Schweiz existierenden Systeme der wissen-
schaftlichen Politikberatung analysiert und beschrieben (Fra-
gestellungen 1-2). Zweitens wurde anhand der wissenschaftli-
chen Literatur eine Typologie von Krisen erstellt (Fragestellung
3). Drittens wurden aufgrund dieser Typologie drei Krisen fiir
Fallstudien ausgew#hlt, um die wissenschaftliche Politikbe-
ratung in diesen Krisen vertieft zu untersuchen: die Finanz-
krise 2008, die Fukushima-Krise 2011 und die Covid-19- Krise
2020-2021 (Fragestellungen 4-6). Diese drei Krisen unterschei-
den sich sowohl in ihren jeweiligen Krisendimensionen als auch
in dem genutzten wissenschaftlichen Politikberatungssys-
tem. Weitere Differenzen betreffen die mediale Prisenz und
die wissenschaftliche Kommunikation der staatlich genutz-
ten Expertengremien, weshalb sich die drei Krisen gut anbie-
ten, um die Vielfalt und Spezifik der Science-for-Policy-Mecha-
nismen in verschiedenen Politikfeldern herauszuarbeiten. Allen
drei Krisen ist gemeinsam, dass sie keinen schleichenden oder
chronischen Verlauf hatten, sondern nach einer relativ kurzen
Pri-Krise eine Akut-Phase durchliefen, wobei diese in einem
Fall (Fukushima) weit weg stattfand, ohne dass eine unmittel-
bare Ubertragungsgefahr auf die Schweiz bestand, und in ei-
nem anderen Fall (Finanzkrise) durch den massiven Einsatz
expertengestiitzter Massnahmen innerhalb der Schweiz weit-
gehend abgewendet werden konnte, wihrend sie in umliegen-
den Lindern stérker ausfiel." Es muss auch betont werden, dass
der vorliegende Bericht sich ausschliesslich auf das Verhéltnis
zwischen Politik, Verwaltung und Wissenschaft fokussiert, um
die unterschiedlichen Arten wissenschaftlicher Beratung in der
Krisenbewiltigung zu bewerten. Die Analyse konzentriert sich
somit nicht auf die gesellschaftlichen Effekte der wissenschaft-
lichen Beratung.

1 Dass der vorliegende Bericht auf den Einbezug des Klimawandels
als einer schleichenden Krise verzichtet, hat methodische Griinde.
Er untersucht das Zusammenspiel von Wissenschaft und Politik im
Hinblick auf Krisen, bei denen es schon zu akuten Zuspitzungen
und damit zu einem besonderen Belastungstest im Verhéltnis von
Wissenschaft und Politik gekommen ist. Die Klimakrise befindet sich
noch weitgehend im Ankiindigungsmodus einer lang anhaltenden
Pra-Krise, sodass eine abschliessende Untersuchung nicht machbar
ist. Wahrend damit der Klimawandel wenig Lehren fiir den Umgang
mit anderen Krisen bereithalt, lasst die vergleichende Untersuchung
der Fukushima-, Finanz- und Corona-Krise durchaus Riickschlisse
fiir den kunftigen Umgang mit dem Klimawandel zu (Hirschi 2021b).

SWR Schrift 3/2022 43
Wissenschaftliche Politikberatung in Krisenzeiten

Innerhalb jeder Fallstudie wurden eine Dokumentenana-
lyse und jeweils 8-12 Interviews durchgefiihrt (bestimmte In-
terviews wurden fiir mehrere Krisen genutzt). Die Interviews
wurden mit den als relevant eingeschitzten Akteurinnen und
Akteuren der Politik, Verwaltung und Wissenschaft vor Ort
oder online durchgefiihrt. Die Vielféltigkeit und Anzahl der In-
terviews erlauben eine ausgewogene Sichtweise und eine ro-
buste Triangulierung der Daten. Die Interviews dauerten zwi-
schen 1 und 3 Stunden und wurden vollstdndig transkribiert.
Die Transkripte wurden anhand einer qualitativen Inhaltsana-
lyse (Mayring 2010) ausgewertet. Diese Methode ermdglicht
eine systematische Analyse. Dazu wurden die Transkripte an-
hand eines induktiv definierten Kategoriensystems kodiert. Im
Anschluss wurde eine Qualitdtskontrolle durchgefiihrt, um die
Konsistenz der Ergebnisse zwischen den einzelnen Interviews
zu iiberpriifen. Die Analyse stiitzt sich zusétzlich auf eine um-
fassende Sammlung von Dokumenten iiber diese drei Krisen
(Strategien, Positionspapiere, interne und externe Evaluati-
onsberichte). Um die Validitdt der Ergebnisse zu gewdhrleisten,
wurden Daten aus mehreren Quellen trianguliert (Interviews
und Dokumente) und nur Daten in der Analyse verwendet,
wenn mehrere Quellen eine Aussage unterstiitzen. Um die An-
onymitdt der interviewten Personen zu gewdhrleisten, wurden
die Interviews zufillig nummeriert. Im Bericht wird nur auf
diese Nummern verwiesen.

Anschliessend an die Fallstudien leitete das Untersu-
chungsteam anhand der ersten Schritte Modelle fiir wissen-
schaftliche Politikberatung in Krisen und deren Vorteile und
Risiken ab. Diese Modelle wurden danach in Szenarien fiir
verschiedene Krisentypen getestet (Fragestellungen 7-9). Im
Methodenanhang befinden sich weitere Informationen zum
methodischen Vorgehen, wie die Liste der Interviewten, ein
Beschrieb des Verfahrens der Inhaltsanalyse geméss Mayring,
das verwendete Kategoriensystem der qualitativen Inhaltsana-
lyse und die Liste der analysierten Dokumente.
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2.2  Analyserahmen

Um die wissenschaftliche Politikberatung in Krisenzeiten be-
werten zu konnen, muss zum einen dargestellt werden, was ef-
fektiv funktionierende Politikberatung (abhingige Variable)
heisst. Zum andern miissen diejenigen Bedingungen identifi-
ziert werden, welche potenziell die Effektivitdt wissenschaft-
licher Politikberatung beeinflussen kénnen (unabhingige Va-
riablen).

Operationalisierung der abh&ngigen Variable «Funktionie-
rende Politikberatung in Krisenzeiten»

Um zu beschreiben und zu bewerten, wie wissenschaftliche Po-
litikberatung konkret «funktioniert», wird ein Analyserahmen
verwendet, der auf dem Konzept von Output-, Throughput- und
Input-Legitimitdt der demokratischen Politik aufbaut (Scharpf
2004; Schmidt & Wood 2019). Dem Konzept liegt die Annah-
me zugrunde, dass diese drei Formen von Legitimitit gemein-
sam geschaffen werden kénnen und dass es Situationen gibt,
in denen eine auf Kosten der anderen favorisiert wird. Es han-
delt sich entsprechend nicht um quantifizierbare Kenngrdssen,
die man addieren koénnte, um den «Legitimitédtsgrad» einer be-
stimmten Politik zu berechnen. Zudem sind gewisse Anpassun-
gen am Konzept notwendig, um es von der Ebene der demokra-
tischen Entscheidung auf jene der wissenschaftlichen Expertise
zu iibersetzen.

Das Konzept der Input-Legitimitit eines demokratischen
Staates bezieht sich auf die Moglichkeiten der direkten oder in-
direkten Partizipation an politischen Entscheidungen im Sinne
der «Herrschaft durch das Volk» (Scharpf 2004). Im Kontrast
dazu sind mit dem Input der wissenschaftlichen Politikbera-
tung die Voraussetzungen gemeint, die eine kompetente und
integre Expertise moglich machen. Entscheidend sind dabei ne-
ben dem Fachwissen und Ansehen der beteiligten Forschenden
der Grad der Unabhdngigkeit der Politikberatenden von Inter-
essengruppen in- und ausserhalb der Politik, die Breite der be-
riicksichtigten Fachrichtungen (die idealerweise alle potenziel-
len Auswirkungen einer Krise abdeckt), die Représentativitit
der Expertenmeinungen fiir die vorherrschenden Einschitzun-
gen in ihren Fach-Communities oder die praktische Erfahrung
der Gremienmitglieder im Umgang mit Regierungen, Parlamen-
ten und Verwaltungen. Bedingung fiir einen starken Input ist
ein hohes Ansehen der Wissenschaft im Allgemeinen und der je-
weils involvierten Fachgebiete im Besonderen sowie ein breites
Vertrauen in die epistemische Zuverlissigkeit und demokrati-
sche Selbstbescheidung der wissenschaftlichen Politikberatung.

Bei der Throughput-Legitimitédt steht die Qualitdt des
Beratungsprozesses im Vordergrund. «Throughput» meint
den Prozess der Entscheidungsfindung selbst, der sich in
demokratischen Staaten durch Faktoren wie Gesetzmissigkeit,
Transparenz, Nachvollziehbarkeit oder Ergebnisoffenheit aus-
zeichnet. Throughput-Legitimitét entsteht dadurch, dass der
Prozess aus Sicht der Offentlichkeit hohe Rechtmissigkeit und
Qualitét aufweist.

SWR Schrift 3/2022 44
Wissenschaftliche Politikberatung in Krisenzeiten

Der spezifische Throughput der wissenschaftlichen Poli-
tikberatung setzt sich dabei aus mehreren Komponenten zu-
sammen, die mit dem politischen Entscheidungsprozess teil-
weise verbunden sind: der Griindung und Zweckbestimmung
des Beratungsgremiums, dem Ernennungsverfahren seiner
Mitglieder, der Rollentrennung und dem gegenseitigen Respekt
zwischen Wissenschaft, Verwaltung und Politik, der Trans-
parenz und Rechtzeitigkeit der Kommunikation von wissen-
schaftlichen Befunden und Ungewissheiten sowie der Akzep-
tanz fiir politische Entscheidungen, die in begriindeter Weise

von den Empfehlungen des Beratungsgremiums abweichen.
Ein hoher Throughput von wissenschaftlicher Politikberatung
setzt ein breites Einverstdndnis zwischen Wissenschaft und
Politik voraus, welche Kriterien eine fruchtbare Zusammen-
arbeit ausmachen. Fiir akute Krisen gilt, dass der Throughput
von ad hoc gegriindeten Gremien der wissenschaftlichen Poli-
tikberatung im Vergleich zu dauerhaft eingerichteten Kommis-
sionen schwicher ist: Abldufe miissen erst eingespielt, Akteure
miteinander vertraut werden, und das Gremium braucht Zeit,
um politische Akzeptanz und o6ffentliche Autoritit zu gewin-
nen. Aus diesem Grund hat eine Vorbereitung auf Krisen mit
fest installierten Beratungsgremien, sofern sich der dafiir not-
wendige Input an Fachwissen antizipieren ldsst, handfeste Vor-
teile. Ein solches Vorgehen entspricht auch dem krisenpoliti-
schen Organisationsgrundsatz «Gleiche Verantwortlichkeiten
im Normal- wie im Krisenfall» (u.a. Zeltner 2018).

Output-Legitimitét entsteht in der demokratischen Politik
durch das Erreichen von Zielen, die im Interesse des allgemei-
nen Wobhles verfolgt werden. Wissenschaftliche Expertise kann
dazu nur einen unmittelbaren Beitragleisten, wenn sie mit tech-
nokratischen Vollmachten ausgestattet ist, was in Demokratien
formal nicht vorgesehen ist. Der spezifische Output der wissen-
schaftlichen Expertise kann daher in der Vermittlung von Er-
kenntnissen, Einschitzungen und Empfehlungen gesehen wer-
den, die einen Beitrag zur Erreichung und gegebenenfalls auch
zur Formulierung der Ziele leisten. Eine aktive Rolle wissen-
schaftlicher Beratungsgremien bei der Zieldefinition ist dann
politisch unproblematisch, wenn es einen hohen gesellschafts-
politischen Konsens zu einer Problemlage und ihrer gewtiinsch-
ten Bewiltigung gibt. Sobald soziale Normen und Erwartungen
zu einem drédngenden Thema aber divergieren, kann eine star-
ke Involvierung von wissenschaftlichen Beratungsgremien in
die Bestimmung des gewliinschten Outputs aber dazu fiihren,
dass die Wissenschaft als Partei wahrgenommen und von ande-
ren Parteien als solche angegriffen wird (Bogner 2021). Eine im
Ergebnis effektive Politikberatung ist daher immer kontextab-
hingig, wobei sie sich iiblicherweise dadurch auszeichnet, dass
sie einen wissenschaftlich basierten Beitrag zur Zielerreichung
leistet, der Politik demokratisch umsetzbare Handlungsoptio-
nen présentiert und sachlich verldssliche Befunde und Progno-
sen als Entscheidungsgrundlage anbietet.




Methodisches Vorgehen und Analyserahmen

Unabhéngige Variablen: Welche Bedingungen

beeinflussen Politikberatung?

Aus der bestehenden Forschung kénnen verschiedene Faktoren
hergeleitet werden, welche das Funktionieren wissenschaftli-
cher Politikberatung in Krisen beeinflussen: das bereits exis-
tierende institutionalisierte Politikberatungssystem, aber auch
personenbezogene und situative Faktoren nehmen einen Ein-
fluss darauf, welche Politikberatung zielfiithrend ist (Aubin &
Brans 2021; Hadorn et al. 2022; Ledermann 2012; Pattyn et al.
2022). In der Analyse der Fallstudien werden wir diese Fakto-
ren untersuchen, aber auch induktiv andere Faktoren aus den

Fallstudien ableiten.

Zusitzlich zu diesen Faktoren beeinflussen auch die Art
und die Dimensionen einer Krise das Funktionieren wissen-
schaftlicher Politikberatung. Krisen unterscheiden sich anhand
zeitlicher, geografischer und gesellschaftlicher Dimensionen,
welche fiir die wissenschaftliche Politikberatung relevant sind.
In einem néchsten Schritt werden diese Dimensionen von Kri-
sen beschrieben und eine Typologie von Krisen vorgestellt. Ab-
bildung 1 fasst den analytischen Rahmen der Studie zusammen.

Abbildung 1: Analyserahmen

Quelle: eigene Darstellung
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3 Typologie von Krisen

Die Geschichte des modernen Staates ist ein nie endender Ver-
such in Krisenfestigkeit. Regierungen und Behérden werden da-
ran gemessen, wie es ihnen gelingt, Krisen vorzubeugen, zu ent-
schirfen und zu bewiltigen. Die akkumulierte Krisenerfahrung
hat ihren Niederschlag in Institutionen und Infrastrukturen ge-
funden, die der Vorbereitung und Reaktion auf kommende Kri-
sen dienen. Krisen haben damit zwei gegenldufige Konjunktu-
ren, die einander iiblicherweise ablosen, sich manchmal aber
auch iiberschneiden: Sie sind eine Bedrohung mit grossem Scha-
denspotenzial und ein Lehrstiick mit hohem Nutzenpotenzial.
Durch beide Konjunkturen kann sich eine neue Krise so stark
ins institutionelle Geddchtnis eines Staates einprigen, dass sie
dltere Krisen in den Hintergrund treten ldsst und als Musterbei-
spiel fiir die Vorbereitung auf die néchste Krise dient. Von die-
ser ist aber nur eines gewiss: dass sie anders sein wird. Die Kri-
senaufarbeitung geht fliessend in die Krisenvorbereitung iiber,
und so stehen Staaten immer wieder vor der gleichen Situati-
on: Sie sind perfekt fiir die letzte, aber nicht unbedingt fiir die
néchste Krise gewappnet.

Die Engfiihrung des Blicks zurtick birgt also Chancen wie
Risiken. Eine Chance besteht im héheren Willen zur Kurskor-
rektur aufgrund frischer, schmerzhafter Erinnerungen. Politi-
sche Reformen werden mdglich, die ohne die Krisenerfahrung
undenkbar gewesen wiren. Das Risiko liegt dagegen im Uber-
korrigieren durch die Verallgemeinerung einer spezifischen
Notsituation, die sich nur bedingt auf Krisen anderer Art iiber-
tragen ldsst, flir deren Bewiltigung es oft bereits dltere Bera-
tungsstrukturen gibt (die deshalb nicht unbedingt schlechter
funktionieren). Die Gefahr der Uberkorrektur ist besonders
ausgeprigt, wenn das Verhdltnis von Wissenschaft und Poli-
tik im Zentrum von Reformbemiihungen steht, treten doch je
nach Bedrohungslage andere Forschungsrichtungen mit ihren
je eigenen methodischen, institutionellen und kulturellen Vor-
aussetzungen in den Vordergrund. Fiir geldpolitische Experti-
se etwa gelten andere Grundsétze als fiir pandemiepolitische
oder militdrstrategische Expertise. Komplizierend kommt hin-
zu, dass die gesellschaftliche Akzeptanz von Expertise je nach
Fachrichtung und Krisensituation variiert, sodass die gleichen
wissenschaftlichen Beratungsstrukturen in einem Fall fiir die
Krisenpolitik legitimationsstiftend und im anderen legitimati-
onszersetzend wirken kénnen (Pielke 2007). Was in Energiekri-
sen an politischem Einfluss und medialer Prasenz erwiinscht ist,
kann in Migrationskrisen auf Ablehnung stossen.

Um das Risiko der historischen Kurzsichtigkeit zu verklei-
nern, ist es ratsam, bei jeder Krisenaufarbeitung den Blick zu
weiten und zusdtzliche Krisen der jiingeren Vergangenheit ein-
zubeziehen. Dazu braucht es eine Verbindung von Perspektiven
aus der Wissenschaftsforschung und aus der Krisenforschung,
um ein theoretisches Grundgeriist aufzubauen, mit dem Krisen
nach bestimmten Kriterien, die fiir das Handeln von Politik und
Wissenschaft relevant sind, eingeordnet werden (Bosch, Deitel-
hoff & Kroll 2020). Das hier vorgeschlagene Theoriegeriist be-
steht aus drei Leitkriterien fiir die Klassifikation von Krisen:
ihre zeitliche, rdumliche und gesellschaftliche Dimension.
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Die Zeitdimension bezieht sich auf den prozesshaften Ab-
lauf von Krisen, beginnend mit der Pri-Krise, die sich um die
Vorbeugung, Warnung und Vorbereitung dreht, gefolgt von der
Akut-Phase, in der es um das Unterdriicken, Eindimmen und
Abmildern von Schédden geht, und schliesst mit der Post-Kri-
se, die von Aufarbeitung, Beurteilung und Korrektur der Mass-
nahmen geprégt ist (Brinks & Ibert 2020). Jede Phase kann sich
unterschiedlich lang hinziehen, was wiederum die Verfiigbar-
keit an Interventionsmdoglichkeiten beeinflusst. Die Dauer ei-
ner Pri-Krise reicht vom plotzlich hereinbrechenden bis zum
graduell sich verschirfenden Verhdngnis, wobei es hier unter
gliicklichen Umsténden und bei guter Vorbereitung noch mog-
lich ist, die Akut-Phase, wie etwa in der Schweiz wihrend der
Finanzkrise, abzuschwéchen oder ganz abzuwenden. Tritt die-
se doch ein, kann sie sich auf der gesamten Zeitskala zwischen
einem kurzen Schock und einem chronischen Problem erstre-
cken, wobei fiir demokratische Staaten die krisenpolitische Re-
gel gilt: Je kiirzer die Akut-Phase ist, desto technokratischer
kann sie bewiltigt werden (Pielke 2007). Fiir die Post-Kri-
se schliesslich ist die Einordnung der iiberstandenen Notlage
nach der Hiufigkeit ihres zeitlichen Auftretens zentral, wobei
zyklische Wiederholungen (wie bei Wirtschaftskrisen) ande-
re Anpassungen erfordern als sporadische (wie bei Pandemien)
oder einmalige (wie bei einem Atomkrieg).

Die Raumdimension betrifft zunichst die Ausdehnung ei-
ner Krise von einem regionalen {iber ein nationales bis zum glo-
balen Phinomen (Brinks & Ibert 2020). Die Ausdehnung kann
dabei ein unterschiedlich dynamisches Moment haben, abhin-
gig von der rdumlichen Ubertragbarkeit des ursichlichen Wir-
kungszusammenhangs, der im Fall einer isolierten Krise wie
der Opioid-Epidemie im Mittleren Westen der USA klein und
im Fall einer expansiven Krise wie der Corona-Pandemie gross
ist. Ein weiterer Aspekt der rdumlichen Dimension ist die Kon-
zentration des Schadenspotenzials, die etwa bei Erdbeben zu
Lande hoch, aber bei solchen unter dem Meeresboden tief ist.
Entsprechend kann von rdumlich konzentrierten Krisen mit ei-

nem «Ground Zero» oder «Epizentrum» und rdumlich verteil-
ten Krisen gesprochen werden. Die rdumliche Dimension ist mit
der zeitlichen eng verbunden, geht es doch beim Ausbruch vie-
ler Krisen darum, den geografischen Ursprungsherd zu isolie-
ren, damit sie nicht auf andere Gebiete und Gesellschaften {iber-
greifen kann.
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Die grosste Komplexitdt weist die gesellschaftliche Dimen-

sion von Krisen auf. Zunichst betrifft sie den Grad der sozia-

len Betroffenheit. Viele Krisen treffen nur einen Teil der Be-
volkerung hart, wihrend das Krisengeschehen fiir die Mehrheit
hauptsichlich ein Medienereignis bleibt. Migrationskrisen sind
dafiir exemplarisch; entsprechend rasch nehmen sie den Cha-
rakter von Solidaritdtskrisen an. Dann gibt es Krisen, die zwar
Auswirkungen fiir die meisten Menschen haben, diese aber un-
gleich treffen. Fiir Wirtschaftskrisen mit ihren vielen Verlie-
rern und wenigen Gewinnern ist das der Normalfall, am ext-
remsten in einer Hyperinflation, die zu einer Verkehrung der
«moralischen Okonomie» mit Schuldnern als Gewinnern und
Sparern als Verlierern fiihrt. Krisen mit ungleicher Betrof-
fenheit bergen daher politischen Sprengstoff, weil sich rasch
die Frage der sozialen Gerechtigkeit stellt. Entsprechend sind
sie stark normativ aufgeladen, was polarisierte Einstellungen
zu wissenschaftlicher Expertise nach sich ziehen kann (Piel-
ke 2007). Ist dagegen die gesamte Gesellschaft betroffen, wie
in einer Pandemie oder einem Krieg, kann eine Krise den in-
tegrativen Mobilisierungseffekt haben, dass sich alle im sel-
ben Boot sehen und auf eine starke Fiihrung setzen. In solchen
Krisen schlidgt «die Stunde der Exekutive», begiinstigt durch
einen «Rally-around-the-Flag»-Sog. Dieser kann sich jedoch
rasch verfliichtigen oder sogar ins Gegenteil verkehren, sei
es, weil die Massnahmen zur Krisenbekdmpfung von einem
Teil der Bevolkerung als schéddlicher empfunden werden als
die Krisenursache selbst, sei es, weil infolge der Frustrationen
durch die Krisenerfahrung oder die Krisenpolitik in den
Medien und in der Gesellschaft eine Suche nach Schuldigen
einsetzt (Boin et al. 2021; Sager & Mavrot 2020).

Sobald die Solidaritdt schwindet und der Normendissens
steigt, ist eine Fithrungsrolle der Wissenschaft erschwert, und
flir die Krisenbewéltigung werden politische Verhandlungen
wichtiger als technische Losungen (Hirschi 2021a). Das Zu-
sammenspiel von Wissenschaft und Politik wird auch stark
tangiert vom gesellschaftlichen Vorwissen {iber eine bestimm-
te Krisensituation. Bei bekannten und konkreten Gefahren wie
Uberschwemmungen oder Erdbeben ist die Akzeptanz einer
von Fachleuten angeleiteten Krisenbewiltigung grosser als bei
ungewohnten und abstrakten Gefahren wie dem Klimawandel
oder bei einem Cyber War. Handelt es sich um eine wiederkeh-
rende Bedrohungslage, zu der die Wissenschaft durch Ubung
am Ernstfall eine hohe Handlungskompetenz erworben hat,
kann die Krisenbewdltigung nach dem Prinzip der «Tornado
Politics» (Pielke 2007) weitgehend entpolitisiert ablaufen. So-
bald es aber an wissenschaftlichem Handlungswissen oder an
gesellschaftlichem Wertekonsens fehlt, wird Expertise zwangs-
laufig umstritten und der Umgang mit der Bedrohung politisch
(Bogner 2021). Entscheidend in solchen Krisensituationen ist,
dass Forschende die politisch-normative Dimension ihrer Aus-
sagen nicht hinter dem Wissenschaftsbegriff verbergen, son-
dern offen thematisieren und damit auch demokratisch kriti-
sierbar machen.
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Die gesellschaftliche Dimension von Krisen héngt auch
stark davon ab, ob die Krisenbewdltigung auf eine Verhaltens-
kontinuitdt oder Verhaltenskorrektur der Bevolkerung abzielt.
Extrembeispiele hier sind Bankenkrisen, bei denen es darum
geht, die Lage so lange wie moglich als «normal» erscheinen zu
lassen, um eine «Ansteckung» der Gesamtwirtschaft durch Pa-
nikreaktionen der Bevélkerung zu verhindern, und auf der ent-
gegengesetzten Seite Pandemien, wo eine sofortige Verhaltens-
dnderung der gesamten Gesellschaft erforderlich ist, um die
Gefahr einzuddmmen. Je nach wiinschbarem Sozialverhalten

dndern sich die Anforderungen an wissenschaftliche Experti-
se. Bei drohenden Bank Runs erfolgt sie so diskret wie mog-
lich (und kann umso leichter eine quasi-technokratische Quali-
tdt erhalten), in Pandemien dagegen findet sie eher in medialer
Dauerprédsenz statt. Krisen, die eine gesamtgesellschaftliche
Verhaltenskorrektur erfordern, verlangen von wissenschaftli-
chen Expertinnen und Experten zumindest in der Offentlich-
keit ein anderes kommunikatives Vorgehen als solche, in denen
Verhaltenskontinuitdt erwiinscht ist.

Zur gesellschaftlichen Dimension von Krisen gehort daher
auch ihr kumulatives Potenzial, das heisst die mdgliche Aus-
weitung von einem sozialen Subsystem auf ein anderes: Versor-
gungskrisen kénnen zu Wirtschaftskrisen, Naturkatastrophen

zu Gesundheitskrisen und Pandemien zu politischen Krisen
eskalieren. Wissenschaftliche Beratungsgremien miissen das
kumulative Potenzial stets im Auge behalten, wenn Einddm-
mungsmassnahmen erwogen werden. Deshalb ist es in Krisen
mit héherem Komplexititsgrad ratsam, Expertise multidiszi-
plindr zu organisieren, um bei der Bewiltigung aktueller Ri-
siken mogliche Effekte auf andere, im Moment weniger dridn-
gend erscheinende Risiken systematisch in den Blick zu nehmen.
Schliesslich ist eine Konstante in allen Krisen, dass eine gewisse
De-Sektoralisierung geschieht, d.h. Sektoren, die vorher separat
funktioniert hatten, plétzlich eine enge Zusammenarbeit leis-
ten miissen (z.B. Wissenschaft und Politik) (Dobry 2009). Dies
bringt besondere Herausforderungen mit sich, da jeder Sektor
seine eigene Rationalitét hat.

Das vielfdltige Erscheinungsbild von Krisen mit ihren un-
terschiedlichen zeitlichen, rdumlichen und gesellschaftlichen
Dimensionen bedeutet fiir das Verhéltnis von Wissenschaft und
Politik, dass es keinen einheitlichen Science-for-Policy-Mecha-
nismus geben kann, der im Sinne einer «Best Practice» fiir alle
Krisensituationen funktioniert. Vielmehr muss fiir moderne
Demokratien eine Pluralitit an Mechanismen parallel beste-
hen, in denen Wissenschaft und Politik unterschiedlich zusam-
menspielen, um situationsaddquat auf verschiedene Bedrohun-
gen reagieren zu konnen.




4 Das wissenschaftliche
Beratungssystem
der Schweiz

Das System wissenschaftlicher Politikberatung ist gepragt vom
institutionellen Kontext der Schweiz, der sich insbesondere
durch direkte Demokratie, Konkordanz und Féderalismus aus-
zeichnet. Diese Eigenheiten férdern den Einbezug politischer,
wirtschaftlicher und regionaler Interessen in die Politikgestal-
tung (Armingeon & Sager 2022; Rissi & Sager 2013). Der Ein-
bezug solcher Interessen pragt auch die wissenschaftliche Po-
litikberatung. Diese Untersuchung konzentriert sich auf die
wissenschaftlichen Beratungsstrukturen der Schweizer Bun-
despolitik. Dazu gehdren ausserparlamentarische Kommissio-
nen (APK), verwaltungsinterne Expertise und Ressortforschung,
private Anbieter von Forschungsleistungen sowie Institutionen
des Wissenschaftssystems (Sager & Stadelmann-Steffen 2008;
Himmelsbach 2019; Hofménner 2021). Die wichtigsten Organi-
sationsformen werden nun kurz beschrieben.

Ausserparlamentarische Kommissionen: APK sind vom Bund
eingesetzte Milizorgane, «die fiir Regierung und Verwaltung
offentliche Aufgaben erfiillen» (Verordnung iiber ausserpar-
lamentarische Kommissionen vom 3. Juni 1996). Sie erfiillen
die Doppelaufgabe, den Bundesrat und die Verwaltung mit Ex-
pertise zu versorgen und zugleich die wichtigsten Interessen-
gruppen und Regionen des Landes zu einem Thema zu reprd-
sentieren (Germann 1981; Rebmannn & Mach 2013). Wichtig ist
die Unterscheidung von Behérdenkommissionen, die Entschei-
dungsbefugnisse haben, und von Verwaltungskommissionen,
die eine vorbereitende und beratende Funktion wahrnehmen.
Unter Letzteren gibt es auch Gremien, zu deren Aufgabenbe-
reich die Pravention und Bekdmpfung von Krisen gehdrt. Auf
diese bezieht sich der vorliegende Bericht.

Die APK setzen sich aus Vertreterinnen und Vertretern
von Wissenschaft, Verbinden, Wirtschaft, Kantonen und Ge-
meinden oder Fachpersonen aus der Praxis zusammen. Die Zu-
sammensetzung muss nach Interessengruppen, Geschlechtern,
Sprachen, Regionen und Altersgruppen ausgewogen sein (Art. 9
Verordnung 3. Juni 1996). Damit haben APK neben der Gewéhr-
leistung von Fachkompetenz auch eine Reprisentationsfunkti-
on als Abbild der Gesellschaft zu erfiillen, wobei es zwischen
den beiden Aufgaben auch zu Zielkonflikten kommen kann. Die
Kommissionen sind jeweils an ein Departement oder die Bun-
deskanzlei angegliedert.?

2 Von den 85 Verwaltungskommissionen (Stand Januar 2022) sind 33
dem Departement des Innern angegliedert, 21 dem Departement
fur Wirtschaft, Bildung und Forschung, 12 dem Departement fiir
Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation, 7 dem Departement
fiir Verteidigung, Bevélkerungsschutz und Sport, 6 dem Justiz- und
Polizeidepartement, 4 dem Eidgendssischen Finanzdepartement und
2 dem Departement fiir auswartige Angelegenheiten. Die Bundes-
kanzlei verfigt momentan tber keine APK.
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Wissenschaftliche Expertise ist in vielen APK nur eine
von vielen Formen der Fachkompetenz, die in die Politikbera-
tung einfliessen. Wihrend in wenigen Gremien die Mehrheit
der Mitglieder aus der Wissenschaft kommen (bspw. im SWR),
sind in der Mehrheit der APK nur einzelne oder keine For-
schenden vertreten. Auch die politischen Einflussmdglichkei-
ten fiir APK im Austausch mit der Verwaltung variieren stark
und hingen entscheidend von den informellen Kontakten ihrer
jeweiligen Mitglieder ab. APK miissen sich den Einfluss auf die
Verwaltung durch aktive Kommunikationsstrategien sichern
(Himmelsbach 2019, S. 462). Beschleunigte Politikgestaltungs-
prozesse und akute Krisen, in denen schnelle Politikberatung
gefragt ist, sind fiir die eher langsam arbeitenden AKP auch
eine Herausforderung (Himmelsbach 2019; Sciarini 2014).

Ad-hoc-Expertengremien: Es konnen vom Bund auch
Ad-hoc-Expertenkommissionen eingesetzt werden, welche
punktuell zu einem Thema Expertise bereitstellen und bspw.
zur Vorbereitung von Gesetzesreformen eingesetzt werden.
«Ad hoc» bezieht sich dabei auf drei Formen der situations-
gebundenen Neuartigkeit: dass ein Beratungsgremium neu
geschaffen, seine Mitglieder neu zusammengesetzt und die
Prozesse und Verfahren neu definiert werden. Eine &ffentli-
che Ubersicht iiber die in der Bundesverwaltung eingesetzten
Ad-hoc-Kommissionen existiert nicht.

Die Swiss National COVID-19 Science Task Force kann als
Ad-hoc-Expertengremium bezeichnet werden. Ihre Entstehung,
Organisationsform und institutionelle Eingliederung sind je-
doch im Vergleich zu fritheren Ad-hoc-Expertenkommissionen
einzigartig (Hofminner 2021).

Verwaltungsinterne Expertise und Ressortforschung: Bei der
Ressortforschung des Bundes handelt es sich um Forschungs-
aktivitdten, die von der Bundesverwaltung initiiert und unter-
stiitzt werden. In den meisten Fillen werden dabei Auftrige
an Offentliche oder an private Forschungseinrichtungen ver-
geben. Ziel der Ressortforschung ist es, wissenschaftliche Er-

kenntnisse fiir die Konzeption, Umsetzung und Evaluation po-
litischer Massnahmen und Strategien zu erarbeiten (Sager &
Stadelmann-Steffen 2008; Himmelsbach 2019). Die Ressort-
forschung ist im Bundesgesetz iiber die Forderung der For-
schung und der Innovation vom 14. Dezember 2012 geregelt.
Die Strategie fiir die Forschungsaktivitdten obliegt dem Ko-
ordinationsausschuss fiir Ressortforschung, in welchem unter
der Leitung des Staatssekretariats fiir Bildung, Forschung und
Innovation mehrere Bundesdmter und Vertreter des SNF, In-
nosuisse und des ETH-Rates Einsitz nehmen.
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Zusitzlich zu externen Auftrigen betreiben einige Verwal-
tungseinheiten eigene Ressortforschung oder fordern intern
forschungsnahe Expertise. Bspw. liefert die Ressortforschung
des SECO die wissenschaftlichen Grundlagen der Wirtschafts-
politik (Brunetti 2018), oder die Schweizerische Nationalbank
(SNB) betreibt eigene Forschungsabteilungen als Grundlage
fiir die Geldpolitik.

Politikberatung durch private Forschungsinstitute: Ein be-
deutender Teil des Bedarfs wissenschaftlicher Politikberatung
wird durch Mandate an privatwirtschaftlich organisierte For-
schungsinstitute abgedeckt (Himmelsbach 2019). Diese sind
insbesondere im Bereich der Politikevaluation wichtig, wobei
auch Hochschulinstitute im Auftrag 6ffentlicher Stellen Evalua-
tionen vornehmen. Die Uberpriifung der Wirksamkeit staatli-
cher Massnahmen ist seit 2000 in der Bundesverfassung ver-
ankert (Art. 170). Sowohl Auftraggeber als auch Adressaten von
Politikevaluation sind meist Verwaltungseinheiten und eher sel-
tener Parlamente oder die Regierungen selbst. Politikevaluation
kann somit eher als Verwaltungsberatung denn als Politikbera-
tung bezeichnet werden.

Hochschulen und Institutionen des Wissenschaftssystems: For-
schende von Schweizer Universititen, Fachhochschulen und
Instituten des ETH-Bereichs sind in der wissenschaftlichen
Politikberatung tdtig als Mitglieder von APK oder Ad-hoc-Ex-
pertenkommissionen, als Auftragnehmende in der Ressortfor-
schung, anderer Forschungsmandate oder Expertengutachten.
Nur einzelne Institute sind direkt in die wissenschaftliche Poli-
tikberatung integriert, wie bspw. der Schweizerische Erdbeben-
dienst der ETH Ziirich, welcher in das eidgendssische Massnah-
menprogramm Erdbebenvorsorge eingebunden ist.

Auch die Institutionen des Wissenschaftssystems, wie die
Akademien der Wissenschaft Schweiz oder der Schweizerische
Nationalfonds, welche als private Stiftungen organisiert sind,
sind in der wissenschaftlichen Politikberatung in den Bereichen
Wissenschafts- und Bildungspolitik titig.

In den folgenden Kapiteln wird dargelegt, welche dieser Or-
ganisationsformen in Krisensituationen der jiingeren Vergan-
genheit zum Einsatz gekommen sind und wie sie sich jeweils
bewihrt haben.
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5 Wissenschaftliche
Politikberatung in Krisen

5.1 Fallstudie Finanzkrise

5.1 Das wissenschaftliche
Beratungssystem in der Finanzkrise

Die Schweizer Behorden hatten sich ab Ende der 1990er Jah-
re auf die Eventualitit einer Finanzkrise vorbereitet. Im Jahr
2002 wurde ein Fithrungsstab fiirs Management von Finanz-
krisen (Finkrist) aus Vertreterinnen und Vertretern der Schwei-
zer Nationalbank (SNB), der Eidgendssischen Bankenkommis-
sion (EBK)® und des Finanzdepartements (EFD) gebildet
(Interviews 3, 4, 20; Parlamentsdienste 2010; Weissberg 2019).
Die Rolle des Finkrist war es, Analysen durchzufiihren, staatli-
che Massnahmen im Falle einer Krise eines systemrelevanten
Finanzinstituts vorzubereiten und im Krisenfall die operativen
Aufgaben des Krisenmanagements zu iibernehmen (Parla-
mentsdienste 2010). Die Krisenvorbereitung und die Entwick-
lung der Massnahmen zur Rettung der UBS* wurden in diesem
Krisenstab vorgenommen (Interviews 4, 8, 20). Bereits ab 2005
erarbeitete der Fithrungsstab Leitlinien zur Bewéltigung von Fi-
nanzkrisen, welche Krisenszenarien, mogliche staatliche Mass-
nahmen und Verantwortlichkeiten im Krisenfall beinhalteten
(Parlamentsdienste 2010). Diese Vorbereitung wurde laufend
angepasst. Es existierten aber weder operative Pline noch wur-
de vor der Krise ein Entscheid gefillt hinsichtlich einer finanzi-
ellen Unterstiitzung einer Grossbank durch den Bund. Ab 2007
wurde der Fiihrungsstab nicht mehr Finkrist, sondern Steue-
rungsausschuss KLL (Krisenleitlinien) genannt, gruppierte aber
weiterhin die gleichen Mitglieder aus SNB, EBK und der Eidge-
nossischen Finanzverwaltung (EFV) (Parlamentsdienste 2010).

Die Krisenplanung wurde unter Ausschluss der Offentlich-
keit vorgenommen. Grund dafiir war die Sorge vor einer negati-
ven Reaktion des Marktes, falls bekannt wiirde, dass eine staatli-
che Intervention zur Rettung einer Grossbank vorbereitet wird.
Aus diesem Grund war auch nur ein sehr kleiner Kreis an Per-
sonen (etwa 30) an der Krisenvorbereitung beteiligt und darii-
ber informiert (Interviews 4, 8, 20). Aufgrund dieser von den
Vertretern der SNB, der EBK und des EFD als nétig empfunde-
nen Diskretion wurde fast ausschliesslich auf verwaltungsin-
terne Expertise und Expertise der SNB zuriickgegriffen (Inter-
views 1, 3, 4, 8, 17, 20).

Im Finanzbereich verfiigt sowohl die Bundesverwaltung
als auch die SNB iiber wissenschaftsnahe interne Expertise.

3 Die EBK war eine unabhéngige Verwaltungsbehorde des Bundes,
welche administrativ dem Eidgenéssischen Finanzdepartement (EFD)
zugeordnet war. Sie war zustandig fiir die Aufsicht (iber Banken,
Borsen und Mérkte. 2009 wurde die EBK mit dem Bundesamt fir
Privatversicherungen und der Kontrollstelle fiir die Bekampfung der
Geldwascherei in der Eidgendssischen Finanzmarktaufsicht (FINMA)
zusammengefuihrt.

4 Die Massnahmen beinhalteten die Stiitzung der UBS mit der Uber-
nahme einer Pflichtwandelanleihe von sechs Milliarden Franken
durch den Bund und die Ubernahme von wertlosen Papieren im Wert
von maximal 60 Milliarden Franken durch die SNB. Zusatzlich wurde
eine Erhéhung der Einlagensicherung beschlossen.
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Insbesondere die SNB konnte viel internes Fachwissen zur Ver-
fligung stellen (Interviews 4, 8, 20). Als unabhingige Noten-
bank muss die SNB eigene wissenschaftliche Ressourcen anbie-
ten, um die Geldpolitik zu definieren. Um die Mérkte nicht zu
verunsichern, operiert eine Notenbank meist diskret und kann
deshalb in sensitiven Fragen kaum externe wissenschaftliche
Expertise beiziehen. Deswegen hat die SNB seit den 1970er
Jahren eigene wissenschaftliche Kompetenzen aufgebaut (In-
terview 8). Die Okonomen der SNB verfiigen iiber eine hohe
Reputation im Bereich der monetdren MakroSkonomie. Sie ste-
hen auch im Austausch mit anderen Forschenden und Univer-
sitdten (Interviews 3, 21). Die wissenschaftlichen Analysen der
SNB sind aber grundsitzlich praxisorientiert und dienen der
Definition der Geldpolitik.

Auch das Finanzdepartement verfiigte {iber eigene finanz-
Okonomische Expertise. Mehrere Angestellte der eidgendssi-
schen Finanzverwaltung (EFV) weisen Forschungserfahrung
auf und sind mit der wissenschaftlichen Literatur vertraut. Die
Kompetenz, wissenschaftliche Ergebnisse einzuordnen und
daraus politische Massnahmen abzuleiten, ist vorhanden (In-
terviews 4, 9, 17). Die EBK hingegen verfiigte {iber keine For-
schungsabteilung und nur iiber wenig Personal, wobei auch hier
Spezialisten fiir finanzmathematische Modellierungen ange-
stellt waren (Interview 20). Das SECO war nicht direkt bei der
Planung der Rettung der UBS involviert. Das SECO hat aber ge-
meinsam mit der EFV die Konjunkturmassnahmen konzipiert,
die der Stabilisierung der Wirtschaft dienten und vorgezogene
Mehrausgaben und 6ffentliche Investitionen beinhalteten (Eid-
gendssische Finanzkontrolle 2012). Auch das SECO verfiigt in-
tern {iber eine kritische Masse von Okonominnen und Okono-
men, die mit der wissenschaftlichen Literatur vertraut sind. Bei
der Entstehung des SECOs Ende der 1990er Jahre wurde auch
darauf geachtet, dass intern wissenschaftliche Kompetenzen
zur Verfiigung stehen (Interview 1; Brunetti 2018, S. 4).

Zusdtzlich zur verwaltungsinternen Expertise wurde ver-
einzelt auf die Expertise externer Forschender zuriickgegriffen.
Beispielsweise wurden wihrend der Krisenvorbereitung Gut-
achten von der Verwaltung zu spezifischen juristischen und fi-
nanzpolitischen Themen eingeholt (Interviews 4, 20, 21). So hat
beispielsweise ein Professor der Hochschule St. Gallen im Auf-
trag der EFV seine Expertise liber Eigenmittelvorgaben fiir Ban-
ken eingebracht oder ein Professor der Universitét Ziirich wurde
fiir das Verfassen der Vertragsentwiirfe mit der UBS hinzuge-

zogen. Die Zusammenarbeit mit externen Experten wurde je-
doch auf ein Minimum beschréinkt, mit der Begriindung, dass
dadurch die notwendige Diskretion iiber eine mdgliche Staatsin-
tervention gewahrt sei. Forschende wurden von der Verwaltung
(der EFV) angefragt, Kontakte bestanden durch friihere regel-
maéssige Zusammenarbeit.

In der Wirtschafts- und Finanzpolitik spielt auch die Ex-
pertise internationaler Organisationen eine wichtige Rolle (In-
terviews 1, 4, 8, 9, 20). Die Organisation fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD), die Bank fiir In-
ternationalen Zahlungsausgleich (BIZ) und der Internationale
Wihrungsfonds (IWF) verfiigen alle iber wissenschaftliche Ex-
pertise und stellen den Regierungen wissenschaftlich fundier-
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te Information zur Verfligung. Wéahrend diese wissenschaftli-
che Expertise ausserhalb von Krisen in die Politikgestaltung
einfliessen kann, sind internationale Organisationen nicht ge-
eignet, um konkrete Expertise in Krisenzeiten zur Verfligung
zu stellen, da die Abldufe in internationalen Organisationen zu
langsam sind, um fiir Krisen aktiviert zu werden (Interviews 1,
4). Nichtsdestotrotz waren die Kontakte und der Austausch mit
den internationalen Organisationen, aber auch mit Zentralban-
ken aus anderen Landern wihrend der Krise eine wichtige Quel-
le von Informationen (Interviews 4, 8, 20).

Ausserparlamentarische Kommissionen spielten in der Vor-
bereitung auf die Finanzkrise und in der akuten Krise keine Rol-
le (Interviews 1, 6,17). Unter den beim EFD angegliederten APK
beschiftigt sich keine mit der Stabilitét des Finanzsystems.® Die
beim SECO angegliederte Kommission fiir Konjunkturfragen
wurde 2007 aufgeldst. Die Kommission fiir Wirtschaftspolitik
dient hauptsichlich dem Einbezug von Interessengruppen in
die Politikgestaltung und hat nur einen Wissenschaftsvertre-
ter als Mitglied (Interviews 1, 6). Auch sie spielte in der Krise
keine Rolle.

SWR Schrift 3/2022 51
Wissenschaftliche Politikberatung in Krisenzeiten

Nach den ersten Massnahmen zur Rettung der UBS wur-
den auch zwei Ad-hoc-Expertenkommissionen eingerichtet.
Das Expertenteam Konjunktur wurde von der damaligen Vor-
steherin des Volkswirtschaftsdepartements 2009 eingesetzt.
Das Expertenteam Konjunktur setzte sich aus Personen der
Verwaltung, der Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbénde, der
Kantone, der Politik und eines Vertreters der Wissenschaft zu-
sammen® (Interview 6). Das Expertenteam hatte das Mandat,
die von der Verwaltung vorgeschlagenen Konjunkturmassnah-
men zu beurteilen und allenfalls Anpassungen vorzuschlagen.

Zweitens wurde 2009 auch eine Expertenkommission zur
Limitierung von volkswirtschaftlichen Risiken durch Grossun-
ternehmen (auch Too-big-to-fail-Kommission genannt) einge-
richtet, welche den Auftrag hatte, den Begriff Too-big-to-fail
zu definieren und Massnahmen aufzuzeigen, um die von Gros-
sunternehmen ausgehenden Risiken zu vermindern (Exper-
tenkommission «Too-big-to-fail», 2010; Interviews 1, 4, 6, 20).
Diese vorgeschlagenen Massnahmen flossen in die Too-big-to-
fail-Gesetzgebung ein, welche vom Parlament 2011 verabschie-
det wurde.”

Abbildung 2: Wissenschaftliche Politikberatung in der Finanzkrise

Quelle: eigene Darstellung
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Die Kommunikation wissenschaftlicher Einschédtzungen und
Empfehlungen fand fast ausschliesslich innerhalb der Verwal-
tung und nicht gegen aussen statt. Die Experten aus der Verwal-
tung informierten die Regierung, das Parlament und die Offent-
lichkeit nicht iiber die Krisenvorbereitung. Nur der Vorsteher
des EFD wurde iiber den Stand der Krisenvorbereitung auf dem
Laufenden gehalten. Dieser zog es aber vor, den Gesamtbun-
desrat nicht iiber die Gefahr zu unterrichten. Begriindet wurde
die Nicht-Kommunikation durch die Notwendigkeit eines dis-
kreten Vorgehens, das wegen der Gefahr von Leaks bei Bundes-
ratssitzungen gefdhrdet gewesen sei (Interviews 3, 4, 8, 17; Par-
lamentsdienste 2010; Weissberg 2019). Erst einen Tag vor der
offentlichen Kommunikation der Massnahmen wurde zuerst
der Wirtschaftsausschuss des Bundesrates bestehend aus den
Vorsteherinnen und Vorstehern des Eidgendssischen Finanz-
departements (EFD), des Eidgendssischen Volkswirtschafts-
departements (EVD) und des Eidgendssischen Departements
des Innern (EDI, gleichzeitig Bundesprésident) und anschlies-
send der Gesamtbundesrat informiert. Die Rolle des Bundes-
rates war beschrinkt auf die des «letzten Entscheidungstri-
gers» der Massnahmen, an deren Erarbeitung er nicht beteiligt
war (Parlamentsdienste 2010). Die Experten aus der Verwal-
tung und der SNB wollten die Regierung erst informieren, nach-
dem sie eine umsetzbare Losung ausgearbeitet hatten (Inter-
views 4, 8). Auch das Parlament (die Finanzdelegation beider
Réte) wurde erst am Tag des Inkrafttretens der Massnahmen
informiert. Dementsprechend wurden die Massnahmen auch
erst nach deren Verabschiedung ffentlich debattiert. Auch Ver-
treter der Wissenschaft waren im 6ffentlichen Diskurs wiahrend
der Pri-Phase der Krise nicht priasent (Interviews 1, 17, 20).

5.1.2 Beeinflussende Faktoren

Krisendimensionen:

Finanzkrisen sind sich wiederholende Krisen, und aus friithe-
ren Ereignissen gibt es Evidenz iiber die Wirksamkeit geldpoli-
tischer und konjunktureller Massnahmen (Interviews 1, 3, 4, 8).
Es existiert also eine gewisse epistemische Sicherheit, dass und
wie bei einer sich abzeichnenden Bankenkrise reagiert werden
muss. Auch fithrten vorangehende Krisen dazu, dass, erstens,
die Verantwortlichen in SNB und Verwaltung die Gefahr eines
Bankenkonkurses ernst nahmen. Hier spielte die Erfahrung mit
dem Konkurs der Spar- und Leihkasse Thun im Jahr 1991 eine
wichtige Rolle (Interviews 1, 4, 17, 20; Weissberg 2019). Zweitens
hatten die meisten der in der UBS-Rettung involvierten Exper-
ten auch schon in der Swissair-Krise 2001 zusammengearbeitet
und konnten auf diese eingespielte Zusammenarbeit zuriick-
greifen (Interviews 4, 20; Weissberg 2019). Die Finanzkrise trat
auch nicht plétzlich auf, die Schwierigkeiten der UBS kiindig-
ten sich spdtestens im Jahre 2007 an. Somit erfolgten die Mass-
nahmen schon in der Pré-Krisen-Phase. Eine lange Akut-Phase
der Krise sowie eine Ausweitung in andere soziale Subsysteme
konnten abgewendet werden. Durch das Verhindern einer lan-
gen Akut-Phase war die Krise nur wenig normativ aufgeladen,
stark polarisierte Einstellungen zu wissenschaftlicher Experti-
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se entwickelten sich nicht. Ausserdem kamen die involvierten
Experten fast ausschliesslich aus den Wirtschafts- und Rechts-
wissenschaften, was einen epistemischen Konsens forderte (In-
terview 1).

Die Bewiltigung der Finanzkrise zielte auf eine Verhaltens-
kontinuitdt der Bevélkerung ab, um Panikreaktionen wie «Bank
Runs» zu verhindern. Damit musste die Krisenvorbereitung und
die wissenschaftliche Beratung so diskret wie moglich erfol-
gen, und die Kommunikation der Offentlichkeit geschah erst
ex post. Zusdtzlich war die Finanzkrise aus Sicht involvierter
Fachpersonen weniger komplex als die Covid-19-Krise (Inter-
views 1, 4, 6, 9, 20, 21).

Personenbezogene und situative Faktoren:

Aufgrund der frithen Krisenvorbereitung, fritherer Erfahrun-
gen der Zusammenarbeit und eines nur kleinen Kreises invol-
vierter Personen funktionierten Abldufe, informelle Netzwer-
ke und Kommunikation zwischen Wissenschaft, Verwaltung
und Politik gut (Interviews 4, 20; Weissberg 2019). Ein ande-
rer personenbezogener Faktor war die Ubergabe des Dossiers
an Bundesritin Eveline Widmer-Schlumpf nach der Hospitali-
sierung von Bundesrat Hans-Rudolph Merz inmitten der Kri-
se. Bundesrat Merz war anfangs skeptisch, die von den Exper-
ten ausgearbeiteten Massnahmen zu unterstiitzen, da er eine
Staatsrettung eines privaten Unternehmens ablehnte. Bundes-
ritin Widmer-Schlumpf hat die expertokratisch erarbeiteten
Massnahmen und eine friithe Staatsintervention dagegen stirker
unterstiitzt (Interviews 4, 20, 9; Weissberg 2019).

5.1.3 Bewertung wissenschaftlicher
Politikberatung in der Finanzkrise

Input:

In der Finanzkrise wurde nur ein sehr kleiner Kreis von Ex-
perten in die wissenschaftliche Politikberatung miteinbezogen.
Dieses Beratungsgremium bestand aus einer relativhomogenen
Gruppe von Experten aus der Verwaltung und der SNB, exter-
ne wissenschaftliche Expertise wurde praktisch nicht mitein-
bezogen. Die Kompetenzen der verwaltungsinternen Experten
wird von unabhingiger Seite als hoch eingestuft, vor allem die-
jenige der SNB. Die SNB geniesst auch eine hohe Reputation,
auch in Wissenschaftskreisen (Interviews 1, 4, 21). Dabei wird
betont, dass diese Experten zwar nicht direkt in der Wissen-
schaft arbeiten, aber iiber ein wissenschaftsnahes Wissen ver-
fligen. Die involvierten Experten der Verwaltung und der SNB
verfiigten auch iiber praxisnahes, politikrelevantes Wissen, In-
sider-Kenntnisse iiber die Abldufe in der Verwaltung und {iber
Erfahrung in der Politikberatung. Es wurde hauptséchlich auf
okonomisches und juristisches Wissen zuriickgegriffen, da die
beiden Fachrichtungen fiir die Erarbeitung der Massnahmen
relevant waren.

Durch den kleinen Kreis involvierter Experten wurde nur
ein kleines Spektrum an Expertenmeinungen abgedeckt. Auch
sind die verwaltungsinternen Experten nicht unabhingig. Die-
ser Umstand wurde spdter von der Geschéftspriifungskommis-
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sion (GPK) kritisiert. Die GPK empfahl in ihrem Bericht zur
Aufarbeitung der Finanzkrise, dass die SNB und die Finanz-
marktaufsicht FINMA (als Nachfolgerin der EBK) «in Zukunft
iber etablierte und institutionalisierte Beziehungen zu unab-
hingigen Expertinnen und Experten verfiigen» miissen, «da
kritische Stimmen wesentliche Quellen fiir Denkanstdsse und
Signale zur Friiherkennung darstellen» (Parlamentsdienste
2010, S. 3105). Andererseits waren zu Beginn der Finanzkrise
im Wissenschaftsdiskurs wenige abweichende Stimmen zu ho-
ren. Auch waren Wissenschaft, Verwaltung und Politik einstim-
mig iiberzeugt, dass ein kleinstmdglicher Einbezug von Perso-
nen notig gewesen war, um eine Reaktion des Finanzmarktes
zu verhindern. Die diskrete Krisenvorbereitung war aus ihrer
Sicht auch ein Faktor der erfolgreichen Schweizer Krisenbewil-
tigung gewesen.

Throughput:

Die Konstituierung des Krisenstabs Finkrist und der Austausch
der Experten der SNB, der EBK und des EFD mit der Verwal-
tung und Regierung geschahen im Geheimen, transparente
Kommunikation mit anderen Departementsvorsteherinnen und
-vorstehern, weiteren Mitarbeitenden der Verwaltung und der
Offentlichkeit wurde bewusst vermieden. Diese Kommunika-
tionsstrategie war an die in einer Finanzkrise notigen Verhal-
tenskontinuitdt (Verhinderung eines Bank Runs, Weiterfiithren
wirtschaftlicher Aktivitdten) angepasst. Diese Geheimhaltung
fiihrte aber auch zu einem unklaren, intransparenten Verfah-
ren bei der Rekrutierung von Personen fiir die wissenschaftli-
che Politikberatung. Zusétzlich fiihrte die Geheimhaltung auch
dazu, dass die politischen Massnahmen einzig durch Experten
aus Verwaltung und SNB ausgearbeitet wurden. Regierung und
Parlament waren nicht in die Erarbeitung der Massnahmen ein-
gebunden, sondern wurden vor vollendete Tatsachen gestellt,
eine demokratische Debatte fand erst nach dem Entscheid statt.
Das heisst, dass es keine klare Rollentrennung zwischen Wis-
senschaft und Politik gab: die Verwaltung tibernahm sowohl die
Funktion der wissenschaftlichen Beratung als auch die der Er-
arbeitung politischer Massnahmen.

Output:

Die wissenschaftliche Politikberatung in der Finanzkrise zeich-
net sich durch eine starke Output-Orientierung aus. Die Politik
nutzte Expertenwissen, um ein gesellschaftliches Ziel zu errei-
chen: durch die Rettung der UBS wurde ein Zusammenbruch
des Bankensystems und ein grosser Wirtschaftseinbruch ver-
hindert. Die von Experten erarbeiteten Massnahmen haben aus
heutiger Sicht in den Augen der Beteiligten sehr gut funktio-
niert. Die Voraussetzungen fiir die Nutzung verwaltungsinter-
ner Expertise zur Erreichung eines gesellschaftlichen Ziels wa-
ren in der Finanzkrise gegeben. Eine wichtige Voraussetzung
ist ein breiter Konsens in Gesellschaft, Wissenschaft und Po-
litik iiber die erwiinschten Ergebnisse der Krisenbewéltigung
und bei Beurteilung des zu 16senden Problems. Beim Entscheid
iiber die Massnahmen zur Rettung der UBS gab es einen brei-
ten Konsens innerhalb Politik und Wissenschaft, dass ein Zu-
sammenbruch des Finanzsystems verhindert werden muss. In
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der Gesellschaft und Teilen der Politik gab es zwar im Anschluss
an die UBS-Rettung durchaus eine Debatte dariiber, inwiefern
mit Staatsgeldern eine Bank gerettet werden sollte. Da die Sta-
bilisierungsmassnahmen schnell funktionierten und eine lan-
ge Akut-Phase der Krise verhindert werden konnte, war die Un-
terstiitzung in der Gesellschaft und Politik trotzdem gegeben.

5.1.4 Fazit: Erklarung der Effektivitat
wissenschaftlicher Politikberatung
in der Finanzkrise

Die wissenschaftliche Politikberatung in der Finanzkrise funk-
tionierte gut fiir diese konkrete Krisensituation. Einerseits gibt
es bei wiederkehrenden Finanzkrisen epistemischen Konsens
und wissenschaftliche Evidenz dariiber, welche staatlichen
Massnahmen wirksam sind. Dadurch und durch die zyklischen
Wiederholungen von Finanzkrisen ist verwaltungsintern ausrei-
chend finanzpolitische Expertise vorhanden. Andererseits war
eine strikte Geheimhaltung iiber die geplanten Massnahmen
notig, um die Verhaltenskontinuitét der Bevolkerung und der
Mirkte sicherzustellen, was den Einbezug externer Expertise
nicht erlaubte. Diese Charakteristika der Krise erkldren die Be-
wertung der wissenschaftlichen Politikberatung in der Finanz-
krise anhand der Input-, Throughput- und Output-Dimensionen.
Die moderate Bewertung der Input-Dimension erkldrt sich da-
durch, dass nur ein kleiner Kreis von Experten involviert war,
die eher schwache Bewertung bei der Throughput-Dimension
wird erkldrt durch die nétige Geheimhaltung, was keine Trans-
parenz und Involvierung der Politik erlaubte. Die wissenschaft-
liche Politikberatung in der Finanzkrise ist legitimiert durch
einen hohen Output: Die Experten haben Massnahmen entwi-
ckelt, welche einen tiefen Wirtschaftseinbruch und damit eine
lange Akut-Phase der Krise verhinderten.

5.2  Fallstudie Nuklearbereich

Die Fallstudie Nuklearbereich betrachtet die wissenschaftliche
Politikberatung im Kontext des Fukushima-Unfalls in Japan im
Mirz 2011. Die durch ein Erdbeben und den folgenden Tsuna-
mi ausgeldste Nuklearkatastrophe gilt in der Literatur als japa-
nisches «3/11» (Acton & Hibbes 2012). Obwohl direkte negative
Auswirkungen des Ungliicks sich auf die japanische Industrie
und Bevdlkerung beschrénkten, folgten politische Reaktionen
von Staaten weltweit. Auch die Schweiz beschloss im Nach-
gang der Ereignisse den Atomausstieg und stoppte damit die
Erneuerung der fiinf bestehenden Atomkraftwerke (Ming et al.
2016). Im Gegensatz zu der vorangegangenen Fallstudie fiihr-
te die Fukushima-Krise damit nicht zu einer direkten, sondern
einer indirekten Betroffenheit der Schweiz, was bei der folgen-
den Analyse der wissenschaftlichen Politikberatung berticksich-
tigt werden muss. Dennoch ist die Fukushima-Krise in zweierlei
Hinsicht von Bedeutung fiir diese Studie: Erstens hatte sie zu-
nidchst den Charakter einer Pra-Krise, solange noch nicht abseh-
bar war, welche Auswirkungen die Reaktorkatastrophe in Japan



Wissenschaftliche Politikberatung in Krisen

auf die Schweiz haben wiirde. Die lokal beschrdnkten Schiden
auf Gesundheit, Natur und Wirtschaft in Japan hétten bei ei-
ner grosseren Schwere des Unfalls auch Europa betreffen kon-
nen. Ausserdem musste Unterstiitzung fiir die in Japan befind-
lichen Schweizerinnen und Schweizer organisiert werden. Im
Verlauf der Zeit erwiesen sich diese Aspekte jedoch als unpro-
blematisch, sodass Fukushima zweitens vor allem als Post-Kri-
se behandelt wurde.

Die Reaktion auf den Fukushima-Unfall war in ihrer In-
tensitdt vergleichbar mit Krisen, welche die Schweiz real be-
wegt haben. Deshalb war das Krisenmanagement in mancher
Hinsicht vergleichbar mit anderen Krisen (Aktivierung der ver-
waltungsinternen Expertise, Konsultation mit externen wis-
senschaftlichen Akteuren, Herausforderungen in der medialen
Kommunikation), auch wenn es in der Schweiz keine Akut-Pha-
se zu bewiltigen gab. Die Fukushima-Krise erweist sich des-
halb als ein Beispiel fiir wissenschaftliche Politikberatung in
Krisenzeiten, bei denen die Krise keine direkte Betroffenheit in
der Schweiz herbeifiihrte und dennoch ein Krisenmanagement
vor allem in der Post-Krise nach sich zieht.

5,21 Das wissenschaftliche Beratungs-
system in der Fukushima-Krise

Wissenschaftliche Politikberatung im Nuklearbereich stiitzt
sich {iberwiegend auf verwaltungsinterne Expertise. Im Kern-
energiegesetz (KEG) ist das unabhéngige Eidgendssische Nuk-
learsicherheitsinspektorat (ENSI) als nationale Aufsichtsbe-
horde festgeschrieben, die die Sicherheit der Kernkraftwerke
regelmissig iiberpriift. Mit dem Labor Spiez beschiftigt sich
auch eine bundeseigene Forschungsanstalt wissenschaftlich
mit der Thematik. Das Labor Spiez ist ein Geschéftsbereich des
Bundesamtes fiir Bevolkerungsschutz (BABS).®

Als ausserparlamentarische Kommissionen im Nuklear-
bereich sind die Eidgendssische Kommission fiir ABC-Schutz
(Kom-ABC), die regelmissig die Strategie «ABC-Schutz
Schweiz» im Auftrag des Bundesrats entwickelt (Kommissi-
on fiir ABC-Schutz 2019), die Eidgendssische Kommission fiir
Strahlenschutz und Uberwachung der Radioaktivitit (KSR), die
hinsichtlich internationaler Empfehlungen, Uberwachung und
Massnahmen zum Strahlenschutz berit (Strahlenschutzverord-
nung 2021, Kap. 3, Art. 198) und die Kommission fiir nukleare Si-
cherheit (KNS), die Fragen der nuklearen Sicherheit priift und
bei der Gesetzgebung mitwirkt, relevant. Thre Aufgaben sind im
Kernenergiegesetz (Art. 71) und der KNS-Verordnung festgehal-
ten. In der universitdren und angewandten Forschung sind ins-
besondere das Paul Scherrer Institut (PSI), die ETH Ziirich und
das Institut Universitaire de Radiophysique (IRA) als relevan-
te Akteure zu nennen. Vertretungen des PSI sind auch in den
APK vertreten und bringen ihre Expertise dort ein. Zudem ar-
beitet das PSI eng mit dem ENSI zusammen, einerseits weil es
bei der Aufsichtstatigkeit fiir bestimmte Einrichtungen unter-

8 Labor Spiez: https://www.spiezlab.admin.ch/.
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stiitzt oder diese iibernimmt, andererseits weil es konkrete For-
schungsauftrige vom ENSI erhilt.

Als dezentrale Verwaltungseinheit und 6ffentlich-rechtli-
che Anstalt ist das ENSI als wenig politisierte Institution ge-
dacht. Die multidisziplindre Organisation zeichnet sich durch
eine hohe interne Expertise aus, die wissenschaftlichen Input
aber auch extern sucht, etwa beim Paul Scherrer Institut oder
den APK (Interview 13). Regelmissige Ubungen und gut einge-
spielte Strukturen sichern eine gute Vorbereitung auf einen po-
tenziellen Nuklearunfall, in dem das ENSI in Kooperation mit
der Nationalen Alarmzentrale eine zentrale Rolle einnehmen
wiirde (Interview 12). Die APK sind eher in der Krisenpréventi-
on relevant als im Fall eines nuklearen Unfalls. Selbst Mitglie-
der der APK, aber auch Akteure anderer Institutionen unter-
streichen die fehlende Eignung der APK fiir Krisenbewiltigung
(Interviews 13, 18, 25, 27). Sie fithren dies einerseits auf das Mi-
lizsystem zuriick, das keinen vollen Einsatz der Mitglieder er-
moglicht, und andererseits auf die fehlende Verankerung im
politisch-administrativen System, die beim ENSI stédrker aus-
gepragt ist. Diese Charakteristika werden aber nicht unbedingt
negativ gesehen: das Milizsystem wird sogar als positiv beur-
teilt, da es kostengiinstig hochqualitative Expertise im Staat be-
reitstellt und im Fall von Uberforderung stets ein enger Kontakt
mit der Verwaltung besteht, die unterstiitzend titig wird (In-
terviews 25, 27). Kommunikation wird dabei als besonders zen-
tral wahrgenommen: Die Zusammensetzung der APK umfasst
immer mehr Personen, die nicht zwei Landessprachen beherr-
schen, und insbesondere internationale Meetings finden auf
Englisch statt (Interview 25). Austausch zwischen Kommissio-
nen findet wenig statt. Stattdessen ist insbesondere die KNS eng
mit der Arbeit des ENSI verbunden. Einerseits erhilt die KNS
Auftrige vom ENSI und hat in diesem Sinne eine wissenschaft-
liche Unterstiitzungsfunktion, auch fiir die Abgabe von Zweit-
meinungen. Andererseits iibt sie eine Aufsichtsfunktion ex post
gegeniiber dem ENSI aus (Interviews 12, 18).

Wissenschaftliche Akteure beklagen allgemein den we-
nigen Austausch zwischen Wissenschaft und Politik, da die-
ser stark durch die Verwaltungsakteure kanalisiert wird. Wenn
externe Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler konsul-
tiert werden, geschieht dies meist bei sehr technischen Fragen.
Durch die kompromissorientierte Kultur im schweizerischen
Beratungssystem ist zudem nicht immer klar, inwiefern die wis-
senschaftliche Evidenz neben anderen Interessen beriicksich-
tigt wird (Interview 12). Inwiefern die Politik oder Verwaltung
auf externe Expertise insbesondere von Universitdten, Labo-
ren und anderen Forschungseinrichtungen zuriickgreift, vari-
iert zudem wesentlich je nach Bundesrat und Departement (In-
terview 27).

Eine besondere Herausforderung in der wissenschaftli-
chen Politikberatung im Nuklearbereich ist die hohe Politisie-
rung von Nuklearenergie (Interviews 13, 18). Wenngleich in der
Wissenschaft ein dhnlich wie in der Finanzkrise und ungleich
der Covid-19-Krise hoher epistemischer Konsens in Bezug auf
Nuklearenergie und nukleare Sicherheit besteht, wird dieser in
der Politik nicht entsprechend abgebildet. Stattdessen fiihlt sich
die Wissenschaft gefangen in einer Debatte zwischen befiirwor-
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tenden und opponierenden Lagern (Interviews 13, 18). Infolge
des Fukushima-Unfalls wurde die Wissenschaft als Legitima-
tionsquelle fiir schon etablierte Meinungen in der Politik und
schliesslich fiir den Atomausstieg genutzt, wenngleich dies nicht
den Empfehlungen der wissenschaftlichen Akteure entsprach
(Interview 12). Die wissenschaftlichen Akteure sehen den Aus-
stieg aus der Kernenergie im Gegenteil hédufig als fatal, vor al-
lem aufgrund der fehlenden Alternativen, die den Strombedarf
nicht ausreichend abdecken kénnen (Interview 12).

Im Ernstfall eines nuklearen Unfalls ist das ENSI fiir die Bera-
tung des Bundesstabs fiir Bevolkerungsschutz zustidndig, der
gemeinsam mit der Nationalen Alarmzentrale (NAZ) und den
Angehdrigen des Stabs Bundesrat NAZ das Einsatz- und Suppor-
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telement im Krisenfall darstellt. Die APK haben faktisch eher
eine Rolle im préventiven Krisenmanagement, als dass sie kon-
krete Befugnisse wéhrend eines Katastrophenfalls einnehmen
wiirden.

Dennoch stehen ihnen auch Fachexpertinnen und -ex-
perten fiir ihre Arbeit zur Seite, die im Fall eines Kernkraft-
werkunfalls potenziell mobilisiert werden kénnten. Da Fuku-
shima jedoch keinen in der Schweiz auftretenden Ereignisfall
und damit keine unmittelbare nationale Katastrophe darstell-
te, wurden diese Institutionen nicht aktiviert. Stattdessen lief
die Krisenbewiltigung infolge des Fukushima-Unfalls primér
innerhalb der Verwaltung ab. Dies zeigt sich auch an der Ab-
bildung, die das wissenschaftliche Politikberatungssystem bei
Nuklearkrisen darstellt.

Abbildung 3: Wissenschaftliche Politikberatung im Nuklearbereich

Quelle: eigene Darstellung. Im hellblauen Kasten sind die Institutionen, die in der Fukushima-Krise aktiv waren (ENSI, UVEK, Bundesrat).
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Nach dem Fukushima-Unfall beauftragte das ENSI zu-
nichst eine interne Expertengruppe, bestehend aus Forschen-
den aus dem Ingenieur-, Geo- und Nuklearphysik- und Psycho-
logiebereich, um die Ereignisse eingehend zu analysieren und
Lehren fiir die Sicherheit der Schweizer Kernkraftwerke zu zie-
hen. Als erstes Ergebnis mussten die Betreiber der Schweizer
Kernkraftwerke innerhalb von drei Monaten nachweisen, dass
sie auf eine vergleichbare Katastrophe angemessen vorbereitet
wiren (Eidg. Nuklearsicherheitsinspektorat 2011a). Darauf auf-
bauend hat das ENSI die Bereiche Technik, Mensch und Or-
ganisation als Faktoren fiir die Unfallentstehung, -bearbeitung

und -folgen identifiziert und in Bezug auf Mensch und Orga-
nisation vor allem die Aspekte Sicherheitskultur und Notfall-
management hervorgehoben. Diese betreffen sowohl die Si-
cherheitskultur in den nationalen Nuklearaufsichtssystemen
als auch auf der Ebene der Betreiber. Im Notfallmanagement
wird zusitzlich dem Personalmanagement und den psychologi-
schen Belastungen der Arbeitenden eine Bedeutung beigemes-
sen (Eidg. Nuklearsicherheitsinspektorat 2011c). Die durch die
Analyse identifizierten Priifpunkte miindeten in einem «Akti-
onsplan Fukushima», der 2016 beendet wurde. Es bleiben kon-
krete Verbesserungsmassnahmen, die das ENSI umsetzen wird.
Darunter fallen etwa punktuelle Nachriistungen an den Anla-
gen, die Einrichtung anlagenexterner Notfalleinsatzrdume und
aktualisierte Gefahrdungsannahmen (Eidg. Nuklearsicherheit-
sinspektorat 2016).

Der Bundesrat hat als Reaktion auf die Fukushima-Ereig-
nisse zusitzlich eine interdepartementale Arbeitsgruppe zur
Uberpriifung der Notfallschutzmassnahmen bei Extremereig-
nissen in der Schweiz (IDA NOMEX) eingerichtet. Diese setzte
sich aus Vertretungen der Kantone, der Departemente und der
Bundeskanzlei zusammen und hat in ihrem Bericht insgesamt
56 Massnahmen zur Verbesserung der Pravention und Bekdmp-
fung von entsprechenden Katastrophenereignissen gefordert
(Bundesamt fiir Energie 2012). In der Folge wurde vor allem der
Bundesstab fiir atomare, biologische oder chemische Schaden-
ereignisse sowie fiir Naturereignisse (BST ABCN), der fiir die
Koordination der Einsidtze bei nuklearen Notfdllen zustindig
ist (Verordnung iiber den Bundesstab fiir Bevolkerungsschutz
VBSTB 520.17), damit beauftragt, gemeinsam mit dem Konsul-
tations- und Koordinationsmechanismus des Sicherheitsver-
bundes Schweiz (KKM SVS) die Notfallschutzmassnahmen zu
iiberpriifen. Der Endbericht gab weitere Empfehlungen ab, die
der Bundesrat anschliessend in Auftrag gab (Bundesrat 2012).
Aufbauend auf der Arbeit der IDA NOMEX Expertengruppe hat
das ENSI drei neue Referenzszenarien fiir Katastrophenereig-
nisse im Nuklearbereich ausgearbeitet.
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s22  Beeinflussende Faktoren
Krisendimensionen:

Die Fukushima-Krise selbst war eine Krise, die die Schweiz
nicht direkt als nukleare Krise betroffen hat und deshalb auch
nicht so stark als Krise wahrgenommen wurde (Interview 25).
Allgemein zeichnen sich nukleare Krisen dadurch aus, dass die
Bedeutung der Pra-Krisen-Phase die der Akut-Phase iibersteigt.
Das bedeutet, dass Priventionsmassnahmen zur Vermeidung
nuklearer Katastrophen, aber auch Evakuierungs- und Notfall-
massnahmen wie der Abgabe von Jod-Tabletten und der Relo-
kation der Bevolkerung eine zentrale Rolle zukommt (Oshita
2019; Ohba et al. 2021). Im Krisenfall ist der Zeitfaktor zentral
- je schneller Handlungsmassnahmen ergriffen werden, desto
geringer sind die Schéden fiir Gesundheit und Umwelt (Silva &
Vechgama 2021). Atomenergie ist ein wissenschaftlich komple-
xes Feld, das Expertise aus unterschiedlichen Disziplinen er-
fordert. Die physikalischen und chemischen Abldufe der Kern-
schmelze und die ingenieurwissenschaftlichen Konstruktionen
von Kernkraftwerken sind externen Umwelteinfliissen wie etwa
Erdbeben, Windstiirmen und Uberschwemmungen ausgesetzt
(Kliigel 2005; Akhter et al. 2018). Geothermische Prozesse kon-
nen zudem zu einer Transportation radioaktiver Stoffe iiber
das Wasser fiihren, die anschliessend die ionisierende Strah-
lung verstirken (Akademien der Wissenschaften Schweiz 2016,
S.7). Die Regulierung der Kernenergie und die Bekimpfung von
nuklearen Unfillen erfordern folglich ein hohes Mass an inter-
disziplindrer Zusammenarbeit bei der Ausgestaltung von Pri-
ventions-, Schutz- und Notfallmassnahmen. Neben den ingeni-
eurwissenschaftlichen und technischen Disziplinen sind auch
sozialwissenschaftliche sowie psychologische Expertise gefragt,
da Nuklearkrisen Angste in Bezug auf Kontamination und Ge-
sundheitsschidden hervorrufen. Gleichzeitig besteht aber so-
wohl bei der Préavention als auch im Krisenfall ein hohes Mass
an epistemischem Konsens in der Wissenschaft, welche Mass-
nahmen zu treffen sind.

Die Komplexitit des Nuklearbereichs bringt mit sich, dass
die Verstdndlichkeit ein Hauptkriterium fiir erfolgreiche wis-
senschaftliche Politikberatung darstellt. Wissenschaftliche Ex-
pertise muss so vermittelt werden, dass sie von den politischen
Akteuren und den in der Verwaltung Beschiftigten verstanden
wird. Im Gegensatz zur Covid-19-Krise ist die Unsicherheit zu-
mindest auf der Seite der Wissenschaft relativ gering: Es ist be-
kannt und konkret berechenbar, welche Szenarien moglich sind
und wie diese zu bekdmpfen sind (Interviews 18, 19). Die Be-
riicksichtigung wissenschaftlicher Evidenz scheint im Nuklear-
krisenfall folglich deshalb zu gelingen, weil sehr hoher techni-
scher Informationsbedarf nétig ist und ein hoher epistemischer
Konsens besteht (Interview 25).
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Eine krisenbezogene Herausforderung ist es jedoch, die-
se Reduktion von Unsicherheit und den Nutzen spezialisier-
ter Expertise auch in die Kommunikation mit der Bevolkerung
einbinden zu kénnen. Hier gilt es, eine Balance zwischen sach-
bezogener Information — wie sie zur Zeit des Fukushima-Un-
falls ebenfalls vermittelt wurde - und verstdndlicher Hand-
lungsmassnahmen zu finden, die die Bevélkerung beruhigen
und nicht mit Fachtermini verwirren und beédngstigen (Inter-
view 12). In der Fukushima-Krise gelang etwa dem ENSI kei-
ne optimale Kommunikation mit der Bevolkerung (Interviews

18, 19, 27).

Personenbezogene und situative Faktoren:

Ahnlich wie im Finanzsektor profitiert wissenschaftliche
Politikberatung im Nuklearbereich von etablierten Strukturen
und einer insgesamt guten Zusammenarbeit (Interviews 12,
18). Auch wenn die dezentrale Organisation wissenschaftlicher
Politikberatung in der Schweiz eine Herausforderung darstellt,
besteht ein grundsidtzlich enger Austausch insbesondere
zwischen Personen und den wenigen Institutionen, die in der
Nuklearforschung ausgewiesen sind. Der enge personliche
Austausch kann sich je nach Situation positiv oder negativ auf
erfolgreiche wissenschaftliche Politikberatung in Nuklearkrisen
auswirken: Die nur wenigen Personen mit ausgewiesener
Expertise im Nuklearbereich in der Schweiz arbeiten an
Institutionen, die selbst Nuklearanlagen betreiben oder nutzen.
Gleichzeitig beraten sie die Aufsichtsbehorde, die die Anlagen
iiberwacht und deren Sicherheit garantieren soll. Dies kann in
einer Krise zu einem potenziellen Interessenkonflikt fiihren,
wenn etwa eine dieser Anlagen von einem nuklearen Unfall
betroffen ist und die Betreiber hinsichtlich des politischen
Umgangs mit diesem Unfall beratend titig werden sollen.
Um diese Interessenkonflikte schon vorab zu vermeiden, sind die
Aufgaben in der Aufsicht und der Beratungjedoch strikt getrennt
(Interview 12). Rollentrennungen und Aufgaben zwischen den
beteiligten Akteuren sind klar definiert, es gibt zudem eine
ausgewogene Machtteilung zwischen den beteiligten Akteuren.
Betrifft eine nukleare Krise wie im Fall von Fukushima nicht
direkt die Schweiz, ist das enge Beziehungsgeflecht zwischen
den mit Nuklearenergie arbeitenden Institutionen eher ein
Vorteil fiir die Aktivierung von wissenschaftlicher Expertise
in Krisenzeiten. Da das Netzwerk klein ist und die Personen
iiber langjdhrige Zusammenarbeit verfiigen, besteht auch ein
gewisses Gemeinschaftsgefiihl, durch das man sich gegenseitig
unterstiitzt - gleichzeitig bestehen auch weniger personelle
Ressourcen, die in einer solchen Krise eingebunden werden
konnen, und insbesondere dem internationalen Austausch
wiirde in einer solchen Krise besonderer Wert beigemessen
(Interview 28).
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523 Bewertung wissenschaftlicher
Politikberatung in
der Fukushima-Krise

Input:

Im Kontext der Fukushima-Krise war die Input-Legitimitét ins-
gesamt hoch. Expertise wurde vor allem innerhalb des ENSI
organisiert und damit intern aus der Verwaltung heraus. Das
ENSI bewahrt innerhalb der Verwaltung und von der Politik
eine grosse Unabhéngigkeit. Damit konnte grundsétzlich eine
bestimmte Unabhingigkeit von den politischen Akteuren ge-
sichert werden. Auch war das eingerichtete Expertengremium
inter- und multidisziplindr zusammengesetzt und die Kompe-
tenzen des Expertengremiums werden als hoch eingeschitzt.

Throughput:

In Bezug auf die Throughput-Legitimitét zeigt sich ein ge-
mischtes Bild. Einerseits wurde im Rahmen der Krise iiber die
Auswirkungen und Massnahmen in Japan sachlich und trans-
parent berichtet. Nukleare Katastrophen stehen in der 6ffentli-
chen Kommunikation jedoch noch stirker vor der Herausforde-
rung, dass der Bereich hoch technisiertes Wissen erfordert und
gleichzeitig Angste in der Bevdlkerung schiirt. Wissenschaftli-
che Akteure, die eine sehr hohe Expertise im Nuklearbereich
besitzen, sind daher nicht immer geeignet, Informationen in ei-
ner Art zu kommunizieren, die diese Angste ernst nimmt und
Verstdndnis schafft. Gleichzeitig miissen wissenschaftliche Er-
kenntnisse auch gegeniiber der Regierung und Verwaltung so
kommuniziert werden, dass sie in Entscheidungsfindungen be-
riicksichtigt werden konnen. Dies war wihrend der Fukushima-
Krise nicht durchgehend der Fall (Interviews 12, 13, 28).

Output:

In dhnlicher Weise litt entsprechend auch die Output-Legitimi-
tdt. Die Politik folgte in ihrer Entscheidung zum Atomausstieg
nicht den Empfehlungen der Wissenschaft - im Gegenteil, sie
folgte der Stimmung in der Bevolkerung. Abgesehen von der
Schweiz entschieden sich in Europa lediglich Deutschland und
Belgien fiir den (schrittweisen) Ausstieg aus der Kernenergie
(Ho & Kristiansen 2019). Legt man der Legitimitét ein demo-
kratisches Verstdndnis zugrunde, entspricht die Krisenreaktion
durchaus dem «Willen» der Bevélkerung, da sich die Entschei-
dung fiir den Atomausstieg nach offentlichen Umfragen rich-
tete. Im Sinne der wissenschaftlichen Politikberatung ist die
Output-Legitimitdt jedoch als sehr schwach zu bewerten, da die
politischen Massnahmen nicht den Empfehlungen der wissen-
schaftlichen Beratung entstammten.
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5.2.4

Fazit: Erklarung der Effektivitat
wissenschaftlicher Politikberatung
in der Fukushima-Krise

Zusammenfassend verortet sich die Effektivitit wissenschaft-
licher Politikberatung in der Fukushima-Krise auf einer hohen
bis moderaten Input-Legitimitit, einer hohen bis moderaten Th-
roughput-Legitimitdt und einer schwachen Output-Legitimitét.
Das Politikberatungssystem ist im Nuklearbereich hauptséch-
lich tiber interne Verwaltungsexpertise organisiert, allerdings
mit sehr engem Austausch zu den Forschungsanstalten. Dies
birgt grundsétzlich die Gefahr einer geschwéchten Input-Legi-
timitdt, zum Beispiel mit Blick auf die Doppelrolle des PSI als
Beratungsinstitut und Gegenstand der Supervision des ENSI -
auch wenn entsprechende institutionelle Trennungen der Auf-
gaben dafiir vorbeugen. Da die Akteurswelt in der Nuklearpolitik
verhéltnismassig klein ist, gelingt es einerseits, einen gewissen
Konsensus und eine Einbindung aller herzustellen; gleichzeitig
sind die Ressourcen und die Unabhéngigkeiten dadurch jedoch
begrenzt. Der breite Einbezug heterogener Expertengruppen si-
chert durch die einschldgigen Forschungsinstitute des Bundes
eine starke Reprisentativitdt der wissenschaftlichen Gemein-
schaftin der Politikberatung. Die naturgemaiss kleine Anzahlan
relevanten schweizerischen Fachpersonen im Nuklearbereich
bei gleichzeitig hohem Technisierungsgrad erfordert eine Spe-
zialisierung in wenigen Institutionen, die auch Nuklearanlagen
betreiben. Dies erleichtert die Zusammenarbeit und ein auf per-
sonlichen Kontakten zwischen Institutionen basierendes Netz-
werk, was die Throughput-Legitimitdt wissenschaftlicher Poli-
tikberatung in der Fukushima-Krise gestirkt hat. Gleichzeitig
ist die hohe Technisierung des Themas Begriindung dafiir, wa-
rum die &ffentliche Kommunikation in der Krise zum Teil un-
zureichend war. Die eingebundenen Experten sind nicht in 6f-
fentlicher Kommunikation und Medienpridsenz geschult und
haben nicht immer ein Talent dafiir, die Bevolkerung in ihren
Angsten zu beruhigen. Ein grundsitzlich epistemischer Kon-
sens, der sich aus den krisenspezifischen Faktoren im Nuklear-
bereich ergibt und auf Erfahrungen mit fritheren Krisen fusst,
ermoglichte in der Fukushima-Krise ein grundsétzlich hohes
Mass an Output-Legitimitit in der Bereitstellung wissenschaft-
licher Evidenz. Die Nutzung wissenschaftlicher Evidenz war
jedoch in keiner Weise output-legitimiert, sondern politisiert.
Dies ist unter anderem darauf zuriickzufithren, dass die Krise-
neigenschaften ein hohes Risikobewusstsein in der Bevolkerung
produzieren, sodass sich die 6ffentliche Meinung gegen Nukle-
arenergie gewendet hat.
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5.3  Fallstudie Covid-19

5.3 Das wissenschaftliche Beratungs-
system in der Covid-19-Krise

Die Schweizer Behorden sind sich seit Langerem der Notwen-
digkeit bewusst, auf kiinftige Bedrohungen in Form von Epi-
demien oder Pandemien vorbereitet zu sein. Insbesondere die
Ausbriiche des Schweren Akuten Respiratorischen Syndroms
(SARS) 2003-2004 und der Vogelgrippe 2005-2006 setzten
die Bedrohung durch Epidemien auf die politische Agenda (In-
terviews 15, 16, 22). Zu den verschiedenen Massnahmen, die
daraus hervorgingen, gehorte die Griindung der Ausserpar-
lamentarischen Kommission fiir Pandemievorbereitung und

-bewiltigung (EKP) im Jahr 2012. Die EKP setzt sich aus 14 Per-

sonen zusammen, von denen fast die Hilfte in der Praxis titige
Arzte und Arztinnen (Spital, Klinik, Kantonsarzt) sind.® Die Zu-
sammensetzung der Kommission sollte den Aufbau eines stin-
digen Kontaktnetzes unter allen Akteuren ermdglichen, deren
Zusammenarbeit im Falle einer Epidemie notwendig sei, insbe-
sondere zu den Gemeinden, Kantonen, Arztegemeinschaften
und Spitaleinheiten (Interview 26). Die Vorbereitung des jiings-
ten Pandemieplans (2018) war das Ergebnis stdndiger Konsulta-
tionen und Verhandlungen zwischen diesen verschiedenen Ak-
teuren - einerseits iiber die Rolle, die sie zu iibernehmen bereit
waren, andererseits {iber die im Fall einer Pandemie zu durch-
laufenden Prozesse (Interview 26). Bis zum Ausbruch von Co-
vid-19 konzentrierte sich die Arbeit der EKP jedoch hauptsich-
lich auf die Antizipation einer Influenza-Pandemie, die als das
wahrscheinlichste Pandemieszenario galt (Interviews 16, 26).
Andere Arten von epidemischen Risiken wurden nicht prioritar
behandelt. Das Sekretariat der EKP ist im BAG angesiedelt, wo-
durch eine direkte Verbindung zur Bundesverwaltung sicherge-
stellt werden sollte (Interview 26). Nach dem Ausbruch der Co-
vid-19-Pandemie wurde der EKP jedoch vom BAG beschieden,
dass ihre Dienste fiir die Krisenbewéltigung nicht erforderlich
seien, wobei es unterschiedliche Auffassungen in der Verwal-
tung und in der APK gab, ob die Mitglieder der EKP neben den
praktischen Herausforderungen in ihrem medizinischen Alltag
wihrend der Akut-Phase der Corona-Krise die notige Kompe-
tenz und Kapazitit fiir eine wissenschaftliche Politikberatung
hitten aufbringen konnen (Interviews 15, 16, 24, 26). Im Parla-
ment wurde die Absenz der EKP in der Krisenbewdltigung erst
verspitet zur Kenntnis genommen, stiess dann aber auf Ver-
wunderung bis Unverstdndnis.'®

9 Die tibrigen Mitglieder der Kommission setzen sich aus folgenden
Fachleuten zusammen: ein Vertreter der Kantonsapotheker, ein Vertreter
der Schweizer Gemeinden, ein Vertreter des Pflegepersonals, eine
Spezialistin fur éffentliche Gesundheit, ein Vertreter der Pharmaindustrie,
ein Spezialist fir Sicherheit und Krisenmanagement sowie eine
Journalistin und ein Philosoph. EKP-Interessenbindungen: https://
www.admin.ch/ch/d/cf/ko/Gremien_interessenbindung_10573.html.

10 Siehe z.B. die parlamentarische Interpellation von Verena Herzog
vom B. Mai 2020: https://www.parlament.ch/fr/ratsbetrieb/su-
che-curia-vista/geschaeft?Affairld=20203274.
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Die Ausserparlamentarische Kommission fiir Impffragen
(EKIF) hat im Unterschied zur EKP keine direkte Zweckbestim-
mung fiir die Bewiltigung von Pandemien, war im Zusammen-
hang mit Covid-19 aber ein ungleich bedeutsameres Experten-
gremium. Sie besteht ebenfalls aus 14 Mitgliedern, davon zwolf
Arztinnen und Arzten, die {iberwiegend in Spitilern arbeiten,
einem Vertreter des kantonalen Gesundheitswesens sowie ei-
nem Vertreter der Arzteschaft."" Die EKIF erarbeitet insbeson-
dere die Impfempfehlungen zuhanden des BAG im Rahmen des
nationalen Impfplans. De facto haben ihre Empfehlungen bin-
denden Charakter. Gemiss Epidemiengesetz berit sie zudem
den Bundesrat beim Erlass von Vorschriften und die Behor-

den beim Vollzug des Epidemiengesetzes, was wihrend der Co-
vid-19-Krise jedoch kaum geschah.'? Spielte die EKIF zu Beginn
der Pandemie noch eine unklare und diskrete Rolle, so erhielt
sie, nicht zuletzt durch das Ansehen und Insistieren ihres Pri-
sidenten bei den Behérden, im Hinblick auf die rasch hergestell-
ten Impfstoffe gegen Covid-19 den Auftrag, Impfempfehlungen
auszusprechen und damit die Impfkampagne des BAG wesent-
lich mitzuprédgen (Interview 6, 23).

Aufgrund der festen Verankerung der ausserparlamenta-
rischen Kommissionen im institutionellen Gefiige von Bundes-
bern genossen beide Kommissionen einen relativ hohen politi-
schen Riickhalt, der sich im Fall der EKP jedoch nicht in einer
entsprechenden Wertschétzung der Beratungsleistung durch
die Verwaltung niederschlug. Der tiefe Anteil an université-
ren Forschenden ausserhalb des klinischen Bereichs in beiden
Kommissionen gab zudem innerhalb des Wissenschaftssystems
verschiedentlich Anlass zur Frage, ob in den beiden APK genii-
gend wissenschaftliches Wissen fiir eine effektive Politikbera-
tung auf dem jeweils aktuellen Erkenntnisstand vorhanden sei
(Interview 24).

Das Bundesamt fiir Gesundheit (BAG) war ein zentraler
Akteur des Krisenmanagements. Als Teil der Bundesverwal-
tung verfiigte das BAG {iber einen stdndigen Zugang zu den
politischen Behorden iiber den Leiter des Departements des

Innern (EDI). Aufgrund seiner Positionierung innerhalb der po-
litisch-institutionellen Architektur verfiigte das BAG auch iiber
privilegierte Kommunikationskandle mit den anderen Eidge-
nossischen Verwaltungsdepartementen sowie mit den Kanto-
nen. Dadurch konnte es wihrend der verschiedenen Schliissel-
phasen der Krise (Konsultationsverfahren, Kommunikation der
Entscheidungen, Vorbereitung der Umsetzung, Zentralisierung
der Informationen und Daten) eine zentrale Koordinations-
rolle ausiiben. Schliesslich verfiigte das BAG als nationale Refe-
renzbehorde fiir die Bewéltigung der 6ffentlichen Gesundheit in
der Schweiz iiber bereits bestehende Verbindungen zu den Ge-
sundheitsbehérden der Nachbarldnder einerseits und den zu-
standigen Instanzen der Weltgesundheitsorganisation (WHO)

" EKIF-Interessenbindungen: https://www.admin.ch/ch/d/cf/ko/
Gremien_interessenbindung_10567.html.

12 Beschreibung des Mandats und der Aufgaben der EKIF:
https://www.bag.admin.ch/bag/de/home/das-bag/organisation/
ausserparlamentarische-kommissionen/eidgenoessische-
kommission-fuer-impffragen-ekif/kommission/mandat.html.
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andererseits (Interview 15, 16, 24). Dies ermdoglichte die not-
wendige internationale Koordination wéhrend der Krise. Vor
der Covid-19-Krise hatte das BAG interne Ressourcen fiir die
Vorbereitung und das Management einer zukiinftigen Pande-
mie bereitgestellt, allerdings nur in Form von wenigen Vollzeit-
dquivalenten (Interviews s, 16, 23, 24; Parlamentsdienste 2022,
S. 33-34; Interface 2022, S. 83). Nach der raschen Ausbreitung
der Epidemie in China setzte das BAG Anfang 2020 eine BAG-in-
terne Struktur ein, die es BAG Task Force nannte (Interview 16).
Diese sollte sich auf die Auswirkungen vorbereiten, die das Vi-
rus in der Schweiz haben kénnte. Parallel zu dieser Struktur ak-
tivierte das BAG den Bundesstab Bevolkerungsschutz (BSTB)
mit Beratungs- und Koordinationsaufgaben, insbesondere der
Vorbereitung von Entscheidungsgrundlagen fiir den Bundesrat
(VBSTB, Art. 4., Abs. 2). Dieser verfiigte jedoch angesichts des
Ausmasses der Pandemie schnell {iber zu wenig Expertise und
wurde daher auf seine koordinierende Rolle verwiesen (Parla-
mentsdienste 2022, S. 69; Bundeskanzlei 2020, S. 15). Trotz der
geringen Ressourcen an verwaltungsinterner wissenschaftli-
cher Expertise beschrénkte sich das BAG zu Beginn der Pande-
mie unter Federfiithrung des Leiters der Abteilung fiir {ibertrag-
bare Krankheiten auf punktuelle Kontakte zu Fachpersonen in
Schweizer Forschungsinstitutionen und verzichtete auf die Ak-
tivierung der EKP (Interview 15). Kontaktversuche von exter-
nen Forschenden, die das BAG friih auf die Gefahrendimension
aufmerksam machten, wurden abgeblockt oder von der Fiih-
rung des BAG ignoriert (Interviews 5, 24). Spatestens im Verlauf
des Mirz 2020 entstand daher nicht nur im Wissenschaftssys-
tem, sondern auch an der Spitze des EDI der Eindruck, das BAG
habe Schwierigkeiten, den hohen Bedarf an wissenschaftlicher
Beratung aus seinen eigenen Personalbestdnden und wissen-
schaftlichen Kontakten zu decken und mit der nétigen Konse-
quenz in den Krisenmodus umzuschalten (Interviews 2, 5,7, 14,
24). Aus diesen Griinden wurde beschlossen, dass zur Bewdilti-
gung der Krise zusitzliches externes Fachwissen iiber das BAG
hinaus erforderlich sei (Interview 14).

Die Entscheidung, dass diese externe Expertise fiir das
Krisenmanagement nicht von der EKP bereitgestellt wiirde, fiel
schnell: Einerseits wurden die Spezialistinnen und Spezialisten
der EKP vom BAG gebeten, sich auf das Krisenmanagement auf
Spitalebene zu konzentrieren, andererseits wurden im GS-EDI
auch wissenschaftliche Kompetenzen ausserhalb des klinischen
Bereichs als notwendig erachtet (Interviews 14, 16, 26). Die EKP
wurde folglich wihrend der eigentlichen Krisenbewéltigungs-
phase nicht aktiviert, was in der Politik zu einem gewissen Un-
verstdndnis gefiihrt hat.'

13 Siehe z.B. die parlamentarische Interpellation von Verena Herzog vom
5. Mai 2020: https://www.parlament.ch/fr/ratsbetrieb/suche-
curia-vista/geschaeft?Affairld=20203274.
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Nachdem zu Beginn der Krise mehrere Konzepte fiir eine
externe wissenschaftliche Krisenberatung mit unterschiedli-
cher Besetzung und Mitgliederzahl in Betracht gezogen worden
waren (Interviews 1, 24; NCS-TF 2022, S. 9), fiel die Wahl nach
Gespréachen zwischen dem BAG, dem SBFI, dem politischen
Umfeld des Leiters des EDI und den Schweizer Forschungsins-
titutionen auf die Swiss National COVID-19 Science Task Force
(TF) (Interviews 2, 7, 14, 16, 24). Die Task Force wurde Ende
Mirz 2020 als offizielles Beratungsgremium eingesetzt (NCS-
TF 2022, S. 9). Forschende der ETH Ziirich sowie verschiedener
Schweizer Universitédten (u.a. des Tropeninstituts in Basel und
des Instituts fiir Sozial- und Préventivmedizin der Universitét
Bern) spielten eine fiihrende Rolle bei der Zusammenstellung
der Mitglieder, die praktisch ohne Einfluss der Verwaltung und
der Politik zustande kam (Interviews 7, 15, 23). Dabei wurden
auch jene Forscher aufgenommen, die in den Wochen und Mo-
naten zuvor auf Twitter und in den Medien Alarm geschlagen
und die zogerliche Reaktion der Politik kritisiert hatten. Das
Vorgehen entsprach einer hdufig gewdhlten und an sich legiti-
men Strategie, medial exponierte Figuren in den Politikbera-
tungsprozess einzubinden, in der Erwartung, dadurch die Kon-
flikttrdchtigkeit der offentlichen Auseinandersetzung um die
Krisenpolitik zu reduzieren.

Anders als die institutionalisierten APK war die Task

Force in der Lage, fiir die Behorden die in der Schweiz und in-
ternational vorhandenen Erkenntnisse zu Covid-19 aufzuberei-
ten, eine kontinuierliche Aktualisierung des sich rapide verén-
dernden Wissens iiber die Ansteckungswege und Mutationen
des Virus vorzunehmen sowie statistische Modelle fiir die Ent-
wicklung der Pandemie und ihre gesundheitlichen wie wirt-
schaftlichen Auswirkungen zu erstellen (NCS-TF 2022, S. 8-9;
Interviews 2, 5, 23, 24). Dadurch gelang es der Task Force sehr
schnell, den Behorden kontinuierlich neues und relevantes
Wissen zur Bekdmpfung der Pandemie zur Verfiigung zu stellen.
In der Task Force waren biomedizinische Disziplinen wie die
Epidemiologie, Infektiologie, Virologie und Biostatistik stark
vertreten. Auch der erweitete Public-Health-Bereich war
teilweise prédsent, wobei das Manko in sozialwissenschaft-
licher Expertise ins Gewicht fiel. Dazu kamen weitere Diszipli-
nen wie Ethik, Wirtschaft und Recht, von denen sich aber nur
die Okonomie und die Ethik kontinuierlich Gehdr verschaffen
konnten. Obwohl die Task Force damit im internationalen
Vergleich eine sehr hohe Interdisziplinaritét aufwies und rasch
eine fiir wissenschaftliche Beratungsgremien ungewdhnlich
hohe Mitgliederzahl erreichte (Interviews 2, 15), konnte sie
dem multidimensionalen Charakter der Krise nur bedingt
gerecht werden, wobei die gesellschaftliche Dimension der
Krise mit ihren Polarisierungseffekten am stédrksten ver-
nachlissigt wurde. Die disziplinire Offnung wurde mit dem
Andauern der Krise durch die Aufnahme weiterer Forschungs-
richtungen wie psychische Gesundheit und Bildungsforschung
verstiarkt (NCS-TF 2022, S. 23-24).
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Gelegentlich wurde auch versucht, den Mangel an Ex-
pertise im Bereich der Geschichts- und Politikwissenschaften
durch die punktuelle Konsultation von Expertinnen und Ex-
perten ausserhalb der Task Force teilweise zu kompensieren
(NCS-TF 2022,S. 4).

Durch die disziplindre Zusammensetzung der Task Force
bildete sich friih eine Tendenz im Gremium heraus, die Mog-
lichkeiten von technischen Losungen fiir die Kontrolle der
Pandemie, so wichtig diese teilweise auch waren, zu iiberschit-
zen und die Schwierigkeiten bei der Umsetzung technischer
Innovationen zu unterschitzen. Das betraf zuerst die Erwar-
tungen, die mit dem Einsatz der Swiss-Covid-App zur Nach-
verfolgung von Ansteckungen verbunden wurden, dann die
Hoffnungen auf eine Vermeidung weiterer Wellen durch ein
personalintensives Contact Tracing (Tages-Anzeiger 2020),
und schliesslich auch die Impfkampagne, von der sich die Lei-
tung der Task Force noch im August 2021 versprach, sie kon-
ne bei einer konsequenten Durchimpfung die Pandemie «in
acht Wochen» beenden (SRF 2021). Die hohen Erwartungen an
«technological fixes» hatten einen gewissen Polarisierungsef-
fekt, zum einen, weil dadurch skeptischere Stimmen zur tech-
nischen Kontrollierbarkeit der Pandemie als irrational erschie-
nen, zum anderen, weil die Politik auf Bundes- und noch mehr
auf kantonaler Ebene eher zum Gegenteil tendierte, d.h. tech-
nische Instrumente in ihrer Wirksamkeit unterschitzte und,
zumindest in Bezug auf die Swiss-Covid-App und das Contract
Tracing, nur zogerlich umsetzte (Interviews 15, 2.2).

Die Organisationsstruktur der Task Force hat sich im Ver-
lauf der Pandemie deutlich verdndert; zu Beginn waren iiber
70 Forschende in thematischen Unterarbeitsgruppen einbezo-
gen, spater wurde die Zahl der Forschenden mit dem Ziel einer
effizienteren Arbeitsweise auf 25 reduziert (Interviews 1, 2, 6,
24). Die hohe Mitgliederzahl in der ersten Krisenphase schuf
Herausforderungen organisatorischer und kommunikativer Art,
trug aber auch dazu bei, dass die Task Force nicht nur bei den
BFI-Institutionen, sondern innerhalb des gesamten Wissen-
schaftssystems breiten Riickhalt genoss und von aussenstehen-
den Forschenden nur punktuell infrage gestellt wurde (Inter-
views 1, 6). Wihrend der ausserordentlichen Lage wurden die
Mitglieder der Task Force vom Présidenten des Forschungsrats
des Schweizerischen Nationalfonds (SNF) in Absprache mit an-
deren akademischen Institutionen, dem SBFI, dem KSBC und
dem BAG ernannt (Eidg. Departement des Innern und Eidg. De-
partement fiir Wirtschaft, Bildung und Forschung 2020, S. 1),
seit der besonderen Lage durch die Task Force selber in Ab-
sprache mit dem EDI und dem BAG (Eidg. Departement des In-
nern 2020b, S. 1). Durch die fiir wissenschaftliche Beratungs-
gremien ungewdhnliche Selbstrekrutierungspraxis der Task
Force erhielten bestimmte akademische Netzwerke mit ihren
jeweiligen wissenschaftlichen und politischen Wertepriori-
tdten einen privilegierten Einfluss. Die Mitglieder wurden von
ihren jeweiligen Institutionen an die Behdrden entsandt und
waren ehrenamtlich tétig (Interviews 16, 23). Damit stellte die
Science Task Force den Ausnahmefall eines Beratungsgremi-
ums der Politik dar, das von der Wissenschaft finanziert, be-
setzt und organisiert wurde.



Wissenschaftliche Politikberatung in Krisen

Das Modell der Ad-hoc-Griindung eines Gremiums von
Fachleuten, die der Politik fiir die wissenschaftliche Beratung
im Zusammenhang mit dem Krisenmanagement zur Verfligung
gestellt werden, war kein Spezifikum der Schweiz.

Es wurde auch in anderen Lindern, u.a. in Italien und
Frankreich wihrend der Covid-19-Pandemie umgesetzt (Sager,
Mavrot & Hornung 2022). Es ist daher mdglich, dass hier ein in-
ternationaler Nachahmungs- und Konvergenzeffekt der Krisen-
bewiltigungsmodelle stattgefunden hat.

Das Task Force-Modell erforderte wihrend der Krise eine
Zusammenarbeit zwischen Verwaltung, Wissenschaft und Po-
litik, was zu erheblichen Spannungen fiihrte. Es machte die De-
finition neuartiger Kommunikationskanéle und Zusammenar-
beitskulturen ebenso notwendig wie die Auslegung des Mandats
der Task Force und ihrer Kompetenzen. Nach {ibereinstimmen-
der Aussage aus der Verwaltung und der Task Force dauerte es
ein halbes Jahr, bis die Abldufe eingespielt und ein wechselsei-
tiges Vertrauen aufgebaut war (Interviews 2, 16, 23). Zu diesem
Zeitpunkt befand sich die Schweiz schon mitten in der zwei-
ten Welle mit der hochsten Sterblichkeit der gesamten Pande-
mie. Umstritten war vor allem die Kommunikation von Task
Force-Mitgliedern gegeniiber den Behdrden und der Offentlich-
keit, wobei sowohl Ausserungen aus der Task Force iiber die Po-
litik als auch aus der Politik iiber die Wissenschaft anhaltende
Spannungen und wechselseitiges Misstrauen erzeugten (Inter-
views 1, 2, 5, 7, 10, 14, 15, 16, 23, 24, 27). Anders als fiir Exper-
tinnen und Experten in APK galt fiir die Mitglieder der Task
Force nicht die kommunikative Richtlinie, sich in der Offent-
lichkeit mit «gebotener Zuriickhaltung» zu dussern, weil sie
«keine Aufgaben der politischen Willensbildung» wahrnehmen
(Gerber 2020). Dadurch sahen sich gerade jene Experten, die
den Bund bereits vor ihrer Aufnahme in die Task Force 6ffent-
lich kritisiert hatten, berechtigt, in kritischen Situationen von
ihrer Redefreiheit Gebrauch zu machen und ihre Rolle als offi-
zielle Politikberater mit pandemiepolitischen Interventionen zu
verbinden. Andere Task Force-Mitglieder reagierten darauf teil-
weise mit medialen Gegenkommentaren, sodass unterschiedli-
che Auffassungen innerhalb der Task Force verschiedentlich an
die Offentlichkeit drangen. Das Fehlen von klaren Kommuni-
kationsregeln, die sich die Task Force auch selbst hitte geben
koénnen, wog umso schwerer, als das Gremium aufgrund seiner
Ad-hoc-Einrichtung mehrere Mitglieder hatte, die keine Erfah-
rungen in Politikberatung mitbrachten und die informellen Re-
geln in diesem Feld, die eine Kombination von wissenschaftli-
cher Beratung und medialem Aktivismus nur bedingt zulassen,
nicht kannten (Interviews 2, 26).

Die anfingliche Regelung in der Task Force, dass jedes Mit-
glied seine wissenschaftlichen Ansichten als Privatperson im
offentlichen Raum kommunizieren durfte (Eidg. Departement
des Innern und Eidg. Departement fiir Wirtschaft, Bildung
und Forschung 2020, S. 2 und Eidg. Departement des Innern
2020Db, S. 2), funktionierte nur bedingt. Die Medien hatten kein

Interesse daran, zwischen privater und offizieller Experten-
meinung zu unterscheiden, und einige Task Force-Mitglieder
wiederum sahen keinen Anlass zur internen Abstimmung, be-
vor sie auf sozialen Netzwerken Posts platzierten, in denen sie
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politische Entscheidungen verlangten oder verurteilten.'* Um
die Probleme der unkontrollierten Kommunikation zu reduzie-
ren, wurde die Kommunikation der Task Force spiter stdrker
auf der Ebene des Vorsitzes zentralisiert (Interview 1). Wih-
rend es der Leitung der Task Force ab dem Herbst 2020 ge-
lang, mit dem BAG und der Spitze des EDI ein vertrauensvol-
les Arbeitsverhiltnis aufzubauen, entschirfte sich das Problem
der medialen Eigeninitiativen einzelner Mitglieder sukzessive
durch deren selbstgewihlte Riicktritte aus der Task Force.

Als die medialen Eigeninitiativen einzelner Experten aus
der Task Force abnahmen, entstand mit der Kommunikation
von Modellen zukiinftiger Entwicklungsszenarien der Pande-
mie ein neues Problem, das zu Kritik aus der Politik und Ge-
sellschaft Anlass gab. Zum einen hing das Problem mit der Vor-
liebe der Medien fiir Worst-Case-Szenarien zusammen, die
dann auch noch als Prognosen prisentiert wurden, wihrend die
Best-Case-Szenarien kaum Aufmerksamkeit erhielten. Zum
andern hatte es aber auch mit der 6ffentlichen Verbreitung be-
stimmter Modelle durch die Task Force zu tun, bei denen selbst
das Best-Case-Szenario einen schlimmeren Verlauf der Pande-
mie abbildete, als er tatsdchlich eintrat. Das war im April 2021
in Bezug auf die Alpha-Variante (Fallzahlen und Hospitali-
sierungen) und Anfang 2022 in Bezug auf die Omikron-Welle
(Hospitalisierungen) der Fall (NCS-TF 2022, S. 31). Nach bei-
den Ereignissen wurde gegen die Task Force aus der Politik wie
der breiten Offentlichkeit der Vorwurf des Alarmismus erhoben.
Auch der zusténdige Bundesrat, der die statistischen Modelle
mit interessierter Skepsis zur Kenntnis nahm und in beiden Fél-
len dem Handlungsdruck aus der Task Force nicht nachgab, sah
sich in seiner Haltung bestitigt, bei grosser Unsicherheit mehr
auf die eigenen Einschétzungen als auf unprézise Szenarien der
Wissenschaft zu setzen.

Aus politisch-administrativer Sicht wurden wihrend der
Krise zwei unterschiedliche Organisationsmodelle erprobt.
Wihrend der ersten Phase der ausserordentlichen Lage (16.
Mirz bis 18. Juni 2020) wurde das Krisenmanagement iiber
den Krisenstab des Bundesrates Corona (KSBC), einen intermi-
nisteriellen Krisenstab unter der Leitung des EDI, abgewickelt.
Der KSBC umfasste die sieben eidgendssischen Departemen-
te, die Bundeskanzlei und die Konferenz der Kantonsregierun-
gen, denen das BAG unterstellt und die Task Force zugeordnet
waren (Eidg. Departement des Innern 20204, S. 3). Uber diese
Struktur standen Letztere in direktem Kontakt mit allen poli-
tisch-administrativen Akteuren, die fiir das Krisenmanagement
von Bedeutung waren. In der zweiten Phase, ab der Erklirung
der besonderen Lage (19. Juni 2020-31. Mérz 2022), wurde das
KSBC aufgel6st und die Task Force direkt dem BAG angeglie-
dert. Die Task Force behielt somit starke Verbindungen zu ihren
wichtigsten Partnern (BAG Leitung, EDI), verlor aber mit dem
Ende des Krisenstabs an Ndhe zu den anderen Ministerialabtei-
lungen und zu den Kantonen (Interview 6).

14 Siehe insbesondere die «Maulkorb» Debatte, z.B.:
https://www.parlament.ch/de/services/news/
Seiten/2021/20210305161011724194158159038_bsd171.aspx.


https://www.parlament.ch/de/services/news/Seiten/2021/20210305161011724194158159038_bsd171.aspx
https://www.parlament.ch/de/services/news/Seiten/2021/20210305161011724194158159038_bsd171.aspx
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Abbildung 4: Organisation des Krisenmanagements wéhrend der besonderen Lage

Quelle: eigene Darstellung basierend auf dem Mandat der NCS-TF von Juli 2020

Organisation des Krisenmanagements wéhrend der besonderen Lage mit der NCS-TF in Rosa
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5.3.0 Beeinflussende Faktoren

Krisendimensionen:

In der Covid-19-Krise bestand ein hohes Mass an Dringlichkeit,
die Offentlichkeit iiber die Entwicklung der Pandemie und die
politischen Massnahmen zu informieren (Interviews 2, 16). Die-
se Kommunikation fand in entscheidenden Perioden fast tédglich
statt. Der Grund dafiir lag in der Notwendigkeit, eine schnelle
und radikale Verhaltensdnderung in der Bevolkerung herbeizu-
fiihren (Interviews 1, 9, 27). Dieses Merkmal der Krise erzeugte
zusétzlichen Druck auf die wissenschaftlichen Beratungs- und
die politischen Entscheidungsprozesse, die beide einer inten-
siven und kontroversen Medienberichterstattung ausgesetzt
waren (Interviews 5, 11). Dadurch erhielten Expertinnen und
Experten eine in der Schweiz bisher unbekannte mediale Pro-
minenz, die wiederum in den Medien Fragen zu ihrer demokra-
tischen Legitimitdt aufwarf (Hofménner 2021, S. 4; NZZ 2020;
Tagesanzeiger 2021; Le Temps 2022).

Bundesstab
Bevdlkerungs-
schutz (BSTB)

— Wirtschaft

—  Zivilgesellschaft

So mussten Expertinnen und Experten neben der laufen-
den Aufarbeitung des wissenschaftlichen Erkenntnisstandes
zur Pandemie, der Beratung von Verwaltung und Politik auch
die Feuerprobe an der Front der &ffentlichen Kommunikation
bestehen (Interviews 5, 7, 16).

Das zweite charakteristische Element der Krise war ihre
Komplexitdt und Multisektorialitdt. Die Pandemie erforder-
te aufgrund der radikalen Massnahmen zu ihrer Einddimmung
schnell eine intensive sektoriibergreifende Zusammenarbeit,
da es sich um ein disruptives Ereignis handelte, das die Ge-
sundheit, die Wirtschaft, die Bildung, die Organisation des so-
zialen Lebens und die persdnlichen Freiheiten betraf. Die Co-
vid-19-Krise stellte einen Gesundheitsnotstand dar, dessen
Folgen weit {iber den Rahmen der &ffentlichen Gesundheit hin-
aus reichten (Interviews 2, 11, 15, 16, 24). Dieser Umstand stell-
te die Organisation der wissenschaftlichen Politikberatung vor
hohe Herausforderungen, musste sie doch neben den direkten
Auswirkungen der viralen Bedrohung auch die indirekten Fol-
gen ihrer Bekdmpfung mit abschdtzen konnen.
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Drittens bestand ein gewisses Paradox, da Pandemien zu
den bekannten Grossrisiken zédhlten und damit als vorherseh-
bare Krisen zu gelten haben. Faktisch war es jedoch so, dass die
Reaktion der Politik wie der Wissenschaft in einem Masse im-
provisiert ausfiel (Interviews 2, 16), als hitte man es mit einer
fundamental neuen Krisensituation zu tun.

Ein Faktor dafiir diirfte die lange Dauer seit der letzten
gravierenden Pandemie (Spanische Grippe) gewesen sein, ein
anderer die wiederholten Fehlalarme bei jiingeren Epidemien
(SARS und Vogelgrippe), ein dritter die einseitige Ausrichtung
praventiver Massnahmen auf eine Influenzapandemie, die als
das wahrscheinlichste Szenario betrachtet wurde.

Viertens fiel die Langfristigkeit der Krise ins Gewicht, die
das Krisenmanagement belastete. Die Chronifizierung der Pan-
demie iiber mehrere Jahre stellte das Krisenmanagement unter
einen Dauerstress (Interviews 23, 27). Die daraus resultieren-
den Herausforderungen betrafen insbesondere die kontinuier-
liche Mobilisierung von Experten- und Verwaltungsressourcen
(Interviews 23, 24), das politische Handeln unter hohen Risiken
in einem Kontext des allgemeinen Uberdrusses (Interview 9),
die Aufrechterhaltung von Beschrdnkungen in einer prekidren
Wirtschaftslage (Interviews 1, 6) sowie die Antizipation neu-
er Krisenphasen, verbunden mit einer hohen Agilitdt der Steue-

rungsmechanismen im Umgang mit unerwarteten Wendungen
(Interviews 10, 11; Konferenz der Kantonsregierungen 2020, S. 9).

Schliesslich war die Covid-19-Pandemie durch ein wichti-
ges politisch-institutionelles Merkmal gekennzeichnet, ndmlich
die Verdnderung der Gréssenordnung, die im Rahmen der Kri-
senbewiltigung erforderlich war. Wihrend die Zustindigkeiten
fiir Entscheidungen im Bereich der 6ffentlichen Gesundheit in
Normalzeiten hauptséchlich auf kantonaler Ebene angesiedelt
sind, fiihrte die Zentralisierung der Befugnisse in den Hidnden
der nationalen Exekutive, die durch die ausserordentliche Lage
ausgeldst wurde, zu einer starken Verdnderung der Entschei-
dungsroutinen. Das Krisenmanagement wurde daher zwischen-

zeitlich von einer Regierungsebene ibernommen, die normaler-
weise nicht die Kontrolle {iber den Regelungsbereich hat, was
erhebliche verfahrenstechnische Anpassungen erforderte (In-
terview 22; Konferenz der Kantonsregierungen 2020, S. 8-10).
Zudem wurde, als ein Teil der Entscheidungsbefugnisse iiber
Massnahmen gegen Covid-19 mit dem Ubergang zur besonde-
ren Lage wieder an die Kantone {iberging, das System der wis-
senschaftlichen Politikberatung nicht konsequent auf die neue
foderale Realitdt abgestimmt, da es auf nationaler Ebene konzi-
piert worden war (Interviews 7, 16, 23).
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Personenbezogene und situative Faktoren:

Die mangelnde Prioritdt, die der Pandemievorbereitung einge-
rdumt wurde, sowie die strukturelle Schwéche der Verwaltung
in der Schweiz fithrten zur Schaffung einer Ad-hoc-Struktur,
die wihrend der Krise die Form einer wissenschaftlichen Task
Force annahm, die der Politik zur Verfiigung gestellt wurde. Das
BAG, das normalerweise ein Quasi-Monopol auf die fachliche
Beratung der Politik in Fragen der 6ffentlichen Gesundheit hat
(Hofménner 2021, S. 22), musste sich mit dieser neuen Situati-
on abfinden.

Die Situation erzeugte Spannungen, in denen das Berufse-
thos der Fachkrifte im BAG, die in der Regel auf praxisorien-
tierte Offentliche Gesundheit spezialisiert sind, mit dem Wis-
senschaftsethos der Forschenden in der Science Task Force,
die {iberwiegend aus dem biomedizinischen Bereich kommen
(Interviews 2, 5, 14, 15, 16, 23, 24), zusammenstiess. Wiahrend
Erstere der Task Force ihre Unkenntnis der Realitdten vor Ort
vorwarfen, kritisierten Letztere das BAG dafiir, dass es die Be-
drohung durch die Epidemie zu spét erkannt habe. Diese Mi-
schung aus personenbezogenen und situativen Faktoren verzo-
gerte den Aufbau einer Kultur der Zusammenarbeit zwischen
den beiden Organisationen und fiihrte dazu, dass in der Auf-
bauphase viel Zeit und Energie fiir die Bewéltigung der Pan-
demie verloren gingen (Interviews 2, 5, 10, 14, 27). Die Auswir-
kungen waren umso grosser, als das BAG eine der wichtigsten
Anlaufstellen der Task Force darstellte. Ab Herbst 2020 verbes-
serte sich die Zusammenarbeit, nicht zuletzt dank verdnderter
personeller Konstellationen im BAG, jedoch merklich. Gleich-
zeitig erzeugte die mangelnde Antizipation der Krise und die
Schaffung neuer Strukturen Probleme bei der Abstimmung
zwischen der Task Force und den ausserparlamentarischen
Kommissionen. Die Nicht-Aktivierung der Pandemiekommissi-
on fiihrte dazu, dass Expertise aus der klinischen Medizin, die
womoglich zur Verfiigung gestanden hitte, nicht ausreichend
genutzt wurde (Interviews 10, 26). Die Arbeit der Impfkom-
mission iiberschnitt sich manchmal mit jener der Task Force,
sodass eine politische Intervention nétig war, um der EKIF die
alleinige Beratungskompetenz zum Impfdossier zu sichern (In-
terview 2). Die Einwédnde aus der Task Force gegen die Imp-
fempfehlungen der EKIF verstummten danach jedoch nicht,
sondern wurden im Dezember 2021, als die Frage nach dem
richtigen Zeitpunkt fiir die Booster-Impfung im Raum stand,
sogar von den Medien aufgegriffen. Ein weiterer situativer Fak-
tor war, dass die Zusammenarbeit zwischen Gesundheitsein-

richtungen, Kantonen und Bundesbehdrden durch eine gering
ausgebaute digitale Datenverwaltung erschwert wurde. Dies
erschwerte die Dateniibertragung, insbesondere bei der Uber-
mittlung von Statistiken iiber die Anzahl der Fille und der hos-
pitalisierten Personen (Eidg. Departement des Innern 20203, S.
14; Konferenz der Kantonsregierungen 2020, S. 13).
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533 Bewertung wissenschaftlicher
Politikberatung in der Covid-19-Krise

Input:

Bis zum Beginn der Akut-Phase orientierten sich der Bundesrat
und das BAG am strategischen Grundsatz, die Krise in den be-
stehenden Strukturen zu bewiltigen. Demnach hédtten nur ver-
waltungsinterne Expertenstibe sowie die Kommission fiir Pan-
demievorbereitung und -bewiltigung (EKP) Input-Legitimitét
zur wissenschaftlichen Politikberatung erhalten kénnen. Dazu
gab es punktuell Kontaktpersonen im Wissenschaftssystem, die
meist informell konsultiert wurden. Im BAG jedoch war der In-
put der EKP zu keiner Zeit gefragt, obwohl in der Kommission
relevantes Wissen, etwa aus der klinischen Praxis, vorhanden
war. Die Eidgendssische Kommission fiir Impffragen wurde spi-
testens zu jenem Zeitpunkt relevant, als die Beschaffung mog-
licher Impfstoffe im Raum stand, musste aber die fiir sie vorge-
sehene Rolle aktiv einfordern. Die Input-Legitimitdt der Task
Force als ad hoc mandatiertes Expertengremium ergab sich zu-
nichst aus dem wissenschaftlichen Beratungsvakuum, das die
anféngliche Strategie des BAG geschaffen hatte. Ihre Einrich-
tung ermoglichte die rasche Verfiigbarkeit wissenschaftlicher
Erkenntnisse auf dem jeweils aktuellen Stand der Forschung
(Interviews 14, 16, 23). Die Task Force stellte damit eine wichti-
ge Ergidnzung zur internen Expertise des BAG dar, die der poli-
tischen Hierarchie innerhalb des EDI untergeordnet war (Ma-
vrot 2022). Dank des Engagements fiithrender Forschender aus
verschiedenen Fachgebieten genoss die Task Force einen ho-
hen Riickhalt in den BFI-Institutionen und im gesamten Wis-
senschaftssystem (Interviews 1, 2, 6). Ein Indiz dafiir ist, dass
die Arbeit der Task Force von aussenstehenden Forschenden
nur vereinzelt infrage gestellt wurde. Thre hohe Input-Legiti-
mitdt trug dazu bei, dass die Schweiz im internationalen Ver-
gleich weniger 6ffentliche Kontroversen unter Expertinnen und
Experten erlebte (Sager, Mavrot & Hornung 2022). Dariiber hi-
naus zeichnete sich die Task Force durch ihre interdiszipling-
re Zusammensetzung aus, auch wenn diese noch stérker hét-
te ausgebaut werden koénnen. Durch die frithe Integration von
Wirtschaft, Recht und Ethik konnte sie der Multisektorialitit
der Krise besser gerecht werden als entsprechende Beratungs-
gremien im Ausland. Zugleich erschwerten der spite Einbezug
der Psychologie und Bildungsforschung sowie die Nichtberiick-
sichtigung der Soziologie eine kompetente Beschédftigung mit
den psychosozialen und soziopolitischen Folgeproblemen der
Gesundheitskrise, wihrend das Fehlen der Politikwissenschaft
und Wissenschaftsforschung die Orientierung in der eigenen
Beratungsrolle der Task Force-Mitglieder erschwerte (Inter-
views 16, 22; NCS-TF 2022, S. 4). Als Hindernis fiir eine rasche
und effiziente Zusammenarbeit mit Politik und Verwaltung er-
wies sich auch die fehlende Beratungserfahrung und das gerin-
ge Wissen iiber Bundesbern von manchen Mitgliedern der Task
Force. Nach einer langen Anlaufphase verbesserten sich diese
im Verlauf der Krise aber signifikant (Interviews 2, 6, 16).
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Throughput:

Die improvisierte Organisation des Krisenmanagements zu
Beginn der Pandemie schwichte die Throughput-Legitimi-
tdt der wissenschaftlichen Politikberatung auf lingere Zeit.
Die Nicht-Aktivierung der EKP warf ebenso Fragen auf wie
die prézedenzlose Einrichtung der Task Force als ein von der
Wissenschaft besetztes und finanziertes Ad-hoc-Gremium
mit hoher Mitgliederzahl. Dadurch entstanden in einer Pha-
se massiven Handlungsdruckes Unklarheiten zum Auftrag,
zum Ablauf und zur Akzeptanz der wissenschaftlichen Poli-
tikberatung (Interviews 2, 14). Problematisch fiir die Throug-
hput-Legitimitdt waren u.a. folgende Punkte: die intransparen-
te Ernennung von Task Force-Mitgliedern durch Kooptation,
die ungeregelte Kommunikation gegeniiber der Verwaltung
wie der Offentlichkeit, die lange Anlaufzeit zu einer vertrau-
ensvollen Zusammenarbeit mit den Ansprechpersonen in Poli-
tik und Verwaltung, die sporadischen Eingriffe der Task Force
in die Kompetenzen der EKIF sowie das regelmissige Chan-
gieren der Task Force zwischen nachfrageorientierter Bera-
tung und eigener Themensetzung (zu diesem Punkt Viret 2021,
S. 5-6). Gleichzeitig sicherte das ungewohnliche Organisati-
onsmodell der Task Force eine hohe Unabhingigkeit von der
Politik (Eidg. Departement des Innern und Eidg. Departement
fiir Wirtschaft, Bildung und Forschung 2020, S. 2 und Eidg.
Departement des Innern 2020b, S. 2). Der Bundesrat und das
EDI wiederum zeichneten sich dadurch aus, dass sie zu keinem
Zeitpunkt Einfluss auf die Arbeit der Task Force ausiibten. Das
Entgegenkommen der Forschungsinstitutionen erlaubte es zu-
dem, das wissenschaftliche Fachpersonal wihrend der gesam-
ten Krise fiir kostenlose Beratung zur Verfiigung zu stellen (In-
terviews 2, 5, 7, 24). Schliesslich erfiillte die Task Force durch
die schriftliche und miindliche Kommunikation ihrer Einschét-
zungen hohe Transparenzstandards und leistete insofern einen
wichtigen Beitrag zur demokratischen Diskussion iiber die Pan-
demiepolitik.
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Output:
Zu den wichtigsten Effekten des wissenschaftlichen Engage-
ments in der Coronakrise gehorte die initiale Intervention ei-
niger engagierter Forschender, dank denen die Gefahr fiir die
offentliche Gesundheit erst auf die politische Agenda kam (In-
terviews 14, 23). Nach der Griindung der Task Force waren der
Bundesrat und das BAG stets auf dem aktuellen wissenschaftli-
chen Informationsstand. Ein von vielen Beteiligten als wichtig
und richtig erachteter Output der Science Task Force war auch
der Verzicht auf Stellungnahmen zu Schulschliessungen, da im
Gremium die wissenschaftliche Grundlage dafiir kontrovers be-
urteilt wurde. Damit leistete die Task Force zumindest indirekt
einen Beitrag, dass die Schulen in der Schweiz im Gegensatz zu
jenen im Ausland nach der ersten Welle offen blieben. Die Policy
Papers der Task Force fanden Widerhall in der Presse, aber als
politisch effektiver erwies sich im weiteren Verlauf der personli-
che Austausch zwischen der Leitung der Task Force und des EDI.
Die EKIF leistete gleichzeitig einen wichtigen Beitrag zur
Entscheidung, allein auf die wirksamen mRNA-Impfstoffe zu
setzen. Die Task Force setzte sich fiir eine konsequente Um-
setzung technischer Losungen ein (Swiss-Covid-App, Contact
Tracing, Impfungen), iiberschitzte aber verschiedentlich deren
Potenzial zur Einddmmung der Pandemie. Die modellierten
Szenarien zu Ansteckungs-, Hospitalisierungs- und Todeszah-
len erwiesen sich in kritischen Situationen als zu pessimistisch
(Interviews 5, 16, 24). Der Austausch mit der Politik und Ver-
waltung hat punktuell zur Festlegung von Schwellenwerten ge-
fiihrt, die aus Sicht der Forschenden unbefriedigend waren, aber
aus Griinden der Konsensbildung mit den Behdrden Bestand
hatten (Interviews 2, 5, 16, 24). Schliesslich war die sporadisch
wiederkehrende Streitfrage zwischen Task Force und BAG, wie
viel alarmierende Rhetorik angesichts der Gefahrenlage ange-
bracht sei, der &ffentlichen Akzeptanz der Einddmmungsmass-
nahmen nicht forderlich (Interviews 2, 5, 6, 16, 24).
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5.3.4 Fazit: Erklarung der Effektivitat
wissenschaftlicher Politikberatung
in der Covid-19-Krise

Der Schweiz gelang es, rasch ein qualitativhochwertiges wissen-
schaftliches Beratungssystem aufzubauen, um die Covid-19-Kri-
se zu bewiltigen. Der Input fiir dieses Expertensystem war fun-
diert, da die Schweizer Universitidten das im Land vorhandene
wissenschaftliche Fachwissen zur Verfiigung stellten. Die Orga-
nisation der Task Force garantierte eine hohe Unabhéngigkeit
von den politischen Instanzen sowie eine umfassende Konsulta-
tion der Wissenschaftsgemeinschaft zu den verschiedenen As-
pekten der Pandemie. Dadurch verringerte sich die Wahrschein-
lichkeit wissenschaftlicher Kontroversen in der Offentlichkeit.
Angesichts der - schlecht antizipierten - Lange der Krise und
ihrer Auswirkungen auf verschiedene Bereiche der Gesellschaft
hitte der breitere Einbezug nichtmedizinischer Disziplinen das
Beratungssystem noch mehr gestérkt.

Die Leistungsfdhigkeit des Systems in Bezug auf den
Throughput wurde durch drei Aspekte beeintridchtigt: die an-
fanglichen Schwierigkeiten beim Aufbau einer Zusammenar-
beit zwischen der Task Force und dem BAG, die mangelnde Ver-
kniipfung der Arbeit der Task Force mit der Arbeit der APK und
die unklaren organisatorischen und verfahrenstechnischen Re-
geln der Task Force (Art der Ernennung, Definition des Auf-
trags, Kommunikation).

In Bezug auf den Output hat das Expertensystem in der
Bevolkerung wie in den Behorden zu Beginn das Problembe-
wusstsein geschédrft und die notwendigen Elemente fiir eine in-
formierte Entscheidungsfindung bereitgestellt. Die Notwen-
digkeit, die Bevélkerung umfassend zu instruieren, damit sie
die gewtiinschten Verhaltensweisen annimmt, fiihrte zu einer
transparenten Information, die jedoch nicht immer gleich zu-
verldssig war und mitunter iiber die Zukunft zu pessimistisch
ausfiel. Schliesslich stellte der Querschnittscharakter der Kri-
se (Gesundheit, Soziales, Wirtschaft, Bildung) und die Veridn-
derungen, die ihre Steuerung erforderte (Zentralisierung in den
Hénden der Bundesregierung), das Expertensystem vor zusétz-
liche Herausforderungen (interdepartementale Arbeit, Kommu-
nikation mit den kantonalen Behorden).
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5.4  Fazit aus den Fallstudien

Der erste Schritt dieser Studie hat die Organisationsformen
und Systeme wissenschaftlicher Politikberatung in der Schweiz
aufgefiihrt und ihre institutionelle Verankerung, gesetzlichen
Grundlagen und Kommunikationskanile offengelegt. Darauf
aufbauend ermdoglichen die Fallstudien vor dem Hintergrund
der in der Vergangenheit aufgetretenen Formen von Krisen eine
Bewertung der Eignung bestimmter Organisationsformen und
Politikberatungssysteme in unterschiedlichen Krisensituatio-
nen. Damit verbunden ist die Identifikation von spezifischen
(krisenbezogenen, personenbezogenen, situationsbezogenen)
Bedingungen, unter denen Wissenstransfer in die Politik funk-
tioniert. Diese werden im Folgenden vergleichend diskutiert. Sie
dienen als Grundlage fiir die Entwicklung von Modellen und
Szenarien zur Anpassung wissenschaftlicher Politikberatungs-
systeme und einer Optimierung wissenschaftlicher Politikbe-
ratung in Krisenzeiten.

In den untersuchten Krisen kamen unterschiedliche Or-
ganisationsformen und Systeme wissenschaftlicher Politikbe-
ratung zum Einsatz. Das zu Beginn der Studie vorgestellte Ge-
flige des wissenschaftlichen Politikberatungssystems in der
Schweiz ldsst sich zusammenfassend in iiber die Verwaltung
bereitgestellte Expertise (iiber verwaltungsinterne Strukturen,
Ressortforschung und APK), im Wissenschaftssystem institu-
tionalisierte Expertise (im Austausch mit Forschungsinstituten,
Hochschulen und Institutionen des Wissenschaftssystems) und
iber ad hoc eingerichtete wissenschaftliche Beratungsgremi-
en einteilen. Sowohl in der Finanzkrise als auch in der Fukus-
hima-Krise basierte das Krisenmanagement {iberwiegend auf
verwaltungsinterner Expertise — externe Expertise wurde kaum
einbezogen, dafiir spielte der internationale Austausch eine ge-
wisse Rolle. In der Finanzkrise tauschten sich die Schweizer
Expertinnen und Experten international aus, in der Fukushima-
Krise ergab sich die Notwendigkeit internationalen Austauschs
allein schon durch die lokale Verortung der direkten Krisen-
auswirkungen in Japan. APK wurden nicht oder nur indirekt
genutzt, auch weil sie nicht zustidndig oder relevant waren. So
betraf die Fukushima-Krise die Schweiz nur indirekt, was auch
eine Aktivierung der Krisenmanagementstrukturen in diesem
Bereich obsolet machte. Expertengremien wurden in beiden
Krisen erst im Anschluss an die Krise eingesetzt: nach der Fi-
nanzkrise die Too-big-to-fail-Kommission, im Anschluss an die
Fukushima-Krise eine Expertengruppe zur Bewertung der Lage
in der Schweiz. Im Gegensatz zur Finanz- und Fukushima-Krise
stiitzten sich die Krisenbewiltigung und die damit verbundene
Einbindung wissenschaftlicher Expertise in der Covid-19-Kri-
se nicht nur auf interne Expertise in der Verwaltung, sondern
auch grossteils auf die ad hoc eingerichtete Science Task Force.
Diese ermdoglichte einerseits die Involvierung externer Exper-
tise in das Pandemiemanagement, gleichzeitig stellte sie aber
eine Konkurrenz zu den bestehenden APK, insbesondere der
Pandemiekommission, dar. Sie wurde schlussendlich - anders
als die Kommission fiir Impffragen, die in der spiteren Phase
der Pandemie an Bedeutung in der Politikberatung gewann -
nicht aktiviert.
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Wihrend internes Fachwissen aufgrund administrativer
Handlungsmoglichkeiten und N#he zu den Behoérden zu einer
guten Effizienz der Politikberatung fiihrte, zeichnete sich ex-
ternes Fachwissen durch den Vorteil der Unabhéngigkeit von
der Regierung aus.

Zweitens, und verbunden mit den Beobachtungen zur Nut-
zung von wissenschaftlichen Politikberatungsstrukturen, vari-
ieren die Krisendimensionen der untersuchten Fille. Es finden
sich Gemeinsamkeiten zwischen der Finanz- und der Fukushi-
ma-Krise, da beide sich wiederholende Krisentypen darstellen,
die grundsétzlich mit der Verfiigbarkeit von Evidenz aus vorhe-
rigen Krisen einhergingen, und deren Komplexitdt gering war.
Dagegen war die Covid-19-Krise ein neuer Krisentyp, der sich
auch in dem Gegenstand, Ausmass und der Linge der Krisen-
phase von den anderen beiden abgrenzt. Zentrale Unterschie-
de in den Krisendimensionen aller Fallstudien bestehen in den
direkten Effekten, die in der Finanzkrise verhindert, in der Co-
vid-19-Krise unvermeidlich und in der Fukushima-Krise nicht
existent waren, sowie in den gesellschaftlichen Dimensionen.
Der stdrkste Kontrast zeigt sich hier zwischen der Finanzkri-
se und der Covid-19-Krise, da in ersterem Fall eine Verhaltens-
kontinuitét in der Bevolkerung dringend notwendig war, um
die Krise zu bewiltigen, wihrend im Fall der Pandemie eine
Verhaltensénderung dringend notwendig war. Entsprechend di-
vergierten die Anforderungen an die Kommunikation: In der
Covid-19-Krise war eine optimale Krisenkommunikation von
grosser Bedeutung fiir das Gelingen des Krisenmanagements;
in der Finanzkrise war es dagegen notwendig, keinerlei Krise
zu kommunizieren. Diese Krisendimensionen fiihrten zu einer
stirkeren 6ffentlichen Sichtbarkeit der im Rahmen von Covid-19
titigen Forschenden und verstirkten die Gefahren der Politisie-
rung ihrer Rolle im Krisenmanagement durch die Medien, poli-
tische Parteien und Interessengruppen.

Drittens unterscheiden sich die Krisen in den personen-
und situationsbezogenen Charakteristika des Krisenmanage-
ments. Ahnlichkeiten existieren ebenfalls zwischen der Finanz-
und der Fukushima-Krise, da in beiden Krisen der epistemische
Konsensus hoch war und es eine verhdltnismassig lange Koope-
rationstradition zwischen (in der Fukushima-Krise auch hetero-
genen) Fachpersonen gab. Dennoch sticht die Fukushima-Krise
als besonders polarisiert hervor, da die politischen Entscheidun-
gen zum Ausstieg aus der Nuklearenergie laut Aussagen der Ex-
pertinnen und Experten nicht der wissenschaftlichen Evidenz
entsprechen. Eine politische Polarisierung, jedoch ebenfalls
einhergehend mit einem geringen epistemischen Konsensus,
findet sich auch in der Covid-19-Krise. Hier war insbesonde-
re auffallend, dass die Wissenschaft manchmal Medien nutzte,
um die Entscheidungen und Beratungsstrukturen im Krisen-
management zu kritisieren und 6ffentlichen Druck auszuiiben.




Wissenschaftliche Politikberatung in Krisen

Die Polarisierung der Debatte wurde zusdtzlich dadurch
verstdrkt, dass das Expertenteam iiber nur geringe Ressourcen
und Erfahrung in der Zusammenarbeit mit den Behdrden ver-
fligte. Andere Griinde fiir die Polarisierung wihrend der Co-
vid-19-Krise waren die Lange der Krise und die allumfassenden
gesellschaftlichen Effekte der Massnahmen.

Schliesslich stellen diese unterschiedlichen Krisen-Cha-
rakteristika und -Spezifika Erkldrungen fiir die zu unterschied-
lichen Graden effektive Funktionsféhigkeit wissenschaftlicher
Politikberatung in der jeweiligen Krise bereit. Vergleichend be-
trachtet bestehen Zusammenhénge zwischen den Organisati-
onsformen wissenschaftlicher Politikberatung in Krisenzeiten
und der {iber die Ebenen der Input-, Throughput- und Out-
put-Legitimitét operationalisierten Bewertung wissenschaftli-
cher Politikberatung. Die jeweiligen Merkmale der Krisen und
deren Bewéltigung fithrten dabei zu variierenden Bewertungen
der Legitimitdtsdimensionen.

In Bezug auf die Input-Legitimitdt erweist sich die In-
volvierung einer breit aufgestellten, interdisziplindren Exper-
tengruppe mit generell hohem Riickhalt in der wissenschaft-
lichen Gemeinschaft und politischer Unabhdngigkeit in der
Covid-19-Krise als vorbildlich. Zwar waren auch in der Fukus-
hima-Krise die eingebundenen Experten heterogen zusammen-
gesetzt, ihre Unabhéngigkeit war jedoch fragwiirdig, da sie eng
mit der Verwaltung und dem ENSI als Aufsichtsbehdrde ver-
kniipft sind.
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In der Finanzkrise schwichte die fehlende Interdisziplina-
ritdt und Heterogenitét der Expertengruppe zusitzlich zur feh-
lenden Unabhéngigkeit die Input-Legitimitét.

Hinsichtlich der Throughput-Legitimitdt schneidet ledig-
lich das Krisenmanagement der Fukushima-Krise vergleichs-
weise gut ab. Die etablierte Zusammenarbeit zwischen Fach-
personen ermoglichte konstruktive und produktive Prozesse
des Krisenmanagements. Schwichen bestanden in der 6ffentli-
chen Kommunikation, die insbesondere auf die sehr technisch
und teilweise verspiatet kommunizierenden, und damit nicht
optimal agierenden, Akteure zuriickzufiihren ist. Die Finanz-
krise zeichnete sich durch fehlende Transparenz in der Ent-
scheidungsfindung aus, was die Throughput-Legitimitit der
wissenschaftlichen Politikberatung betrdchtlich minderte. Im
Fall der Covid-19-Krise wurden von der Expertengruppe grosse
Anstrengungen in Bezug auf die Kommunikation unternommen,
um die Zustimmung der Bevélkerung zu den neuen Verhaltens-
normen zu gewinnen. Einige Schwichen des Beratungssystems
(wie etwa die unklaren Regeln fiir seine Funktionsweise) trugen
jedoch zu einer verringerten Transparenz der Entscheidungs-
findung bei. In der Covid-19-Krise kam dazu, dass die 6ffentli-
che Kommunikation nicht nur - wie in der Fukushima-Krise -
suboptimal war und insbesondere die Medienberichterstattung
zur Arena fiir 6ffentlichen Druck und Kritik mutierte, sondern

dass auch wenig Erfahrung in der Zusammenarbeit zwischen
Wissenschaft und Politik bestand. In der Finanzkrise war 6f-
fentliche Kommunikation erst gar nicht existent, was ebenfalls
ein schlechtes Zeugnis in der Throughput-Legitimitét begriin-
det.

Die Output-Legitimitit betreffend erhilt hingegen die Fi-
nanzkrise im Vergleich die besten Bewertungen. Mit einer ex-
pertokratisch getroffenen Losung wurde die Erreichung des
gesellschaftlichen Ziels, einer Verhinderung direkter negativer
Effekte in der Schweiz, ermdglicht. In der Covid-19-Pandemie
war lediglich eine Reduktion negativer Effekte moglich - die Ein-
bindung wissenschaftlicher Evidenz ist differenziert zu bewer-
ten. Das Expertensystem ermdglichte eine gute Reaktionsféhig-
keit, um das Interesse der 6ffentlichen Gesundheit wihrend der
Pandemie an erster Stelle zu setzen. Unabhéngig von den rela-
tiv niedrigen Infektions- und Todeszahlen in der Schweiz war
die Output-Legitimitét der wissenschaftlichen Politikberatung
dennoch insofern verringert, als dass die Outputs sich in teil-
weise unzuverldssigen Modellierungen und dem Vorwurf des
Alarmismus verstetigten und sich die Auswirkungen der Pan-
demie auf andere Bereiche als die Gesundheit mit zunehmender
Dauer der Krise verschirften. In der Fukushima-Krise war der
Output im Sinne der Bereitstellung wissenschaftlicher Evidenz
zuverldssig. Die Nutzung dieser Evidenz geschah jedoch in ei-
ner hoch politisierten Konstellation, um bestehende Positionen
zu rechtfertigen, was ebenfalls keine gute Bewertung der Out-
put-Legitimitit der Expertenberatung erlaubt.
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Abbildung 5: Vergleich der Fallstudien

Quelle: eigene Darstellung
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Fukushima-Krise

Covid-19-Krise

Organisationsformen und Systeme wissenschaftlicher Politikberatung

Intern
— Nahezu exklusive Nutzung interner Expertise
SNB, EBK, EFV)

Extern

— Begrenzter Austausch mit externen
Wissenschaftlern, durchaus aber mit
internationalen Organisationen

Kommissionen/Gremien
— Keine relevante APK involviert, aber eine
Ad-hoc-Kommission «too-big-to-fail»

Zeitdimension
— Wiederholende Krise, Evidenz friitherer Krisen
— Lange «Vorkrisen-Phase»

Raumdimension

— Globale Reichweite, direkte Effekte in der
Schweiz (konnten verhindert werden)

— Geringe Krisenkomplexitit

Gesellschaftliche Dimension
— Verhaltenskontinuitdt notwendig
— Geheimhaltung des Krisenmanagements

Medienberichterstattung

— Auf globale Dimension beschriankt

— Kaum Berichte zur Nutzung wissenschaftlicher
Evidenz im Krisenmanagement der Schweiz

Polarisierung
— Gering, hoher epistemischer Konsens

Interpersonelle Kooperation
— Erfahrung in der Zusammenarbeit zwischen
den involvierten internen Experten

Intern
— Nahezu exklusive Nutzung interner
Expertise (ENSI)

Extern
— Moderater Austausch mit externen
Wissenschaftlern

Kommissionen/Gremien

— Indirekte Involvierung der APK
(die das ENSI beaufsichtigt und berit),
direkte Einrichtung einer Expertengruppe
beim Bundesrat (IDA NOMEX)

Krisendimensionen

Zeitdimension
— Wiederholende Krise, Evidenz fritherer Krisen
— Lange «Nachkrisen-Phase»

Raumdimension
— Direkte Effekte nur in Japan
— Geringe Krisenkomplexitét

Gesellschaftliche Dimension
— Verhaltensidnderung nicht notwendig
— Erhohte Risikowahrnehmung

Personen- und situationsbezogene Faktoren

Medienberichterstattung

— Begrenzt auf die Entwicklungen in Fukushima

— Kaum Berichte zur Nutzung wissenschaftlicher
Evidenz im Krisenmanagement der Schweiz

Polarisierung
— Epistemischer Konsens, aber politische Nutzung
von Evidenz

Interpersonelle Kooperation
— Lange Kooperationstradition zwischen
heterogenen Expertengruppen

Intern
— Begrenzte Nutzung interner Expertise

Extern
— Einbindung externer Expertise
in die Science Task Force

Kommissionen/Gremien

— Relevante APK zum Teil involviert
(Pandemiekommission nicht aktiv, aber
vorbereitet, Kommission fiir Impffragen
aktiv und vorbereitet); grosse Bedeutung
der Ad-hoc-Science Task Force

Zeitdimension
— Neuer Krisentyp (Art, Ausmass, Linge)
«Vorkrisen-Phase» nicht fiir Pravention genutzt

Raumdimension
— Globale Reichweite, direkte Effekte in der Schweiz
— Hohe Krisenkomplexitét

Gesellschaftliche Dimension
— Verhaltensédnderung notwendig
— Grosser Kommunikationsbedarf

Medienberichterstattung
— Aussergewo6hnlich hohe Medienpridsenz
— Experten nutzen Medien fiir 6ffentlichen Druck

Polarisierung

— Geringer epistemischer Konsens, aber hohe
Konsensfindung in der Arbeit zwischen
Experten

— Hohe politische Polarisierung

Interpersonelle Kooperation
— Fehlen spezialisierter wissenschaftlicher
Ressourcen und Kooperationsbeziehungen

Funktionsfdhigkeit wissenschaftlicher Politikberatung

Input

— Kleine, homogene, multidisziplindre,
kompetente, erfahrene Expertengruppe

— Fragwiirdige Unabhéngigkeit

Throughput
— Fehlende Transparenz
— Geheimbhaltung / keine ffentliche Kommunikation

Output
— Expertokratisches Krisenmanagement
— Erreichen des gesellschaftlich gewiinschten Ziels

Input
— Heterogene Expertengruppe, breite Expertise
— Fragwiirdige Unabhéngigkeit

Throughput

— Gut etablierte Zusammenarbeit

— Technische und zum Teil verspitete
Kommunikation

Output

— Politisierung der Kernkraft

— Nutzen von wissenschaftlicher Evidenz,
um bestehende Positionen zu rechtfertigen

Input

—Grosse, interdisziplindre, konsensorientierte
Expertengruppe mit geringer akademischer
Opposition

—Politisch unabhéngig

Throughput

— Mittlere 6ffentliche Akzeptanz, schwache
Transparenz

— Medieninterventionen

— Keine Zusammenarbeitstradition

Output

— Teilweise iiberschitzte und unzuverldssige
Modellierungen, Vorwurf des Alarmismus

— Gute Reaktionsféhigkeit

— Vereinzelte Aufrufe zu schnellerem Handeln
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In keiner Krise waren die Bedingungen gegeben, um den
Einbezug wissenschaftlicher Evidenz optimal in allen Dimen-
sionen zu gewdhrleisten. Folglich unterstreicht die Analyse das
Dilemma, dass es scheinbar unmdglich ist, allen Bewertungskri-
terien gleichermassen gerecht zu werden, da diese sich zum Teil
gegenseitig ausschliessen und hiufig einen Trade-off darstel-
len. So geht der mdglichst breite und interdisziplindre Einbezug
von Expertinnen und Experten in Kommissionen und Gremi-
en in Krisenzeiten und damit eine Sicherung von Input-Legi-
timitdt gleichzeitig mit Abstrichen bei der Throughput-Legiti-
mitdt einher, da eine langjihrige Kultur und Etablierung der
Zusammenarbeit nicht ad hoc gewidhrleistet ist. Auch kann eine
optimale Throughput-Legitimitdt durch Transparenz und of-
fentliche Kommunikation die Output-Legitimitdt dann nicht si-
cherstellen, wenn es sich um Krisentypen handelt, die zur Nut-
zung der wissenschaftlichen Evidenz im Output (etwa im Fall
der Finanzkrise) ein hohes Mass an Vertraulichkeit verlangen,
um Verhaltenskontinuitét bei der Bevolkerung zu erreichen. Als
zentrales Fazit aus den vergleichenden Fallstudien ergibt sich
deshalb auch, dass unterschiedliche Krisen auch unterschiedli-
che Strukturen und Organisationsformen fiir die Zusammenar-
beit von Wissenschaft und Politik verlangen. Es gibt kein Modell
der wissenschaftlichen Politikberatung, das kriseniibergreifend
wirkungsvoll zum Zuge kommen kdnnte.
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6 Anpassungen im Hinblick
auf zukiinftige Krisen

6.1 Modelle wissenschaftlicher
Politikberatung und deren
Vorteile und Risiken in Krisen

In den im Rahmen der Fallstudien gefiihrten Interviews und in
den analysierten Dokumenten wurden auch mogliche Anpas-
sungen am heutigen System wissenschaftlicher Politikberatung
diskutiert. Darauf basierend werden hier nun mogliche Model-
le wissenschaftlicher Politikberatung vorgestellt und deren Vor-
und Nachteile diskutiert. Es werden auch mogliche Anpassun-
gen aufgezeigt, damit Wissenschaft, Politik und Verwaltung in
Krisenzeiten effektiv zusammenarbeiten kénnen.

Daunterschiedliche Krisen unterschiedliche Beratungsfor-
men verlangen, sind nicht alle Modelle fiir alle Politikbereiche
und in allen Krisen zielfithrend. Es wird deshalb auch dargelegt,
in welcher Art von Krise die unterschiedlichen Modelle funkti-
onieren konnten. In einem néchsten Schritt werden dann die-
se Modelle auch an Szenarien moglicher zukiinftiger Krisen ge-
testet.

Grundsétzlich unterscheiden wir drei idealtypische Model-
le, die sich einerseits an der institutionellen Einbettung der wis-
senschaftlichen Politikberatung orientieren, andererseits daran,
ob sie dauerhaft institutionalisiert oder ad hoc in der Krise ein-
gerichtet werden:

1.  Inder Verwaltung institutionalisierte
wissenschaftliche Beratung
Im Wissenschaftssystem institutionalisierte Beratung
Ad hoc eingerichtete wissenschaftliche Beratung
mit direkter Kommunikation zur Exekutive

Die Modelle haben idealtypischen Charakter, d.h. die Poli-
tikberatungssysteme werden zu analytischen Zwecken in ihrer
Reinform dargestellt, wihrend in der Realitdt oft Mischformen
bestehen. Auch weisen einige Modelle jeweils unterschiedliche
Ausprigungen auf. Im Weiteren werden die Modelle und ihre
verschiedenen Ausprigungen beschrieben.
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6.1.1 In der Verwaltung institutionalisierte
wissenschaftliche Beratung

Dieses Modell umfasst verwaltungsinterne wissenschaftliche
Beratung, die APK sowie durch bundeseigene Forschungsan-
stalten zur Verfiligung gestellte wissenschaftliche Expertise. In
einem Krisenfall ist die Verwaltung dafiir verantwortlich, wis-
senschaftliche Expertise zur Verfiigung zu stellen. Dabei kann
es sich um verwaltungsinterne Beratung oder durch die Ver-
waltung organisierte externe Expertise handeln. In einem Kri-
senfall werden die durch die Verwaltung organisierten wissen-
schaftlichen Fachleute direkt den verantwortlichen Krisenstab
oder Bundesratsausschuss beraten. Die von der Krise betroffe-
nen Departemente haben die Aufgabe, einen Kreis kompetenter
(interner oder externer) Fachpersonen vorzuschlagen, die vom
Bundesrat bestitigt werden miissen. Die Verwaltung organisiert
auch das Mandat des Expertenkreises und definiert die Regeln
der Zusammenarbeit und Kommunikation.

Dies bedingt, dass die Verwaltung iiber wissenschaftsna-
he Mitarbeitende verfiigt, welche Kontakte zur Wissenschaft
pflegen und in regelméssigem Austausch mit der Wissenschaft
stehen. Falls die eigene verwaltungsinterne wissenschaftliche
Expertise in einem Krisenfall nicht ausreicht, kénnte durch die-
se Kontakte externe Expertise aktiviert werden. Kontakte mit
externen Forschungsgruppen kénnen auch durch Ressortfor-
schung oder durch das APK-System gepflegt werden.

Um wissenschaftliche Expertise in zukiinftigen Krisen ef-
fektiv sicherzustellen, knnen verschiedene Anpassungen in Er-
wigung gezogen werden. Darunter fallen die Stdrkung der wis-
senschaftlichen Expertise innerhalb der Verwaltung und die
Starkung der Ressortforschung, Anpassungen am APK-System
oder die Einrichtung bundeseigener Forschungsanstalten fiir
Hochrisiko-Krisen. Diese Anpassungen werden nun beschrie-
ben, die Vor- und Nachteile dieses ersten Modells werden in Ab-
bildung 6 aufgefiihrt.
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Stirkung der Verwaltungsressourcen und der Ressortforschung:
Verwaltungsbereiche unterscheiden sich stark in ihrer Ndhe zur
Wissenschaft. Einige Verwaltungsbereiche verfiigen iiber mehr
wissenschaftsnahes Personal, welches auch im Kontakt mit der
Wissenschaft ist, als andere. Es miisste {iberpriift werden, in
welchen Politikbereichen und Departementen personelle wis-
senschaftsnahe Ressourcen innerhalb der Verwaltung erhdht
werden miissen, mit einem Mandat, den Kontakt zur Wissen-
schaft zu pflegen. Es ist auch zu iiberpriifen, ob die Ressortfor-
schung in den Bereichen der wichtigsten Risiken der Schweiz
ausgebaut werden muss. Gemdss der strategischen Planung des
Bundes muss die Ressortforschung «nicht nur die wichtigsten
Herausforderungen fiir die Gesellschaft von morgen friihzeitig
erkennen, sondern auch rasch auf aktuelle Krisensituationen
reagieren kénnen».'®

Anpassung des APK-Systems fiir Krisenzeiten: Die APK ergdnzen
als Milizorgan die Bundesverwaltung in bestimmten Bereichen
und versorgen den Bundesrat und die Verwaltung mit wissen-
schaftlicher Expertise. Nun haben die Fallstudien aber gezeigt,
dass die untersuchten APK nur bedingt geeignet sind, in Krisen-
zeiten wissenschaftliche Expertise bereitzustellen. Allerdings
muss die grosse Vielfalt der APK und ihrer Funktionsweisen in
der Schweiz hervorgehoben werden. Es bestehen verschiedene
Anpassungsmoglichkeiten, um die Krisenfestigkeit der APK zu
stdrken. Dazu gehoren:

__ Eine Kldrung der Rolle der APK in Krisen. Ob und wel-
che Rollen eine APK in Krisen spielt, soll explizit im Auf-
trag einer APK festgehalten werden. Dies beinhaltet auch
die direkte Anbindung der APK an den verantwortlichen
Krisenstab oder Bundesratsausschuss in einem Krisenfall.
Falls eine APK den Auftrag erhélt, in einer Krise eine ak-
tive Rolle zu spielen, miissen die dazu notigen Mittel der
Geschiftsstelle zur Verfiigung gestellt werden.

_ Die Stidrkung der Einbettung der APK in der Verwaltung,
um eine engere Schnittstelle zu gewdhrleisten.

___ Die Vorbereitung und Schulung der Mitglieder fiir die wis-
senschaftliche Beratung in Krisen.

__ Die Rekrutierung der Mitglieder auf Grundlage ihrer wis-
senschaftlichen Expertise und nicht ihrer Représentativi-
tét.

___ Die APK erhalten das Mandat, den Kontakt zur Wissen-
schaft zu pflegen und in regelméssigem Austausch mit ei-
nem Netzwerk von Forschenden zu stehen. Dieses Netz-
werk kann im Krisenfall aktiviert werden.

15 Informationen zur Ressortforschung des Bundes: https://www.sbfi.
admin.ch/sbfi/de/home/forschung-und-innovation/
forschung-und-innovation-in-der-schweiz/foerderinstrumente/
ressortforschung-des-bundes.html.
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In einem Krisenfall sind die APK verantwortlich, in der
Verwaltung nicht verfiigbare wissenschaftliche Expertise zur
Verfiigung zu stellen und bei Bedarf ihr wissenschaftliches
Netzwerk zu aktivieren. Die APK sind direkt an den verant-
wortlichen Krisenstab oder Bundesratsausschuss angebunden
und leisten die Beratung selbst oder aktivieren Fachpersonen
aus ihrem Netzwerk.

Einrichtung von bundeseigenen Forschungsanstalten fiir Hoch-
risiko-Krisen: Fiir die vom Bundesrat definierten wichtigs-
ten zukiinftigen Risiken ist es priifenswert, ob bundeseigene

Forschungsanstalten eingerichtet werden kdnnen. Diese For-
schungsanstalten sind in der Verwaltung angesiedelt und haben
das Mandat, die Grundlagen- und angewandte Forschung im
Themenbereich sicherzustellen, das Risiko zu tiberwachen und
die Politik zu beraten. In Krisenzeiten stellen sie das Fachwis-
sen sicher, sind an den Krisenstab angebunden und beraten die
Verwaltung und Politik. Beispiele solcher schon bestehenden
bundeseigenen Institute sind das Labor Spiez, das Eidgendssi-
sche Institut fiir ABC-Schutz, welches ein Geschiftsbereich des
Bundesamtes fiir Bevolkerungsschutz ist'®, oder Agroscope, das
Institut des Bundes fiir landwirtschaftliche Forschung, welches
dem Bundesamt fiir Landwirtschaft angegliedert ist."”

Abbildung 6 auf folgender Seite fasst die Vor- und Nach-
teile und Kriseneignung von gestédrkter verwaltungsinterner
wissenschaftlicher Beratung und Ressortforschung zusammen
und geht spezifisch auf Vor- und Nachteile einer Anpassung des
APK-Systems und bundeseigener Forschungseinrichtungen ein.

16 Informationen zum Labor Spiez: https://www.spiezlab.admin.ch/.

17 Informationen zu Agroscope: https://www.agroscope.admin.ch/
agroscope/de/home.html.
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Abbildung 6: Vor- und Nachteile von in der Verwaltung institutionalisierter wissenschaftlicher Beratung

Quelle: eigene Darstellung

Eignung fiir

Krisentyp

Wenn die Krise eine Ge-
heimhaltung von Massnah-
men verlangt und somit ex-
terne Expertise nicht aktiviert
werden kann.

Aufbau interner Expertise
in voraussehbaren, sich
wiederholenden Krisen.

In der Verwaltung institutionalisierte wissenschaftliche

Beratung (Starkung von verwaltungsinternen Ressourcen
und Ressortforschung)

Vorteile

— Leichte Verfiigbarkeit wissenschaftlicher
Expertise fiir die Verwaltung und im Verwal-
tungsprozess

— Wissenschaftliche Expertise kann ohne
offentliche Sichtbarkeit einbezogen und stérker
output-orientiert eingesetzt werden

— Geringes Risiko der Politisierung von
Wissenschaft und Konfrontation zwischen
Wissenschaft und Politik in den Medien

— Klares Mandat an die Verwaltung, den
Kontakt mit Wissenschaft zu pflegen, stirkt

Nachteile

— Begrenzte Ressourcen innerhalb der Verwaltung

— Filterfunktion der Verwaltung, die nicht alle wissen-
schaftliche Expertise an den Bundesrat weiterleitet

— Wissenschaft konkurriert mit privaten Lobbys
(mit stdrkeren Ressourcen) um Einfluss auf die
Verwaltung

— Verwaltungsinterne Expertise kann externe
Expertise filtern und entscheidende unabhéngige
wissenschaftliche Beratung hemmen

— Verwaltung ist der Politik untergeordnet und kann
sich nur begrenzt kritisch dussern

Die Krisentauglichkeit von
APK bleibt fraglich.

Die Beratung durch APK
konnte sich in Krisen anbie-
ten, welche eine hohe
Erfahrung an Praxiswissen
verlangen.

Bundeseigene For-
schungseinrichtungen bie-
ten sich fiir Krisen an, wel-
che selten sind, aber doch
erwartet werden kénnen,
und bei der es spezifisches
Wissen braucht.

Zusammenarbeit und ermdglicht Aktivierung
von Kontakten im Krisenfall

Reform des APK-Systems

— Nutzung bereits bestehender und im politisch-institutionellen System der
Schweiz anerkannter Strukturen

— Riickgriff auf bestehende Erfahrung in der Zusammenarbeit in Krisenzeiten

— Wissenschaftliche Expertise wird kostengiinstig zur Verfligung gestellt

— APK-Mitglieder verfiigen {iber notwendige Felderfahrung und praktische
Kenntnisse

— Der Einbezug verschiedener Interessen in den APK fordert die Zweckmissig-
keit und Akzeptanz von Massnahmen

Vorteile

— Milizsystem; Mitglieder stehen nur in Teilzeit zur Verfiigung:
fragliche Krisentauglichkeit

— Grosse Entfernung vom politisch-administrativen System

—Konsens und Reprisentativitdt sind zentrale Eigenschaft der APK.

— Grundlegende Reform (Auswahl der Mitglieder nach Kompetenzen)
ist politisch schwer durchsetzbar

Nachteile

Einrichtung von bundeseigenen Forschungsanstalten

Vorteile — Das wissenschaftliche Niveau der Beratung ist von hoher Qualitét
— Wissenschaftler arbeiten in der Verwaltung und in enger
Zusammenarbeit mit der Verwaltung
— Die Vorbereitung fiir den Krisenfall kann gut organisiert werden
Nachteile — Bei unerwarteten Krisen fehlt ein etabliertes Beratungsgremium

— Einrichtung neuer Forschungsanstalten innerhalb der
Verwaltung birgt hohe Kosten

— Die abzudeckenden Felder und Themen sind zahlreich

— Die Nihe zur Verwaltung wirft die Frage der Unabhéngigkeit auf
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61.2 Im Wissenschaftssystem
institutionalisierte Beratung
(Referenzinstitute)

Im zweiten Modell ist die wissenschaftliche Beratung in wis-
senschaftlichen Institutionen (Universitdten, Fachhochschu-
len, Forschungsinstitute) institutionalisiert. Um die wissen-
schaftliche Politikberatung in Krisenzeiten zu gewéhrleisten,
werden fiir die vom Bundesrat definierten wichtigsten zukiinf-
tigen Risiken Referenzinstitute bestimmt. Diese Referenzinsti-
tute sind in Schweizer Forschungsorganisationen angesiedelt
und betreiben Grundlagen- und angewandte Forschung. Sie ha-
ben ein klares Mandat von der Verwaltung, welches die Risiko-
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tiberwachung im Themenbereich in normalen Zeiten und die
wissenschaftliche Politikberatung in Krisenzeiten beinhaltet.
Auch ausserhalb einer Krise stehen sie in regelmédssigem Kon-
takt mit der Verwaltung und sind in der Politikberatung aktiv.
Im Falle einer Krise sind die Referenzinstitute eng mit dem ver-
antwortlichen Krisenstab verbunden und beraten die Verwal-
tung und Politik. Als bestehende Beispiele kdnnen das Institut
fiir Virologie und Immunologie zu Tierseuchen der Universitit
Bern (IVI) sowie der Erdbebendienst der ETH Ziirich (SED) ge-
nannt werden.'®

Abbildung 7 fasst die Vor- und Nachteile von Beratung
durch Referenzinstitute sowie die Eignung dieses Modells fiir
spezifische Krisendimensionen zusammen.

Abbildung 7: Vor- und Nachteile von in der Wissenschaft institutionalisierter Beratung

Quelle: eigene Darstellung

Eignung fir

Krisentyp

Referenzzentren bieten sich
fuir Krisen an, welche selten
sind, aber doch erwartet
werden kénnen.

Vorteile

Im Wissenschaftssystem institutionalisierte wissenschaftliche

Beratung (Beratung durch Referenzinstitute)

Nachteile

— Referenzinstitute kdnnen qualitativ hochwerti- — Krisen verlangen oft nach Expertise aus verschiede-

ge Forschung, Dateniiberwachung und Beratung
kombinieren

— Krisenreaktion auf der Grundlage eines sehr
hohen wissenschaftlichen Niveaus und einer
engen Zusammenarbeit zwischen autonomen
Expertengruppen und der Verwaltung auf
Bundes- und Kantonsebene

— Privention und Krisenreaktion sind entpoliti-
siert und daher weniger umstritten

— Verantwortlichkeit wissenschaftlicher
Beratung ist klar designiert

— Starke Unabhéngigkeit der Wissenschaft

nen Disziplinen, Referenzinstitute oft nicht
interdisziplindr

— In akuten und langwierigen Krisensituationen sind
Referenzinstitute exponiert und potenziell einer
Konfrontation in den Medien, externem Druck und
Politisierung ausgesetzt

— Auswahl eines geeigneten Referenzinstitutes
politisch schwierig und geprégt von regionalem
Lobbying

— Bei unerwarteten Krisen kein etabliertes
Beratungsgremium

— Durch die Entfernung vom politisch-administrati-

gewidhrleistet

613 Ad hoc eingerichtete wissen-
schaftliche Beratung mit direkter
Kommunikation zur Exekutive

In diesem Modell wird in einem Krisenfall ein wissenschaftli-
ches Beratungsgremium ad hoc aus den fithrenden Forschenden
in den von der Krise betroffenen Themenbereichen rekrutiert.
Dieses Beratungsgremium berét direkt den verantwortlichen
Krisenstab oder Bundesratsausschuss. Die Rollen des Bera-
tungsgremiums und seiner Mitglieder, das Nominierungsver-
fahren, Regeln der Kommunikation, die Beziehungen zwischen
dem Beratungsgremium und der Verwaltung sowie andere Ex-
pertengremien (z.B. APK) werden in einem Mandat klar de-
finiert. Um in einem Krisenfall schnell eine effektive Zusam-
menarbeit zwischen Verwaltung, Politik und Wissenschaft zu
organisieren, konnen verschiedene Anpassungen in Erwédgung
gezogen werden. Fiir die Themen, welche fiir die vom Bundes-

ven System bleibt es unklar, wie regelmissige
Verbindung zur Politik und Verwaltung hergestellt
wird, um Beratung im Krisenfall zu sichern

— Hohe Kosten

rat definierten wichtigsten zukiinftigen Risiken relevant sind,
wird von der Bundeskanzlei in Zusammenarbeit mit den Wis-
senschaftsinstitutionen ein Netzwerk von Expertengruppen er-
stellt. Die Kontakte zwischen der Wissenschaft, der Verwaltung
und Politik werden auch ausserhalb der Krise gepflegt, zum Bei-
spiel durch regelmissige Treffen. Auch muss die disziplinédre
Zusammensetzung des ad hoc eingerichteten Expertengremi-
ums alle unterschiedlichen Aspekte der Krise abdecken. Eine
Mboglichkeit zur Konkretisierung dieses Modells wird weiter un-
ten bei der Erdrterung verschiedener Krisenszenarien dargelegt.
Abbildung 8 fasst die Vor- und Nachteile von Beratung durch
ein ad hoc eingerichtetes Beratungsgremium sowie die Eignung
dieses Modells fiir spezifische Krisendimensionen zusammen.

18 Informationen zum Schweizerischen Erdbebendienst (SED): http://
www.seismo.ethz.ch/de/home/; Informationen zum Institut fir Virolo-
gie und Immunologie (IVI): https://www.ivi.unibe.ch/.


http://www.seismo.ethz.ch/de/home/
http://www.seismo.ethz.ch/de/home/
https://www.ivi.unibe.ch/
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Abbildung 8: Vor- und Nachteile von Beratung durch ein ad hoc eingerichtetes Beratungsgremium

Quelle: eigene Darstellung

Eignung fir Ad hoc eingerichtete wissenschaftliche Beratung

mit direkter Kommunikation zur Exekutive

Krisentyp

Ad-hoc-Strukturen kénnen
in unvorhergesehenen

Krisen eingesetzt werden,
ftir welche keine geeignete

Beratungsstruktur existiert.

Vorteile

— Fithrende Wissenschaftlerinnen und Wissen-
schaftler konnen fiir die Politikberatung
gewonnen werden

— Flexible Zusammensetzung der ndtigen
Disziplinen (z.B. wenn der Bedarf an Expertise
sich im Laufe der Krise dndert) und eine
flexible Struktur

— Reaktion auch auf unverwartete Krisen

— Politikberatung geschieht bei den wichtigsten
Entscheidungstrdgerinnen und Entschei-
dungstrégern

— Offentliche Sichtbarkeit der Politikberatung

Das folgende Kapitel wendet diese Modelle auf Szenari-
en verschiedener Krisentypen an. Diese Szenarien wenden die
drei Modelle auf mogliche Krisen an, welche in Zukunft auf-
treten konnten und sich als Beispiele fiir die drei unterschied-
lichen Modelle anbieten. Dadurch soll deutlich werden, fiir
welche Krisentypen die gegenwértigen Strukturen des wissen-
schaftlichen Politikberatungssystems ausreichend sind und fiir
welche es sich lohnt, {iber strukturelle Anpassungen und Inno-
vationen in der Zusammenarbeit von Wissenschaft und Politik

nachzudenken.

Nachteile

— Hohes Risiko der Politisierung und des Verlusts der
Unabhingigkeit der Wissenschaft

— Mogliche Schwierigkeiten bei der Zusammenarbeit
mit den Departementen und der Verwaltung

— Fehlende Erfahrung in der Zusammenarbeit zwi-
schen einer ad hoc gegriindeten Struktur und der
Verwaltung/Politik erfordert Aufbau neuer
Kooperation (Zeitverlust)

— Mogliche Konflikte um Kompetenzen mit der
Verwaltung und schon bestehenden Expertengre-
mien, die sich auf die Umsetzung von Massnahmen
auswirken

— Potenziell erschwerte Kommunikation und fehlen-
der Kontakt mit den Kantonen und der Verwaltung
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Szenarien fur funktionierende
wissenschaftliche Politikberatung
in unterschiedlichen Krisen

6.2

Voraussetzung fiir die Entwicklung der drei Szenarien fiir Scien-
ce-for-Policy-Mechanismen in kiinftigen Krisensituationen
sind folgende Befunde, die sich in der Analyse der Fallbeispiele
dieser Studie erhédrtet haben:

A. Unterschiedliche Krisen verlangen unterschiedliche Struk-
turen und Organisationsformen fiir die Zusammenarbeit
von Wissenschaft und Politik. Es gibt kein Modell der wis-
senschaftlichen Politikberatung, das kriseniibergreifend
wirkungsvoll zum Zuge kommen kénnte.

B. Die Schweiz hat durch die Konkordanzdemokratie, den
Foderalismus und die direktdemokratischen Instrumente
spezifische Rahmenbedingungen, die eine Ubernahme von
wissenschaftlichen Politikberatungssystemen aus anderen
politischen Systemen mit hohem Zentralisierungsgrad er-
schweren.

C. Entscheidende Faktoren fiir die Art und Weise, wie wis-
senschaftliche Beratung in Krisen einbezogen wird, sind
die politische Erfahrung im Umgang mit ihnen, der Bedarf
an kommunikativer Kontrolle bei ihrer Bekdmpfung sowie
das wissenschaftliche Vorwissen iiber ihre Ursachen, Ver-
laufe und Bewiltigungsmassnahmen. Je nachdem, wie die-
se Faktoren zu gewichten sind, dringen sich andere Bera-
tungsmechanismen auf.

Szenario 1: Bekannte Krisen mit zyklischem Wiederho-
lungscharakter, hohem Geheimhaltungsbedarf und/oder
stabilem wissenschaftlichem Vorwissen

Krisensituationen, fiir deren Bewiltigung aufgrund ihres wie-
derholten Auftretens eine gewisse Routine besteht, lassen sich
am ehesten durch Verwaltungen oder Behdrden meistern, die
dafiir auf interne Expertise zuriickgreifen kénnen. Experti-
se meint in diesem Fall sowohl Vertrautheit mit der relevan-
ten wissenschaftlichen Literatur als auch Erfahrung im prakti-
schen Umgang mit entsprechenden Krisensituationen. Gerade
die praktische Seite der Expertise kann mit internen Fachleuten
einfacher sichergestellt und besser eingetibt werden als mit Mit-
gliedern von externen Beratungsgremien. Krisenexpertise und
Krisenmanagement liegen in diesem Fall personell und organi-
satorisch nahe beieinander. Zugleich verfiigt verwaltungsinter-
ne Expertise iiber hohes lokales Wissen mit einer gewissen Dis-
tanz zur internationalen Wissenschaft. Fiir ihre Effektivitét ist
es daher von Vorteil, wenn sie es mit Krisen zu tun hat, die ne-
ben einer zyklischen Periodizitdt auch eine rdumliche Konzen-
tration und eine kurze Dauer aufweisen.
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Bei globalen Bedrohungen ist nationales und regionales
Praxiswissen weniger relevant, und bei langanhaltenden Not-
situationen gelangt die wissenschaftliche Beratung in der Ver-
waltung rasch an epistemische und personelle Belastungsgren-
zen.

Dennoch gibt es repetitive Krisen von grossem rdumli-
chem Ausdehnungs- und Ansteckungspotenzial, fiir deren Be-
wiltigung in der Verwaltung institutionalisierte wissenschaft-
liche Expertise unerldsslich ist. Entscheidend ist in diesem Fall,
dass eine systematische Zusammenarbeit mit institutionalisier-
ten Expertenorganisationen auf internationaler Ebene besteht.
Nicht zuletzt dank diesem Austausch ist die Schweiz fiir zykli-
sche Krisen wie Finanzkrisen und Wirtschaftseinbriiche mit der

Expertise in der Finanzverwaltung, der Nationalbank und dem

Wirtschaftsdepartement ausreichend vorbereitet. Der Riickgriff
auf interne Expertise ist hier umso wichtiger, als auch ein ho-
her Bedarf an Geheimhaltung besteht. Geht es bei der Krisen-
bewiltigung darum, dass die Offentlichkeit zur Vermeidung von

Panik und damit einer Verschirfung der Krise méglichst wenig

vom Ernst der Lage mitbekommt, sind externe Beratungsgre-
mien ein Risiko. Entsprechend gering war bisher in der Schweiz

der Beitrag von ausserparlamentarischen Kommissionen bei der
Bewiltigung von Krisen mit hohem Bedarf an Geheimhaltung.
Noch problematischer wiren Ad-hoc-Kommissionen unter Be-
teiligung von Forschenden aus Hochschulen, die erst zu Beginn

der Krise beigezogen wiirden.

Eine dhnliche Konstellation besteht bei Bedrohungen der
inneren und &dusseren Sicherheit oder bei Zusammenbriichen
von sensiblen Infrastrukturen. Hier ist es aufgrund der Wich-
tigkeit sensibler Informationen, die es zu sammeln und zu ver-
arbeiten gilt, von zentraler Bedeutung, dass sich zustidndige
Verwaltungseinheiten und Behdrden vor dem Eintritt einer Kri-
sensituation intern mit ausreichend wissenschaftlicher Experti-
se ausstatten. Der Krieg in der Ukraine gibt dem Bundesrat und
Parlament gegenwirtig Gelegenheit zur Priifung am Ernstfall,
ob die Verwaltung hier geniigend stark aufgestellt ist (Interview

10). Solange die Lage normal ist, empfiehlt sich auch ein intensi-
ver Austausch mit fithrenden Fachpersonen aus Forschungsin-
stitutionen, damit eine Beh6rde auf dem neuesten Erkenntnis-
stand ist, wenn es ernst wird. Sobald die Krise eintritt, sollte die

Expertise jedoch nach dem Modell 1 organisiert sein: die wissen-
schaftliche Politikberatung ist auf einer festen institutionellen

Basis innerhalb der Verwaltung zu verankern.

Die Organisation von Expertise nach dem Modell 1 bedeu-
tet auch, dass die legitimatorische Funktion der wissenschaft-
lichen Politikberatung hauptséchlich auf den Output gerichtet
ist, wihrend Input und Throughput von geringerer Bedeutung
sind. Besteht zu einem bestimmten Krisentypus ein relativ sta-
biles Handlungswissen, das unter Fachleuten breite Anerken-
nung geniesst, gibt es keine Notwendigkeit, Spitzenforschende
fiir die Beratung einzusetzen, und ebenso wenig ist es zwin-
gend, den Beratungsprozess nach aussen so transparent wie
moglich zu gestalten. Umso stirker kann die wissenschaftliche
Beratung auf die Effektivitdt der Krisenbekdmpfung fokussiert
werden und dafiir einen hohen Grad an Vertraulichkeit in An-
spruch nehmen.
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Ihr Erfolg oder Misserfolg wird folglich daran gemessen,
wie wirksam ihr Beitrag zur Erreichung der krisenpolitischen
Ziele ausfillt. Angesichts der geringen Sichtbarkeit der wissen-
schaftlichen Politikberatung innerhalb der Verwaltung ist es je-
doch von aussen schwer mdglich, den spezifischen Beitrag der
Expertise zur Krisenpolitik auszumachen. Allgemein gilt da-
her: Der Erfolg oder Misserfolg der wissenschaftlichen Politik-
beratung wird in diesem Modell mit dem Erfolg oder Misserfolg
der Krisenpolitik als Ganzem gleichgesetzt. Die beiden Ebenen
sind in der 6ffentlichen Wahrnehmung kaum voneinander zu
trennen. Im Umkehrschluss bedeutet dies auch, dass die politi-
schen Entscheidungsinstanzen die Verantwortung fiir Proble-
me bei der Krisenbewiltigung kaum auf die verwaltungsinter-
ne Expertise abwilzen konnen. Es gibt weniger Moglichkeiten
zur symbolischen Delegation von Verantwortung, auch dann,
wenn sich die Politik nur als Ausfithrungsorgan der Empfehlun-
gen ihrer internen Expertise verhilt. So kann es bei Krisen mit
zyklischem Wiederholungscharakter, die nach dem Modell 1
bewiltigt werden, zu einer quasi-technokratischen Vollzugsge-
walt der Verwaltung im Gewand der normalen Politik kommen:
Gilt im Innern «Follow the Science», so wird von aussen «po-
litischer Dezisionismus» gesehen. So ist es moglich, dass die
Politik in einer Finanzkrise, in der sich fiir eine beschrinkte
Zeit eine diskrete Technokratie durchsetzt, von der Bevélke-
rung als weniger «expertokratisch» wahrgenommen wird als
in einer Gesundheitskrise, in der wissenschaftliche Expertin-
nen und Experten in den Medien allgegenwirtig sind, die Po-
litik aber weiterhin von demokratisch gewdhlten Akteuren ge-
staltet wird (Hirschi 2021a).

Szenario 2: Bekannte Krisen mit Seltenheitscharakter,
hohem Kommunikationsbedarf und/oder dynamischem
wissenschaftlichem Erkenntnisstand

Fiir Krisen, die sich zwar wiederholen, dies aber allgemein in
so grossen zeitlichen Abstdnden, dass es fiir ihre Bewiltigung
weder ein institutionelles Gedichtnis noch ein stabiles wissen-
schaftliches Vorwissen gibt, sind Verwaltungen mit ihren inter-
nen Expertenstidben in der Regel nicht ausreichend geriistet. Der
Bedarf an aktuellem Fachwissen, verbunden mit der laufenden
Verarbeitung und Bewertung neuer wissenschaftlicher Studien,
iibersteigt die personellen und fachlichen Ressourcen der meis-
ten staatlichen Behdrden. Die Covid-19-Pandemie war dafiir ex-
emplarisch. Kein Gesundheitsamt hitte sie unter Riickgriff auf
interne Expertise aus eigener Kraft bewéltigen konnen.

Die Schweiz hat fiir seltene, aber erwartbare Krisenereig-
nisse in der Vergangenheit Fachstellen oder Referenzzentren
eingerichtet, die an der Schnittstelle zwischen der internatio-
nalen Forschung und der nationalen bzw. kantonalen Politik an-
gesiedelt sind. Die gesetzlichen Grundlagen fiir diese Einrich-
tungen variieren von Verwaltungseinheiten des Bundes bis zu
universitdren Einrichtungen mit Spezialmandat. Entsprechend
unterschiedlich kann der Grad ihrer wissenschaftlichen Unab-
hingigkeit von der Politik sein.
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Bei bestimmten Einrichtungen hat die gesetzliche Veran-
kerung auch eine gewisse Unschérfe, was ihnen eine hohe Fle-
xibilitdt in der Kombination ihrer Té#tigkeiten gibt (siehe z.B.
Gallina 2019). Zu ihren Kennzeichen gehort die fachliche Spe-
zialisierung auf ein bestimmtes Gefdhrdungsgebiet, die Kom-
bination von Forschung, Uberwachung, Planung und Beratung
sowie die Vorbereitung auf eine spezifische Rolle im Krisen-
fall. Beispiele dafiir sind das ENSI im Bereich der nuklearen
Sicherheit, der Schweizer Erdbebendienst an der ETH Ziirich
oder das Institut fiir Virologie und Immunologie fiir Tierseu-
chen der Universitdt Bern. Sie zeichnen sich durch klare Ver-
antwortlichkeiten, eingespielte Abldufe und stabile personelle
Beziehungen zwischen Wissenschaft, Verwaltung und Politik
aus. Anders als verwaltungsinterne Expertise betreiben sie sel-
ber intensiv Forschung, beteiligen sich an internationalen For-
schungsverbiinden und organisieren wissenschaftliche Konfe-
renzen, die von global fithrenden Forschenden besucht werden.
Damit verfiigen sie neben Behérdenkontakten iiber umfangrei-
che wissenschaftliche Netzwerke und sind entsprechend fiir
bekannte Grossrisiken, die im Eintretensfall einen dynami-
schen Wissensprozess mit laufend neuen Erkenntnissen und
Ungewissheiten in Gang setzen, bestmdoglich geriistet.

Da sich manche Fachstellen und Referenzinstitute mit Kri-
senszenarien beschéftigen, die sie selbst noch nie im Ernstfall
erlebt haben, ist das Verhiltnis von theoretischer Vorbereitung
und praktischer Ubung anders als bei Krisen mit wiederholen-
dem Charakter. Der Schweizer Erdbebendienst (SED) bereitet
sich seit mehr als einem Jahrhundert auf ein seismisches Gross-
ereignis mit hohem Schadenspotenzial vor, das ENSI seit meh-
reren Jahrzehnten auf einen nuklearen Zwischenfall. Die Ori-
entierung an internationalen Standards und die Untersuchung
von Krisenféllen, die sich in anderen Landern abgespielt haben,
sind elementarer Teil der Krisenvorbereitung. Zudem gibt es
zwischen SED und ENSI eine langjdhrige Zusammenarbeit in
Fragen der Erdbebensicherheit von nuklearen Anlagen. Klare
institutionelle Zustdndigkeiten bei der Vorbereitung eines po-
tenziellen Krisenfalls haben besonders dann Vorteile, wenn es
einen hohen &ffentlichen Kommunikationsbedarf gibt, um die
Bevolkerung vor Gefahren zu warnen, zu Verhaltensdnderun-
gen aufzurufen und auf dem aktuellen Erkenntnisstand zu hal-
ten. Insofern unterscheidet sich ein Erdbeben mit der Gefahr
mehrerer Nachbeben und den Zusatzrisiken einer beschédigten
Infrastruktur nicht fundamental von einer Pandemie.

Wird eine bestimmte Fachstelle oder ein Referenzinstitut
von der Politik mit einer exklusiven Rolle in der wissenschaft-
lichen Politikberatung fiir den Krisenfall ausgestattet, ist es es-
senziell, dass die relevanten Fachdisziplinen im Vornherein de-
finiert und aufgebaut werden konnen. In der Vergangenheit hat
es sich als einfacher erwiesen, solche Institutionen fiir Aufga-
benbereiche einzurichten, bei deren Bewiltigung der Bedarfan
interdisziplindrer Zusammenarbeit beschrinkt ist.
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Grundsitzlich spricht aber nichts dagegen, Referenzzen-
tren mit einer hohen Multidisziplinaritdt einzurichten. Wich-
tig ist es sicherzustellen, dass die Akzeptanz der betreffen-
den Beratungsinstitution innerhalb der Wissenschaft hoch
ist, damit im Krisenfall eine mediale Opposition aus anderen
Forschungseinrichtungen weniger wahrscheinlich wird. Das
Vorwissen iiber eine potenzielle Krise der Zukunft muss also
zumindest gross genug sein, um ausschliessen zu kénnen, dass
eine Fachstelle oder ein Referenzzentrum im Krisenfall ein Be-
ratungsmonopol, aber keine ausreichende wissenschaftliche
Kompetenz besitzt. Auch ist zu bertiicksichtigen, dass sich in
Krisen, deren Akutphase sich {iber eine lingere Zeit hinzieht,
die Anforderungen an Expertise so stark dndern kdnnen, dass
ein einzelnes, fest institutionalisiertes Beratungsgremium mit
seiner internen Fachkompetenz leicht an Grenzen stossen und
damit auch offentlich stark unter Kritik geraten kdnnte. Dieses
Szenario gilt es zu vermeiden.

Die Frage des ausreichenden Vorwissens ist aktuell fiir
kiinftige Pandemien oder andere Krisen der offentlichen Ge-
sundheit noch nicht abschliessend beantwortet, konnte aber im
Verlaufe der Aufarbeitung der Covid-19-Krise verbindlicher ge-
klart werden. Von ihrer Beantwortung hingt ab, ob auf dem
Feld der Bekdmpfung menschlicher Pandemien ein zum Insti-
tut fiir Virologie und Immunologie zu Tierseuchen analoges Re-
ferenzzentrum eingerichtet werden konnte. Aufgrund der mul-
tidisziplindren Herausforderung, die jede Krise der 6ffentlichen
Gesundheit darstellt, miisste ein Referenzzentrum fiir Pande-
mien eine deutlich héhere disziplindre Vielfalt aufweisen als die
aktuell existierenden Forschungsinstitutionen mit Krisenbera-
tungsauftrag. In den Interviews fiir diesen Bericht wurden kei-
ne Argumente vorgebracht, die grundsétzlich gegen die Einrich-
tung eines Referenzzentrums sprechen. Der hiufigste Einwand
war, dass nicht berticksichtigte Forschungseinrichtungen, de-
ren Professorinnen und Professoren in der Task Force vertreten
waren, gegen einen politischen Entscheid zur institutionellen
Biindelung der Beratungskompetenz opponieren wiirden. Die-
ses Risiko ist nicht ausgeschlossen, miisste aber zur besseren
Vorbereitung auf eine nidchste Gesundheitskrise in Kauf genom-
men werden. Um es zu reduzieren, ist auch die Moglichkeit zu
priifen, ein nationales Referenzzentrum fiir Pandemien an ei-
nem Standort aufzubauen, wo es in mehr als einer relevanten
Forschungsinstitution verankert werden und damit Kompeten-
zen biindeln kann, die aktuell verteilt sind.

Sollte sich ein starker Konsens iiber relevantes Beratungs-
wissen herauskristallisieren, konnten Pandemien wie Erdbeben
oder nukleare Unfille dem Szenario einer bekannten Krise mit
Seltenheitscharakter zugerechnet werden. Zu diesem Krisenty-
pus passt das Modell 2: Der Auftrag zur wissenschaftlichen Po-
litikberatung wird einer dauerhaft institutionalisierten Fach-
stelle oder einem Referenzinstitut mit einer interdisziplindren
Forschungsagenda im Feld der Beratungskompetenz {ibertragen.
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Die Organisation der Expertise nach dem Modell 2 im-
pliziert eine Fokussierung der wissenschaftlichen Politikbera-
tung auf einen moglichst reibungslosen Throughput im Krisen-
fall: Die relevanten Kompetenzen werden mit langem Vorlauf
verteilt und aufgebaut, Abldufe eingespielt, Pline erstellt und
Notfille geiibt. Besteht bei Krisen eine hohe gesellschaftliche
Betroffenheit, schaffen klare Zustdndigkeiten und Abldufe im
Austausch zwischen Wissenschaft und Politik 6ffentliches Ver-
trauen und mindern den Reibungsverlust. Weder der Input ein-
zelner Forschungspersonlichkeiten noch die Erreichung vor-
definierbarer Ziele machen hier den Kern einer erfolgreichen
Expertise aus, sondern die effiziente Verarbeitung und Um-
setzung aktueller Erkenntnisse durch mdglichst sichere und
transparente Verfahren.

Szenario 3: Neue Krisen mit vielen Unbekannten, raschem
Reaktionsbedarf und unsicherem wissenschaftlichem
Erkenntnisstand

Es gibt Krisen, auf die man sich kaum vorbereiten kann, die aber
dennoch eine schnelle Reaktion mit enger wissenschaftlicher
Begleitung verlangen. Je weniger bekannt eine Bedrohungsla-
ge ist, desto grésser ist der Bedarf nach moglichst zuverlissi-
gen Informationen, und dafiir ist wissenschaftliche Datenerhe-
bung und Forschung unerlédsslich. Krisen eines grundsétzlich
neuen Typus kamen in der jiingeren Geschichte sehr selten
vor, aber sie wurden hiufig angekiindigt - vom Waldsterben
bis zum Ende der Arbeit. Sie sind also nicht die Regel, sondern
die Ausnahme und reprisentieren das Phinomen des «Schwar-
zen Schwans».

Auf Schwarze Schwine kann man sich nicht mit festen
Strukturen, klaren Zusténdigkeiten und stabilem Fachpersonal
vorbereiten. Fiir die Eventualitit einer unbekannten Krise, de-
ren zeitliche, rdumliche und soziale Dimensionen stark variie-
ren konnen, ist die Existenz eines grossen Expertennetzwerkes
mit fithrenden Vertreterinnen und Vertretern aus vielen Diszi-
plinen angebracht. Es kann als personeller Pool fiir die rasche
Einrichtung eines Ad-hoc-Beratungsgremiums nach dem Aus-
bruch der Krise genutzt werden. Dabei sollte in der Benennung
und Aussendarstellung des Gremiums in aller Deutlichkeit kom-
muniziert werden, dass es eine Beratungsrolle wahrnimmt und
keine Entscheidungsfunktion ausiibt oder beansprucht. Es ist
zu jedem Zeitpunkt der Krise sicherzustellen, dass die Verant-
wortung fiir ihre Bewiltigung allein bei der Politik liegt.

Wichtig fiir die sofortige Einsatzbereitschaft eines Ad-hoc-
Beratungsgremiums ist, dass die Mitglieder des Expertennetz-
werkes schon in Normalzeiten eine klare Vorstellung entwi-
ckeln, welchen Grundregeln sie im Ernstfall gegeniiber der Po-
litik und den Medien folgen sollen. Wo man sich nicht auf eine
konkrete Krise vorbereiten kann, ist zumindest die Einiibung
der eigenen Krisenberatungsfunktion moglich.



Anpassungen im Hinblick auf zukinftige Krisen

Fiir die Rekrutierung, Aktualisierung und Ausbildung ei-
nes Expertennetzwerkes bedarf es einer Koordinationseinheit
an der Schnittstelle von Wissenschaft und Politik, die tiber ei-
nen ausgezeichneten Uberblick der Forschungslandschaft ver-
fligt, Datenbanken zu wissenschaftlichem Fachpersonal in
verschiedenen Bereichen unterhilt und regelmissig Austausch-
foren und Weiterbildungen fiir relevante Zielgruppen aus For-
schung, Verwaltung und Politik organisiert. Im Krisenfall wire
es auch eine zentrale Aufgabe dieser Koordinationseinheit, so
schnell wie mdéglich Vorschlidge zur personellen Zusammenset-
zung eines wissenschaftlichen Beratungsgremiums des Kri-
senstabs bzw. des Bundesrates zu machen.

Fiir das Szenario einer neuen Krise mit vielen Unbekann-
ten bietet sich daher das Modell 3 an: ein umfassendes Exper-
tennetzwerk als loser Verbund, der sich auf alle Eventualititen
gefasst macht und an einer hochrangigen Schnittstelle zwi-
schen Wissenschaft und Politik organisatorisch festgemacht
ist. Eine Moglichkeit ist, die Verbindung des Netzwerks in die
Politik iiber die Bundeskanzlei sicherzustellen, zu deren Aufga-
ben gemiss RVOG, Art. 32, die «langfristige und kontinuierliche
Lage- und Umfeldanalyse» gehdrt, fiir die es aktuell jedoch kei-
nen zustdndigen Expertenstab gibt. Die Bundeskanzlei kénnte
zusammen mit den BFI-Institutionen einen strategischen Aus-
schuss bilden, in dem die Spitzen der BFI-Institutionen sowie
relevanter Verwaltungseinheiten Einsitz nehmen (Ammon, Falk
& Pfister 2022, S. 3-4), wihrend die Organisation des Netzwer-
kes sowie die Einsetzung von Ad-hoc-Beratungsgruppen einem
wissenschaftlichen Ausschuss vorbehalten wiren, der zur bes-
seren Querschnittskoordination seiner Arbeit auch Vertrete-
rinnen und Vertreter aus der Bundeskanzlei und Verwaltung
als permanente Giste aufnehmen kénnte. Entscheidende Vo-
raussetzung fiir den Mehrwert einer derart agilen Krisenvor-
bereitungs- und -beratungsstruktur ist eine klare Eingrenzung
seiner wissenschaftlichen Kompetenz auf potenzielle Grossrisi-
ken, fiir die es unter den bereits existierenden Expertenstében,
Fachstellen und Referenzzentren noch keine Zustdndigkeit gibt.
Nur so kann verhindert werden, dass beim Ausbruch einer neu-
en Krise eine unerwiinschte Beratungskonkurrenz zwischen ei-
nem offiziell zustdndigen Gremium oder Institut und einer ad
hoc eingerichteten Task Force des Expertennetzwerks entsteht.
Die Organisation von Expertise nach dem Modell 3 ist in Erman-
gelung einer Definierbarkeit des Outputs und einer Planbarkeit
des Throughputs stark vom Input des involvierten Forschungs-
personals abhéngig.
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Das Netzwerk muss sich aus Forschenden mit hohem An-
sehen innerhalb der Wissenschaft zusammensetzen, damit
die im Krisenfall ernannten Expertinnen und Experten eines
Ad-hoc-Beratungsgremiums von der Politik und der Offentlich-
keit ernst genommen werden.

Anders als bei einem Referenzzentrum oder einer Fach-
stelle leitet sich die Autoritét der Politikberatung hier nicht von
der zustdndigen Institution, sondern von den zustidndigen In-
dividuen ab. Daher bedingt die Einrichtung von Ad-hoc-Bera-
tungsgremien auch eine signifikant hhere Medienprisenz ihrer
wichtigsten «Gesichter». Sie sind es, die nach aussen als Repri-
sentationsfiguren «der» Wissenschaft auftreten. Dadurch wer-
den sie und mit ihnen das Beratungsgremium als Ganzes auch
leichter angreifbar. Die Einrichtung von Ad-hoc-Strukturen
geht mit einem gewissen Personlichkeitskult einher, wobei Er-
folg und Misserfolg der wissenschaftlichen Politikberatung tat-
séchlich auch stdrker personlichkeitsabhdngig sind. Man befin-
det sich damit schneller in einer Krisenpolitik «des Spektakels>»,
in dem grosse Egos mit- oder gegeneinander um den richtigen
Weg durch die Krise ringen und durch ihre mediale Exponiert-
heit viel Energie verbrauchen. Durch eine sorgfiltige Planung
und eine klare Definition des Mandats und der Kommunikati-
onsregeln eines solchen Expertennetzwerkes konnen die Gefah-
ren einer starken Personalisierung jedoch vermindert werden.
Zu diesem Zweck sind aus den Erfahrungen mit der Task Force
Covid niitzliche Lehren zu ziehen.



7 Schlussfolgerungen

Dieser Bericht hat die wissenschaftliche Politikberatung auf
der Schweizer Bundesebene in drei vergangenen Krisen empi-
risch untersucht. Basierend auf dieser Analyse wurden Vor- und
Nachteile verschiedener Modelle wissenschaftlicher Politikbe-
ratung und mogliche Anpassungen diskutiert. Da kein Modell
wissenschaftlicher Politikberatung fiir alle Krisen funktioniert,
wurde anschliessend in Szenarien aufgezeigt, wie unterschied-
liche Modelle in unterschiedlichen Krisendimensionen funk-
tionieren.

Aus der Studie kénnen folgende Schlussfolgerungen iiber
die wissenschaftliche Politikberatung der Schweizer Bundes-
ebene in Krisenzeiten gezogen werden:

1. Dimensionen der Krise: Da unterschiedliche Krisen nach
verschiedenen Strukturen der Zusammenarbeit zwischen
Wissenschaft und Politik verlangen, braucht es nicht ein
neues Modell wissenschaftlicher Politikberatung, sondern
spezifische Anpassungen an verschiedenen Politikbera-
tungsmodellen, welche parallel existieren:

__ In wiederkehrenden Krisen kann die Politik gut auf
die in der Verwaltung institutionalisierte Expertise zu-
riickgreifen. Hier gilt es abzukléren, ob in allen Verwal-
tungseinheiten, welche mit wiederkehrenden Krisen
konfrontiert sind, wissenschaftsnahe Mitarbeitende
zur Verfligung stehen und diese ein klares Mandat ha-
ben, den Kontakt zur Wissenschaft zu pflegen.

__ In seltenen Krisen mit dynamischem wissenschaftli-
chem Erkenntnisstand bietet sich die wissenschaftli-
che Politikberatung durch ein universitéres Referenz-
institut oder eine bundeseigene Forschungsanstalt an.
Hier gilt es abzukldren, fiir welche seltenen Krisener-
eignisse Auftrige an ein Referenzinstitut iibertragen
werden und wie die breite interdisziplindre Expertise

zur Verfiigung gestellt werden soll.
__ In unbekannten Krisen kann sich die Politik nicht im-

mer auf existierende Strukturen stiitzen, sondern
muss eventuell auf ein ad hoc zusammengestelltes
Gremium zuriickgreifen. Fiir diese Eventualitit soll
sowohl Wissenschaft als auch Politik vorbereitet sein,
was durch den Aufbau und die Pflege eines Experten-
netzwerks gewdhrleistet werden kann.

Fiir alle Modelle gilt, dass ein klarer Auftrag an die
wissenschaftliche Beratung formuliert werden muss,
welcher auch Kommunikationsregeln (fiir den inter-
nen wie 6ffentlichen Gebrauch, fiir wissenschaftliche

wie politische Aussagen) beinhaltet.

2. Dimensionen der Beratung: Wissenschaftliche Politikbera-
tung legitimiert sich nicht ausschliesslich durch den Bei-
trag der Wissenschaft zur Erreichung krisenpolitischer
Ziele (Output), sondern auch durch qualitative hoch-
wertige Prozesse (Throughput) sowie Kompetenz und
Unabhingigkeit (Input). Bei Anpassungen an wissen-
schaftlichen Politikberatungssystemen sollten alle diese
Dimensionen beachtet werden.
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Es muss aber betont werden, dass kein Modell der wis-
senschaftlichen Beratung perfekt in allen drei Kriteri-
en (Input, Throughput und Output) sein kann. Gewisse
Trade-offs sind unvermeidlich, diese sollten aber zu den
Charakteristika der Krisen, den betroffenen Politikberei-
chen und den situativen Kontextfaktoren passen.

Dimensionen des politischen Systems: Es gilt auch zu beach-
ten, dass nicht einfach ein internationales Modell {iber-
nommen werden kann. Die Beratungsmodelle miissen an
die historischen, politischen und institutionellen Cha-
rakteristika der schweizerischen Demokratie angepasst
sein. Das heisst, dass die Beratung einen gewissen Grad

an Transparenz sowie eine hohe Akzeptanz der Bevélke-
rung und der wichtigsten Parteien und Interessenvertreter
geniessen muss (direkte Demokratie), dass die Bediirfnis-
se unterschiedlicher Governance-Ebenen einbezogen wer-
den miissen (Foderalismus) und dass ein kollegialer Dialog
und eine Konsensfindung bevorzugt werden sollten (Kon-
kordanzdemokratie).

Forderung der Zusammenarbeit Wissenschaft—Politik ausser-
halb der Krise: Die wissenschaftliche Politikberatung in
Krisen funktioniert besser, wenn Wissenschaft und Politik

auch in normalen Zeiten gut zusammenarbeiten. Obwohl
die Schweiz iiber einen exzellenten Wissenschaftsstandort
verfligt, gibt es wenig systematische Zusammenarbeit zwi-
schen Wissenschaft und Politik. Regelmissige Kontakte
zwischen Verwaltung, Politik und Wissenschaft sind unab-
dingbar, um diese Zusammenarbeit zu verbessern. Sowohl
Wissenschaft als auch Verwaltung sind in der Pflicht, die
Kontakte zwischen Wissenschaft und Politik zu systema-
tisieren. Der Bedarf, Netzwerke von Wissenschaftlerinnen
und Wissenschaftlern auch in normalen Zeiten zu pfle-
gen, um eine mdglichst reibungslose Zusammenarbeit mit
der Verwaltung und der Politik zu erlauben, ist gross. Die
BFI-Institutionen konnen da eine Schliisselrolle spielen.
So erwiinscht eine dauerhaft intensivierte Kooperati-

on zwischen Wissenschaft und Politik ist, so achtsam
miissen beide Seiten sein, dass sie ihre jeweilige Autono-
mie behalten. Es gilt sowohl eine Politisierung der Wis-
senschaft als auch eine Verwissenschaftlichung der Po-
litik zu vermeiden. Erstere wiirde das Ansehen und die
Leistungsfihigkeit des Forschungsstandortes schmélern,
Letztere die halb-direkte Demokratie der Schweiz schwé-
chen. Der gegenseitige Respekt fiir die Eigenlogiken und
die grundsitzliche Andersartigkeit der beiden Systeme
ist Grundvoraussetzung fiir ein gedeihliches Miteinan-
der, gerade im Hinblick auf den Stresstest einer kiinfti-
gen Krise.
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Anhang 1: Liste der interviewten Personen

Vorname, Name, Institution

Martin Ackermann, Swiss National Covid-19 Task Force
Christian Althaus, Universitit Bern

Manuel Ammann, Universitit St. Gallen

Frangois Bochud, ehem. Kommission fiir Strahlenschutz

Lukas Bruhin, ehem. GS-EDI

Aymo Brunetti, ehem. Staatssekretariat fiir Wirtschaft, Universitiit Bern
Marc Cadisch, Labor Spiez

Anne Eckhardt, Kommission fiir ABC-Schutz

David Gerber, Staatssekretariat fiir internationale Finanzfragen
Lukas Gresch, GS-EDI

Eva Herzog, Stinderditin

Alexandra Hofmdnner, Universitiit Basel

Johannes Holocher, Kommission fiir nukleare Sicherheit

Stefan Honegger, GS-EDI

Anne Iten, Eidg. Kommission fiir Pandemievorbereitung und -bewdltigung

Daniel Koch, ehem. Bundesamt fiir Gesundheit

Doris Leuthard, Alt-Bundesritin
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Krisenbereich

Covid

Covid

Finanz

Fukushima

Covid

Finanz, Covid

Fukushima

Fukushima

Finanz

Covid

Alle

Alle

Fukushima

Covid

Covid

Covid

Alle

Datum

02.12.2021

26.11.2021

27.01.2021

20.01.2022

19.01.2022

25.11.2021

25.01.2022

25.01.2022

16.12.2021

09.06.2022

02.05.2022

20.10.2021

13.01.2022

09.06.2022

10.12.2021

14.01.2022

04.02.2022
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Vorname, Name, Institution

Anne Lévy, Bundesamt fiir Gesundheit

Patrick Mathys, GS-EDI, ehem. Bundesamt fiir Gesundheit
Hans-Rudolf Merz, Alt-Bundesrat

Elisabeth Meyerhans Sarasin, ehem. GS-EFD

Benjamin Miiller, Kommission fiir nukleare Sicherheit

Andreas Pautz, Paul Scherrer Institut und ETH Lausanne
Horst-Michael Prasser, ehem. ETH Ziirich, ehem. ENSI, ehem. PSI
Jean-Pierre Roth, ehem. Schweizerische Nationalbank

Georg Schwarz, ehem. ENSI

Peter Siegenthaler, ehem. Eidg. Finanzverwaltung

Tanja Stadler, Swiss National Covid-19 Task Force

Thomas Steffen, Kanton Basel-Stadt

Jan-Egbert Sturm, Konjunkturforschungsstelle der ETH Ziirich
Marcel Tanner, Akademien der Wissenschaften Schweiz

Walter Thurnherr, Bundeskanzlei

Daniel Zuberbiihler, ehem. Eidg. Bankenkommission
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Krisenbereich

Covid

Covid

Finanz

Finanz

Fukushima

Fukushima

Fukushima

Finanz

Fukushima

Finanz

Covid

Covid

Covid, Finanz

Covid

Alle

Finanz

Datum

19.01.2022

12.01.2022

21.01.2022

02.12.2021

13.01.2022

16.12.2021

17.01.2022

06.12.2021

16.12.2021

03.12.2021

17.11.2021

20.01.2022

02.12.2021

17.11.2021

12.11.2021

10.01.2022
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Anhang 2: Kategoriensystem fiir die qualitative Inhaltsanalyse

Um einen systematischen Ansatz zu gewdhrleisten, wurde fiir die Analyse der Interviews ein Kategoriensystem verwendet
(Mayring 2010). Dazu wurden zundchst auf Basis der Fragestellungen deduktiv vier Kategoriengruppen gebildet:

Angaben zum Politikberatungssystem in der Schweiz (Fragestellungen 1-2)

Faktoren, die eine effektive Politikberatung begiinstigen (Fragestellungen 3-6)

Faktoren, die eine effektive Politikberatung behindern (Fragestellungen 3-6)

Anpassungen des Politikberatungssystems im Hinblick auf zukiinftige Krisen (Fragestellungen 7-9)

EalE N S

Das Kategoriensystem wurde beim mehrfachen Durchlesen der Interviews mit zusitzlichen induktiven Kategorien vervoll-
stdndigt. Die Interviews wurden anschliessend anhand dieses endgiiltigen Kategoriensystems kodiert. Dieses Kategoriensystem
und die Anzahl benutzter Codes wird im Folgenden dargestellt.

1.  Angaben zum Politikberatungssystem in der Schweiz (Fragestellungen 1-2)

Kategorie 1: System der wissenschaftlichen Politikberatung und
Beschreibung wissenschaftlicher Politikberatung in Krisensituationen

Subkategorien Kodierte Einheiten
1. Beschreibung wissenschaftliche Politikberatung allgemein 24
2. Beschreibung verwaltungsinterne Beratung 45
3.  Beschreibung universitire Beratung 23
4.  Beschreibung Swiss National COVID-19 Science Task Force 35
5.  Beschreibung APK 80
6.  Beschreibung Taskforce BAG 13
7. Beschreibung KSBC 11
8.  Beschreibung ENSI 15
9.  Beschreibung Beratung internationaler Ovganisationen 16
10. Beschreibung Expertenkommissionen 20
11.  Beschreibung Politikberatung Ausland 3
12. Beschreibung Politikberatung Kantone 10
13.  Beschreibung private Beratung 2
14. Beschreibung interne Kommunikation Wissenschaft 15
15.  Beschreibung Kommunikation Wissenschaft-Verwaltung 26
16. Beschreibung Kommunikation Wissenschaft-Politik 19
17.  Beschreibung Kommunikation Wissenschaft-Kantone 2

18.  Beschreibung Kommunikation mit Offentlichkeit 9
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2.  Faktoren, die eine effektive Politikberatung begiinstigen (Fragestellungen 3-6)

Kategorie 2: Beglinstigende Faktoren fiir erfolgreiche Politikberatung

Subkategorien Kodierte Einheiten
1.  Organisationsformen und Systeme 19
2. Kontextfaktoren 5
3.  Personenbezogene Faktoren 17
4. Kommunikation allg. 1
5.  Interne Kommunikation Wissenschaft 3
6. Kommunikation Wissenschaft-Verwaltung 11
7. Kommunikation Wissenschaft-Politik 7
8.  Kommunikation mit Offentlichkeit (& Geheimhaltung vor Offentlichkeit) 24
9.  Krisenbezogene Faktoren 25
10. Krisenvorbereitung 32
11.  Entwicklungen/Anpassungen im Laufe der Krise 6

12.  Eigeninteresse Wissenschaft 4
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3.  Faktoren, die eine effektive Politikberatung behindern (Fragestellungen 3-6)

Kategorie 2: Beglinstigende Faktoren fiir erfolgreiche Politikberatung

Subkategorien Kodierte Einheiten
1.  Organisationsformen und Systeme 19
2. Kontextfaktoren 5
3.  Personenbezogene Faktoren 17
4. Kommunikation allg. 1
5.  Interne Kommunikation Wissenschaft 3
6. Kommunikation Wissenschaft-Verwaltung 11
7. Kommunikation Wissenschaft-Politik 7
8.  Kommunikation mit Offentlichkeit (& Geheimhaltung vor Offentlichkeit) 24
9.  Krisenbezogene Faktoren 25
10. Krisenvorbereitung 32
11.  Entwicklungen/Anpassungen im Laufe der Krise 6
12.  Eigeninteresse Wissenschaft 4

4.  Faktoren, die eine effektive Politikberatung behindern (Fragestellungen 3-6)

Kategorie 3: Hindernde Faktoren fiir erfolgreiche Politikberatung

Subkategorien Kodierte Einheiten
1. Organisationsformen und Systeme 55
2. Kontextfaktoren 2
3. Personliche Faktoren 10
4.  Kommunikation allg. 6
5.  Interne Kommunikation Wissenschaft 10
6. Kommunikation Wissenschaft-Verwaltung 22
7. Kommunikation Wissenschaft-Politik 31
8.  Kommunikation mit Offentlichkeit 19
9. Krisenbezogene Faktoren 6

10. Krisenvorbereitung 14
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11.

12.

13.

14.

5.

Kategorie 4: Anpassungen des Beratungssystems im Hinblick auf zukiinftige Krisen

SWR Schrift 3/2022

Wissenschaftliche Politikberatung in Krisenzeiten

Politische Entscheide ohne Wissenschaft
Zielkonflikte in der Aufgabenerfiillung

Fehlende Expertise

Fehlende demokratische Legitimierung/Technokratie

Eigeninteresse Wissenschaft

Anpassungen des Politikberatungssystems im Hinblick auf zukiinftige Krisen (Fragestellungen 7-9)

Subkategorien

Nach dem Kodieren wurden die Interviewpassagen in drei Schritten analysiert:

Beschreibung Anpassungen kommunikationeller Avt
Beschreibung Anpassungen organisatorischer Art
Beschreibung Anpassungen kultureller Art
Beschreibung gemachte Evfahrungen im Ausland
Beschreibung Anpassung APK

Beschreibung Aussage, die nirgends reinpasst

ETAPPE 1 ETAPPE 2
Transkript-Nr. Kodierte Einheit Generalisierung
1-29 Interviewaussage Generalisierung der

Interviewaussage

Der erste Schritt bestand darin, alle Interviewaussagen in-

nerhalb der oben dargestellten Kategorien zu sammeln. Diese
wurden dann mit Hilfe von Schliisselwdrtern zusammengefasst.
Drittens wurden diese Zusammenfassungen aller Interviews
verglichen und auf die wichtigsten Informationen reduziert.

Dieses Verfahren, das hdufig in der qualitativen Forschung an

gewandt wird, ist fiir diesen Bericht besonders geeignet, da es

aus einer grossen Anzahl von Daten die wichtigsten Elemente
herausfiltert (Mayring 2010, S. 85).

87

28

Kodierte Einheiten

ETAPPE 3
Reduktion

Zusammenfassen mehrerer
Interviewaussagen

19

99

16

12

31

15
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Anhang 4: Liste der verwendeten
Unterlagen fir die Dokumentenanalyse
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Bonanomi Feuz, A. (2012). Die Stabilisierungspolitik des Bun-
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hat. Die Volkswirtschaft, 5. Online verfiigbar unter: https://die
volkswirtschaft.ch/de/2012/05/feuz/.

Brunetti, A. (2018). On economists as policy advisors with ap-
plications to Switzerland. Swiss journal of economics and stati-
stics, 154(1), 1-5. doi: https://doi.org/10.1186/s41937-017-0009-4.

Eidgendssische Finanzkontrolle. (2012). Die Konjunktur-
massnahmen des Bundes 2008-2010 Evaluation der Konzep-
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Anhang 5: Generischer
Interviewleitfaden

Der Leitfaden wurde jeweils individuell auf die Interviews
angepasst.

Teil I: Beurteilung der wissenschaftlichen Politikberatung im
Vorfeld der Krisen und aktuell

___ Sie haben langjdhrige Erfahrung im Bereich XX. Wie be-
urteilen Sie auf Grund dieser Erfahrung die Effektivitit
wissenschaftlicher Politikberatung in der Schweiz? Aus
welchen Kanélen beziehen Regierung und Verwaltung wis-
senschaftliche Einschitzungen und Empfehlungen?

___ Wie organisiert sich der interdisziplinire Dialog zwischen
Wissenschaftlern und Wissenschaftlerinnen und welche
Abwigungen zwischen den unterschiedlichen Themenbe-
reichen finden statt?

__ Wie ist die Zusammenarbeit zwischen Institutionen in
dem jeweiligen Bereich?

___ Inwiefern wurde in der Krisenvorbereitung wissenschaftli-
che Expertise genutzt, um Massnahmen fiir den Krisenfall
zu entwickeln?

_ Wie verlduft die Zusammenarbeit zwischen den Instituti-
onen wissenschaftlicher Politikberatung in «Krisenzeiten»
und in Normalzeiten? Welchen formalisierten und infor-
mellen Austausch gibt es? Wie handlungsbereit wiren die-
se Strukturen im Fall einer erneuten Krise?
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Methodenanhang

Teil Il: Beurteilung der wissenschaftlichen Politikberatung
wahrend der Krisen

___ Wenn Sie nun die wissenschaftliche Politikberatung wéh-
rend der Finanzkrise mit derjenigen der Covid-Krise (oder
andere) vergleichen: in welcher der beiden Krisen funkti-
onierte die wissenschaftliche Politikberatung besser? Was
sind Threr Meinung nach die Griinde dafiir?

___ Wenn Sie nun an die Krise zuriickdenken: Inwiefern wur-
de auf wissenschaftliche Expertise zuriickgegriffen? Auf
wessen Expertise wurde zuriickgegriffen?

__ Inder Covid-Krise haben sich Vertreter der Wissen-
schaft stark dafiir eingesetzt, dass ihre Stimme in der Po-
litik gehdrt wurde. Gab es etwas Ahnliches wihrend der
Finanzkrise?

_ Welche Rolle spielte die eigene Expertise? Wurde auf Ex-
pertise von Wissenschaftlern oder Universitdten zuriick-
gegriffen? Spielten Verwaltungskommissionen /Ausserpar-
lamentarische Kommissionen eine Rolle?

Teil ll: Beurteilung des Anpassungsbedarfs

___ Wo funktionierte aus Ihrer Sicht die Zusammenarbeit von wissenschaftlicher Politikberatung in Krisenzeiten

Wissenschaft, Verwaltung und Politik gut, wo nicht?

_ Welche Anpassungen braucht es aus Ihrer Sicht, damit die

__ Eine Krise fordert ein rasches Handeln und eine schnel- Politik in zukiinftigen Krisen vermehrt auf wissenschaftli-

le wissenschaftliche Beratung. In einer solchen Situation
muss auf bestehende Netzwerke und Strukturen zuriick-
gegriffen werden. Waren in der Krise informelle, person-
liche Netzwerke relevant, um Input von der Wissenschaft
zu erhalten, oder doch eher bereits existierende formelle
Strukturen?

__ Welche strukturellen Probleme gab es, die eine effektive

wissenschaftliche Politikberatung behinderten?

__ Welche Rolle hatten die einzelnen Institutionen wissen-

schaftlicher Politikberatung im Rahmen der Krisen?

___ Wie stark war in der Krise der Einfluss personeller Fakto-

ren flir das Zusammenspiel von Wissenschaft, Verwaltung
und Politik?

__ Wie wurde in der Krise die Kommunikation der involvier-

ten Experten gegeniiber den Medien organisiert, und wel-
che Herausforderungen stellten sich dabei?

__ Welche Anpassungen wurden in der Zusammenarbeit von

Expertengremien, Verwaltung und Politik im Verlauf der
Krise vorgenommen, und wie effektiv waren diese Anpas-
sungen?

____ Wenn Sie an die Fukushima-Krise zuriickdenken: Inwie-

fern hat diese Krise auch Auswirkungen auf die Schweiz
gehabt und auf die Frage, wie wissenschaftliche Expertise
in solchen Krisen genutzt werden sollte?

che Expertise zuriickgreifen kann?

Hitte sich die wissenschaftliche Politikberatung in den
Krisen auch auf andere Amter oder Departemente richten
sollen? In welcher Form wére das vorstellbar gewesen?

_ Welche Anderungen in der Zusammenarbeit von Wissen-

schaft und Politik wurden in der Folge der Krise vorge-
nommen, und was waren die Uberlegungen dahinter?

__ Welche Gemeinsamkeiten und Unterschiede in der wis-

senschaftlichen Politikberatung sehen Sie zwischen den
Krisen?

__ Aus der Verwaltung war wiederholt zu vernehmen, dass

keine neuen Strukturen fiir wissenschaftliche Politikbera-
tung erforderlich sind. Kénnen Sie das nachvollziehen?

Mit Blick auf die Zukunft: An welchen Stellen miisste die
wissenschaftliche Politikberatung aus Ihrer Sicht verbes-
sert werden, um auf dhnliche Krisen in der Schweiz vorbe-
reitet zu sein?

— Wie sollte in Zukunft ein mdglichst krisenfester Science-

for-Policy-Mechanismus in der Schweiz personell und or-
ganisatorisch ausgestaltet sein?
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APK

BABS

BAG

BFE

BFI

BIZ

BLV

BLW

BST ABCN

BSTB
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EBK

EDI

EFV

EKIF

EKP

ENSI

EPF

ETH

EVD

atomare, biologische und chemische Gefahren
Ausserparlamentarische Kommissionen
Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz
Bundesamt fiir Gesundheit

Bundesamt fiir Energie

Bildung, Forschung und Innovation

Bank fiir Internationalen Zahlungsausgleich

Bundesamt fiir Lebensmittelsicherheit und
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Naturereignisse
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svizzero delle scienza
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Eidgendssisches Departement des Innern
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Eidgendssische Finanzkontrolle
Eidgendssische Finanzverwaltung
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Eidgendssisches Volkswirtschaftsdepartement
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IWF
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NCS-TF
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NGO

OECD

Bundesgesetz iiber die Férderung der
Forschung und der Innovation

Fiihrungsstab fiirs Management von
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Finanzmarktaufsicht
Geschéftspriifungskommission
Generalsekretariat
Generalsekretdrenkonferenz
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Uberpriifung der Notfallschutzmassnahmen bei
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Institut Universitaire de Radiophysique

Institut fiir Virologie und Immunologie
Internationaler Wahrungsfonds

Kernenergiegesetz
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des Sicherheitsverbundes Schweiz

Krisenleitlinien

Kommission fiir nukleare Sicherheit
Eidgendssische Kommission fiir ABC-Schutz
Krisenstab des Bundesrats Corona

Eidgendssische Kommission fiir Strahlenschutz
und Uberwachung der Radioaktivitit

Loi sur ’encouragement de la recherche et
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Swiss National COVID-19 Science Task Force
(see also: TF)

Nationale Alarmzentrale
Non-governmental organization

Organisation fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung



Abkirzungsverzeichnis SWR Schrift 3/2022
Wissenschaftliche Politikberatung in Krisenzeiten

PD Parlamentsdienste

PF Politecnico federale

PSI Paul Scherrer Institut

RF Ressortforschung
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RVOV Regierungs- und Verwaltungsorganisationsverordnung

SARS Schweres Akutes Respiratorisches Syndrom

SEFRI Secrétariat d’Etat a la formation, 4 la recherche et 4 'innovation
SBFI Staatssekretariat fiir Bildung,

Forschung und Innovation

SECO Staatssekretariat fiir Wirtschaft

SED Schweizerischer Erdbebendienst

SNB Schweizerische Nationalbank

SNF Schweizerischer Nationalfonds

SsC Swiss Science Council

SWR Schweizerischer Wissenschaftsrat

TF Swiss National COVID-19 Science Task Force

(see also: NCS-TF)

URA Umweltradioaktivitdt
VBSTB Verordnung iiber den Bundesstab fiir
Bevolkerungsschutz

WHO Weltgesundheitsorganisation
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