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Kernaussagen

Um die Korridore des Politikmanagements in Demokratien
zu bestimmen, sind die Muster des Entscheidens zwischen
Formalitat und Informalitit ein zentraler Forschungsgegen-
stand. Aber die Regierungsforschung sucht nicht nur nach
den Entscheidungsmustern, sondern auch nach der Legiti-
mitit des Verfahrens. Diese ,,Spurensuche® ist fiir die Regie-
rungsforschung schwieriger geworden, wenn gilt: Je mehr
neue Kommunikationsmittel politisch genutzt werden,
desto hoher steigt der Grad an Informalitit und die Dichte
des Kommunikationsflusses. Zeitgleich — und darin liegt die
Paradoxie — verstummen die politischen Akteure immer
mehr. Korte argumentiert, dass sich die Regierungsfor-
schung den informalen Kommunikationskanilen der Poli-
tik nahern muss, um Entscheidungs- und Legitimitatsmus-

ter zu verstehen.

Die moderne Regierungsforschung zielt auf die Analyse der
Regierungspraxis (Florack & Grunden, 2011). Instrumente,
Techniken, Stile des Regierens kreisen um Innenansichten der
Macht bei der Praxis des Regierens (Korte & Frohlich, 2009).
Um die Korridore des Politikmanagements in konsolidierten
Demokratien zu bestimmen, sind die Muster des Entscheidens
zwischen Formalitdt und Informalitit stets Forschungsgegen-
stand, um Steuerungswissen zu generieren. Diese Muster sind
immer eine Spurensuche nach Informalititskulturen: ,Ent-
scheiden im Schatten der Formalitit“ (Pannes, 2011, S. 53).
Praktiken und Routinen des Regierens kann man davon ablei-
ten (Biiger & Gadinger, 2011). Steuerungswissen sollte sich
auch mit dem kritischen Verstehen der Entscheidungsprozesse
auseinandersetzen. Insofern sucht die Regierungsforschung
nicht nur nach dem Muster des Entscheidens, sondern auch
nach der Legitimitit des Verfahrens. Wer das Verfahren
kennt, ist auch in der Lage die Qualitdt einer Demokratie zu
beurteilen. Wer entscheidet, ist eine Schliisselfrage nicht nur
der Regierungs-, sondern auch der Demokratieforschung
(Fuchs & Roller 2008).

Sowohl die Muster des Entscheidens (wer ist wie beteiligt?)
als auch die Legitimitit des Verfahrens (wer ist demokratisch
beauftragt?) setzen in gewissem Mafs Transparenz voraus,
sonst muss die Erkenntnissuche des Wissenschaftlers von
Beginn an scheitern. Die Analyse der Regierungspraxis — und
das ist die These dieses Beitrags — ist zuktinftig zum Scheitern
verurteilt, wenn sich die Tendenz verstirkt, absichtsvoll keine
Spuren mehr beim substanziellen politischen Entscheidungs-
management zu hinterlassen.
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Steuerungswissen in einer ,Entscheidungsgesellschaft“
(Schimank, 2005) muss in der Politikwissenschaft immer mit
der Frage verkniipft werden, wer letztlich die Entscheidungen
fillt, wer sie zu verantworten hat, wie transparent sie fallen.
Insofern ist das Suchen nach Informalititskulturen auch
immer mit der zentralen Frage ,,Who governs?“ (Florack,
Grunden & Korte, 2011, S. 195-201) verbunden. Wenn klar
ist, wer die Entscheidung fillt, wo somit die Macht- und Ent-
scheidungszentren liegen, erhilt das formelle oder informelle
Politikmanagement daraus abgeleitet seine besondere For-
schungsrelevanz. Politikmanagement verbindet die Steuerbar-
keit des politischen Systems mit der Steuerungsfihigkeit der
politischen Akteure (Korte &Frohlich, 2009, S. 175-176). Um
das Raderwerk der Politik in Schwung zu halten, muss jede
Regierung beachten, dass sie je nach Lageeinschatzung hochst
unterschiedliche Steuerungsmechanismen aktiviert. Wie sich
die Regierungssteuerung konkret gestalten kann, ist auch
davon abhingig, in welcher Arena sie sich abspielt.

Drei Arenen sind dabei grundsitzlich zu unterscheiden:
Die parlamentarische, die administrative und die 6ffentliche
Arena (Korte & Frohlich, 2009, S. 230-235). Alle drei Arenen
verfugen tiber ausdifferenzierte Handlungsebenen mit eigenen
Handlungslogiken und Handlungsanforderungen, unter-
schiedlichen Reichweiten, Grenzen und verschiedenen Beteili-
gungschancen der Burger: Die Parteiendemokratie (unter wel-
cher man aus steuerungstechnischer Sicht die Kanzlerdemo-
kratie und die Koalitionsdemokratie subsumieren konnte), die
Verhandlungsdemokratie sowie die Mediendemokratie. Die
Grundthese ist, dass sich diese drei Handlungsebenen des
Regierens im Zuge der Professionalisierung von Politik in den
letzten Jahrzehnten zunehmend ausdifferenziert haben.
Dadurch ist das Prinzip der reprasentativen Demokratie belas-
tet worden. Denn die Herstellung und Legitimation verbind-
licher kollektiver Entscheidungen ist aus der dafiir vorgesehe-
nen parlamentarischen Arena ausgewandert: durch Uberlage-
rung, Ergianzung, Erweiterung von Regelsystemen der repri-
sentativen Demokratie.

Das Politikmanagement einer Regierung ist komplex. Alle
Entscheidungen fallen unter den Bedingungen von wachsender
Unsicherheit, zunehmendem Nichtwissen, unklaren Risikoab-
wigungen und extrem begrenzter Rationalitit (Schimank,
200S5; Gigerenzer, 2009). Das Entscheidungsverhalten indivi-
dueller politischer Akteure ist in diesem Kontext von Ratio-
nalitatsillusionen einzuordnen. Hinzu kommt eine spezifische
politische Rationalitit, die mit dem prekaren Arbeitsplatz des
Parteipolitikers einhergeht (Best, Jahr & Vogel, 2011). Er
muss taglich Mehrheiten organisieren, um sein Mandat zu
sichern, ohne Kiindigungsschutz zu geniefSen. Dabei wird der
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Spitzenakteur alles tun, um Entscheidungen zu vermeiden.
Nur so kann er Optionen offenhalten; nur so kann er vorzei-
tige Polarisierungen und neue gegnerische Mehrheitskonstel-
lationen vermeiden; nur so kann er weiterhin seinen Einfluss
vor einer potentiellen Entscheidung einbringen. Politische
Akteure sind Interdependenzmanager (Korte & Frohlich,
2009:356). Entscheidungsmechanismen stehen somit unter
den Bedingungen einer spezifischen politischen Rationalitat
der Akteure immer im Spannungsfeld von Macht- und Ein-
flussfragen (auch Priddat, 2009, S.20-22). Wer entscheidet
wie? Diese Frage kann deshalb nicht nur mit formellen und
transparenten Verfahrenswegen beantwortet werden. Unser
Steuerungswissen im Hinblick auf Governance und Govern-
ment braucht geradezu als Pendant das Forschungsfeld von
reziproken Formalitits- und Informalititsbeziigen.

Man kann sogar noch einen Schritt weitergehen: Infor-
melle Entscheidungsverfahren gewihrleisten ganz offensicht-
lich die Entscheidungsfihigkeit in formalen Entscheidungsin-
stitutionen (Grunden, 2011, S. 257); das heif$t Governance als
optimale Handlungskoordination hat durchaus auch positive
Funktionen. Der Sprachgebrauch zur Informalitat ist vielsa-
gend: Die neutrale Konnotation geht vom sogenannten ,,klei-
nen Dienstweg® in Organisationen aus (Schimank, 2007,
S.202). Das kann von der Banalitit des Informationsaus-
tauschs am Kaffee-Automaten bis zum SMS-Austausch in
Netzwerken reichen. Negativ klingen die Bezeichnungen
»abweichendes Verhalten“ (Benz, 2004, S. 26) oder ,,brauch-
bare Illegalitidt“ (Luhmann, 1964, S. 304-314). Positiv hinge-
gen zielt eine Verortung von Informalitit auf ,,Politikberatung
im Innenhof der Macht“ (Grunden, 2010). Dabei stehen soge-
nannte ,,Machtmakler“ (Korte, 2003) als beratende Vermitt-
ler zum Politikmanagement und zur internen Politikberatung
zur Verfigung. Mit ihnen lasst sich personalisiert jede Kom-
plexitit reduzieren. Traditionell werden Informalitat und For-
malitdt in einem spannungsgeladenen binirem Antagonismus
dargestellt. Politikwissenschaftlich ist es jedoch fiir die Regie-
rungsforschung angemessener eher von einem Kontinuum
auszugehen, innerhalb dessen sich fallspezifisch mehr oder
weniger Formalitit in der Regierungspraxis nachweisen lasst.

Zum Kern-Untersuchungsobjekt der Regierungsforschung
gehoren dabei die Vorbereitung von politischen Entscheidun-
gen in Regierungszentralen; das Entscheiden als kollektive
Handlungsfihigkeit in fragmentierten Regierungsformatio-
nen und gleichermafSen das intraorganisatorische Governance
in Parteien, Parlamenten oder anderen politischen Institutio-
nen. Tendenziell ist der Gegenstandsbereich der Regierungs-
zentralen und der Regierungsformationen wichtiger gewor-
den, da der Bedeutungsgewinn der Exekutive gegentiber der
Legislative auch den Forscherblick verlagern muss.

Nun ist es nicht nur schwieriger geworden, diese Untersu-
chungsobjekte wissenschaftlich zu durchdringen. Vielmehr
verschwindet das Untersuchungsobjekt leise, aber wirkungs-
voll fur den Regierungsforscher. Das hingt mafSgeblich — und
geradezu kumulierend — mit folgenden Veranderungen der
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letzten Jahre zusammen (vgl. auch Korte & Grasselt, 2007;

Korte, 1998; Riib, 2009):

a) Wachsender Komplexitit: Immer mehr Akteure in immer
stiarker globalisierten Verhandlungsformaten ohne hierar-
chische Formen der Handlungskoordination arbeiten an
Problemlosungen. Dabei sind immer hiufiger private und
offentliche Akteure in Netzwerken zusammen zu bringen.
Hier wichst Governance im Schatten von Formalitat. Das
Politische wandert aus.

b) Erlernen von Risikokompetenz: Unter dem Druck der Ereig-
nisdichte dndert sich die Natur der Politik. Der neue Rhyth-
mus der Politik setzt Spontaneitat und Risikokompetenz bei
den Akteuren voraus, wenn Gewissheitsschwund zur Regel
wird. Das Uberraschende zu erwarten, kann zur politischen
Uberlebensformel mutieren. Professionelle Politik folgt die-
ser Lernstrategie. Doch Muster des Entscheidens daraus
systematisch abzuleiten, wird zur Herkulesaufgabe fiir Wis-
senschaftler.

c) Einer Zeitkrise des Politischen (Korte, 2011): Die enorme
Beschleunigung des notwendigen politischen Entschei-
dungsmanagements erschwert die Dokumentation der
Abldufe und Vorginge. Die Ressource Zeit schwindet.
Immer mehr Entscheidungen miissen mit immer grofSerer
Tragweite in immer kiirzeren Abstinden von der Politik
gefillt werden. Diese gelebte ,,Gegenwartsschrumpfung*
(Liubbe) problematisiert jede authentische Rekonstruktion
von Entscheidungen. Regieren im Minutentakt unter Echt-
zeit-Bedingungen ist die Maxime im digitalen Zeitalter.

d) Sperrfristen-Nostalgie fiir Verschluss-Sachen: Die Politik
entzieht sich seit Jahren den berechtigten Forderungen der
Wissenschaft, das Archivgut des Bundes vorzeitig — also vor
der 30 Jahres-Sperrfrist- zugdnglich zu machen. Das Bun-
desarchivgesetz lasst zwar Ausnahmeregelungen zu, doch
breitet sich eher eine restriktive Handhabung aus (Blasius,
2010).

e) Neuen Spielregeln politischer Offentlichkeit: Online-Kom-
munikation im Intranet der politischen Institutionen
erschwert im Vergleich zur Aktenfihrung die Analyse von
Vorgingen. Problematischer sind allerdings die unter dem
,Leaks“-Diskurs (Miinkler, 2010) offenbar entstandenen
neuen Spielregeln der strukturlosen Online-Offentlichkeit.
Hier erwichst der Eindruck, dass durch eine potentielle
Tyrannei der Transparenz jede Form der politischen Ver-
einbarung erschwert wird. Ohne Vertraulichkeit konnen
keine Verhandlungen gefithrt werden. Wenn sich die Spiel-
regeln von Offentlichkeit Aindern, kompensiert dies die Poli-
tik mit Auswegen, die eine Analyse von Informalitatskultu-
ren vermutlich nur noch mit Mitteln des Geheimdienstes
zulassen, nicht jedoch mit wissenschaftlichen Methoden.
Das demokratisch notwendige Transparenzgebot fiir Ver-
handlungen mutiert unter den Leaks-Optionen zur Farce.
Auch fir den Regierungsforscher stellen sich die grundsatz-
lichen Fragen: Ist die Gewinnung der Informationen legi-
tim? Ist die Verwendung nicht legitim gewonnener Infor-
mationen legitim (Gauck, 2011)?
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Die Spurensuche fiir die Regierungsforschung wird unter die-
sen Bedingungen extrem schwer. Das ist Paradox: Je mehr
neue Kommunikationsmittel auch politisch genutzt werden,
desto hoher steigt der Grad an Informalitit und die Dichte des
Kommunikationsflusses (vgl. auch King, 2011). Zeitgleich —
und darin liegt die Paradoxie — verstummen die politischen
Akteure immer mehr.

Die Qualitdt der Demokratie ist von der Ressource Ver-
trauen abhingig. Die Politikverdrossenheit der Biirger hat
auch immer mit Misstrauen gegeniiber der Problemlosungs-
kompetenz der Politiker zu tun. Die Unterh6éhlung der Demo-
kratie durch Entscheidungen, die vielen Wahlern ,,burgerfern*
vorkommen, potenziert das fehlende Vertrauen. Aber auch
umgekehrt bleibt die Ressource Vertrauen signifikant fur den
Arbeitsalltag der Politik und der Regierungsforscher.

Denn die Vertrauenskrise geht einher mit dem wachsenden
Ruf nach Transparenz. ,,Vertrauen ist der Zustand zwischen
Wissen und Nichtwissen“ (Han, 2011. S.47). Wo das Ver-
trauen schwindet, wird automatisch der Ruf nach mehr Trans-
parenz laut, was in der Regel mehr Kontrolle bedeutet. So sehr
Demokratie von Offenheit lebt und auch Regierungsforschung
auf Offenheit fiir Recherchen angewiesen ist, fithrt tiberstei-
gerte Transparenz in die totale Kontrollgesellschaft. Ein
bestimmtes MafS an Vertraulichkeit politischer Entschei-
dungsvorbereitung ist ein ,,strukturell notwendiges Korrelat
zum umfassenden und permanenten Offentlichkeitspostulat
der Demokratie“ (Depenheuer, 2000, S. 16-17; auch Sarci-
nelli, 2011, S. 78). Vertrauen ist immer an die Moglichkeit des
Geheimnisses gebunden (Minkler, 2010). Der Arkanbereich
des Politischen lebt von der Aura der Intransparenz. Hier ist
der Ort legitimer Geheimhaltung (geheimes Herrschaftswis-
sen). Die Demokratie braucht Orte, wo Akteure ungestort
planen und Handlungsoptionen priifen konnen. Das Ausmaf3
und die angemessene Dosierung an Vertraulichkeit sind mit
unterschiedlichen Erwartungen konfrontiert. Ein Dilemma
breitet sich aus: Das Offentlichkeitspostulat der Demokratie
markiert die Freiheit der Demokratie. Gleichzeitig bedarf der
»Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung® (Bundesver-
fassungsgericht) des Schutzes vor direkter Einsichtnahme. So
wird die ,,Leaks“-Option perspektivisch zur Verlagerung von
Entscheidungsorten, die fiir die Forschung schwer zu vermes-
sen sind, fihren. Vermutlich nimmt die Entscheidungsfindung
im Stil des Retro-Government zu: Vier-Augen-Absprachen
ohne Spuren zu hinterlassen. Informalitdt wird aus der Infor-
mationskonkurrenz in all seinen Facetten — bis zur strikten
Geheimhaltung - deshalb zunehmen. Damit verschiebt sich
die Intensitit von Informalitdt in der Regierungspraxis. Das
wird auf dem Kontinuum ,,Formalitit-Informalitit® in Rich-
tung mehr Informalitit ablesbar werden.

Schwieriger wird die Spurensuche als Regierungsforscher
konkret im Hinblick auf folgende fiinf Untersuchungsgegen-
stande, illustriert am Beispiel einer Regierungszentrale (Korte,
1998):

m Telefongesprache zur Vorbereitung von Entscheidungen
und zur Sondierung der Lage waren schon immer wichtig
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und gleichermaflen schwer nachzuweisen. Smart-Phones
gehoren mittlerweile zu den Instrumenten des Regierens,
wobei hierbei eben keine Telefongesprache tiber Sekreta-
riate vermittelt werden, sondern in Eigenregie rund um die
Uhr von den Akteuren selbst gefiihrt werden.

m Formelle Verhandlungen und Koordinationsleistungen jeg-
licher Art kennzeichnen den Arbeitsalltag in einer Regie-
rungszentrale. Die Intensitit der Koordinationsnotwendig-
keit hat policy-bezogen zugenommen. Damit erhoht sich
zugleich der Anteil an Informalitit und Vier-Augen-Abspra-
chen. Das komplementire Verhiltnis von Informalitat, die
ohne Formalitdt gegenstandlos ist sowie von Formalitat, die
ohne Informalitit defizitir bleibt (Pannes, 2011, S.39),
erschwert die wissenschaftlichen Zugange.

m Online-Kommunikation jeglicher Art wirft Grundsatzfra-
gen auch fiir den Regierungsforscher auf: Wem gehoren die
Daten? Immer klarer wird auch auf diesem Feld, dass in
einer Netzwerk-Gesellschaft der Zugang zu Informationen
und der Besitz von Informationen zu zentralen Machtquel-
len geworden sind.

m Die schriftlichen Aufzeichnungen im Sinne von Weisungen
oder generellen Aktenvermerken verschwinden nicht, aber
die personliche Handschrift des Dienstvorgesetzten im
Umgang mit Akten wird immer weniger sichtbar. Fruher
wurde Tipp Ex eingesetzt, heute intensiv mit sogenannten
LPost-it’s“
Geschiftsgang der Behorde leicht zu entfernen sind.

gearbeitet, die vor Eingang in den amtlichen

m Kleinteiliges Regieren fithrt unter Komplexitats- und Glo-
balisierungsbedingungen automatisch zur Verlagerung von
Entscheidungsorten. Uberall kann ortloses Regieren erfol-
gen, was die Spurensuche im Politikmanagement verkom-
pliziert.

Welche Auswege bieten sich fur die Regierungsforschung an,
wenn sie weiterhin an Erkenntniszuwachs trotz dieser Hiirden
interessiert ist? Wie konnen Innenansichten der Macht und
Handlungskorridore des Regierens weiterhin erforscht wer-
den? Zunichst kann an einer Intensivierung und Qualitats-
steigerung vor allem der qualitativen Analysemethoden gear-
beitet werden. Das betrifft Interviewtechniken ebenso wie bei-
spielsweise hermeneutische Verfahren. Auch eine politikwis-
senschaftliche Offnung gegeniiber sozialwissenschaftlichen
wie ethnographischen Herangehensweisen ist ratsam. Denn
wenn das Untersuchungsfeld komplexer und unsichtbarer
wird, brauchen wir Verfahren, um mehr, um Anderes, um
perspektiv-variant zu sehen.

Auch teilnehmende Beobachtung von Wissenschaftlern in
Begleitung von politischen Spitzenakteuren — als bewihrte
Methode der sozialwissenschaftlichen Feldarbeit (Nullmeier,
2003; Schone, 2005) — sollte verstarkt eingesetzt werden. Die
Politikwissenschaft sollte es zudem nicht nur den Historiker
iiberlassen, sich fiir eine schnellere Offnung der Archive ein-
zusetzen und eine neue Verschlusssachen-Gesetzgebung zu
fordern. Wissenschaftlich sollte auch der Kampf um den
Zugang zu Online-Quellen aufgenommen werden, deren
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Besitz fir Wissenschaftler immer wichtiger wird. Jeder hinter-
lasst Spuren im virtuellen Raum. Nichts von dem verschwin-
det, sondern speist Datenbanken. Doch wer hat das Recht
damit zu arbeiten?

Leise verschwindet seit Jahren der Gegenstand der Unter-
suchung fiir moderne Regierungsforschung. Die Spurensuche
bleibt aber wichtig, weil in konsolidierten Demokratien jede
Politik rechenschafts- und begriindungspflichtig ist. Regie-
rungsforscher leisten in diesem Bereich einen signifikanten
Beitrag zur Qualitdt der Demokratie.
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