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Abstract

When examining current developments in politics and administration, it is
important to look not only at changes in the law but also at constitutional
and governmental practices that are less obvious at first glance. As an out-
growth of interpersonal actions and as a process shaped by people, politics,
although regulated to a certain extent by legal provisions, inevitably has
an informal element. The political system of the European Union (EU)
represents a particularly interesting object for the analysis of informality,
not least in view of the fact that in the recent past a number of factors
point to an increase in the importance of informal arenas, although this has
received relatively little academic attention.

Based on this research gap, the first part of the dissertation aims at bring-
ing together in a structured way explanatory approaches to informality that
are presented in various strands of research and literature. A theoretical
framework is developed that makes it possible to analyse structural features
and principles of informality and to identify functional logics, while taking
particular account of the European multi-level system.

In a second step, relying both on an online survey amongst German
and EU-level senior officials and complementary in-depth interviews, the
thesis empirically examines the phenomenon of informality in the Euro-
pean multi-level system and tests selected hypotheses. It provides empirical
evidence showing that, in the political process, informality emerges espe-
cially before policies are formulated in a binding manner and that, apart
from the cooperation between different political levels and powers that
has already been scientifically analysed, there are several other contexts
in which administrative actors informally interact with each other and
shape European policy making. The actors’ striving for facilitating work
in a complex and multi-layered system decisively contributes to the fact
that they choose informal modes of interaction. Moreover, one can state
several determining factors that additionally promote the emergence of
informality and which partly turn out to be different on the European than
on the Member State level. It is shown that informality does its bit to solve
management problems and to integrate new contents and persons into the
political process — which means to face specific challenges of the multi-level
system — and that, from a systemic perspective, functional consequences
of the phenomenon overweight dysfunctional effects. As decision-making
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Abstract

processes in informal arenas diverge from those in formal ones, for acting
in informal contexts actors develop certain specific strategies.

The empirical results finally flow into a systematic discussion, consider-
ing arguments of constitutional and European law as well as aspects of
democratic theory and reflecting the phenomenon against the backdrop of
its implications on the input, throughput and output legitimacy of political
systems.
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Kurzfassung

Werden aktuelle Entwicklungen in Politik und Verwaltung untersucht, so
gilt es, neben Gesetzesanderungen auch die zunachst weniger offensichtli-
che Verfassungs- und Regierungspraxis in den Blick zu nehmen. Als Aus-
fluss zwischenmenschlicher Handlungen und als von Menschen gestalteter
Prozess weist Politik, obwohl durch rechtliche Vorschriften bis zu einem
gewissen Grad geregelt, zwangsldufig ein informelles Moment auf. Das po-
litische System der Europdischen Union (EU) stellt dabei einen besonders
interessanten Untersuchungsgegenstand fiir die Analyse von Informalitat
dar, nicht zuletzt vor dem Hintergrund der Tatsache, dass in jiingerer
Vergangenheit einige Faktoren auf eine Bedeutungszunahme informeller
Arenen hindeuten, wobei diese einer verhéltnismaflig geringen Beachtung
in der Wissenschaft gegeniibersteht.

Ausgehend von dieser Forschungsliicke zielt die Dissertation in einem
ersten Teil darauf ab, in verschiedenen Forschungs- und Literaturstrdngen
bisher vorhandene Erklarungs- und Systematisierungsansatze zur Informa-
litat strukturiert zusammenzufithren. Es wird ein theoretischer Rahmen
entwickelt, der es ermdglicht, unter besonderer Beriicksichtigung der Be-
sonderheiten des europdischen Mehrebenensystems Strukturmerkmale und
Prinzipien von Informalitét zu analysieren sowie Funktionslogiken zu iden-
tifizieren.

In einem zweiten Schritt untersucht die Arbeit das Phanomen der Infor-
malitdt im EU-Mehrebenensystem empirisch und iiberpriift ausgewdéhlte
Hypothesen, indem sie sich auf eine Online-Umfrage unter deutschen und
EU-Beamten sowie auf ergdnzende Tiefeninterviews stiitzt. Dabei wird un-
ter anderem gezeigt, dass Informalitdt im politischen Prozess zeitlich vor
allem aulftritt, bevor policies auf européischer Ebene verbindlich formuliert
werden, und dass neben den bereits erforschten Kontexten der ebenen- und
gewalteniibergreifenden Zusammenarbeit im européischen Mehrebenen-
system noch weitere existieren, in denen administrative Akteure informell
(inter-)agieren und Politik gestalten. Das Streben der Akteure nach Arbeits-
erleichterung in einem komplexen und vielschichtigen Mehrebenensystem
tragt entscheidend dazu bei, dass informelle Interaktionsmodi gewahlt
werden. Zusitzlich sind Rahmenbedingungen zu konstatieren, welche die
Entstehung von Informalitdt beglinstigen und welche sich im européischen
Kontext teilweise anders gestalten als auf mitgliedstaatlicher Ebene. Es wird
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aufgezeigt, dass Informalitit in entscheidendem Mafle zur Losung von
Managementproblemen sowie zur Integration in sachlicher und personeller
Hinsicht - und damit zur Bewaltigung spezifischer Herausforderungen
des Mehrebenensystems — beitragt und dass die systemisch-funktionalen
Auswirkungen von Informalitit die Dysfunktionalititen tiberwiegen. Da
sich die Entscheidungsfindungsprozesse in informellen Arenen von jenen
in formellen unterscheiden, entwickeln die Akteure fiir das Agieren in
informellen Kontexten spezielle Strategien.

Die empirischen Ergebnisse miinden schliefllich in eine systematische
Diskussion, die staats- und europarechtliche sowie demokratietheoretische
Aspekte beriicksichtigt und das Phdnomen vor dem Hintergrund der Aus-
wirkungen mit Blick auf die input-, throughput- und output-Legitimation
politischer Systeme reflektiert.

10
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A. Einfiihrung

,Nichts sollte in der Offentlichkeit geschehen.

Die Dinge miissen geheim und im Dunkeln getan werden.”
Jean Claude Juncker als Vorsitzender der Euro-Gruppe
(Thewes, Moritz, van Randenborgh, Kistenfeger 2011)

Wenngleich die Schaffung einer supranationalen, autonomen Rechtsord-
nung, die mit einer stufenweisen Ubertragung von Hoheitsrechten ein-
herging und die Beziehungen zwischen den Mitgliedstaaten institutio-
nell strukturierte, hdufig als Schliisselelement des europdischen Integra-
tionsprozesses verstanden wird (Herdegen 2023, §5 Rn.11-13, vgl. auch
EuGH, Urt. v. 15.07.1964 - C-6/64, Costa ./. EN.E.L.), so reicht die poli-
tisch-administrative Praxis weit iber die im Primdr- und Sekundérrecht
vorgesehenen Regelungen und Verfahren hinaus; es existiert eine ,,andere[ ]
Seite des Regierens® (Lesmeister 2008, S. 38), die in entscheidendem Ma-
e durch informelle Handlungsmodi geprégt ist. Dies verdeutlicht nicht
zuletzt ein Blick auf die politische Krisenreaktion wéhrend der Covid-19-
Pandmie:

Als die Europdische Union (EU) und ihre Mitgliedstaaten im Friih-
jahr 2020 vom Coronavirus und den sich abzeichnenden langfristigen
Folgen fiir Wirtschaft und Gesellschaft iiberrollt wurden, beklagten Ent-
scheidungstridger das Fehlen ausreichender rechtlicher Bestimmungen im
Bereich der unmittelbaren Reaktion auf Gesundheitsnotstande auf européi-
scher Ebene; gleichzeitig wurde die zur Verfiigung stehende Bandbreite
an formellen Anti-Krisen-Mechanismen nicht voll ausgeschopft. Wihrend
eine koordinierte, politikbereichsiibergreifende europdische Krisenreaktion
zumindest in der Anfangsphase in weiter Ferne schien, waren auf mitglied-
staatlicher Ebene ,different, uncoordinated and at times competing natio-
nal responses” (Alemanno 2020, S.307) zu beobachten, was nicht zuletzt
nationale GrenzschliefSungen und verschiedenste digitale Mafinahmen zur
Bekdmpfung der Pandemie zeigten. Dariiber hinaus fiillten die Mitglied-
staaten den sich ergebenden Handlungsspielraum durch verschiedene For-
men der informellen, bi- und multilateralen Zusammenarbeit.

Im wohl am stirksten integrierten wirtschaftlichen Bereich zeigte sich
die EU von Beginn an vergleichsweise aktiv, doch spielten auch in diesem
Kontext bilaterale mitgliedstaatliche Mafinahmen eine entscheidende Rol-
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le, die zwar vom europdischen Formalrecht nicht vorgesehen und weder
institutionalisiert noch kodifiziert waren, die das politische Handeln aber
dennoch auf einer ,zweite[n] Ebene“ (Siedentopp 2018, S.45) neben dem
EU-Recht prigten. Nachdem die europidische Ebene im Bereich der wirt-
schaftlichen Krisenreaktion in einer ersten Phase bereits verhaltnismaflig
frith aktiv geworden war und der Europdische Rat und die Kommission
durch inhaltlich noch sehr offene, aber zentralisierte Initiativen den ge-
meinsamen Willen zu einer einheitlichen Reaktion unterstrichen hatten,
lief’ sich bereits ab Mitte Marz 2020 eine zweite Phase ausmachen, in der
Deutschland und Frankreich als Schliisselakteure herausstachen und auf
einen Kompromiss auf europdischer Ebene hinzuwirken versuchten. So
fand am 16. Mérz eine informelle Telefonkonferenz statt, bei der Ratsprasi-
dent Michel und Kommissionsprésidentin von der Leyen gemeinsam mit
Bundeskanzlerin Merkel und Staatsprasident Macron iiber die wirtschaftli-
che Zukunft Europas berieten (Européischer Rat, Rat der Européischen
Union 2020). Obgleich die urspriingliche Initiative dabei von den europa-
ischen Institutionen ausging, zeigten sich zu diesem Zeitpunkt schon die
starke Position sowie der Fithrungsanspruch beider Staaten in Krisenzei-
ten. Die folgenden Wochen waren noch intensiver von abwechselnden
dezentralen deutsch-franzésischen und zentralen EU-Initiativen gepragt.
Parallel zu einem Vorschlag der Kommission, dem Solidarititsinstrument
SURE (Europiische Kommission 2020a), prasentierten die Finanzminister
von Deutschland und Frankreich - Olaf Scholz und Bruno LeMaire —
einen gemeinsamen Vorschlag mit konkreten Schritten, der die finanziel-
le Sicherheit der Eurogruppe wéhrend der Pandemie garantieren sollte
(Sandberg 02.04.2020). Die erzielte Einigung der Finanzminister iiber ein
Hilfspaket im Umfang von 500 Millionen Euro im Rahmen der vom 7. bis
zum 9. April stattfindenden Videokonferenz der Eurogruppe kann daher
zumindest teilweise als Erfolg des zunidchst informellen deutsch-franzdsi-
schen Impulses betrachtet werden, wenngleich zu diesem Zeitpunkt noch
Uneinigkeit iiber die Vergemeinschaftung von Schulden, die sogenannten
Eurobonds, bestand (Schomaker, Hack, Mandry 202la, S.24-29, 2021b,
S.1289-1292).

In der dritten Phase schliellich vertiefte sich die deutsch-franzdsische
Interaktion erneut; die urspriingliche Uneinigkeit iiber die Vergemeinschaf-
tung von Schulden konnte aufgelost werden (Schubert, Kafsack, Mussler
02.04.2020; vgl. auch Schomaker, Hack, Mandry 2021a, S.26). Auf den
Vorschlag einer ,Joint Roadmap for Recovery“ (Européischer Rat, Rat der
Européischen Union 2023b) durch Michel und von der Leyen und die sich
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danach manifestierenden divergierenden Ansichten der Mitgliedstaaten im
Hinblick auf die Finanzierung dieses Rettungsplans (Schomaker, Hack,
Mandry 2021a, S. 26) reagierte das deutsch-franzdsische Tandem mit einem
erneuten Vorstof3. Dabei zeigte sich ein dhnliches Muster wie zuvor auf
Ministeriumsebene: Am 18. Mai présentierten Merkel und Macron einen
gemeinsam ausgearbeiteten Vorschlag, die deutsch-franzosische Initiative
zur wirtschaftlichen Erholung Europas. Diese zielte unter anderem auf eine
EU-Gesundheitsstrategie und eine nachhaltige wirtschaftliche Regeneration
ab und verwies damit auf das langfristige Ziel einer vertieften Integrati-
on (Bundesregierung 2020b). Auf einen erneuten zentralen Vorschlag der
Kommission - die Vorstellung des Wiederaufbaufonds ,Next Generation
EU“ sowie des Mehrjahrigen Finanzrahmens (Europdische Kommission
20.03.2024) - folgte sodann ein dezentraler Anstof$ der beiden pacemaker
Deutschland und Frankreich: Nach informellen bilateralen Gesprachen auf
Schloss Meseberg betonten Angela Merkel und Emmanuel Macron am
29. Juni in einer offentlichen Erkldrung, sie wollten Europa gemeinsam
einen Impuls geben (Bundesregierung 2020a). Schliefilich fand vom 17. bis
zum 21. Juli eine auflerordentliche Sitzung des Europdischen Rates statt,
an deren Ende nach langen Verhandlungen und auf Grundlage der Uber-
zeugungsarbeit von Merkel und Macron in informellen Runden der Wie-
deraufbaufonds und der Mehrjahrige Finanzrahmen verabschiedet wurden
(Riegert 19.07.2020). Noch starker als in der zweiten agierten in dieser
dritten Phase die politischen Spitzen der EU sowie des deutsch-franzosi-
schen Tandems abwechselnd und aufeinander autbauend. Deutschland und
Frankreich beeinflussten als pacemaker und Schliisselakteure die Krisenre-
aktion; sie losten durch ihre informelle Zusammenarbeit nicht nur die
akute Krisenreaktion der EU aus, sondern stieflen auch langfristige und
weitreichende Reformen an (Schomaker, Hack, Mandry 202la, S.28-30,
2021b, S.1292).

Insgesamt unterstrich das wirtschaftliche EU-Krisenmanagement im
Rahmen der Covid-19-Pandemie besonders anschaulich, in welchem Aus-
mafd die rechtlich unverbindliche mitgliedstaatliche - in diesem Fall
deutsch-franzdsische — Zusammenarbeit die europidische Politik in rich-
tungsgebender Weise prigen und voranbringen kann. Dabei stellt die Coro-
nakrise keinesfalls eine Ausnahme dar. Vieles, was auf europdischer Ebene
formell beschlossen wird, wird zunachst informell vorbereitet, besprochen
und verhandelt. Bei einem Blick auf die jiingere Vergangenheit der europé-
ischen Integration und in die politik- und rechtswissenschaftliche Literatur
wird deutlich, dass wichtige Entscheidungen - insbesondere in unmittelba-
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ren Krisensituationen - immer wieder auf informellen Sitzungen und Ab-
sprachen basierten. So verweist beispielsweise Kleine darauf, dass sich die
Mitgliedstaaten im Kontext der Finanzkrise im Jahr 2010 zundchst aufSer-
halb der offiziellen Verfahren der EU auf die Einfithrung eines temporéaren
Rettungsschirms, d.h. auf finanzielle Rettungsmafinahmen, einigten, weil
Art. 125 EUV es ihnen verbot, tiberschuldete Lander zu retten (Kleine 2013,
S. xi). Mit Blick auf die Migrationskrise betonen Slominski und Trauner
(2021) die Bedeutung nicht-bindender Dokumente der EU-Administration
- wie beispielsweise des EU Return Handbook — sowie informeller Riick-
fithrabkommen mit Herkunftsldndern und konstatieren einen generellen
»shift towards soft law* (Slominski, Trauner 2021, S.93): ,The conclusion
of informal return deals has not only allowed for quicker EU-internal
decision making but it has also lowered the costs of cooperation for partner
countries. Informal return deals tend to provide more flexibility and cause
less controversy both within the EU and in third countries® (Slominski,
Trauner 2021, S.107).

I. Begriffsanndherung und Relevanz

Wenngleich erste empirische Untersuchungen auf eine Zunahme informel-
ler Modi in Krisenzeiten verweisen (Schomaker, Hack, Mandry 2021b,
S.1280-1281), kann generell davon ausgegangen werden, dass Informali-
tat im politischen Betrieb demokratischer Systeme eher die Regel als die
Ausnahme darstellt: ,Behind the scenes and alongside official procedures
seems to be where many important decisions are being made® (Kleine
2013, S. xi). Dabei handelt es sich keinesfalls um ein neues Phanomen
(Christiansen, Neuhold 2013, S.1198). Als Ausfluss zwischenmenschlicher
Handlungen und als von und durch Menschen gestalteter Prozess weist
Politik zwangsldufig ein informelles Moment auf - nicht jedes zwischen-
menschliche Agieren ist formalisierbar. Obgleich nicht immer als solche
bezeichnet und in unterschiedlicher Intensitat auftretend, war Informalitat
darum seit jeher Bestandteil politischer Systeme und ihrer Verwaltungen.
Von dem Moment an, ab dem Politik in der Ideengeschichte ,als Politik
gedacht® (Miinkler 1991, S.52) wurde, gewann die Dichotomie ,Formalitat
vs. Informalitdt® inhaltlich - wenn auch nicht begrifflich - an Bedeutung.
Darunter wurden im Verlauf der Geschichte des politischen Denkens je-
doch unterschiedlichste Erscheinungsformen und Elemente wie ,der Ein-
flufl tberragender Personlichkeiten, nicht-legale Handlungsformen oder
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sozio-politische Rahmenverhaltnisse als Erméglichungsbedingung von For-
malisierung® (Miinkler 1991, S. 52) subsumiert.

Auch in der heutigen Zeit fallt in Bezug auf das Phdnomen der Informa-
litdt eine definitorische Breite auf. Wahrend aus juristischer Perspektive
die Abgrenzung zwischen formellem und informellem politischem oder
Verwaltungshandeln zunédchst verhaltnismaflig leicht scheint, weil jedes for-
melle oder formalisierte Handeln auf Rechtsnormen fufit, institutionalisiert
ist und der 6ffentlichen Kontrolle, insbesondere der gerichtlichen Uberprii-
fung, unterliegt (von Beyme 1991, S. 31),! gestaltet sich die Eingrenzung aus
sozialwissenschaftlicher Sicht komplizierter. Werden nicht nur formelle,
regelhafte Formen des Regierungshandelns als gegeben angenommen und
akzeptiert und sind somit nicht alle nicht formellen Prozesse per se mit
dem ,Ruch des Illegalen umgeben® (von Beyme 1991, S.31), so nimmt
die Bandbreite an Bedeutungsmoglichkeiten zu und Eingrenzungsversuche
zeichnen sich oftmals durch eine gewisse Weichheit aus. Informalitat ist
und bleibt, wenngleich sie Politik und Verwaltung bis in die heutige Zeit
entscheidend prégt, schwer greifbar.

Nicht selten wird das Phanomen dabei jedoch sehr kritisch bewertet.
Ausgehend von der, als solcher durchaus berechtigten, in ihrer Ursprungs-
form Thomas Jefferson zugeschriebenen Annahme, dass Information die
Wihrung jeder Demokratie darstelle (Carnaby, Rao 2003, S. 401), wird In-
formalitét vor allem als Bedrohung fiir die Transparenz des demokratischen
Systems betrachtet; das metaphorische ,politische Hinterzimmer wird als
Gefahr fiir den Rechtsstaat wahrgenommen. Der ehemalige Bundesprisi-
dent Roman Herzog betonte bereits 1999 im Rahmen seiner Rede anlésslich
des 50-jahrigen Bestehens der Bundesrepublik Deutschland, damit ein frei-
heitlich-demokratisches System langfristig von der Zustimmung der Biirger
getragen werde, sei es unerldsslich, dass diese wiissten, ,wie Entscheidun-
gen zustande kommen, wer sie verantwortet und wie sie durchgesetzt
werden. [...] Wer politische Gegensitze durch Kungelei im Hinterzimmer
16sen” wolle, schade ,dem Vertrauen in unsere Demokratie“ (Bundesprési-
dialamt 2024). In den Medien und der 6ffentlichen Wahrnehmung spielen
sogenannte Hinterzimmergeschifte vor allem dann eine Rolle, wenn es sich
um von Gremien oder Personen getroffene Entscheidungen handelt, die
dem Willen des Volkes zu widersprechen scheinen, was sich beispielsweise
im Kontext der stark kritisierten Wahl Ursula von der Leyens zur EU-Kom-

1 Siehe hierzu beispielsweise auch Morlok (2003, S.50): ,Begriffskonstitutiv ist der Be-
zug auf das Formalrecht.
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missionsprasidentin im Juli 2019 zeigte (Dobbert 16.07.2019; Stiddeutsche
Zeitung 02.07.2019).2

Wenngleich davon auszugehen ist, dass sich in allen Nationalstaaten
informelle Mechanismen des Regierens etabliert haben, so wird die EU
als besonders interessanter Untersuchungsgegenstand fiir die Analyse von
Informalitdt hervorgehoben - nicht zuletzt vor dem Hintergrund der Tatsa-
che, dass sie in ihrem Ursprung durch ein formalrechtliches System gepragt
war und dies bis heute ist, das sowohl Merkmale einer internationalen Or-
ganisation als auch eines entstehenden Nationalstaats vereint (Peters 2006,
S.26). Unabhingig von der jeweiligen Erscheinungsform, in der Informali-
tat auftritt, sprechen zumindest auf europdischer Ebene einige Faktoren
fiir einen generellen Bedeutungszuwachs des Phanomens. In quantitativer
Hinsicht wurde beispielsweise bereits seit den spaten 1980er und 1990er
Jahren ein Anstieg der policy networks verzeichnet (Christiansen, Follesdal,
Piattoni 2003, S. 3). Auch in jiingerer Vergangenheit verweist ein deutlicher
politikfeldiibergreifender Anstieg sogenannter Kommissionsexpertengrup-
pen auf eine Bedeutungszunahme. Als weiteres Indiz wird die starke
Zunahme von first oder early second reading agreements (Reh, Héritier,
Bressanelli, Koop 2013, S. 1118) gewertet, die vielfach auf informelle Triloge
zuriickzufithren sind (Giersdorf 2019, S.17-18) - eine Entwicklung, die
jingst auch den Gerichtshof der Europaischen Union (EuGH) dazu veran-
lasste, die Bedeutung der Transparenz des Rechtsetzungsprozesses in der
EU hervorzuheben. In einem Grundsatzurteil aus dem Jahr 2018, dem Fall
De Capitani, stellte das Gericht fest, dass Triloge de facto einen integralen
Bestandteil des EU-Gesetzgebungsverfahrens darstellten und in der Folge
der offentlichen Rechenschaftspflicht unterlagen (EuGH, Urt. v. 22.03.2018
- T-540/15, De Capitani, Rn. 36 ff., vgl. auch Brandsma, Greenwood, Ripoll
Servent, Roederer-Rynning 2021, S. 5).

Neben dieser zumindest teilweise messbaren Bedeutungszunahme ver-
weist die Forschung auch auf einen qualitativen Bedeutungszuwachs der
Informalitét in der EU. So betont Peters, iiber die Dauer der europdischen
Integration sei die Notwendigkeit entstanden, weniger formalisierte Mittel
zur Entscheidungsfindung und -umsetzung einzusetzen, weshalb innerhalb

2 Eine andere journalistische Meinung vertritt beispielsweise Kornelius (07.07.2019).

3 Dieser zeigte sich im Rahmen erster quantitativer Analysen, die im Rahmen des
Forschungsprojektes ,,Durchsetzungsfahigkeit mitgliedstaatlicher Verwaltungen in for-
mellen und informellen europdischen Verhandlungsarenen und im Européischen Ver-
waltungsverbund: Voraussetzungen, Chancen, Strategien am Deutschen Forschungs-
institut fiir 6ffentliche Verwaltung durchgefiihrt wurden.
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der EU eine Abwendung von der rein formalisierten Rechtsetzung und
-anwendung sowie ,emerging forms of governance that rely heavily on
the informal“ (Peters 2006, S.26) zu beobachten seien. Auch Moravcsik
hielt bereits im Jahr 2010 fest: ,over the past 25 years, the EU has evolved
towards even greater reliance on informal institutions® (Moravcsik 2010,
S.1). Brandsma et al. betonen analog, es werde zunehmend schwerer,
Verhandlungen auf europdischer Ebene zu entflechten, konzeptualisieren
und modellieren, weil Entscheidungsprozesse bereits im Vorfeld formel-
ler Verfahren beginnen wiirden (Brandsma, Greenwood, Ripoll Servent,
Roederer-Rynning 2021, S. 4).

Grundsitzlich stellt die Frage, wo und wie und unter wessen Beteiligung
politisch relevante Entscheidungen tatsachlich getroffen werden, ,eine poli-
tikwissenschaftliche Schliisselfrage an jedes politische System dar“ (Rudzio
2005, S.122); eine Analyseperspektive, ,die u.a. jenseits von formal vor-
gegebenen Verfahren und Institutionen vorbereitet[e], verhandelt[e] und
getroften[e]“ (Siedentopp 2018, S. 41) Entscheidungen in den Blick nimmt,
erscheint insofern unerldsslich. Die vermutete strukturelle Bedingtheit der
Informalitdt im System der EU in Verbindung mit einer zumindest quanti-
tativen, vermutlich aber auch qualitativen Bedeutungszunahme unterstrei-
chen die grofie Relevanz der Thematik in praktischer wie theoretischer
Hinsicht. So scheint es mithin evident, dass Bundes- und Landesministe-
rien ein Interesse daran haben, zu erfahren, welche informellen Gremien
und Ausschiisse es auf europdischer Ebene gibt und wie diese funktionie-
ren, um auf die Entsendung von Personal und die Vernetzung mit Spe-
zialinstitutionen vorbereitet zu sein und in der Folge mitgliedstaatliche
Interessen effizient vertreten bzw. ein effizientes uploading betreiben zu
kénnen. Die Identifikation und Analyse existierender formeller und infor-
meller Verhandlungsarenen, in denen mitgliedstaatliche (Fach-)Verwaltun-
gen agieren, sowie die Aufdeckung struktureller Muster und Regelablaufe
in diesem Zusammenhang sind daher von grofier Bedeutung fiir die Poli-
tik- und Verwaltungspraxis. Aus wissenschaftlicher Perspektive scheint eine
fundierte Untersuchung des die europdische Politikgestaltung und -imple-
mentierung priagenden Phidnomens der Informalitit gleichermafien erstre-
benswert, ermdglicht doch eine Konzentration auf formelle Verfahren und
Mechanismen kein ,,der Wirklichkeit entsprechendes Verstandnis“ (Rudzio
2005, S.122) der politischen Realitit.
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I1. Forschungsstand: Entwicklungslinien der Informalitatsforschung

Die fundierte Untersuchung dieser Thematik sollte auf dem bisherigen
Forschungsstand aufbauen. Blickt man auf die Entwicklung der Informali-
tatsforschung, so lassen sich jedenfalls fiinf Phasen ausmachen, in denen
entweder neue theoretische Ansitze entwickelt wurden oder die Thematik
aus der Perspektive einer weiteren Wissenschaftsdisziplin betrachtet wurde.
Obgleich sich diese Phasen teilweise iiberlappen, so markiert doch der Be-
ginn einer jeden Phase einen neuen Beitrag, einen weiteren Entwicklungs-
schritt. Wahrend auf die inhaltlichen Erkenntnisse der Forschungsstrange,
die fiir den analytischen Rahmen der Arbeit zentral sind, im theoretischen
Teil ab Kapitel C eingegangen wird, werden im Folgenden die fiinf Ent-
wicklungsphasen* zur Ableitung relevanter Forschungsliicken und der For-
schungsfrage zunéchst iiberblicksartig vorgestellt.

1. Beitrag der Organisationsforschung

Eine erste Unterscheidung zwischen den Begriffen ,formal® und ,informal®
kann in den 1950er Jahren im Bereich der Organisationsforschung verortet
werden (Grunden 2011b, S.157; Schreydgg, Geiger 2016, S.291-297), die
als Schnittstellenbereich zwischen der Soziologie, der Psychologie, der Be-
triebswirtschaftslehre und der Verwaltungswissenschaft zu verstehen ist.®
Dabei ist insbesondere auf die Human-Relations-Bewegung zu verweisen,
die insofern einen wichtigen Ausgangspunkt darstellt, als sie auf die Bedeu-
tung zwischenmenschlicher Beziehungen in Unternehmen verwies und so
den Grundstein fiir die sozialwissenschaftliche Differenzierung von Forma-
litat und Informalitat legte. ,,Eine wesentliche Grundlage dieser Perspektive
lieferte [eine] industriesoziologische Versuchsreihe® (Pannes 2015, S.97):
Im Rahmen der sogenannten Hawthorne-Studien fiihrten Elton Mayo,
Fritz Jules Roethlisberger und William Dickson in den 1930er Jahren in den
Werken der Western Electric Company bei Chicago verschiedene Experi-
mente mit den Arbeitern durch, die zeigten, dass Organisationen nicht aus-
schliefSlich als formell konzipierte Strukturen mit Regeln und Ablaufpldnen

4 Zu den finf Entwicklungsphasen der Informalititsforschung vgl. in gekiirzter Form
auch Schomaker, Mandry (2025, S. 405-409).

5 Teilweise wird eine erste indirekte Differenzierung von ,formell“ und ,informell“ auch
erst bei Vertretern des historischen Institutionalismus sowie des Neoinstitutionalismus
in den 1990er Jahren ausgemacht.
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und die darin handelnden Menschen nicht als weitgehend passive, die for-
mellen Vorgaben erfiillende Elemente betrachtet werden kénnen, sondern
dass informelle, zwischenmenschliche Beziehungen einen Faktor darstellen,
der einen entscheidenden Einfluss auf die Organisationsziele haben kann
und daher einer genauen Untersuchung bedarf (Roethlisberger, Dickson
1961, S.559-568). Das Phinomen der Informalitdit wurde damit erstma-
lig nicht mehr ausschliefSlich als ,,Abweichung® von der Formalstruktur,
sondern als ,struktureller Bestandteil von Organisationen® (Pannes 2015,
S.130-131) gedacht, wihrend formale Verfahren als Modell verstanden wur-
den, von dem die praktische Realitit abweichen kann.

Im weiteren Verlauf der soziologischen Organisationsforschung entwi-
ckelte sich schliefilich das Konzept der ,informelle[n] Gruppe[n]“ (Guken-
biehl 1994, S. 80; vgl. auch Grunden 2011b, S.165), die einen unterschied-
lichen Organisationsgrad entwickeln kdnnen, sich ,in ihren Handlungen
an personlichen Bediirfnissen und Erfahrungen ihrer Mitglieder® orientie-
ren und ,als problemorientiert und pragmatisch charakterisiert” werden
(Grunden 2011b, S.165; vgl. auch Hartwich, Wewer 1991, S.19). Derarti-
ge Gruppen fuflen - so die Annahme der Organisationssoziologie — auf
den dhnlichen Interessen und dem gegenseitigen Vertrauen der Beteiligten
(Grunden 2011b, S.165). Insgesamt betonte jedoch vor allem der verwal-
tungswissenschaftliche Zweig der Organisationssoziologie die dysfunktio-
nalen Auswirkungen informeller Gruppen; informelles Handeln wurde als
wabweichendes Verhalten“ (Benz, Seibel 1992, S. 59) oder als ,,brauchbare II-
legalitat“ (Luhmann 1999, S. 304-314) klassifiziert (Grunden 2011b, S. 166).

Dariiber hinaus ist festzuhalten, dass informelle Abldufe in ,genuin poli-
tische[n] Organisationen® bisher verhéltnismaf3ig wenig erforscht wurden;
s[d]as gilt insbesondere sowohl fiir die Exekutive im Bund als auch fiir
ihre Pendants in den Landern (Grunden 2011b, S.163). Im Bereich der sich
auf die Politik und Verwaltung konzentrierenden Organisationsforschung
liegt der Fokus bis heute meist stirker auf ,formal-biirokratischen [...]
Organisationsstrukturen® (Grunden 2011b, S. 164).

2. Beitrag des Neoinstitutionalismus
Zweitens lésst sich ein Beitrag der neoinstitutionalistischen Forschung aus-
machen, die sich ,fiir informelle Regelungen ebenfalls offen zeigt“ (Lauth

2017, S. 489) und sich in verschiedene disziplindre Stromungen aufgliedert.
Dabei kann - auch wenn es definitorische Unterschiede, d.h. engere und
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weitere Begriffsverstindnisse zwischen den verschiedenen disziplindren
Stromungen des Neoinstitutionalismus gibt — eine Spanne des Institutio-
nenbegriffs angenommen werden, die alle Perspektiven tibergreift: So geht
es auf der einen Seite um etablierte Ordnungsmuster wie rechtliche Rege-
lungen und auf der anderen Seite um informelle, eingelebte soziale Prakti-
ken, die innerhalb einer bestimmten Gruppe als Sitten und Gebrauche gel-
ten, obgleich sie von niemandem bewusst eingerichtet wurden (Schimank
2007, S.161-162): ,,Institutions involve formal rules and laws, but also infor-
mal norms and customs. Unlike formal institutions, informal institutions
are not consciously designed nor neatly specified, but are part of habitual
action” (Lowndes 1996, S. 182).

Den Ausgangspunkt der zeitlich gesehen frithesten Stromung des sozio-
logischen Neoinstitutionalismus bildet die Sozialtheorie von Berger und
Luckmann (1966), die betonen, dass Akteure nach inhaltlich-sachlicher
und sozialer Erwartungssicherheit streben, die ihnen im Rahmen von Insti-
tutionen — wie beispielweise Rechtsnormen - bereitgestellt werden kann.
Entscheidend ist die intersubjektive Geltung von Institutionen: Durch sie
konnen Akteure besser einschatzen, wie sich andere Akteure verhalten
werden und was diese moglicherweise von ihnen erwarten konnten. Die
Habitualisierung von Verhaltensweisen ermdglicht den Beobachtern eine
Typisierung. Auf dieser Grundlage kann dann eine Institutionalisierung
erfolgen, die mehrere Akteure erfasst. Spatere soziologische Neoinstitutio-
nalisten wie Powell oder DiMaggio (1983) hoben den Akteur als Entschei-
dungstrager hervor, ,der als solcher u.a. auch Institutionengestaltung be-
treibt® (Schimank 2007, S. 164).6 Insgesamt betont der soziologische Neoin-
stitutionalismus vor allem, dass ,,institutionalization is value-laden, adaptive
and responsive, reflecting the values of internal groups and external soci-
ety (Lowndes 1996, S.184).

Der rational choice institutionalism (Hall, Taylor 1996, S.10-13; Peters
2012, S.47-69) fithrt die Entstehung von Institutionen auf Kosten- und
Nutzenfaktoren zuriick (Lauth 2017, S. 492-493); Akteure werden ,als ziel-
orientiert im Sinne einer rationalen Nutzenverfolgung angesehen® (Schi-
mank 2007, S.167). Es wird davon ausgegangen, dass die Akteure in ihrer
Umwelt stets mit Interessenskonflikten konfrontiert sind, wobei eine Abstu-
fung hinsichtlich der Konflikthaftigkeit vorgenommen wird: Vorzufinden

6 Vgl. Schimank (2007, S. 165): ,,Anders als Berger/Luckmann gehen die ihnen folgenden
soziologischen Neoinstitutionalisten also durchweg von intentionalem ,institutional
design’ aus.
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seien erstens eher harmonische Koordinationsspiele, zweitens eher kon-
frontative Konfliktspiele sowie drittens eine Mischung aus beiden Formen,
sogenannte ,mixed motive games® (Schimank 2007, S.167). Vor diesem
Hintergrund geht der rational choice institutionalism davon aus, dass ,ge-
eignete institutionelle Regeln die Bewiltigung der zwischen den Akteuren
bestehenden Intentionsinterferenzen® (Schimank 2007, S.168) erleichtern
kénnen. Institutionen entstiinden und bestiinden, ,because they embody
something like a Nash equilibrium*’ (Hall, Taylor 1996, S. 8). Ahnlich den
Uberlegungen von Berger und Luckmann nimmt der rational choice institu-
tionalism damit eine sehr funktionalistische Perspektive ein; ,Institutionen
werden, ob intentional oder transintentional, produziert und reproduziert,
weil sie wiederkehrende Probleme der Interdependenzbewiltigung l6sen
helfen” (Schimank 2007, S.169).

Der historische Institutionalismus grenzt sich bewusst von einer derarti-
gen funktionalistischen Betrachtungsweise ab und betont demgegeniiber
die Bedeutung von pfadabhingigen Entwicklungen und Machtbeziehungen
in Akteurskonstellationen (Schimank 2007, S.169; vgl. auch Hall, Taylor
1996, S. 5-10; Lauth 2017, S. 493; Peters 2012, S. 70-89; Pierson 2000; Stein-
mo, Thelen, Longstreth 1995). Institutionendynamiken werden ,als Nach-
wirkungen fritherer, manchmal sehr lange zuriickliegender Ereignisse, Kon-
stellationen und Abldufe [verstanden], die einem aktuellen Gestaltungszu-
griff weitgehend entzogen bleiben® (Schimank 2007, S.169). Folglich sind
Akteure in ihren Gestaltungsvorhaben durch die vorhandenen sozialen
Strukturen, unter anderem auch Institutionen, begrenzt. Dies impliziert
gleichzeitig, dass die Handlungen der Akteure zeitlich und inhaltlich gese-
hen weit tiber deren urspriingliche Gestaltungsintentionen hinaus Auswir-
kungen auf die gesellschaftlichen Strukturen haben kénnen, die fiir die
Akteure zum Gestaltungszeitpunkt nicht absehbar waren (Schimank 2007,
S.170).

Der akteurszentrierte Institutionalismus grenzt sich vom rational choice
institutionalism insofern ab, als er die Beachtung informeller Normen nicht
primér vor dem Hintergrund der Nutzenmaximierung erklart. Der akteurs-
zentrierte Institutionalismus geht davon aus, dass es zwar eine kalkulieren-
de Normbefolgung gibt, ,wenn sich die Interessen eines Akteurs mit den
institutionellen Vorgaben decken oder deren Missachtung empfindliche ne-

7 Bei einem Nash equilibrium handelt es sich um einen Begriff der Spieltheorie, der
einen stabilen Gleichgewichtszustand beschreibt, ,.in dem jeder der beteiligten Akteure
durch einseitige Anderung seines Handelns einen Verlust erlitte” (Schimank 2007,
S.168; vgl. auch Shepsle 1989, S. 142).
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gative Sanktionen nach sich zdge® (Schimank 2007, S.171). Jenseits dessen
gehen aber March und Olsen und in der Folge auch Mayntz und Scharpf
von der Existenz einer sogenannten ,logic of appropriateness® (March,
Olsen 1989, S.160-162, 2005, S.8; Mayntz, Scharpf 1995, S.56) aus, d.h.
»~Normen werden oftmals befolgt, weil es sich im Verstindnis des betref-
fenden Akteurs so gehort — ohne eingehende Reflexion von Kosten und
Nutzen im Vergleich zur Devianz® (Schimank 2007, S. 171).

Die Institutionenékonomik schlieflich geht zwar ebenfalls von einem
nutzenmaximierenden Verhalten der Individuen - also einem homo oeco-
nomicus — aus, betont aber die Entstehung und das Bestehen von Institu-
tionen in Anbetracht von Erwartungsunsicherheit, kognitiven Grenzen,
unvollstindigen Informationen und Schwierigkeiten bei der Uberwachung
und Durchsetzung von Vereinbarungen. Die grundlegende Hypothese aus
institutionendkonomischer Perspektive ist, dass Institutionen dort entste-
hen, wo ihr Nutzen die Kosten fiir ihre Schaffung und Aufrechterhaltung
tibersteigt. Zentrales Argument ist demnach die Senkung von Transaktions-
kosten (Schimank 2007, S.165-167).

3. Beitrag der Rechtswissenschaft

Grundsatzlich konzentrierten sich juristische Analysen lange Zeit auf for-
melle Vorgaben und betrachteten informelle Ausfliisse eher als feindliche
Fehlentwicklungen, weshalb in der beginnenden juristischen Auseinander-
setzung mit der Thematik in den 1980er Jahren oftmals eine gewisse Wende
ausgemacht wird, die auch als dritte Phase der Entwicklung der Informali-
tatsforschung interpretiert wird. Ausgangspunkt dieser rechtswissenschaft-
lichen Untersuchung von Informalitit waren Eberhard Bohnes Uberlegun-
gen zum ,informalen Rechtsstaat® (Bohne 1981). Er setzte dem bis dato
vorherrschenden ,rechtsstaatlich-normativen Modell den empirisch abgesi-
cherten verwaltungswissenschaftlichen Befund entgegen, dass das Verwal-
tungshandeln in der Praxis sowohl rechtsférmlich wie informal ist®, weil
beispielsweise ,bei der immissionsschutzrechtlichen Sanierung von Betrie-
ben ein Absprache- und Arrangierungsbedarf® (Schuppert 2011, S.37) be-
steht. Priagend fiir die Implementierung von Recht sind demnach nicht nur
klassische Rechtsformen des Verwaltungshandelns wie der Verwaltungsakt
und der offentlich-rechtliche Vertrag, sondern ergidnzend oder alternativ
auch nicht formalisierte Durchsetzungsstrategien wie Vorgespriache, Ab-
sprachen und tauschférmige Vereinbarungen (Schuppert 2011, S. 36).
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Zur rechtswissenschaftlichen Informalititsdebatte trug dariiber hinaus
Schulze-Fielitz (1984) bei, der den ,informale[n] Verfassungsstaat® begrift-
lich ,aus der Taufe hob® (Schuppert 2011, S.29). Er zielte in seiner Un-
tersuchung darauf ab, Theorie und Praxis ,nicht-rechtliche[r] Regeln der
Verfassung systematisch zu erschlieflen” (Schulze-Fielitz 1984, S.15) und die
Verfassungswirklichkeit wissenschaftlich zu beleuchten. Zu einer weiteren
Beschiftigungswelle mit der Frage nach informalen Verfassungsnormen
kam es dariiber hinaus im Rahmen der St. Gallener Staatsrechtslehrerta-
gung 2002, die sich unter dem Titel ,Informalitit und Verfassungsstaat®
mit ,dem Phdnomen der Entparlamentarisierung durch Abwanderung von
Entscheidungsvorbereitungen in zwar formalisierte, nicht aber von der
formellen Verfassung vorgesehene Gremien® (Schuppert 2011, S. 33) ausein-
andersetzte (vgl. auch Morlok 2003, S. 39).

Insgesamt kann festgehalten werden, dass vor allem Bohne und Schulze-
Fielitz mit ihren grundlegenden und richtungsweisenden Arbeiten die
Informalitdtsforschung nachhaltig prigten; diese markierten den Beginn
einer Ausdifferenzierung des dichotomen Begriffspaares als wissenschaftli-
ches Konzept zur Analyse der Arbeitsweise von Regierungen, Parlamenten,
Parteien und Fraktionen (Grunden 2011b, S. 157).

In jlingerer Vergangenheit ist dariiber hinaus zu beobachten, dass sich
auch die europarechtliche Forschung mit informellen Mechanismen be-
schiftigt, wenngleich dieser Bereich insgesamt noch verhiltnismaflig wenig
erforscht ist. Es finden sich verschiedentlich Analysen zu einzelnen Beispie-
len oder Teilbereichen der Informalitédt auf européischer Ebene. So beschaf-
tigt sich etwa Giersdorf (2019) mit den Trilogen als informellem Moment
des Gesetzgebungsprozesses, die er als ,Schattengesetzgebungsverfahren
der Europdischen Union“ versteht. Dabei stellt er die ,Frage nach der de-
mokratischen Legitimation der Dreiertreffen und nach deren Einfluss auf
die Machtstrukturen im Interorganverhaltnis“ und untersucht, inwieweit
die vertraglich vorgesehenen Gesetzgebungsverfahren ,in nicht zu rechtfer-
tigender Art und Weise umgangen® (Giersdorf 2019, S.18) werden. Auch
von Achenbach (2016) widmet sich der Thematik der Triloge als Beispiel
eines Verfassungswandels durch Selbstorganisation.

4. Beitrag der Vergleichenden Politikwissenschaft

In einer vierten Phase wandte sich auch die Vergleichende Politikwissen-
schaft dem Themenfeld der Informalitdt zu, wobei Informalitét in verschie-
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dene Forschungs- oder Theoriestringe einbezogen oder das Phianomen
diesen jedenfalls implizit zugrunde gelegt wurde. Der sich in den 1990er
Jahren aus der und in Abgrenzung zur Steuerungstheorie entwickelnde
theoretische Ansatz der Governance-Forschung beschiftigte sich vor allem
im Bereich der Politikfeldanalyse mit solchen Mechanismen, die zumindest
in Teilen als informell eingestuft werden konnen: ,Netzwerke, (freiwillig)
institutionalisierte Verhandlungsarrangements, Koordination und Modera-
tion von interdependenten Akteursbeziehungen, das flexible Wechselspiel
zwischen verschiedenen Interaktionsformen [sowie] Tausch- und Koppel-
geschifte etc. (Grunden 201lb, S.158). Dabei geht die Governance-For-
schung davon aus, dass derartige Mechanismen Defizite staatlicher Steue-
rungsfahigkeit ausgleichen und damit die langfristige Entscheidungsfahig-
keit des politischen Systems trotz seiner formellen Schwichen sicherstellen
konnen (Grunden 2011b, S. 158-159).

In enger Verbindung zum Governance-Ansatz steht auch die sich in den
1990er Jahren entwickelnde Forschung zu sogenannten policy networks,
welche Verhandlungen oder Absprachen zwischen ,politischen Akteuren
und den organisierten Adressaten einer geplanten Gesetzgebung® oder den
Austausch von Informationen ermdglichen. Dabei wird zwischen Netzwer-
ken unterschiedlicher Natur differenziert: Es kann sich um eher lose ,issue
networks® handeln oder um eher stabile ,policy communities* (Marsh,
Rhodes 1992, S.13-15) bzw. ,Advocacy-Koalitionen (Sabatier 1993, S.116;
vgl. auch Grunden 2011b, S. 159).

Die Transformationsforschung stellt ein weiteres Feld der Vergleichen-
den Politikwissenschaft dar, das in Folge der ,neo-institutionalistischen
Wende“ (Lauth 2017, S.490) nicht mehr nur rein formelle Aspekte des
politischen Systems, sondern verstirkt auch informelle Mechanismen in
den Blick nahm. Nachdem urspriinglich davon ausgegangen worden war,
dass ein Regimewandel von Autokratien hin zu Demokratien im Wesent-
lichen auf formellen Institutionen beruhe und sich auch ausschliefilich
auf dieser Ebene vollziehe, wurde in den 1990er Jahren verstarkt deutlich,
dass ein derartiger Prozess stets auch eine ,Transformation der informellen
Welt einschliefit (Lauth 2017, S.490; vgl. auch O'Donnell 1993, S.1356).
Im Verlauf der 2000er Jahre differenzierte sich dieses Forschungsfeld im
Bereich der Transformationsforschung weiter aus, wozu insbesondere auch
die Regionalwissenschaften einen erheblichen Beitrag leisteten (Lauth 2017,
S.490; vgl. auch Dittmer, Fukui, Lee 2000; Ganev 2010; Giordano, Hayoz
2013; Helmke, Levitsky 2006; Meyer 2008).
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Neben dieser - jedenfalls impliziten - Beriicksichtigung informeller
Mechanismen innerhalb der Governance- und Transformationsforschung
fokussierten sich - ankniipfend an die rechtswissenschaftliche ,Wende®
durch die Arbeiten von Bohne und Schulze-Fielitz in den 1990er Jahren
- auch erstmals politikwissenschaftliche Untersuchungen explizit auf das
Thema der Informalitdt (Rudzio 2005, S.11):® Eine erste systematische und
theoretisch fundierte Erfassung formeller und informeller Komponenten
des politischen Systems der Bundesrepublik Deutschland (BRD) leistet der
Sammelband von Hartwich und Wewer (1991), der sich dem Phianomen
der Informalitdt in teilweise explorativer Herangehensweise nahert (Grun-
den 2011b, S.160). Die Beitrdge von Wewer (1991), von Beyme (1991) und
Kastning (1991) erarbeiten dabei nicht nur definitorische und analytische
Grundlagen, auf die bis heute in jiingeren Arbeiten immer wieder Bezug ge-
nommen wird (Grunden 2013; Lesmeister 2008; Pannes 2011, 2015; Schone
2010; Schwarzmeier 2001b), sondern entwerfen auch ein inzwischen durch-
aus etabliertes analytisches Konzept des Kontinuums der Informalitét, das
im spiteren Verlauf der Informalititsforschung (Grunden 2013; Pannes
2015) verfeinert und weiterentwickelt wurde (Grunden 2011b, S. 160-161).

Innerhalb der Vergleichenden Politikwissenschaft konzentrierte sich in
der Folge insbesondere die Regierungs- und Koalitionsforschung auf die
Untersuchung informeller Mechanismen. Erforscht wurden dabei vor al-
lem die Gestaltung von Koalitionen - beispielsweise Koalitionsgesprache
als vorbereitende informelle Gesprachsrunden - sowie Verhandlungen in-
nerhalb von parlamentarischen Fraktionen (Kropp 2003; Miller 2011; Rud-
zio 2005; Schreckenberger 1994; Stiiwe 2007). Weitere Forschungsfragen,
denen nachgegangen wurde, beziehen sich auf den Ablauf von Willensbil-
dungsprozessen innerhalb von Koalitionen, Verfahren zur Beilegung von
Konflikten sowie die grundlegenden Normen und Regelsysteme der ko-
alitiondren Zusammenarbeit (Grunden 201lb, S.161). Auch die freiwillige
Formalisierung zunédchst informeller Verhandlungen in Form von Koaliti-
onsvertragen wurde bereits untersucht (Kropp, Sturm 1998). Schlief3lich
finden sich darauf aufbauend eine Reihe von Studien, die iiber das Ko-
alitions- oder Fraktionsmanagement hinausreichen und allgemeiner nach
informellen Regelsystemen und Mechanismen der Entscheidungsfindung

8 Vgl. hierzu Grunden (2011b, S.157): Erst an Bohne und Schulze-Fielitz ankniipfend
widmeten sich politikwissenschaftliche Untersuchungen unter Zuhilfenahme eines
dezidierten Begriffsverstindnisses von informell und formell den organisatorischen
Strukturen des politischen Systems, des Verhaltnisses und der Interdependenzen von
Exekutive und Legislative, der Rolle von Parteien und politischen Fraktionen.
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in Regierungsformationen oder -zentralen fragen (Grunden 2011b, S.162;
vgl. auch Grunden 2009, S. 145-168, 2011a) oder die darauf abzielen, theore-
tische Zugénge informellen Regierens zusammenzufithren und ein heuristi-
sches Konzept zu entwickeln, mit dem ,Informalitat als Faktor politischer
Entscheidungsprozesse (Pannes 2015, S.17) analysiert und kategorisiert
werden kann.

Diese Ergebnisse der Regierungsforschung werden durch Forschungsar-
beiten ergidnzt, die aus der Perspektive des Parlamentes heraus verschie-
dene Formen der informellen Zusammenarbeit zwischen Legislative und
Exekutive behandeln. So konzeptualisiert z.B. Schwarzmeier (2001b) die
Mitwirkung der Regierungsfraktionen an der Politikformulierung als ,in-
formelle Mitsteuerung®, wahrend Schéne (2010) informelle Mechanismen
als prominenten Unterpunkt im Rahmen der parlamentarischen Kultur
analysiert. Mit Blick auf das amerikanische System untersucht etwa Sattar
(2001) formelle und informelle Kontrollmoglichkeiten der Legislative.

Dariiber hinaus wurde Informalitdt, wenngleich eher selten, im Zusam-
menhang mit den Medien als vierter Gewalt untersucht, wobei Studien
beispielsweise empirische Befunde zur Ausgestaltung der informellen Kom-
munikation zwischen politischen Entscheidungstragern und Journalisten
liefern (Lesmeister 2008).

Schlieflich findet sich im Bereich der Vergleichenden Politikwissenschaft
ein Forschungszweig, der sich insofern ,quer zu den angesprochenen For-
schungsfeldern” bewegt, als es sich um Kategorisierungsansitze handelt, die
darauf abzielen, das Phanomen der Informalitdt zu systematisieren, indem
sie eine Sortierung anhand des Verhiltnisses von formellen und informel-
len Normen oder Institutionen vornehmen. Im Zentrum steht dabei ,neben
verschiedenen Zwischenformen mafigeblich [...] die Unterscheidung zwi-
schen mit den formalen Institutionen kompatiblen oder sperrigen Regeln®
(Lauth 2017, S. 491; vgl. auch Helmke, Levitsky 2004; Lauth 2000).

5. Beitrag der europapolitischen Forschung

Analog zum Governance-Ansatz, der in den 1990er Jahren verstdrkt Ein-
gang in die Vergleichenden Politikwissenschaft fand, entwickelte Marks ge-
meinsam mit Hooghe und Blank das Konzept der Multi-Level-Governance
(Hooghe, Marks 2001; vgl. auch Marks, Hooghe, Blank 1996), das einen
starker europapolitischen Fokus aufweist; dieses geht ,,im Unterschied zu
sog. staatszentrierten Ansitzen, welche die EU-Staaten bzw. deren Regie-
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rungen als die zentralen und alles entscheidenden Akteure betrachten -
[davon aus], dass in der EU kein politisches Zentrum und keine Hierar-
chie im klassischen Sinne existieren® (Grofie Hiittmann 2013b, S.277). Nur
in der Zusammenarbeit verschiedener Ebenen konnen effiziente Problem-
16sungsstrategien gefunden werden - so der Grundgedanke. Vor diesem
Hintergrund wurden vermehrt die Strategien jener auch nicht staatlichen
Akteure erforscht, die an der Politikgestaltung im Mehrebenensystem mit-
wirken, was sich insbesondere in der Netzwerk- und Lobbyismusforschung
mit Blick auf die EU niederschlug.’ Forschungsarbeiten aus diesem Bereich
greifen verschiedene Mechanismen oder Kontexte auf, die als informell
gelten kénnen und die teilweise auch so bezeichnet werden, wenngleich
der Schwerpunkt dieser Untersuchungen nicht auf dem Phédnomen der
Informalitét als solchem liegt.

Obgleich die Europaforschung sich lange Zeit auf die formellen Beson-
derheiten der Union als System sui generis konzentriert hatte (Christiansen,
Follesdal, Piattoni 2003, S.1), setzte ab Mitte der 2000er Jahre vor dem
Hintergrund der Grundannahmen des Multi-Level-Governance-Konzeptes
auch in diesem Bereich eine verstirkte Beschiftigung mit informellen Me-
chanismen im Mehrebenensystem ein. Zu den zentralen Publikationen,
die sich allgemein mit dem Phanomen der informellen Governance auf
europdischer Ebene beschiftigen, zahlt der Sammelband von Christiansen
und Piattoni (2003), der das Phianomen der Informalitit ausgehend von
der Tatsache, ,[that] informal governance has never been systematically
studied and assessed“ (Christiansen, Follesdal, Piattoni 2003, S. 1), beleuch-
tet und dadurch einen umfangreichen und zugleich iiberblicksartigen Zwi-
schenstand der Forschung liefert.!® Anhand von Fallstudien zeigen die
Autoren schwerpunktméflig auf, wie verschiedene Politikfelder durch eine
informelle Zusammenarbeit privater und 6ffentlicher Akteure gepragt sind.
Ebenfalls mit allgemeiner Ausrichtung ndhert sich Peters (2006, 2007) der
informellen Governance im System der EU, wobei er gleichsam in eher
explorativer Weise empirische Erscheinungsformen ausmacht und norma-

9 An dieser Stelle sei darauf verwiesen, dass die Lobbyismusforschung sich zwar
schwerpunktmaflig auf die Einflussnahme nicht-staatlicher Akteure konzentriert,
dass jedoch an verschiedenen Stellen betont wird, dass im Mehrebenensystem der EU
~auch nationale Regierungen Teil des EU-Lobbysystems* (Hiittemann 2022, S. 613)
sind.

10 Bereits 2000 hatten sich die Autoren in einem Sammelband mit der Rolle von Gremi-
en und Ausschiissen in der EU befasst (Christiansen, Kirchner 2000) - ein Thema,
das eng mit der Informalitdt in der EU zusammenhéngt.
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tive Implikationen diskutiert. Als zentral kann weiterhin Kleines Studie
(2013) betrachtet werden, welche die Entstehungsbedingungen informeller
Elemente der europiischen Governance untersucht. Auf der Grundlage
verschiedener Daten - halbamtlicher Verdffentlichungen des Rates, diver-
ser Dokumente aus nationalen Archiven sowie personlicher Berichte von
Botschaftern und Beamten (Kleine 2013, S. 90) - unterstreicht die Autorin,
dass die Entstehung formeller Institutionen im Verlauf der Européischen
Integration stets mit informellen Normen einherging. Kleine erkldrt die
Entstehung dieser informellen Mechanismen anhand der Liberalen Re-
gimetheorie und vertritt dabei die These, dass diese die EU flexibler und
damit reaktionsfahiger machten (Kleine 2013, S.18). ,As a result, formal
and informal institutional elements complement each other and sustain a
deep level of integration that neither formal rules nor informal norms alone
permit® (Kleine 2013, S. 155).1

Daneben ldsst sich ein Forschungsstrang ausmachen, der sich dem
Phinomen der Informalitit auf der Grundlage empirischer Analysen im
Bereich eines besonders prominenten Beispiels, dem mit dem Vertrag
von Maastricht erstmals eingefiihrten und spéter erweiterten Mitentschei-
dungsverfahren sowie den in der Folge verstiarkt auftretenden, meist auf
Triloge zuriickgehenden early agreements, widmet. Untersucht wurden
beispielsweise die Bedingungen, unter denen derartige informelle Entschei-
dungsfindungsprozesse stattfinden. Auf der Grundlage eines zehn Jahre
umfassenden Datensatzes analysieren Reh et al. ,the shift of legislative
decision making from public inclusive to informal secluded arenas and
the subsequent adoption of legislation as ‘early agreements™ (Reh, Héritier,
Bressanelli, Koop 2013, S.1112) und kommen dabei zu dem Ergebnis, dass
fast-track legislation und damit der Einsatz informeller Absprachen mit
der Anzahl der Beteiligten, dem legislativen Workload und der Komplexi-
tat der behandelten Thematik zusammenhéngen. Diese Ergebnisse stiitzen
nach Ansicht der Autoren insbesondere ein funktionalistisches Argument,
weil informelle Prozesse zur Einsparung von Transaktionskosten fithren
kénnen. Dariiber hinaus untermauerten die Ergebnisse ein Argument des
soziologischen Institutionalismus: Informelle Kooperation hdnge insofern
von der Sozialisation ab, als Akteure informelle Entscheidungsmechanis-
men als geeigneter erachten wiirden, je ldnger sie an early agreements
gewohnt seien (Reh, Héritier, Bressanelli, Koop 2013, S.1136). Neben den
Triebkréften des Phdnomens werden unter anderem die Auswirkungen in

11 Vgl. auch Kleine (2010).
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einzelnen Arbeiten empirisch untersucht, wobei das Augenmerk dabei auf
die Auswirkungen sowohl fiir nationale Parlamente (Jensen, Martinsen
2015) als auch fiir die interne Organisation des Européischen Parlaments
(Héritier, Reh 2012) und die Entscheidungsfindung im Rat (Hége, Naurin
2013) gelegt wird."?

Daruber hinaus ist auf einzelne Artikel, die sich der Thematik meist
ausgehend von unterschiedlichen theoretischen Ansétzen, meist durch em-
pirische Untersuchungen und jeweils mit einem Fokus auf einzelne EU-
Organe nihern, zu verweisen. Dabei werden verschiedene Schwerpunkte
gelegt: Empirisch untersucht wurde z.B. bereits der Einfluss unterschied-
licher Faktoren, wie beispielsweise nationaler Identititen, auf das Networ-
king-Verhalten von Kommissionsbeamten. Aufbauend auf Organisations-
und Netzwerkansatzen teilt Suvarierol (2008, 2009) die Netzwerke von
Kommissionsbeamten in vier Typen ein (task-related formal networks,
task-related informal networks, leisure networks, career networks) und
kommt zu dem Ergebnis, dass Nationalitit kein entscheidender Faktor fiir
die Entwicklung aufgaben- und funktionsbezogener informeller Netzwerke
sei. Hingegen gelte: ,the size of the member state in terms of the number of
officials it has and whether the contacts occur within the Directorate-Gen-
eral determine whether an official relies on compatriots for information
and advice® (Suvarierol 2008, S.701). Insgesamt zeige sich, dass Kommissi-
onsbeamte dazu neigen, private und berufliche Kontakte zu trennen (Suva-
rierol 2009, S. 411). Auch die Bedeutung informeller Modi im Européischen
Rat und im (Minister-)Rat wurde in einzelnen Studien bereits analysiert
(Alexandrova 2015; Lewis 2003a).

Analog zum Forschungsstand in der Vergleichenden Politikwissenschaft
ist auch mit Blick auf den europapolitischen Stand der Forschung auf syste-
misch-theoretische Kategorisierungsansitze ohne empirische Uberpriifung
zu verweisen, die wiederum unterschiedliche Dimensionen des Phanomens
Informalitédt fokussieren. Der Formalitatsbezug scheint dabei ebenfalls zen-
tral. So finden sich Arbeiten, die abstrakt entworfene Typologien (siehe bei-
spielsweise Helmke, Levitsky 2012) auf den europdischen Kontext im Mehr-
ebenensystem iibertragen (Christiansen, Neuhold 2013) bzw. informelle
Praktiken in der EU explizit in Bezug auf formelle T4tigkeiten und Verfah-
ren (van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006) definieren und klassifizieren.
Van Tatenhove et al. (2006) entwickeln hierfiir wird eine 2x2-Matrix der

12 Das Phanomen der Informalitdt im Zusammenhang mit dem Mitentscheidungsver-
fahren und den Trilogen behandeln unter anderem auch: Brandsma (2015); Farrell,
Héritier (2003a, 2003b).
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hinter informellen Praktiken stehenden Strategien und strategischen Moti-
vationen, die die beiden Dimensionen ,cooperative® vs. ,conflictual“ und
yrule-directed” vs. ,rule-altering” umfasst (van Tatenhove, Mak, Liefferink
2006). Eine zweidimensionale Typologie, der zufolge Informalitit in der
EU eine Struktur- und eine Prozessdimension sowie - mit Blick auf das
Formalrecht - eine substitutive und eine komplementire Komponente um-
fasst, offeriert dariiber hinaus Schomaker (2019, S. 164-165).

Schliefllich kann auf den Sammelband von Christiansen und Neuhold
(2012a) verwiesen werden, der sich der Informalitatsdebatte aus theoreti-
scher, internationaler und europdischer Perspektive sowie in Bezug auf
ausgewdhlte Politikfelder widmet. Er ist damit innerhalb der politikwissen-
schaftlichen Forschung disziplineniibergreifend angelegt und dokumentiert
in umfangreicher Form ein Zwischenergebnis der Informalititsforschung
(Lauth 2017, S. 491).

II1. Fragestellung und Zielsetzung

Aus den Entwicklungslinien der Informalititsforschung lassen sich drei As-
pekte ableiten, die an verschiedenen Stellen in der Literatur betont werden
(bspw. Lauth 2017).

Erstens: die bisher begrenzte Interdisziplinaritdt des Diskurses. ,Nicht
geregeltes, tatsichliches Handeln“ (Bohne 2018, S.241) innerhalb des Staa-
tes sowie zunehmend auch in supranationalen Kontexten wird in den
Sozial- und Rechtswissenschaften mit verschiedenen Schwerpunkten dis-
kutiert.® Allerdings werden — abgesehen von wenigen Ausnahmen wie dem
Sammelband von Christiansen und Neuhold (2012a) - die ,,Diskussionen
weitgehend monodisziplinér gefithrt und nehmen voneinander kaum No-
tiz“ (Bohne 2018, S.233), sodass bereits definitorische Annaherungen und
in der Folge auch theoretische Erklarungsversuche sowie normative Bewer-
tungsansitze sehr unterschiedlich ausfallen und teilweise hochst umstritten
sind (Bohne 2018, S.233). Die Orientierung vieler Publikationen an einer
ausgewihlten Fachdisziplin fiihrt jedoch dazu, dass beispielsweise wichtige
Kategorisierungsdimensionen aufler Acht gelassen werden — bei der Unter-
suchung des Phdnomens ist daher eine ,interdisziplinare Offenheit” (Lauth
2017, S. 492) grundsatzlich und zukiinftig von besonderer Relevanz.

13 Bohne (2018, S.241) macht zumindest vier Diskussionsbereiche aus: ,0ffentliche
Verwaltung, Regierung und Parlament, Justiz und Internationale Organisationen.”
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Zweitens: Spielriume in der theoretisch-analytischen Auseinander-
setzung bzw. der konzeptionellen Erfassung des Phanomens auf europii-
scher Ebene. Obgleich Informalitit eine grofe Bedeutung in der europapo-
litischen Praxis einnimmt, wurde und wird der theoretischen Einordnung
vergleichsweise wenig Aufmerksamkeit geschenkt. Die auf nationale Syste-
me, insbesondere die BRD, bezogene Literatur ldsst sich auf das vielschich-
tige und komplexe Mehrebenensystem der EU nur begrenzt anwenden.
Die verschiedenen Erscheinungsformen von Informalitdt auf europdischer
Ebene wurden bis dato noch nicht umfassend systematisiert und auch die
Funktionsweise informeller Arenen'* wurde noch nicht hinreichend unter-
sucht. Zwar wurden vor allem ab den 1990er Jahren in der Literatur — im
Neoinstitutionalismus oder in Governance-Ansitzen — wichtige Argumente
entwickelt, auf deren Basis theoretische Konzeptionierungsansétze der In-
formalitit in der EU entstanden, doch gilt nach wie vor und insbesondere
mit Blick auf das Mehrebenensystem der EU: ,In general, informality is
under-theorised in social and political sciences (van Tatenhove, Mak,
Liefferink 2006, S. 9).

Eine ,Forschungsperspektive, die Informalitdt angemessen beriicksich-
tigt", ist daher weiterhin ,sinnvoll und notwendig. Eine weitere Entfaltung
und Differenzierung der typologischen Erfassung gehort ebenso zu den
anstehenden Aufgaben wie deren geographische Verortung. Die Erstellung
einer Topologie informeller Institutionen und Praktiken ist dabei ein wich-
tiger Schritt® (Lauth 2017, S. 492). Es geht insbesondere darum, ,the many
shades” (Brandsma, Greenwood, Ripoll Servent, Roederer-Rynning 2021,
S.2) der Informalitit, die das europdische Mehrebenensystem im Verlauf
des Integrationsprozesses pragten und die sich zwischen den verschiedenen
auf europiischer Ebene aktiven Akteuren manifestieren, theoretisch schliis-
sig herauszuarbeiten und zu konzeptualisieren.

Drittens: Spielrdume in der empirischen Analyse des Phdnomens auf
europdischer Ebene. ,Neben der konzeptionellen Erfassung bleibt die em-
pirische Erfassung informeller Institutionen ein stindiges Thema der For-
schung“ (Lauth 2017, S.491). Auch wenn seit den 1990er Jahren eine ver-
starkte Beschaftigung mit Informalitat zu erkennen ist, so zahlt die empiri-
sche Analyse des Phanomens bis dato weder zum Kernbereich der kompa-
rativ-politikwissenschaftlichen noch der europapolitischen Forschung. Dies
wird vielfach auf den schwierigen methodischen Zugang zum Forschungs-
feld zuriickgefithrt, der oftmals ,langwierige Feldforschung® (Lauth 2017,

14 Eine ausfithrliche Definition des Arenenbegriffs erfolgt in Kapitel C.I.Lb).
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S.491) und Untersuchungen auflerhalb der ,comfort zone“ (Radnitz 2011,
S.352) voraussetzt.

Empirische Untersuchungen konzentrieren sich entweder - insbesonde-
re im Rahmen von Fallstudien - auf informelle Mechanismen zwischen
privaten und oOffentlichen Akteuren oder auf ausgewiéhlte exemplarische
Erscheinungsformen und -kontexte wie das informelle Handeln in Koalitio-
nen auf nationaler oder die Triloge auf européischer Ebene. Diese Kontexte
gelten zwar als ,relativ umfanglich erforscht® (vgl. Schone 2014: 164), doch
sind in Bezug auf das Phianomen allgemein noch viele Fragen offen, z.B.
hinsichtlich der Messung oder der ,Festlegung von Schwellenwerte[n], an-
hand derer die Existenz von Institutionen behauptet werden sollte” (Lauth
2017, S.491). Perzeptionsstudien - insbesondere solche, deren Fokus auf
der europdischen Exekutive oder auf im europdischen Kontext aktiven
mitgliedstaatlichen Administrationen liegt — sind generell rar.’> Auch wenn
- wie im empirisch-sozialwissenschaftlichen Bereich durchaus iiblich - es
nicht das Ziel sein kann, ,klare Belege fiir die Existenz und Wirkungswei-
se informeller Regeln und Praktiken® herauszuarbeiten, so bleibt doch zu-
mindest die empirische Suche nach plausiblen Indizien ein stindiger For-
schungsauftrag, wofiir ,vielfaltige methodische Zuginge“ gefordert werden
(Lauth 2017, S. 492). Um allgemeine Muster und Regelabldufe zu erkennen,
erscheint dabei ein Blick tiber Einzelfallstudien hinaus durchaus erstrebens-
wert: ,,Dies wire eine wichtige Basis, um dann Steuerungsmoglichkeiten im
informellen Bereich zu eruieren (Lauth 2017, S. 492).

Insgesamt ldsst sich in Bezug auf den Stand der Forschung zur Informa-
litat festhalten, dass es bis heute keine auf einer interdisziplindren Betrach-
tung beruhende umfassende Typologie, keine theoretische Konzeptualisie-
rung der Informalitit in der EU gibt und dass das Phdnomen in vielen
Kontexten auch noch nicht empirisch analysiert wurde. Im Rahmen der
bisherigen Forschung sei das letzte Wort (Kleine 2013, S.159) zur informal
governance in der EU noch nicht gesprochen; bis dato sei — so Kleine -
vermutlich lediglich die Oberfliche angekratzt (Kleine 2013, S.159) worden.
Weil das Phanomen schwer greifbar, in seinen Auspragungen schwer tiber-
schaubar und noch nicht hinreichend empirisch untersucht ist, scheinen
in der Folge auch die Bewertungen unvollstindig. Neben der bereits in

15 So hilt Grunden (2011b, S.164) selbst mit Blick auf rein nationale Prozesse fest: ,,Im
Gegensatz zum informellen Handeln kommunaler Verwaltungen oder von der Minis-
terialbiirokratie nachgeordneten Behorden ist iber die Organisationswirklichkeit und
die informellen Entscheidungsprozesse in der Exekutive, in Regierungszentralen und
Ministerien auf Bundes- und Landesebene ist relativ wenig bekannt.
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Kapitel A.I beschriebenen praktischen Relevanz hilt das Thema daher auch
aus wissenschaftlicher bzw. theoretischer Sicht héchst interessante Fragen
bereit.

Vor dem Hintergrund dieser Forschungsliicke zielt die vorliegende Arbeit
darauf ab, aus der Synthese bisheriger Ansitze und durch deren Erweite-
rung einen Beitrag zur Theorieentwicklung und zur konzeptionellen und
stypologischen Erschliefung® (Lauth 2017, S.492) des Phinomens der In-
formalitdt im Mehrebenensystem der EU zu leisten. Diese iibergeordnete
Zielsetzung impliziert zweierlei: erstens die Frage nach dem Wesen der
Informalitit, die wiederum die verschiedenen Erscheinungsformen und die
Funktionsweise umfasst, und zweitens die normative Bewertung. Zunachst
ist folglich zu fragen: Was ist Informalitit? Dies inkludiert zum einen:
Welche Formen nimmt Informalitit auf EU-Ebene an und wie sind diese
zu ordnen, zu strukturieren oder zu klassifizieren?'® Und zum anderen: Wie
funktionieren informelle Arenen? Sodann schliefit sich die Frage an: Wie
ist Informalitét in der EU aus einer demokratietheoretischen Perspektive zu
bewerten?

Mit dieser Fragestellung soll in dreifacher Hinsicht ein wissenschaftlicher
und in der Folge auch ein praktischer Mehrwert geleistet werden: erstens
durch eine systematisch-theoretische Analyse der Informalitit in der EU,
die in dieser Form noch nicht existiert, zweitens durch die Fruchtbarma-
chung eines ausgewdhlten Bereiches fiir die Operationalisierung und drit-
tens durch die betont interdisziplinire Komponente!” der Untersuchung.

Die iibergeordnete Fragestellung nach dem Wesen und der Bewertung
von Informalitdt soll im Rahmen der Arbeit zu einer Synergie untergeord-
neter Frageaspekte fithren, die aus unterschiedlichen Wissenschaftsdiszipli-
nen herriihren. Im Fokus steht zunéchst die politik- und sozialwissenschaft-
liche Perspektive, fiir die folgende Fragen besonders zentral erscheinen:
Wie manifestiert sich Informalitit im europédischen Mehrebenensystem?
Warum greifen Akteure auf informelle Mechanismen der Entscheidungsfin-
dung zuriick? Unter welchen Bedingungen entsteht Informalitdt, welche
Faktoren begiinstigen, befeuern oder erzwingen sie? Zu welchen Auswir-
kungen fiithrt Informalitét in der politischen Praxis? Wie lduft die Entschei-

16 Vgl. hierzu Peters (2006, S.27): ,The first step in understanding the role of informal
governance mechanisms is to identify and classify the mechanisms that are in use.*

17 Dabei sei jedoch darauf verwiesen, dass im Rahmen der Dissertation keine rechts-
wissenschaftliche Untersuchung im engeren Sinne (d.h. keine klassisch rechtswissen-
schaftliche Gesetzesauslegung) vorgenommen werden kann. Was die Arbeit leisten
mdochte, ist eine politik- und sozialwissenschaftliche Analyse auch rechtlicher Aspekte
in Bezug auf die Thematik der Informalitit.
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dungsfindung in informellen Arenen ab? Welche strategischen Muster sind
zu erkennen? Tangiert werden dabei auch folgende rechtswissenschaftliche
Fragestellungen: In welchem Verhéltnis steht Informalitit zum Phdnomen
des soft law, d.h. zu nicht rechtsverbindlichen Ubereinkiinften, Absichtser-
klarungen oder Leitlinien? Auf welchem Recht fuft eine informelle Arena
und wie verhilt sie sich zum Formalrecht? Werden die Ergebnisse infor-
meller Arenen oder auch informelle Prozesse und Verfahren selbst im Laufe
der Zeit formalisiert? Wenngleich die genannten rechtwissenschaftlichen
Fragestellungen nicht den Verlauf der Untersuchung vorgeben, so wird
im Rahmen der Arbeit doch verschiedentlich auf sie Bezug genommen.
Zu beriicksichtigen ist schliefllich auch die staatsphilosophisch-normative
Perspektive, aus der heraus es zu fragen gilt: Wie verhalten sich Demokratie
und Informalitdt zueinander? Welche demokratietheoretischen Werte und
Prinzipien miissen fiir eine Bewertung gegeneinander abgewogen werden?

IV. Grundsatz der analytischen Herangehensweise und Aufbau der Arbeit

Die Thematik der Informalitdt im Mehrebenensystem der EU weist theore-
tische, empirische und normative Implikationen auf (Peters 2006, S.26).
Vor dem Hintergrund der unterschiedlichen Disziplinen und Fragegestel-
lungen, die im Rahmen der vorliegenden Arbeit verbunden werden, um
sich diesen Implikationen zu ndhern und das Phanomen der Informalitat
multiperspektivisch zu betrachten, wurden verschiedene methodische Her-
angehensweisen kombiniert.

Fiir den theoretischen Teil und fiir die Diskussion, die auch staats- und
demokratietheoretische Argumente miteinbezieht, wurden theoretische po-
litikwissenschaftliche Texte, Gesetzestexte und juristische Fachliteratur her-
angezogen und hermeneutisch analysiert. Im Rahmen dieses hermeneuti-
schen Interpretationsverfahrens ging es insbesondere darum, die vorhande-
nen theoretischen Ansitze zur Informalitdt ,nach Sinnzusammenhéngen®
(Zehnpfennig 2006, S.33) zu erschlieflen und die Art und Weise der dar-
gestellten Zusammenhiénge auf ihre Schliissigkeit hin zu iiberpriifen. Ziel
einer solchen ,sich an der Textlogik® orientierenden Interpretation ist es,
die ,innere Logik® (Zehnpfennig 2006, S.34) sowie potenzielle Grundwi-
derspriiche theoretischer und normativer Texte herauszuarbeiten und nach
dem jeweiligen Ausgangspunkt sowie den Folgen der darin aufgestellten
Annahmen zu fragen.

In ihrem empirischen Teil basiert die Arbeit im Wesentlichen auf einer
Online-Umfrage sowie auf Experteninterviews mit Beamten deutscher
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Bundesverwaltungen und mit EU-Beamten, wobei die Daten von Novem-
ber 2020 bis September 2023 im Rahmen des Forschungsprojektes ,Durch-
setzungsfahigkeit mitgliedstaatlicher Verwaltungen in formellen und infor-
mellen Verhandlungsarenen in der Européischen Union“ am Forschungs-
institut fiir offentliche Verwaltung erhoben wurden. Ergénzend wurden
- wo sinnvoll, d.h. im Hinblick auf einzelne Falle, auf die im Rahmen
von Interviews wiederholt verwiesen wurde — Dokumente zu informellen
Gremien analysiert. Wahrend die in standardisierter Form im Rahmen
des Online-Survey erhobenen Daten sowohl deskriptiv als auch multivariat
(Backhaus, Erichson, Plinke, Weiber 2018) ausgewertet wurden, erfolgten
die Auswertung und Analyse der Experteninterviews und der im Rahmen
der offenen Fragen im Online-Survey erzeugten Textabschnitte mithilfe
einer qualitativen Inhaltsanalyse (Mayring 2022; Mayring, Fenzl 2022; Ku-
ckartz, Radiker 2022).

Im Hinblick auf die grundsitzliche analytische Herangehensweise ist
damit festzuhalten, dass die Arbeit sowohl deduktive Elemente beinhaltet —
z.B. die Diskussion und Weiterentwicklung von Typologisierungs- und Ska-
lierungsansitzen oder die Ableitung von Initiierungszielen der Akteure aus
theoretischen Argumenten — als auch induktive - beispielsweise Aspekte,
die bei ersten Interviews auftauchten und die im Rahmen eines mehrstufi-
gen Verfahrens in das theoretische Konzept eingepflegt und an spiterer
Stelle nochmals @iberpriift wurden. Schliefilich weist die Forschung schwer-
punktmiflig qualitative Komponenten auf; so soll der theoretische Rahmen
potenzielle Kontexte von Informalitit aufzeigen und das Phidnomen in
seinen zahlreichen Facetten auf europdischer Ebene sinnvoll einordnen,
was ausschliefllich qualitativ moglich ist. Gleichzeitig sind auch quantitati-
ve Aspekte von Bedeutung, wenn beispielsweise untersucht wird, welche
Faktoren die Entstehung von Informalitit in welchem Ausmaf’ beférdern
oder welche Auswirkungen Informalitét hat.

Basierend auf der beschriebenen analytischen Herangehensweise gliedert
sich die Arbeit wie folgt:

Im Anschluss an dieses Einfiithrungskapitel (Kapitel A) werden in Kapi-
tel B zunichst einige Besonderheiten des europdischen Mehrebenensystems
erlautert, die mit Blick auf eine tiefergehende Analyse informeller Mecha-
nismen im politischen System der EU relevant erscheinen.

Auf dieser Grundlage werden in Kapitel C bisher vorhandene Erkli-
rungs- und Systematisierungsansitze zur Informalitt aus der europapoliti-
schen Forschung, der Vergleichenden Politikwissenschaft und der Rechts-
wissenschaft dargelegt. Dabei wird zundchst der theoretische Untersu-
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A. Einfiihrung

chungsgegenstand prazisiert, indem Definitionsmdglichkeiten aufgezeigt
und Eingrenzungsversuche unternommen werden, bevor ein Typologisie-
rungsansatz sowie ein Ansatz zur Skalierung, d.h. zur Einordnung nach
dem Informalititsgrad auf dem Kontinuum von ,formell® zu ,informell
vorgestellt werden (C.I.). Sodann wird auf das Auftreten informeller Me-
chanismen im europdischen Mehrebenensystem eingegangen, indem Er-
scheinungsformen und -kontexte sowie in der Literatur diskutierte Interak-
tionsmodi dargelegt werden und die Frage nach der Existenz informeller
Normen und Werte im politisch-administrativen System der EU bzw. nach
einer informellen europdischen Verwaltungskultur erdrtert wird (C.IL). In
einem néchsten Schritt wird das die Informalitat pragende politisch-admi-
nistrative Makrosystem beleuchtet; gefragt wird demnach, welche externen
Mechanismen im Zusammenhang mit Informalitat wirken (C.IIL). Einge-
gangen wird dabei sowohl auf Initiierungsziele der Akteure und begiinsti-
gende Rahmenbedingungen als auch auf intendierte und nicht intendierte
Auswirkungen von Informalitdt. Im Anschluss werden die Wirkmechanis-
men des Mikrosystems genauer analysiert: Es wird gefragt, welche strategi-
schen Muster sich in Bezug auf das Verhalten von Akteuren in informellen
Gremien und Entscheidungsfindungsprozessen abzeichnen (C.IV.). Aus der
bisher vorhandenen theoretischen und empirischen Literatur, die in Kapitel
C erdrtert wird, werden verschiedene Hypothesen zum Auftreten und zur
Funktionsweise von Informalitdt abgeleitet.

In Kapitel D werden die aufgestellten Hypothesen empirisch tiberprift.
Der Schwerpunkt der empirischen Untersuchung liegt dabei auf dem Auf-
treten von Informalitdt in der EU und den Wirkmechanismen des Makro-
systems, d.h. auf den Entstehungsbedingungen sowie auf den Auswirkun-
gen von Informalitit. Bevor die Uberpriifung der aufgestellten Hypothesen
erfolgt und unter Rickbindung an die theoretische Literatur die empiri-
schen Ergebnisse dargestellt sowie mogliche Erkldrungsansatze fiir einzelne
Erkenntnisse diskutiert werden (D.I1.), wird eine detailliertere methodische
Einordnung der Untersuchung (D.I.) vorgenommen, in deren Rahmen un-
ter anderem das Studiendesign, die Datenerhebung und die Fallauswahl
sowie die Operationalisierung und die bei der Datenauswertung angewand-
ten Methoden erldutert werden. Zum Abschluss des Kapitels erfolgt ein
kurzes Zwischenfazit (D.IIL.).

Schliefilich werden in Kapitel E die im empirischen Teil adressierten As-
pekte und herausgearbeiteten Ergebnisse kritisch diskutiert, was eine nor-
mative Bewertung der Informalitdt in ihren verschiedenen Erscheinungs-
formen sowie eine theoretische Reflexion impliziert. Die Auswirkungen
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IV. Grundsatz der analytischen Herangehensweise und Aufbau der Arbeit

von Informalitdt werden entlang der drei Dimensionen der input-, through-
put- und output-Legitimation diskutiert, wobei sowohl staatstheoretische
als auch staats- und europarechtliche Argumente Beriicksichtigung finden.

Im Fazit werden schliellich die wichtigsten inhaltlichen Erkenntnisse
der Arbeit zusammengefasst (FI.), bevor Ansatzpunkte fiir die zukiinftige
Forschung aufgezeigt (F.IL.) und die Erkenntnisse der Arbeit abschlieffend
eingeordnet werden (F.IIL.).
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B. Besonderheiten der EU: Komplexitit des europdischen
Mehrebenensystems

In der wissenschaftlichen Beschiftigung mit der EU standen traditionell
formelle Aspekte des Integrationsprozesses im Vordergrund; Analysen und
Untersuchungen konzentrierten sich oftmals auf die in den Vertragen vor-
gesehenen Prozesse der Politikgestaltung: ,[W]hat distinguishes integrati-
on in Europe from international cooperation in other parts of the world
is the creation and growth of a unique institutional and legal framework
structuring the relations between the participating states“ (Christiansen,
Follesdal, Piattoni 2003, S.1). Insbesondere die Integration through Law
School betonte die Entwicklung einer supranationalen Rechtsordnung als
Schliisselmoment des Integrationsprozesses (Cappelletti, Seccombe, Weiler
1986, S. 615-616).18 Stiitzen kann sie sich dabei auf die stindige Rechtspre-
chung des EuGH, der den Charakter der EU als Rechtsgemeinschaft un-
terstreicht, deren Rechtssubjekte nicht nur die Mitgliedstaaten, sondern
auch die Unionsbiirger sind. In der jiingeren Vergangenheit wird jedoch
zunehmend darauf verwiesen, dass die primére Ausrichtung der Forschung
auf formelle und institutionalisierte Arenen der europdischen Politik vor
dem Hintergrund des systemischen Charakters zwar plausibel erscheine,
jedoch gleichsam ein die EU entscheidend prigendes und die europa-
ischen Entscheidungsprozesse beeinflussendes Moment negiere: ,[T]here
is an important undercurrent to the formal integration process. This con-
cerns the operation of informal networks® (Christiansen, Fellesdal, Piat-
toni 2003, S.1). Eine tiefergehende Analyse informeller Mechanismen im
europdischen Mehrebenensystem setzt ex ante in jedem Fall ein fundiertes
Verstindnis der sich aus der rechtlichen Struktur ergebenden Besonderhei-
ten des politischen Systems der EUY voraus (van Tatenhove, Mak, Lief-
ferink 2006, S.9). Sieben Aspekte, die in hohem Mafle zur Komplexitat

18 Siehe hierzu beispielsweise bereits: EuGH, Urt. v. 05.02.1963 — C-26/62, Van Gend ¢
Loos. Das Gericht fiithrt darin aus, dass das Gemeinschaftsrecht fiir den Einzelnen
einklagbare Rechte und Pflichten begriinde, was die These einer ,Integration durch
Recht” stiitzt.

19 Zu den Besonderheiten des européischen Mehrebenensystems vgl. in gekiirzter und
modifizierter Zusammenstellung auch Schomaker, Mandry (2025, S. 412-414).
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des europidischen Mehrebenensystems in verfahrenstechnischer und inhalt-
licher Hinsicht beitragen, erscheinen dabei besonders virulent.

I. Regulatorisches Dilemma als Ausgangspunkt

Die EU ist im Ausgangspunkt durch ein regulatorisches Dilemma gepragt,
das typisch fiir post- bzw. supranationale Kontexte ist und eine komplexe,
bisweilen konfliktive Grundkonstellation impliziert. Einerseits fiihrt die
Zunahme der funktionalen Interdependenz zu einem groéfleren Bedarf an
politischer Koordinierung iiber den Nationalstaat hinaus. Andererseits ist
die politische Herrschaftsmacht insofern zersplittert, als der Nationalstaat
seine Rolle als Garant politischer Autoritit eingebiifit hat, ohne dass gleich-
wertige Formen politischer Autoritit auf héherer Ebene entstanden wiren,
die eine Koordinierung durch hierarchische Kontrolle in dhnlichem Mafle
gewihrleisten konnten. Klassisch hierarchische Formen des Regierens sind
insofern im europdischen Kontext iiberholt, wihrend alternative Formen
des Regierens — wie beispielweise eine Koordinierung durch den Markt -
stellenweise zu unerwiinschten Ergebnissen fithren (Eberlein 2003, S. 155).

I1. Menge und Diversitét der Akteure

Eine hohe Komplexitdt entsteht des Weiteren durch die Menge und Di-
versitdt der Akteure, die das System vereint. An der Politikgestaltung auf
europdischer Ebene wirken nicht nur staatliche, sondern auch nicht-staat-
liche bzw. gesellschaftliche Akteure wie beispielsweise Nichtregierungsor-
ganisationen (NGOs), Unternehmer, Verbraucher oder Biirger mit (van
Tatenhove, Mak, Liefferink 2006, S. 9-10, 13). Da sich jedoch der Zugang zu
europdischen Verhandlungsarenen hiufig schwierig gestaltet, spielen staat-
liche Akteure grundsitzlich eine bedeutendere Rolle als nicht-staatliche.
Nichtsdestotrotz konnten iiber den Verlauf der Integration insbesondere
organisierte Interessenverbande oder NGOs ein vergleichsweise hohes Maf3
an Professionalisierung erreichen und vermdgen es auf dieser Grundlage,
sich im Sinne einer politischen Einflussnahme immer wieder ,,im Entschei-
dungsprozess der EU zu platzieren“ (Lauth 2016, S.29). Auch zivilgesell-
schaftlichen Akteuren gelang es in der Vergangenheit bisweilen, auf euro-
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II. Menge und Diversitit der Akteure

péischer Ebene ,Beschlussvorlagen zu dndern oder gar zu verhindern??,
wenngleich zivilgesellschaftliche Aktivititen grundsitzlich eher in Ausnah-
mefallen und bei 6ffentlichkeitswirksamen Themen zu konstatieren sind.
Auch wenn das ,politische[ | Alltagsgeschaft (Lauth 2016, S.29) von staat-
lichen Akteuren gefithrt und besonders strittige Entscheidungen von diesen
getroffen werden, so kann insgesamt festgehalten werden, dass ,formal
political [...] institutions no longer alone exercise a monopoly in the orches-
tration of governance. Instead, governmental institutions, market parties
and civil society representatives share decision-making competencies“ (van
Tatenhove, Mak, Liefferink 2006, S.13-14). In der Folge schwindet die Be-
deutung der traditionellen Regelsetzung innerhalb des politischen Systems,
wiahrend offenere politische Arrangements wie Netzwerke und transnatio-
nale Koalitionen an Einfluss gewinnen (van Tatenhove, Mak, Liefferink
2006, S. 13-14).

Die bereits ihrer Natur nach verschiedenen Akteure sind dariiber hinaus
auf verschiedenen Ebenen des politisches Systems verortet — auf der supra-
nationalen, der nationalen, der regionalen und der lokalen (van Tatenho-
ve, Mak, Liefferink 2006, S.13). Wenngleich die supranationale und die
intergouvernementale Ebene im Vergleich zur interregionalen hiufig als
maf3geblicher betrachtet werden, so ist auch der Einfluss letzterer nicht zu
vernachléssigen. Regionen allgemein und insbesondere die deutschen Bun-
deslander sind formell tiber die nationalen Ebenen an der Politikgestaltung
auf europdischer Ebene beteiligt und kénnen sich insofern auch ,auf dem
Klageweg direkt in die hierarchische Struktur der EU einbringen® (Lauth
2016, S.19). Die Literatur betont vor diesem Hintergrund die Pragung des
europdischen Mehrebenensystems durch ,the shifting locus and focus of
policy making and the sharing of competencies® (van Tatenhove, Mak,
Liefferink 2006, S.13) sowie die damit einhergehenden, teilweise schwieri-
gen Aus- und Verhandlungsprozesse. Insgesamt fithren die ,Verflechtung®
und das ,Zusammenspiel[ |“ (Lauth 2016, S.19; vgl. auch van Tatenhove,
Mak, Liefferink 2006, S.13-14) von Akteuren mit unterschiedlicher Kom-
petenzausstattung auf unterschiedlichen Ebenen dazu, dass nationale Re-
gierungen im Hinblick auf die europiische Politikgestaltung nicht mehr
per se eine Vormachtstellung haben (van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006,
S.14; vgl. auch Hooghe, Marks 2001, S.3-4). Stattdessen gilt: ,,European
institutions, sub-national actors as well as private actors play a role of their

20 Lauth betrachtet die Europdische Biirgerinitiative dabei als ,mafigebliche[n] Hebel“
(Lauth 2016, S.29), weil diese zwar keine verbindlichen Entscheidungen herbeifiih-
ren, aber politische Mobilisierung stark unterstiitzen konne.
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own and operate in national, supra-national and trans-national arenas. In
this sense, policy making in a multi-level governance setting resembles
neither traditional international politics, nor policy making in any of the
Member States” (van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006, S.14). Die aus der
Verschiedenheit der Akteure auf unterschiedlichen Ebenen herrithrende
Diversitat des Systems spiegelt sich in der Praxis in einer Vielzahl von
Ausschiissen, europdischen Agenturen oder speziell geschaffenen (Exper-
ten-)Gremien wider (van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006, S. 9-10).

Trotzdem bleibt die EU in ihrem Kern durch das Spannungsverhalt-
nis zwischen der supranationalen und der intergouvernementalen Ebene
gepragt, die sich im Verlauf der europdischen Integration immer wieder
als getrennte Interessenlager gegeniiberstanden. Aus einer historischen Per-
spektive wurde der Integrationsprozess vor allem durch zwischenstaatliche
Entscheidungen der mitgliedstaatlichen Regierungschefs vorangetrieben,
die in volkerrechtlichen Vertragen oder Vertragsinderungen festgehalten
wurden (van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006, S. 9). Die praktische Politik
im europdischen Mehrebenensystem kann vor diesem Hintergrund bis
heute als andauerndes Spannungsfeld, als konstanter Aushandlungsprozess
zwischen diesen beiden Lagern interpretiert werden, wobei sowohl die
supranationale als auch die intergouvernementale Ebene versuchen, ihre
Kompetenzen zu erhalten oder auszudehnen, woraus sich zumindest po-
tenziell Souverénititskonflikte ergeben. So pladieren van Tatenhove et al.
(2006) fiir ein Verstindnis der EU als ,fragmented and balancing between
inter-governmental bargaining and multi-level governance, its structure
should be understood as the inter-connection of inter-governmental, supra-
national and trans-national arenas” (van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006,
S.10).

IT1. Formalrechtlich angelegte Gewaltenverschrankung und
Fragmentierung

Als formalrechtliche Reaktion auf das regulatorische Dilemma und die
Menge sowie die Diversitdt der Akteure wurde in der EU ein System der
Machtverteilung geschaffen, das zwar vom Kerngedanken der Gewaltentei-
lung gepragt ist, an vielen Stellen jedoch gleichsam eine Verschrankung der
Gewalten und eine Fragmentierung der Zustandigkeiten impliziert.

So ist im System der EU zunidchst eine funktionale Gewaltenteilung zu
konstatieren, die in d@hnlicher Form auch in anderen Mehrebenensystemen
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existiert: Die Herrschaftsmacht ist einerseits horizontal zwischen der legis-
lativen, der exekutiven und der judikativen Gewalt geteilt. Andererseits
ist sie weder eindeutig auf der nationalen noch auf der supranationalen
Ebene zu verorten; sie ist nicht nur jeweils auf den einzelnen Ebenen
- der EU-Ebene und der mitgliedstaatlichen Ebene -, sondern auch in
vertikaler Hinsicht ausgeprigt und erstreckt sich damit auf die Beziehun-
gen zwischen den einzelnen Ebenen. Im Gegensatz zu nationalstaatlichen
Mehrebenensystemen ist die Kompetenzverteilung dabei nicht ex ante
durch Verfassungsrecht geregelt, sondern resultiert aus mitgliedstaatlichen
Aushandlungsprozessen. Die diesbeziiglich zwischen den Mitgliedstaaten
getroffenen Vereinbarungen sind nicht nur in den Europdischen Vertrigen
festgeschrieben, sondern manifestieren sich auch ,in Ubereinkiinften, die
stindig neu verhandelt werden oder aus impliziter Verstdndigung resultie-
ren“ (Benz 2016, S.40). An die EU delegierte Kompetenzen sind im We-
sentlichen zwar vertraglich fixiert, entstammen ihrem Ursprung nach aber
Entscheidungen, die mit Blick auf konkrete Problemlésungen getroffen
werden mussten. In Politikbereichen, die nicht eindeutig den ausschlief3li-
chen Unionskompetenzen zuzuordnen sind, muss die Kompetenzausiibung
durch Unionsorgane daher immer wieder begriindet werden (Benz 2016,
S.40). Die politikwissenschaftliche Literatur betont in diesem Zusammen-
hang, dass sich die vertikale Gewaltenteilung zwischen den Organen der
EU und der Mitgliedstaaten nicht nur mit Blick auf die Verfahren vor dem
EuGH zeige, sondern gleichermaflen im Hinblick auf Entscheidungen der
Kommission deutlich werde: Wihrend die Kommission ,frither primar
die Vetomacht der Regierungen im Ministerrat antizipieren musste, zwingt
der Mechanismus der Subsidiaritdtskontrolle die Kommission inzwischen,
ihre Initiativen auch gegeniiber den Parlamenten der Mitgliedstaaten zu
rechtfertigen (Benz 2016, S. 41).

Wihrend das Konzept der Gewaltenteilung klassischerweise von einer
institutionellen Trennung der Herrschaftsmacht ,unter den drei Gewalten
Legislative, Exekutive und Judikative® ausgeht und insofern auch ein orga-
nisatorisches Moment?! impliziert, ist auf EU-Ebene eine ,interne Teilung
der Funktionen der Gewalten® zu konstatieren. ,Legislative und Exekutive
lassen sich in der EU-polity zwar ausmachen, nicht aber einzelnen Insti-
tutionen exklusiv zuordnen. Sie werden von starker intergouvernemental
und starker supranational orientierten Institutionen gemeinsam erbracht®

21 Die organisatorische Gewaltenteilung wird von Hartlapp und Wiesner (2016a) sowie
von Témmel (2014) auch als interne Teilung bzw. Verschrinkung von Herrschafts-
macht beschrieben.
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(Hartlapp, Wiesner 20164, S. 8; vgl. auch Témmel 2014). Die Tatsache, dass
bereits der formellen Aufgabenzuweisung zufolge jede Herrschaftsgewalt
auf verschiedene Institutionen verteilt ist, bedingt eine starke systemische
Verschriankung der Gewalten (Hartlapp et al. 2016, S.86-87). So werden
beispielsweise Gesetzestexte gemeinsam von Rat und Parlament beschlos-
sen, wihrend die Kommission insofern an der Gesetzgebung mitwirkt,
als sie Gesetzesentwiirfe in das Verfahren einbringt. Auch mit Blick auf
den EuGH wird bisweilen diskutiert, ob und inwieweit er durch seine
Urteile eine ,gesetzgebende Wirkung“ (Hartlapp, Wiesner 2016a, S. 8; vgl.
auch Martinsen 2015, S.3-5) erlangt. Exekutivfunktionen sind ebenfalls
auf verschiedene Institutionen verteilt: Sie werden teilweise durch den Rat
und teilweise durch die Kommission ausgeiibt, die ,mit der Implementa-
tion und Uberwachung gemeinschaftlicher Politiken“ (Hartlapp, Wiesner
20164, S.8; vgl. auch Art.17 Abs.1 S.2, 3 EUV) betraut ist. Lediglich klas-
sische judikative Zustandigkeiten lassen sich ausschliefllich beim EuGH
ausmachen; ,hier fehlt ein intergouvernemental orientierter Gegenpart®
(Hartlapp, Wiesner 20164, S. 8).

Dariiber hinaus ist im europiischen Mehrebenensystem eine ebenen-
und teilweise auch gewalteniibergreifende Form der Teilung von Herr-
schaftsmacht und Zustidndigkeiten zu beobachten, die zu zahlreichen
Machtverschrankungen und somit zu einem kaum iiberschaubaren Bezie-
hungsgeflecht fiihrt. Eine Verschrinkung und ein Zusammenwirken der
Akteure entstehen insbesondere durch verschiedene formelle Kreations-
und Kontrollbefugnisse — so beispielsweise dadurch, dass mitgliedstaatli-
che Minister als Vertreter mitgliedstaatlicher Exekutiven im Rat der EU
auf europdischer Ebene auch legislative Aufgaben ausiiben. Gleiches gilt
auf den unteren Ebenen, wo in der Bundesrepublik Ministerprasidenten
im Bundesrat ebenfalls an der Gesetzgebung mitwirken. Dariiber hinaus
bilden nationale Staats- und Regierungschefs den Europdischen Rat (vgl.
Art.15 Abs.2 S.1 EUV), welchem wiederum ein Vorschlagsrecht fiir den
Présidenten der Europdischen Kommission zukommt (Art.17 Abs.7 S.1
EUV).

Vor diesem Hintergrund betont Benz, dass die in der EU zu beobachten-
de interne Gewaltenteilung im Bereich der Legislative, die gemeinsam von
den beiden ,Kammern® (Benz 2016, S.41) Rat und Parlament ausgetibt
wiirde, zum einen die Entwicklungsgeschichte der Union von intergouver-
nementaler hin zu supranationaler Politikgestaltung verdeutliche und zum
anderen Ausdruck der foderalen Ordnung, d.h. der vertikalen Gewaltentei-
lung zwischen der EU und den Mitgliedstaaten, sei. Benz argumentiert
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daher, dass fiir das Verstindnis der Gewaltenteilung und -verschrankung
im europdischen Mehrebenensystem nicht die Differenzierung zwischen
Legislative und Exekutive, sondern vielmehr jene zwischen Parlamenten
und Regierungen, also zwischen Europdischem Parlament und Ministerrat
einerseits und zwischen nationalen Parlamenten und nationalen Regierun-
gen andererseits, entscheidend sei. Das Europdische Parlament stehe in
seiner Gesamtheit dem Ministerrat gegeniiber. Beide Organe konnten im
Rahmen des normalen Gesetzgebungsverfahrens ihre Vetomacht ausiiben,
weshalb ihre Kooperation - die sowohl in formellen als in informellen
Verhandlungsverfahren erfolge - fiir das Funktionieren des Gesamtsystems
unerlasslich sei (Benz 2016, S. 41). Nationale Vertreter im Ministerrat seien
in ihrem jeweiligen mitgliedstaatlichen System auch den Parlamenten der
Mitgliedstaaten verantwortlich, wobei diese Verantwortung meist von den
Oppositionsparteien eingefordert werde. Insofern — so die Argumentation
- wirkt sich auch die Parteienkonkurrenz in mitgliedstaatlichen Systemen
auf das Machtgefiige zwischen dem Europiischen Parlament und dem
Rat aus, ,indem sie die Entscheidungsspielraume der Ratsvertreter und
damit ihre Fahigkeit verringert, positive Entscheidungen {iber europiische
Angelegenheiten zu treffen. Andererseits konnen nationale Regierungen
ihre Beteiligung in europdischen Verhandlungssystemen nutzen, um Macht
gegeniiber ihren Parlamenten zu gewinnen“ (Benz 2016, S. 42).

IV. Konsensuale Formen der Machtausiibung

Als Folge der formalrechtlich angelegten Machtverschrankungen sind im
europdischen Mehrebenensystem verschiedene Formen der konsensualen
Machtausiibung zu beobachten. In der politischen Praxis komme es -
so wird in der Literatur argumentiert — in einzelnen Bereichen durch
gewaltenverschrinkende und ebeneniibergreifende Mechanismen der Zu-
sammenarbeit zu einem faktischen Machtausgleich (Hartlapp, Metz, Rauh
2016, S. 87).

Dies sei beispielsweise in Bezug auf die Europdische Kommission zu
beobachten, die bei der Implementierung und Uberwachung des europi-
ischen Rechts mit mitgliedstaatlichen Exekutiven zusammenarbeiten miis-
se. Auch bei der Ausiibung ihres Initiativrechts sei sie auf die Zusammen-
arbeit mit verschiedenen Gewalten auf verschiedenen Ebenen angewiesen
(Hartlapp, Metz, Rauh 2016, S.87), was darauf zuriickzufiihren ist, dass
— anders als in den meisten nationalstaatlichen Systemen - am agenda set-
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ting auf europdischer Ebene nicht verschiedene legislative Akteure beteiligt
sind, sondern lediglich die Europdische Kommission als — ihrem Ursprung
nach - Exekutivorgan; sie verfiigt tiber ein Initiativmonopol (vgl. Art.294
AEUV). Dabei ist die Kommission jedoch keinesfalls als monolithischer
Akteur zu verstehen, sie muss vielmehr eine Vielzahl interner und hau-
fig widerstreitender Interessen in ihren Gesetzgebungsinitiativen vereinen
(Hartlapp, Metz, Rauh 2016, S.88). So findet in einer frithen Phase des
politischen agenda setting ein intensiver interner Koordinierungsprozess
zwischen den unterschiedlichen Generaldirektionen (Directorates-General
- DGs) statt, in dessen Verlauf — meist unter der Federfithrung einer Abtei-
lung - eine einheitliche Position der Europdischen Kommission entwickelt
wird (Hartlapp, Metz, Rauh 2014, S.243-259). Die internen Abstimmungs-
prozesse zwischen den verschiedenen Generaldirektionen gestalten sich
dabei oftmals aufwendig. Studien zeigen, dass ,[v]on Beginn des ersten
Entwurfsverfahrens bis zur Annahme im Kolleg der Kommissare [...] im
Schnitt tiber zwei Jahre“ (Hartlapp, Metz, Rauh 2016, S.90) vergehen. In
der Literatur werden der Kommission verschiedene Handlungsorientierun-
gen zugeschrieben, die ihre Rolle im agenda setting pragen. So wird die
Kommission teilweise als technokratische Verwaltung verstanden, deren
Positionsbildung systemisch-funktionalen Kriterien unterliegt, teilweise als
kompetenzmaximierende Organisation, die primédr machterhaltenden oder
machtausdehnenden Logiken folgt, und teilweise wird ihr eine ideologisch
motivierte Handlungsorientierung zugeschrieben, der zufolge Kommissi-
onsbeamte primér parteipolitischen und normativen Orientierungen folgen
wiirden. Obgleich die Akteure innerhalb der Kommission rechtlich nicht
gezwungen sind, bei der Ausiibung ihres Initiativrechts mit anderen Akteu-
ren des politischen Systems zu kooperieren, so verweisen die unterschiedli-
chen Handlungsorientierungen bereits darauf, dass eine Zusammenarbeit
mit anderen Herrschaftstrdgern oder Beteiligten im Rechtsetzungsprozess
bzw. eine frithzeitige Beriicksichtigung ihrer Positionen aus Sicht der
Europiischen Kommission durchaus sinnvoll sein kann. Der interne Positi-
onsbildungsprozess der Kommission fiihrt daher ,in der politischen Praxis
zu einer Teilung und Verschrankung der Initiativmacht mit anderen Akteu-
ren” und insofern auch zu einer praktischen Form des Machtausgleichs im
Sinne von checks and balances in einer frithen Phase des Gesetzgebungs-
prozesses (Hartlapp, Metz, Rauh 2016, S. 86).

Von Relevanz ist zunédchst die Zusammenarbeit mit den Legislativorga-
nen der EU - mit dem Parlament und dem Ministerrat. Diese konnen
- bedingt durch das Initiativmonopol der Kommission — formell betrach-
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tet lediglich Recht setzen, wenn die Kommission bereits einen Vorschlag
eingebracht hat. Dariiber hinaus ist die Kommission dazu berechtigt, ihre
Initiativen im Verlauf des Prozesses abzuidndern oder zuriickzuziehen. Auch
die Legislativorgane haben insofern Interesse an einer frithzeitigen Koope-
ration. Dieser institutionelle Kontext fithrt dazu, dass die beteiligten Orga-
ne ,bei der Gesetzesinitiierung de facto um eine breite Konsensfindung mit
den [jeweils] anderen Institutionen im européischen Mehrebenensystem
bemitht“ (Hartlapp, Metz, Rauh 2016, S. 87-88) sind.

Aufler mit den formellen Institutionen kooperiert die Européische Kom-
mission im Rahmen des agenda setting mit einer Vielzahl anderer Akteure
aus dem europdischen Mehrebenensystem, mit zivilgesellschaftlichen und
privatwirtschaftlichen Akteuren, mit Beratern und Beratungsinstituten, Un-
ternehmen sowie anderen internationalen Organisationen (Hartlapp, Metz,
Rauh 2016, S.88; vgl. auch Metz 2015, S.189). Policy networks nehmen
in diesem Kontext eine besondere Bedeutung ein. Die Kommission arbei-
tete von Beginn an eng mit Interessengruppen zusammen, zundchst ins-
besondere mit Wirtschaftsvertretern bzw. Unternehmen und Gewerkschaf-
ten, im Laufe der Zeit verstirkt auch mit Nichtregierungsorganisationen
(Christiansen, Neuhold 2012b, S.2).22 So beeinflussten beispielsweise in
den 19070er und 1980er Jahren Unternehmen in entscheidender Weise
die Schaffung des Binnenmarktes (Bernhagen 2022, S. 639). Als verhaltnis-
miflig kleine Verwaltung bedurfte die Kommission seit jeher technischer
Expertise in bestimmten Politikbereichen, in denen sie trotz ihrer Kompe-
tenz nicht tiber die notwendigen personellen Ressourcen verfiigte und sich
gleichwohl nicht auf nationalstaatliche Regierungen verlassen wollte. Durch
diese enge Zusammenarbeit mit Interessengruppen und NGOs konnte die
Kommission beobachten, wie aktuelle und zukiinftige EU-politische Ent-
scheidungen auf den unteren Ebenen des Systems aufgenommen wurden
— ein grofler Vorteil in einem System der dezentralen Implementierung, in
dem der Erfolg politischer Entscheidungen zu grofien Teilen auf der Akzep-
tanz und Zustimmung der Beteiligten beruht. Lobbying- und Interessen-
gruppen erhielten im Gegenzug direkten Zugang zum Zentrum der europé-
ischen Politikgestaltung und konnten Einfluss auf politische Entscheidun-

22 Damit die Lobbyingtitigkeiten von Verbanden und Netzwerken auf europiischer
Ebene Transparenzkriterien entsprechen konnen, hat die EU ein Verzeichnis der
eingetragenen Interessensvertretungen geschaffen (Europaische Kommission 2020b).
Das Register basiert auf einer interinstitutionellen Vereinbarung zwischen dem
Europaischen Parlament und der Kommission aus dem Jahr 2014, die die urspriingli-
che Version aus dem Jahr 2011 ersetzte.
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gen nehmen. Auflerdem erlangten sie durch die Zusammenarbeit grofiere
Legitimitdt und konnten sich in einigen Fallen starker institutionalisieren.
Die Kooperationen erwiesen sich folglich fiir beide Seiten als vorteilhaft
(Christiansen, Neuhold 2012b, S.2).2*> Wenngleich der Einfluss zivilgesell-
schaftlicher Akteure auf die europdische Politikgestaltung im Verlauf der
Integration zunahm und sich in Briissel ein immer grofieres Netzwerk an
Nichtregierungsorganisationen entwickelte, so unterstreichen verschiedene
Studien (Eising 2004; Greenwood 2011; Rasmussen, Carroll, Lowery 2014),
dass Unternehmensinteressen in der EU bis heute stirker repréasentiert sind
als andere Interessengruppen. Zahlreiche nationale Spitzenverbande von
Unternehmen verfiigen {iber Vertretungen in Briissel (Bernhagen 2022,
S.639), die sie zur Kontaktaufnahme zu bzw. fir die Lobbyarbeit bei
europdischen Institutionen - insbesondere der Kommission — nutzen. Ins-
gesamt zdhlen Arbeitgeber- und Unternehmensverbdnde zu den am besten
organisierten und einflussreichsten europdischen Interessengruppen. Uber-
dies lobbyieren einzelne Unternehmen zunehmend auch direkt (Bernhagen
2022, S. 639-640; vgl. auch Coen 1997).

Schliellich werden als weitere Reaktion auf die organisatorische Gewal-
tenverschrankung auch konsensuale Formen der Machtausiibung in Form
von Kooperationsbeziehungen zwischen Organen einzelner Mitgliedstaaten
erortert, die derselben Gewalt zuzuordnen sind. Hierbei werden insbeson-
dere Kooperationsformate zwischen nationalen Parlamenten angefiihrt,
die durch ihre Zusammenarbeit ihrer systemisch bedingten Entmachtung
durch die nationalen Regierungen entgegenzuwirken versuchen (Benz
2016, S. 44).

V. Formen der Machtverschiebung

Als praktische Folge der formalrechtlich angelegten Machtverschrankungen
beobachten einige Autoren auflerdem verschiedene Formen von Machtver-
schiebungen innerhalb des Mehrebenensystems. So werden beispielsweise
dimensioneniibergreifende Machtverschiebungen zwischen einzelnen Or-
ganen diskutiert, die insbesondere legislative Funktionen betreffen. Dabei

23 Neben dem Phénomen der policy networks stellen auch nationale, regionale oder
soziale Identititen nicht zu vernachlissigende Faktoren fiir die Netzwerkbildung
auf européischer Ebene dar (Christiansen, Neuhold 2012b, S.4); vgl. hierzu auch
verwandte Konzepte wie advocacy coalitions oder epistemic communities, die von
interessensbasierter Politik ausgehen (Arin 2014).
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wird argumentiert, dass die europdische Politikgestaltung mit ihrem Aus-
legungs- und Interpretationsbedarf mit einer Aufwertung der Judikative
einhergehe (Hartlapp, Wiesner 2016a, S. 9; vgl. auch Brodocz 2009, S.240)
und es daher insbesondere zu Machtverschiebungen von mitgliedstaatli-
chen Organen zum EuGH komme. Gleichzeitig sei eine Einflussverschie-
bung von mitgliedstaatlichen Parlamenten hin zu den mitgliedstaatlichen
Regierungen zu beobachten, die auf die Rolle letzterer innerhalb des EU-
Systems zuriickzufiihren sei. In der Gesamtheit komme es zu einer Schwi-
chung nationaler Legislativen, weil die Kontrollmdglichkeiten nationaler
Parlamente auch nach dem Lissaboner Vertrag eher schwach ausgeprigt
seien, wihrend die Legislativtitigkeit der mitgliedstaatlichen Regierungen
im Rat tendenziell zunehme (Hartlapp, Wiesner 2016a, S. 9).

VI. Trégheit formeller Verfahren und Dynamik des Systems

Die beschriebenen, durch das Formalrecht vorgegebenen institutionellen
Rahmenbedingungen fithren dazu, dass die formellen Verfahren durch eine
gewisse Tragheit gepragt sind. Im EU-Recht vorgesehene Entscheidungs-
verfahren sind oftmals ,obstacle-ridden, cumbersome and [...] prone to
stalemate (Héritier 1999, S.97), weil die formelle Entscheidungsfindung
hohe Konsensanforderungen erfiillen und vielfaltige Interessen widerspie-
geln muss. Gleichzeitig sehen sich die Entscheidungstrdger und Institu-
tionen mit der Herausforderung konfrontiert, Losungen fiir komplexe
Problemstellungen unter sich stindig verindernden Umweltbedingungen
entwickeln zu miissen. In der Folge ist in der EU - wie ein Blick auf die
Historie der Integration zeigt — ein stindiger Wandel des formalrechtlichen
Systems zu konstatieren (van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006, S.9-11).
Das Geflecht der interinstitutionellen europdischen Beziehungen ist nicht
statischer Natur, sondern befindet sich in einem andauernden Verdnde-
rungsprozess, wobei Kompetenzgrenzen hinterfragt und neu ausgehandelt
werden. Uber die Dauer der europdischen Integration kam es bereits zu
zentralen institutionellen Verdnderungen, die nicht selten mit nicht inten-
dierten oder unerwarteten Nebeneffekten einhergingen (van Tatenhove,
Mak, Liefferink 2006, S.9). So wurde beispielsweise in dem Bestreben,
die EU zu demokratisieren und dem Europiischen Parlament neben dem
Rat jedenfalls in einzelnen Politikbereichen einen gleichberechtigten Mit-
entscheidungsstatus einzurdumen, mit dem Vertrag von Maastricht das so-
genannten Mitentscheidungsverfahren eingefiihrt (Jensen, Martinsen 2015,

65



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

B. Besonderheiten der EU: Komplexitit des europdischen Mehrebenensystems

S.243; Shackleton, Raunio 2003, S.171, 184). Durch den Vertrag von Am-
sterdam wurden daran ankniipfend die zeitlichen Regeln fiir die Beschluss-
fassung und damit fiir die Interaktion zwischen den Organen modifiziert,
sodass es ab 1999 moglich war, Vorschldge fiir Gesetzgebungsakte nach
der ersten Lesung im Europiischen Parlament und im Rat anzunehmen
(Jensen, Martinsen 2015, S.243; Rasmussen, Shackleton 2005, S.1-2), was
in der Literatur mit dem Terminus der sogenannten early agreements um-
schrieben wird. Insofern als diese zu einer Verkiirzung des Gesetzgebungs-
verfahrens fithrten, werden sie oftmals als zentrale Innovation auf europdi-
scher Ebene beschrieben, die jedoch gleichzeitig zum urspriinglich nicht
intendierten Phanomen der Triloge fiihrte.

VII. Accountability- und Kontrollproblematiken

Die durch die Gewaltenverschrankung und die Fragmentierung der Zu-
standigkeiten bedingte Komplexitdt des Systems fiithrt schliefSlich dazu,
dass Verantwortlichkeiten fiir politische und administrative Entscheidun-
gen und Zurechenbarkeiten zunehmend verschwimmen, was als sogenann-
te accountability-Problematik bezeichnet wird. In komplexen Netzwerk-
konstellationen konnen Interaktionen vor allem von Auflenstehenden
kaum nachvollzogen werden, weshalb Rechtfertigungs- und Rechenschafts-
pflichten diffundieren (Lauth 2016, S.31). Bereits in foderalen Systemen
wie dem bundesrepublikanischen gestaltet sich die Kontrolle vor dem
Hintergrund ,der unklaren Zurechnung von Verantwortlichkeiten bei Ent-
scheidungen® (Lauth 2016, S. 28) oftmals schwierig. Im européischen Mehr-
ebenensystem tritt dieser Effekt in verstirkter Form auf, weil besonders
schwer nachzuvollziehen ist, welche Akteure, Gewalten und Ebenen wofiir
zustdndig und verantwortlich sind: Exekutive Aufgaben werden, wie in
Kapitel III beschrieben, zwar mafigeblich, aber nicht ausschliefllich durch
die Kommission erfiillt; auch der ,Ministerrat in seiner Reprisentation
der nationalen Regierungen® (Lauth 2016, S.28) und der Europiische Rat
bestehend aus Staats- und Regierungschefs weisen exekutive Charakteristi-
ka auf. Gleichzeitig iibernimmt die Kommission mit der Ausiibung ihres
Initiativrechts auch legislative Aufgaben, wobei legislative Kompetenzen
insgesamt zwischen dem Europdischen Parlament, der Kommission und
dem Rat aufgeteilt sind (Lauth 2016, S.28). Dariiber hinaus versuchen die
unteren Ebenen in Mehrebenensystemen, ihre Einfluss- und Gestaltungs-
moglichkeiten auszudehnen. So verweist die Literatur darauf, dass mitglied-
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staatliche Regierungen ihre Interessen nicht nur im Europdischen Rat ver-
treten, sondern auch iber Einflussmoglichkeiten auf die Kommission ver-
fiigen.2* Vor dem Hintergrund dieser interinstitutionellen Verschrankungen
und Beziehungen sind die Kontrollmdéglichkeiten fiir alle systeminternen
und -externen Akteure deutlich erschwert. Greifen die Akteure im Rahmen
ihrer Arbeit auf informelle Mechanismen zuriick, so verstarkt sich dieser
Effekt. Wenn Entscheidungen informell vorbereitet oder in nicht-6ffentli-
chen Gremien getroffen werden, wenn Interaktionen und Einflussmafinah-
men uniiberschaubar sind, féllt es schwerer, Ergebnisse einem konkreten
Akteur zuzuordnen.

Zwar kann davon ausgegangen werden, dass im europédischen Mehrebe-
nensystem eine gewisse politische Kontrolle durch die Offentlichkeit gege-
ben ist, doch sind die europdischen Diskussionsforen ,noch immer deut-
lich den nationalen Kommunikationsraumen nachgeordnet® (Lauth 2016,
S.30). Auch wenn es durch eine europdische Forcierung eines 6ffentlichen
Diskurses in Teilen gelingt, die answerability des Europiischen Rats und
der Kommission zu erhéhen, die mediale Bereitschaft zur Behandlung
europdischer Themen steigt und es zivilgesellschaftliche Akteure in einzel-
nen Fillen schaffen, eine europaische Offentlichkeit herzustellen,?® so kann
dennoch nicht davon ausgegangen werden, dass das Handeln der verschie-
denen Akteure und ihr Einfluss auf die européische Politikgestaltung einer
umfassenden offentlichen Kontrolle unterzogen werden.

Neben der Schwierigkeit der demokratischen Kontrolle durch die Of-
fentlichkeit werden in der Literatur schwach ausgestaltete rechtliche und
politische Kontrollmoglichkeiten und -praktiken beméangelt. Dabei wird
argumentiert, die rechtliche Kontrolle durch den EuGH umfasse in nur
verhéltnisméaflig geringem Umfang die supranationalen Organe; sie sei vor
allem auf die Mitgliedstaaten ausgerichtet. So kénnten beim EuGH ,zwar
auch Klagen der Mitgliedstaaten gegen die Europdische Kommission vor-
gelegt werden, im tiberwiegenden Mafle beschiftig[e] er sich jedoch mit

24 Der Kontrolle des EuGH unterliegen auch die nationalen Parlamente, in deren Ver-
antwortung eine fehlerhafte Richtlinienumsetzung fallt. Im Hinblick auf die Kontrol-
le der mitgliedstaatlichen Exekutiven ist zudem darauf zu verweisen, dass der Vertrag
von Lissabon zu einer Starkung Kontrollrechte der nationalen Parlamente gefiihrt
hat: Diese konnen auf nationaler Ebene eine stirkere Rechenschaft der Regierungen
einfordern (vgl. Art. 5 Abs. 3 UAbs. 2 S.2 EUV; Art. 12 EUV).

25 Eine verstirkte offentliche européische Debatte war beispielsweise im Rahmen der
Verhandlungen iiber eine volkerrechtlich geregelte Transatlantische Handels- und
Investitionspartnerschaft (TTIP) zwischen der EU und den Vereinigten Staaten von
Amerika (USA) zu beobachten.
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Vorabentscheidungs- und Vertragsverletzungsverfahren, die vor allem die
Mitgliedstaaten (Lauth 2016, S. 28) betrifen. Er kontrolliere insofern insbe-
sondere die mitgliedstaatlichen Exekutiven (Lauth 2016, S.28).26 Beklagt
wird iiberdies, dass sich der EuGH trotz seiner starken Eigenstiandigkeit —
anders als nationale Verfassungsgerichtsbarkeiten — kaum in einem wissen-
schaftlichen Diskurs verantworten misse (Lauth 2016, S.30). Vor diesem
Hintergrund wird seine Rolle als ,unkontrollierte[r] Kontrolleur® (Lauth
2016, S. 28) kritisiert, der sich zunehmend politische Entscheidungskompe-
tenzen anmafle (Hopner 2008, S. 23-29, 2010, S. 165-166).

Auch die klassische politische Kontrolle weise - so wird in der Literatur
argumentiert - im Vergleich zu demokratischen nationalstaatlichen Syste-
men gewisse Liicken auf, was sich beispielsweise in der begrenzten Macht
der Untersuchungsausschiisse widerspiegele.?” Zusatzlich wird darauf ver-
wiesen, dass bei bestimmten Entscheidungen des Europdischen Rates —
wie beispielsweise im Bereich des Euro oder der Konstitution der EU -
keine Kontrolle durch andere europdische Organe gegeben sei. Dariiber
hinaus seien Kommission und Européischer Rat primér an Entscheidungen
interessiert, wihrend der Kontrollgedanke - bis in die ausgelagerten Amter
- nicht gepflegt werde (Lauth 2016, S.30). Die interorganische Kontrolle
wird vor diesem Hintergrund als ,durchaus entwickelt®, aber ,,noch nicht
stark ausgepragt® (Lauth 2016, S. 30) bewertet.

Zusammenfassend sind im EU-System zwar Kontrollmechanismen vor-
handen, diese betreffen jedoch eher Prozesse der Entscheidungsfindung
und -verabschiedung als der Entscheidungsiiberpriifung. Aufgrund der Un-
iberschaubarkeit bestehender Mechanismen wird auflerdem vielfach eine
systematische Analyse der ,bestehenden Kontrollverfahren und -mdéglich-
keiten (Lauth 2016, S. 31) auf europaischer Ebene gefordert.

26 Der Argumentation kann entgegengehalten werden, dass sich die Nichtigkeitsklage
vor dem EuGH (Art. 263 AEUV) gegen alle Handlungen der EU-Organe mit Rechts-
wirkung gegeniiber Dritten richtet, sodass jedenfalls dem Formalrecht zufolge durch-
aus mafgebliche Kontrollbefugnisse beim EuGH liegen.

27 Auch wenn die iiblichen parlamentarischen Kontrollrechte auf europdischer Ebene
noch nicht in vollem Umfang ausgepragt sind, so muss festgehalten werden, dass sie
deutlich gewachsen sind (vgl. Haushaltskontrolle und Misstrauensvotum gegeniiber
der Europaischen Kommission).

68



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

C. Theoretisch-analytische Anndherung an ein vielschichtiges
Phanomen

Im Rahmen dieser Arbeit sollen eine theoretische Anndherung an das
Phanomen der Informalitdt und eine theoriegeleitete Systematisierung der-
selben auf europdischer Ebene erfolgen. Ziel ist es, Erklarungsansitze fiir
das Erscheinen bzw. das Auftreten von Informalitit in der EU sowie die
diesem zugrunde liegenden Gesetzmafligkeiten und Prinzipien zu liefern
(Duden 2024d). Hierfiir wird ein systematisch-analytischer Rahmen of-
feriert, mithilfe dessen ,Strukturmerkmale der Informalitat identifizier|[t]
und Ansitze fiir die Beschreibung der informellen Funktionslogik“ gewon-
nen werden konnen (Pannes 2015, S.55). Das in seinen Grundziigen von
Pannes entworfene und im Rahmen dieser Arbeit weiterentwickelte Analy-
seraster beleuchtet das Phanomen der Informalitdt aus verschiedenen Per-
spektiven und bildet ,elementare Kategorien und Leitfragen zur Erfassung
[des Phanomens der]| Informalitdt“ ab (Pannes 2011, S. 37): Insgesamt wer-
den vier tibergeordnete Analysekategorien untersucht: Erstens wird darauf
abgezielt, den Untersuchungsgegenstand der Informalitdt mit Blick auf die
vorliegende Untersuchung zu konkretisieren. Dabei wird nach einer Defini-
tion des Phdnomens gefragt, bevor Eingrenzungsmoglichkeiten erdrtert so-
wie Typologisierungs- und Skalierungsansitze diskutiert werden. Zweitens
wird das Auftreten von Informalitit im européischen Mehrebenensystem
analysiert, wobei auf Erscheinungskontexte und Erscheinungsformen, auf
mogliche Modi der informellen Interaktion und auf eine informelle Verwal-
tungskultur im Sinne informeller Normen, Werte oder Verhaltenskodizes
eingegangen wird. Drittens wird eine Makroanalyse vorgenommen, indem
nach den mit Informalitit aus systemischer Perspektive einhergehenden
Mechanismen gefragt wird. Beleuchtet werden dabei Initiierungsziele der
Akteure, die Entstehung begiinstigende Rahmenbedingungen sowie inten-
dierte und nicht intendierte Auswirkungen des Phanomens. Viertens um-
fasst das Analyseraster interne Mechanismen, die im Binnenraum der
Informalitdt wirken; so wird nach strategischen Handlungsmustern der
Akteure in informellen Kontexten gefragt. In Tabelle 1 sind die iiber-
und untergeordneten theoretischen Analysekategorien sowie die jeweils
korrespondierenden Fragestellungen des Analyserasters zusammengefasst,
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wobei den Kategorien das entsprechende Kapitel zugeordnet ist, in dem die
Behandlung im Rahmen der vorliegenden Arbeit erfolgt:

Tabelle 1: Theoretische Analysekategorien und korrespondierende Fragestel-

lungen

Theoretische Korrespondierende Fragestellung Untersuchung
Analysekategorie in Kapitel
Untersuchungsgegen- Was ist Informalitét? Gl
stand/Begrifflichkeit
Definition Wie ist sie zu definieren? C.11
Eingrenzung Wovon ist sie ab- und wie ist sie (sinnvollerweise) einzu- C.l2

grenzen?
Typologisierung in Bezug | Wie ldsst sich Informalitit in Bezug auf das Formalrecht C.1.3
auf das Formalrecht typologisieren/klassifizieren?
Skalierung nach dem Infor- | Anhand welcher Faktoren ldsst sich die Intensitéit des Pha- C.l4
malitdtsgrad nomens bestimmen und welche Auspragungen sind jeweils

denkbar?
Auftreten Wo und wie tritt Informalitit auf? C.I1
Erscheinungskontexte und | In welchen Kontexten und in welcher Form manifestiert sie | C.IL.1
Erscheinungsformen im sich?
politischen System
Modi informeller Welche informellen Interaktionsmodi sind in den jeweiligen | C.IL.2
Interaktion Kontexten denkbar?
Europiische Verwaltungs- | Welche zunichst nicht sichtbaren Normen, Werte oder Ver- | C.IL3
kultur haltenskodizes im Sinne einer européischen Verwaltungs-

kultur sind Bestandteil der Informalitit in der EU?
Makroanalyse bzw. externe | Welche Mechanismen gehen mit Informalitit aus systemi- | C.IIL
Mechanismen scher Perspektive einher?
Initiierungsziele Warum wiéhlen Akteure informelle Mittel und Wege der C.IIL1

Entscheidungsfindung? Welche Ziele veranlassen sie wie

stark zur Wahl informeller Verhandlungsmodi?
Begiinstigende Rahmenbe- | Welche Faktoren begiinstigen oder beférdern die Entste- C.II1.2
dingungen hung von Informalitit wie stark? Unter welchen Bedingun-

gen ist die Entstehung von Informalitat besonders wahr-

scheinlich?
Auswirkungen In welchem Ausmaf fithrt Informalitét zu welchen inten- C.IIL3

dierten oder nicht intendierten Auswirkungen?

Welche Funktionalititen (im Sinne von Leistungspotenzia-

len) bringt sie wie stark mit sich?

Welche Dysfunktionalititen gehen wie stark mit ihr einher?
Mikroanalyse bzw. interne | Welche Mechanismen wirken im Binnenraum der Infor- | C.IV.
Mechanismen malitit?
Strategische Handlungs- Auf welche strategischen Muster greifen Akteure beim Agie- | C.IV.

muster

ren in informellen Kontexten zuriick?

(Quelle: eigene Darstellung)
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Zur Beantwortung der sich aus diesem Analyseraster ergebenden Fragen
wird im Folgenden der Stand der Forschung in Bezug auf die jeweiligen
Dimensionen dargelegt und dabei der Versuch unternommen, aus verschie-
denen theoretischen Literaturstrangen herrithrende Argumente unter be-
sonderer Beriicksichtigung des europdischen Mehrebenensystems zu disku-
tieren und schliissig zusammenzufithren. Hieraus werden im Anschluss zu
den jeweiligen Dimensionen Hypothesen abgeleitet, die im weiteren Verlauf
in Kapitel D empirisch tiberpriift werden und so zu einer Weiterentwick-
lung in der Informalititsforschung beitragen sollen. Vor dem Hintergrund
der Multiperspektivitat des analytischen Ansatzes werden einzelne Aspekte
dabei mitunter an verschiedenen Stellen erortert, weil sie im Hinblick auf
verschiedene Analysekategorien relevant erscheinen.

I. Untersuchungsgegenstand

Informelle Handlungsmodi pragen die menschliche Interaktion in verschie-
denster und vielfacher Hinsicht; sie treten in der 6konomischen, der sozia-
len und der politisch-administrativen Sphére auf und zeichnen sich inso-
fern durch ihre Omniprisenz aus. Eine wissenschaftlich vertiefte Auseinan-
dersetzung mit dem Wesen und der Funktionsweise der Informalitit im
europidischen Mehrebenensystem erfordert daher zunéchst eine moglichst
konkrete und prézise Definition des Phdnomens und damit verbunden eine
Eingrenzung des Untersuchungsgegenstandes. Eine definitorische Eingren-
zung ist jedoch nicht zuletzt deshalb herausfordernd, weil in der Literatur
héufig keine konkreten Versuche einer Definition des Phénomens unter-
nommen werden, sondern eher von impliziten Vorstellungen ausgegangen
wird. So hat sich Informalitit beispielsweise zu einem wichtigen Bestandteil
der Governance-Forschung entwickelt, ohne dass in diesem Kontext eine
eindeutige definitorische Herleitung oder Eingrenzung des Informalitétsbe-
griffs entwickelt worden wire. Auch in der Organisationsforschung ist eine
~fehlende[ ] begriffliche[ ] Etikettierung“ (Pannes 2015, S.129) des Phino-
mens auszumachen. Hinzu kommt, dass sich die unterschiedlichen, der
Informalitdt widmenden Forschungsstringe durch divergierende Begriffs-
verstdndnisse und teilweise durch eine gewisse Weichheit auszeichnen; ins-
gesamt unterliegen die Definitionsbestrebungen tiberdies einem konstanten
Wandel (Kleine 2013, S.110). Schlief3lich gehen die in der Literatur vertre-
tenen Begriffsdefinitionen und -verstindnisse mit einer Fiille an Termino-
logien einher, die auf eine unterschiedliche Schwerpunktsetzung verweist.
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So reichen die begrifflichen Bezeichnungen von ,informellem Regieren® in
nationalen (Grunden 2011b; Hartwich, Wewer 1991) und supranationalen
Kontexten (Kleine 2013) iiber ,informelle Institutionen® (Lauth 2000), ,in-
formelle Politik® (Sattar 2001), ,informelle Prozesse“ (Kropp 2003) oder
sinformelle Verhaltens- und Verfahrensweisen® (Siedentopp 2018) bis hin
zur ,Informalisierung (Daase 2009).

Wenngleich die disziplindren definitorischen Unterschiede nicht aufler
Acht gelassen werden sollen, so scheint eine schwerpunktmafige Konzen-
tration auf den Strang der Vergleichenden Politikwissenschaft und der Re-
gierungslehre sowie auf die empirische Europaforschung sinnvoll, um eine
schliissige - auch empirische - politikwissenschaftliche Untersuchung des
Phianomens zu ermdglichen.

1. Definition
a) Forschungsstand

Bereits ein erster Blick in den Duden zeigt, dass mit der Nachsilbe ,-it4t*
in Fremdwortern ,auf der Basis von Adjektiven neue Substantive [gebildet
wiirden], die sich in der Regel mit ,Tatsache, dass etwas so und so ist’
umschreiben® (Duden 2024a) lieflen. Analog hélt auch das Cambridge Dic-
tionary mit Blick auf die englische Sprache fest, das Suffix ,ity“ werde an
Adjektive angehéngt, ,to form nouns referring to a state or quality (Cam-
bridge Dictionary 2024). Diese relativ banal scheinenden Beschreibungen
aus Sprachworterbiichern verweisen jedoch auf eine Unterscheidung, die
sich auch bei einer Analyse der wissenschaftlichen Literatur zeigt. So ist
beim Versuch einer politikwissenschaftlichen Definition des Phanomens
stets ein Zweifaches zu leisten. Zunachst ist zu klaren: Was ist das ,.etwas",
das informell sein kann? An welchem Gegenstand zeigt sich Informalitat?
Sodann ist zu fragen: Wie ist etwas, das informell ist? Welche Merkmale
und Charakteristika vereint das Abstraktum bzw. die Wesensart der Infor-
malitat?

aa) Gegenstand der Informalitit
Die Frage danach, ,was“ informell sein kann bzw. worin sich Informalitit

manifestiert, wird in der Literatur von verschiedenen Ansétzen aufgegrif-
fen. Aus dem Blickwinkel des akteurszentrierten Institutionalismus heraus,
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der auf die ,Dualitat von Akteur und Struktur® (Pannes 2015, S.131) ab-
hebt, gilt es zwei ,,Kategorien informaler Phinomene® (Mayntz 1998, S. 56)
bzw. zwei Dimensionen, innerhalb derer sich Informalitat manifestiert,
zu unterscheiden: Institutionen als solche und das Handeln der Akteure
oder - in etwas allgemeinerer Formulierung - ,,(1) Beziehungsstrukturen
(Gruppen- oder Gremienbildungen, Fithrungsstrukturen) und (2) Verhal-
tens- und Verfahrensweisen (Mayntz 1998, S. 56). Als Institutionen werden
dabei nicht nur formelle Regelsysteme, sondern auch soziale Normen ver-
standen, die das Handeln der Akteure strukturieren und die allgemein
beachtet werden (Scharpf 2006, S.76-77). Neben dieser grundsitzlichen
Unterscheidung betont diese Perspektive die zwischen Akteur und Struktur
bestehende Interdependenz: ,Informelle Institutionen, die ihrerseits vom
formalen Strukturrahmen geprigt werden, wirken auf das Handeln der
Akteure ein, wihrend Akteure durch ihr Handeln informelle Institutionen
(etwa auf Lerneffekten beruhende informelle Regeln) ausbilden und wirk-
sam halten® (Pannes 2015, S.132). Daase visiert aus einer internationalen
Perspektive heraus ebenfalls die Kategorie der Institutionen, untergliedert
diese jedoch weiter. Ihm zufolge kann sich der Begriff der Informalisie-
rung - und damit denklogisch auch der der Informalitit - zum einen auf
den Kooperationsmodus beziehen: ,Staaten konnen in mehr oder weniger
formalisierten ,settings’ miteinander interagieren, etwa in stark institutio-
nalisierten Organisationen oder in informellen ad-hoc-Koalitionen. Wenn
Entscheidungen nicht ldnger in internationalen Organisationen wie der
UNO, sondern zunehmend in informellen Gremien z.B. der G8 getroffen
und von ,Koalitionen der Willigen® umgesetzt werden, kann man von einer
Informalisierung des Kooperationsmodus sprechen® (Daase 2009, S.294).
Zum anderen ist Daase zufolge die Verbindlichkeit der getroffenen Abspra-
chen zu betrachten: ,Staaten [konnen] die Verbindlichkeit ihrer Abspra-
chen mehr oder weniger stark formalisieren, etwa Vertrdge abschlieflen
oder lockere Absprachen treffen. Wenn zunehmend auf Prizision und
rechtliche Fixierung von Vereinbarungen verzichtet wird, kann man von
der Informalisierung der Verbindlichkeit sprechen® (Daase 2009, S.294).
Eine inhaltliche Zusammenfithrung dieser beiden Ansétze schaffen Chris-
tiansen und Neuhold, indem sie drei Bereiche unterscheiden, innerhalb
derer sich Informalitdt auswirkt. Erstens — und damit heben sie auf das
institutionelle Regelsystem ab -, ,the framework or arena within which
decisions are taken as being informal (organizations, governments or net-
works)“ (Christiansen, Neuhold 2013, S.1197). Im Gegensatz zum akteurs-
zentrierten Institutionalismus unterscheiden Christiansen und Neuhold
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zwar nicht explizit zwischen formellen und sozialen Regelsystemen oder
Normen, rechnen jedoch auch klassischerweise nicht formalrechtlich gere-
gelte und schwerpunktmiflig sozial gepragte Netzwerke zu den Strukturen,
die den Handlungen der Akteure zugrunde liegen. Als zweiten zentralen
Bereich fithren Christiansen und Neuhold ,the process or procedure that
guides or structures informal policy-making (politics, arrangements, activi-
ty)“ (Christiansen, Neuhold 2013, S.1197) an und dehnen damit die im
akteurszentrierten Institutionalismus verwendete Kategorie des Handelns
der Akteure aus, indem sie diese generell auf die im System ablaufenden
Prozesse und Aktivititen beziehen. Als dritten Bereich konzentrieren sich
Christiansen und Neuhold auf die von Daase ebenfalls angesprochene Er-
gebnisseite der Informalitdt, den ,outcome of any such process as being
informal (rules, norms, agreements)“ (Christiansen, Neuhold 2013, S.1197;
vgl. auch Christiansen, Neuhold 2012b, S. 4-5).

bb) Merkmale und Charakteristika der Informalitat

Unabhingig von der konkreten Definition, der spezifischen Wortwahl oder
dem jeweiligen Bezugsobjekt von Informalitit, auf das sich unterschiedli-
che Untersuchungen beziehen, wird das Phénomen haufig vor dem Hin-
tergrund und im Kontrast zur Formalstruktur gedacht und diskutiert. So
wird in der sozialwissenschaftlichen Literatur von einer ,anderen’, sich von
der zunidchst offensichtlicheren formellen Seite unterscheidenden Form
des Regierens gesprochen, ,die durch blofles Studium der Verfassung, von
Gesetzen, Geschiftsordnungen und Gerichtsurteilen nicht enthiillt werden
kann“ (Lesmeister 2008, S.38). Dieser zweiten, anders gelagerten Ebene
des Politischen wird insofern eine hohe Relevanz beigemessen, als davon
ausgegangen wird, ,dass eine Analyse der rein rechtlichen, formalen Vorga-
ben die Realitat des politischen Handelns nur liickenhaft darstellen wiirde®
(Siedentopp 2018, S. 45; vgl. auch Kastning 1991, S.72; Kropp 2003, S.23,
2008, S. 57-58; Lesmeister 2008, S. 39).

Ein zumindest gedanklicher Formalititsbezug scheint der Frage nach
dem Wie des Informellen, nach den Merkmalen und Charakteristika der
Informalitdt gewissermaflen inhérent zu sein; ohne die Abgrenzung vom
und den Riickbezug auf den formellen Rahmen ldsst sich das Phdnomen
der Informalitdt weder fassen noch sinnvoll analysieren. Die Formalstruk-
tur pragt den Handlungsrahmen, innerhalb dessen sich Moglichkeiten in-
formellen Handelns offerieren:
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»Die formalen Normen und Strukturen bilden das jeweilige Referenzsys-
tem, vor dessen Hintergrund Informalitit analysiert werden kann. [...]
Erst vor dem Hintergrund des organisationalen Umfeldes, der formalen
Entscheidungsverfahren durch Anordnung (Hierarchie) oder Abstimmung
(Mehrheit) und des gesamten institutionellen Kontextes — [...] des durch
die Verfassung und nachrangige Normenordnungen konstituierten politi-
schen Systems — lassen sich informelle Handlungen als solche iiberhaupt
sinnvoll beschreiben” (Pannes 2015, S. 129-130 ).

Wenngleich der formalrechtliche Rahmen als Referenzsystem fiir die Un-
tersuchung von Informalitat betrachtet wird, so lassen sich in Bezug auf die
Frage, wo Formalitit endet und Informalitat beginnt, in der Literatur unter-
schiedliche Auffassungen konstatieren. Wahrend manche Autoren ein eher
restriktives Informalitdtsverstindnis zugrunde legen und die Abgrenzungs-
schwierigkeiten zwischen solchen Handlungen und Prozessen betonen, die
(noch) als Interpretation der Verfassung oder der gesetzlichen Normen be-
trachtet werden kénnen und damit unter Umstdnden dem Formalrecht zu-
geordnet werden, und rein informellen Normen, die méglicherweise, aber
nicht zwingend, dem Formalrecht widersprechen (Mayntz 1998, S.55),28
gehen andere von einem weiteren Verstdndnis aus und unterstreichen, dass
beispielsweise die Wahl des Regierungschefs in der Bundesrepublik zwar
einem formell klar vorgegebenen Verfahren folge und damit den formellen
Rahmen bilde, in dem sich dann die Regierungsbildung vollziehe, dass
diese jedoch insofern Teil der informellen Sphire bleibe, als sie einem
Aushandlungsprozess der Koalitionspartner unterliege.

Hinsichtlich der Frage, in welchem Verhaltnis informelle Modi konkret
zur Formalstruktur oder dem formellen Rechtsrahmen stehen, finden sich
in der Literatur unterschiedliche Betrachtungsweisen. So hebt beispielswei-
se Pannes komplementire und substitutive Elemente des Phanomens her-
vor. Informalitdt umfasst ihrer Definition nach ,all jene Strukturen und
Verfahren [...], die sich vor dem Hintergrund und in Kontrast zu einer
Formalstruktur ausbilden und die diese Formalstruktur und die formal

28 Vgl. hierzu Mayntz (1998, S.55): ,Sobald iiber die ,richtige’ Interpretation einer
Verfassungsnorm gestritten wird, beginnt ein fliefender Ubergang zu informalen
Regeln, die einer existierenden formalen Norm widersprechen. Informale Regeln
konnen aber auch im ,rechtsfreien’ Raum entstehen (sofern die Rechtswissenschaft
die Existenz eines solchen Raums konzediert). Auch hier ist der Ubergang flieflend:
Manche ,Ableitung’ einer informalen Norm ist fiir den nicht juristisch geschulten
Betrachter derart weit hergeholt, daff man schon eher von einer frei geschaffenen
nichtrechtlichen Regel sprechen mochte.
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vorgegebenen Verfahren erginzen oder ersetzen® (Pannes 2015, S.19). Den
Elementen des Erginzens und Ersetzens werden bisweilen zwei weitere
Elemente hinzugefiigt; so wird beispielweise die Moglichkeit eines ausglei-
chenden bzw. konkurrierenden Verhiltnisses zur Formalstruktur betont
(Siedentopp 2018, S. 55; vgl. auch Helmke, Levitsky 2004, S. 728).2

Der Versuch, das Wie des Informellen mittels einer Abgrenzung zum
formellen Rahmen zu definieren, bringt, wie jede Definition ex negativo
- informell ist, was nicht formell ist - die Herausforderung mit sich, dass
es zundchst die Frage zu kldren gilt, was unter Formalitdt zu verstehen
und wovon Informalitdt demnach abzugrenzen ist. Dies scheint vor allem
insofern problematisch, als auch die Frage nach dem Wesen der Formali-
tat in verschiedenen Wissenschaftsdisziplinen unterschiedlich beantwortet
wird. Wihrend in der Rechtswissenschaft der Natur der Sache nach eine
starkere Fokussierung auf rechtliche Vorschriften erfolgt und aus juristi-
scher Perspektive in der Folge ,formell‘ insbesondere ist, was Rechtstexten
hinsichtlich der darin vorgegebenen Verfahren und Formen entspricht, so
betont beispielsweise Mayntz, in den Sozialwissenschaften werde ,,,formal
nicht mit ,rechtlich normiert* gleichgesetzt, sondern bedeutet lediglich, daf3
eine Norm von einer dazu befugten Instanz explizit formuliert ist. Auch
die (generelle) Anordnung eines Vorgesetzten oder die Hausordnung in
einem Institut sind insofern ,formal*“ (Mayntz 1998, S. 55). Aus einer sozio-
logischen Perspektive heraus fasst Luhmann den Begrift noch weiter und
hebt dabei vor allem die Persistenz im Zeitverlauf hervor: Es ,soll unter
Formalitdt die Zugehdorigkeit zu einer bestimmten Systemstruktur verstan-
den werden, die formal ist, weil sie die Identitdt des Systems gegeniiber
wechselnden Personen und Orientierungsinhalten sichert (Luhmann 1999,
S.29).

Obgleich Informalitét erst durch den Bezug auf die sich in der Verfas-
sung, gesetzlichen Regelungen oder Geschiftsordnungen widerspiegelnde
Formalstruktur (Siedentopp 2018, S.44) einen Bedeutungsgehalt erfdhrt
und der kontrastierende Vergleich mit ,den (verfassungs-)rechtlich fixier-
ten Regeln und Verfahren bzw. explizit formulierten Statuten politischer
Organisationen® unerldsslich bleibt, kann sich die Begriffsanndherung noch
nicht in dieser Kontrastierung erschopfen. So wird eine gewisse Form der
sich vom Bereich des Formalen abgrenzenden rechtlichen Unverbindlich-
keit in der Literatur zwar als notwendiges, jedoch nicht als hinreichendes
Kriterium betrachtet. Andernfalls ,verschwinden alle politischen Handlun-

29 Eine ausfiihrliche Darstellung verschiedener Typologisierungsansitze in Bezug auf
das Formalrecht findet sich in Kapitel C.1.3.
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gen und Entscheidungsprozesse, ja jegliches soziale Leben, das sich nicht
direkt aus Geboten rechtlicher Normen ableiten liefe, hinter dem Schleier
der Informalitdt. Ein solcher Antagonismus wire ohne jeden analytischen
Wert“ (Grunden 2011b, S.169).

Vor diesem Hintergrund lassen sich in der Literatur weitere charakteri-
sierende Merkmale ausmachen, die im Zusammenhang mit einer begriftli-
chen Abgrenzung des Phinomens diskutiert und erdrtert werden; diese
Merkmale kénnen wie folgt skizziert werden.

Erstens variierende Strukturierungs- und Institutionalisierungsgrade des
Phdnomens: Threm Wesen nach kann Informalitit ad hoc auftreten oder
zumindest teilweise verfestigte Strukturen aufweisen. Sie kann ,spontan| |,
unbeabsichtigt[ ] oder rational geplant[ ] entstehen, wobei im Falle eines
hoheren Strukturierungsgrads meist kein bewusster Akt der Organisations-
griindung, sondern eine eher evolutiondre Entstehung zu beobachten ist
(Schwarzmeier, 2001, S. 61).3° Insgesamt besteht in der Literatur inzwischen
weitgehend Konsens dariiber, dass von einer ,statischen Dichotomie von
formal versus informell“ eher abgewichen werden und das Konzept der
Informalitdt stattdessen vielmehr als Kontinuum gedacht werden sollte.
Mit Blick auf die ,Dynamik von Verdnderungsprozessen® und vor dem
Hintergrund der Annahme, dass Informalititsanalysen auch ,dynamische
Faktoren erfassen® sollten, wurden Modelle entwickelt, die die klassische
Dichotomievorstellung {iberwanden und eine ,Differenzierung des Forma-
litatsgehalts“ ermdglichten (Pannes 2015, S.133-134); Formalitat und Infor-
malitdt wurden nicht mehr nur als diametrale Gegensitze verstanden und
die Frage, ,wie stark [...] ein politischer Entscheidungsfindungsprozess von
Informalitdt bzw. Formalitat gepragt® (Siedentopp 2018, S.51; vgl. auch
Schuppert 2011, S.144) ist, gewann an Bedeutung. In der theoretischen
Auseinandersetzung mit dieser Frage haben z.B. Wewer (1991), von Beyme
(1991) und Kastning (1991) analytische Konzepte des Informalitatskontinu-
ums begriindet, wihrend diese in neueren Arbeiten (Grunden 2011b, 2013;
Pannes 2015) verfeinert wurden.’! Insgesamt zeigt ein Blick auf diese analy-
tischen Konzepte, dass zwar gewisse ,Extremwerte” festgelegt werden kon-
nen, die auf einen vollstindig formellen oder informellen Kontext hinwei-

30 Zum variierenden Strukturierungsgrad von Informalitit vgl. auch Mayntz (1998,
S.56): ,Die ,Informalitdt® liegt dabei [...] im Entstehen von (wenigstens kurzfristig
stabilen) formal nicht vorgesehenen Strukturen der ,Politikverfertigung'*

31 Eine ausfithrlichere Darstellung des Formalitats-Informalitdtskontinuums sowie ver-
schiedener Skalierungsansitze nach dem Informalititsgrad findet sich in Kapitel
C.I14.
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sen, dass der Bereich zwischen den Extremwerten jedoch die Eigenschaft
einer fuzzy logic zu haben scheint, die durch das Vorhandensein oder
Fehlen bestimmter Faktoren gekennzeichnet ist.

Zweitens die soziale Verankerung des Phdnomens: Die Tatsache, dass
informelle Normen oder Entscheidungsprozesse in der Regel nicht kodifi-
ziert sind, fiihrt zu einer gewissen sozialen Verankerung, die ein weiteres
zentrales Merkmal des Phanomens darstellt. Informalitdt manifestiert sich
insbesondere in jenen ,settings“ (van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006,
S.14-15) der alltdglichen politisch-administrativen Interaktion, die nicht
durch formelle Regelwerke vorstrukturiert sind. So halt Mayntz fest: ,,Poli-
tische Entscheidungsprozesse heifien [...] informal, wenn sie auflerhalb eta-
blierter Gremien und Verfahren ablaufen“ (Mayntz 1998, S.59). Vor allem
vom Neoinstitutionalismus inspirierte Autoren betonen die Bedeutung in-
formeller ,values, norms, interests, identities and beliefs“ (March, Olsen
1989, S.17) als ,the deep structure and ‘rules of the game’ which influence
political behaviour (Lowndes 1996, S.184). Im Gegensatz zu formellen
Regeln, die iiber offizielle exekutive oder legislative Kanidle kommuniziert
und von staatlichen Behorden durchgesetzt werden, werden informelle Re-
geln auf zwischenmenschlicher, sozialer Ebene geschaffen, kommuniziert
und weitergegeben und auflerhalb offizieller Kanile durchgesetzt. Weil
Akteure ihre Schaffung und Durchsetzung in bestimmten Konstellationen
auch leugnen konnen, ist ihre Herkunft dariiber hinaus oftmals unklar
(Helmke, Levitsky 2004, S.727-731; van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006,
S.14-15); sie verliert sich potenziell in der zwischenmenschlichen Interakti-
on und kann einzelnen Akteuren nicht mehr separat zugeordnet werden.
Aus rechtlicher Perspektive konnen sie weder durchgesetzt (Christiansen,
Follesdal, Piattoni 2003, S.6) noch sanktioniert (Helmke, Levitsky 2004,
S.727) werden, was mit verhdltnismaf3ig grofSen Freiheitsgraden fiir die
Akteure einhergeht (Daase 2009, S. 291; vgl. auch Misztal 2002, S. 39-42).

Drittens der interne, nicht-offentliche Charakter: Weil informelle Me-
chanismen in hohem Mafle durch soziale Beziehungen und personliche,
Einfluss garantierende Netzwerke (Harsh 2012) gepragt und oftmals nicht
offen zuginglich sind, sind sie nur ,durch und bei ihrer tatsédchlichen Pra-
xis bzw. Anwendung® fassbar (Siedentopp 2018, S. 47; vgl. auch Kropp 2003,
S. 24,2008, S. 57); sie entziehen sich der Uberpriifbarkeit (Siedentopp 2018,
S. 47; vgl. auch Kropp 2003, S. 24, 2008, S. 57). Sowohl die Existenz als auch
der materielle Gehalt informeller Handlungsvorschriften in Organisationen
oder Institutionen zeichnen sich folglich auch durch ihren impliziten und
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internen Charakter aus, der meist mit einer mangelnden Transparenz fiir
Auflenstehende einhergeht.

»Relativ formal ist eine Institution, wenn ihre Normen, Regeln und sozia-
len Praktiken explizit, extern und durchsetzbar sind; und sie ist relativ
informell, wenn diese implizit und intern sind und ihre Einhaltung gegen
Widerstand nicht erzwungen werden kann® (Daase 2009, S. 291; vgl. auch
Misztal 2002, S. 43).

Viertens das Potenzial des Phanomens zur Beeinflussung des Formalsys-
tems: Weil informelle Mittel und Wege der Entscheidungsfindung fiir die
beteiligten Akteure nicht nur ein hoheres Maf3 an Freiheit, sondern poten-
ziell auch eine praktische Arbeitserleichterung bedeuten konnen, wird dem
Phéanomen der Informalitét in der Literatur gleichsam ein systemerhalten-
der und systemunterstiitzender Charakter zugeschrieben; so ,kann Infor-
malitét als Garant fiir die Funktionsfahigkeit und Anpassungsfahigkeit des
politischen Systems betrachtet werden, der Effizienz fordert und mitunter
zeitliche und personelle Ressourcen schont“ (Siedentopp 2018, S.47; vgl.
auch Kropp 2003, S.24, 2008, S.57). Weiterhin als Merkmal diskutiert
wird die machtverdndernde Komponente der Informalitit; sie kann in
unterschiedlichsten Formationen einen mehr oder weniger starken Einfluss
auf formell festgelegte Machtkonstellationen haben. So betont beispielswei-
se Schreckenberger mit Blick auf die Koalitionsrunden in der Bundesre-
publik, diese hitten sich zu einem informellen Entscheidungsorgan mit
umfassenden Kompetenzen entwickelt: ,Die massenhaften Routinesachen
verbleiben dem Kabinett, die wichtigsten politischen Mafinahmen werden
von den Koalitionsrunden vorentschieden’, wihrend ,die Koalitionsfraktio-
nen auf die Funktion eines parlamentarischen Hilfsorgans der Koalitions-
runden reduziert® (Schreckenberger 1994, S.334, 339) sind. Informalitat
definiert in bestimmen Konstellationen faktisch, ,wie die Macht unter den
Akteuren realiter verteilt ist (Kropp 2003, S. 23).

b) Reflexion und Weiterentwicklung

Ausgehend von den dargestellten, in der Literatur vertretenen Definitionen
der Informalitét folgt diese Arbeit mit Blick auf das Bezugsobjekt der von
Christiansen und Neuhold vorgenommenen Dreiteilung in Struktur-, Pro-
zess- und Resultatsdimension (Christiansen, Neuhold 2013, S.1197). Der
die Strukturdimension beschreibende Begriff der Arena wird dabei als
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»-Handlungszusammenhang® verstanden, der durch ,die sich darin bilden-
den Interaktionskonstellationen definiert ist“ (Benz 2009, S.50). Erfasst
werden sollen explizit nicht nur zumindest partiell institutionalisierte Kom-
munikationsformate wie Organisationen oder Netzwerke, sondern auch
(zwang-)lose Beratungsgremien, Gruppenrunden und Foren. Informelle
Arenen in dem hier vertretenen Verstdndnis stellen politische Spielfelder
dar, in denen sowohl bi- als auch multilaterale Interaktionen stattfinden.
Dem Begriff zugrunde liegt dabei die Annahme, dass sich Politikgestaltung
nicht lediglich auf ,einer zentralen politischen Bithne“ und im Rahmen
eines ,einheitlichen politischen Prozesses® in den klassischen politischen
Institutionen (Windhoft-Héritier 1985, S.1) vollzieht, sondern sich in ver-
schiedenen Beziehungskonstellationen und vielfaltigen Interaktionsforma-
ten zwischen den beteiligten Akteuren ergibt, die an der Entscheidungsfin-
dung mitwirken. Insofern als die sich in politisch-administrativen Arenen
abspielende Kommunikation oftmals Aushandlungs- und Verhandlungs-
momente beinhaltet, steht der Begriff dariiber hinaus ,in engem Zusam-
menhang mit allgemeinen politischen Konflikt- und Konsensusprozessen®
(Windhoff-Héritier 1985, S. 7).

Die von Christiansen und Neuhold beschriebene Prozessdimension be-
zieht sich auf Handlungen und Aktivitdten, auf ,non- or incompletely co-
dified procedures of interaction and decision between actors® (Warleigh
2003, S.22) im politisch-administrativen Kontext. Dies umfasst nicht nur
klassische Abstimmungs- und Beschlussverfahren, sondern impliziert ein
breites Verstdndnis des politischen Entscheidens; es wird davon ausgegan-
gen, dass es nicht lediglich am Ende des politischen Prozesses zu Entschei-
dungen kommt. Vielmehr ergibt sich die politische Realitdt aus einer Sum-
me von Einzelentscheidungen in verschiedenen Phasen des policy cycle
(Blum, Schubert 2018, S.156), die den politischen outcome beeinflussen
und insofern Teil der Prozessdimension sind. Entscheidend ist dabei, dass
sich informelle Prozesse sowohl in bzw. am Rande von formellen Arenen
als auch in informellen Arenen abspielen kénnen.

Die von Christiansen und Neuhold beschriebene Ergebnisdimension be-
zieht sich auf informelle Vereinbarungen und Absprachen, die in verschie-
dener Form zwischen den jeweils beteiligten Akteuren getroffen werden
konnen. Wie informelle Prozesse konnen auch informelle Resultate sowohl
in formellem als auch in informellem Rahmen zustande kommen.

Dariiber hinaus wird im Rahmen dieser Arbeit davon ausgegangen, dass
sich Informalitat zusétzlich zu den von Christiansen und Neuhold skizzier-
ten Dimensionen in informellen Normen, Werten und Verhaltenskodizes,
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in einem impliziten kulturellen Verstindnis manifestieren kann, welches
den beschriebenen Dimensionen — auch subtil — zugrunde liegt.

Der wohl typischste Fall von Informalitét vereint demnach alle angespro-
chenen Informalititsdimensionen: So stellt beispielsweise ein informelles
»Stammtischtreffen” von politisch-administrativen Entscheidungstragern in
einem Briisseler Lokal eine informelle Arena dar, in der die Akteure infor-
mell miteinander interagieren, in dem sich folglich informelle Prozesse
abspielen und unter Umstinden am Ende eine informelle Vereinbarung
beziiglich des weiteren Vorgehens getroffen wird; diesem Geschehen zu-
grunde liegen informelle Wertvorstellungen der Beteiligten. Ebenfalls denk-
bar wire jedoch, dass sich Entscheidungstrager beispielsweise am Rande
einer offiziellen und damit formellen Ratssitzung treffen und dort informell
miteinander agieren. Auch muss es am Ende eines informellen Prozesses
oder in einer informellen Arena nicht zwangsldufig zu einer expliziten
informellen Absprache kommen. Die beschriebenen Dimensionen kénnen
folglich kumuliert oder einzeln auftreten.

Wihrend in der Literatur verschiedene notwendige und hinreichende
Indikatoren fiir das Vorliegen von Informalitit diskutiert werden, zielt diese
Arbeit darauf ab, ein moglichst breites Spektrum an Erscheinungsformen
zu erfassen: Sie beschrankt sich in ihrer Definition auf den ergénzenden
und ersetzenden Charakter von Informalitat, weil davon ausgegangen wird,
dass beispielsweise bestimmte Prozesse durchaus schriftlich fixiert werden
oder zumindest an die Offentlichkeit kommuniziert, vom Formalrecht aber
dennoch nicht vorgesehen und damit teilweise informell sein kénnen.

Vor diesem Hintergrund wird zusammenfassend folgende Definition for-
muliert: ,Informalitét® stellt ein unter anderem im politischen Kontext in
verschiedenen Institutionalisierungsgraden’? auftretendes Phianomen dar,
das ,sich vor dem Hintergrund und in Kontrast zu einer Formalstruktur®
(Pannes 2015, S.19) ausbildet und das diese Formalstruktur sowie die
formell vorgegebenen Verfahren ergénzt oder ersetzt (Pannes 2015, S.19;
Siedentopp 2018, S. 55). Informalitdt kann sich dabei grundsitzlich auf drei
Dimensionen beziehen: erstens auf die Struktur, d.h. den Rahmen oder die
politische Arena (bspw. eine Organisation oder ein Netzwerk), zweitens
auf den Prozess der Politikgestaltung (d.h. Handlungen oder Aktivititen)

32 Mayntz spricht in diesem Zusammenhang von der ,Verdichtung abweichenden, aber
auch innovativen Verhaltens im formal ungeregelten Raum zur Regelhaftigkeit, al-
so gewissermaflen seine Institutionalisierung; zu beobachten seien ,,Ad-hoc-Abwei-
chungen von existierenden Verfahrensregeln oder aber [...] das Entstehen einer sozial
normierten, abweichenden Praxis“ (Mayntz 1998, S. 56-57).
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sowie drittens auf das Resultat, d.h. auf die sich ergebenden Regeln oder
Vereinbarungen (Christiansen, Neuhold 2013, S.1197). Dariiber hinaus sind
informelle Normen, Werte und Verhaltenskodizes, die den beschriebenen
Dimensionen - auch subtil - zugrunde liegen und politisch-administrative
Kontexte in spezifischer Weise pragen, als Bestandteil der Informalitét zu
begreifen.

Mit Blick auf die begriffliche Unterscheidung des Formalen und des For-
mellen bzw. im Umkehrschluss des Informalen und des Informellen und
der entsprechenden Adjektive orientiert sich diese Arbeit grundsitzlich am
allgemeinen Sprachgebrauch. Als ,formell‘ gilt demnach, was ,dem Gesetz
oder der Vorschrift [...], bestimmten gesellschaftlichen Formen (Duden
2024c) entspricht, ,den dufleren Formen gemdfl“ (Duden 2024b) erfolgt
oder ,den Anforderungen an die Form geniigt (Duden 2024c); ,formal’
bedeutet im Rahmen dieser Arbeit ,die dufere Form, die Anlage o. A.
von etwas betreffend, auf ihr beruhend, zu ihr geh6rend” (Duden 2024b).
Wihrend das Adjektiv ,informell‘ in der Folge beschreibt, dass etwas nicht
der Form entspricht, erscheint eine Verkehrung des Adjektivs ,formal ins
Gegenteil im Sinne von ,nicht die Form betreffend® sprachlogisch wenig
sinnvoll; der Duden kennt den Begriff ,informal‘ als solchen nicht, sondern
ordnet ihn lediglich als Fachterminus besonders der Soziologie zu. Im
Rahmen dieser Arbeit wird der Begriff daher lediglich in direkten Zitaten
verwendet. Wenngleich in der Literatur stellenweise eine begriffliche Unter-
scheidung zwischen den Begriffen des Informalen und des Informellen®
vorgenommen wird, so wird auch darauf verwiesen, dass es wenig sinnvoll
erscheint, ,die Differenzierung [...] allzu weit zu treiben® (Kastning 1991,
S.70), weil sie innerhalb der Literatur nicht stringent durchgehalten wird.34

33 Eine andere Ansicht vertritt beispielsweise Schulze-Fielitz, der einen begrifflichen
Unterschied in der rechtlichen oder sozialen Verbindlichkeit begriindet sieht und
entsprechend festhalt, das ,Informale“ sei nicht mit dem Informellen identisch:
»Alles ,Informelle’ ist definitionsgemif (also i.S. von ,formell nicht vorgesehen’)
auch informal - aber das gilt nicht umgekehrt® Der weite Begriff des Informalen
umfasse auch ,formalisierte, aber nicht-rechtliche Regeln® So stelle beispielsweise
die Konferenz der Ministerpréisidenten ein hochoffizielles und formalisiertes, jedoch
in seiner Existenz und Verfahrensweise verfassungsrechtlich nicht vorgesehenes und
damit informelles Gremium dar. Auch Koalitionsvereinbarungen wiirden ,,schriftlich
und nach langen Verhandlungen in einem detaillierten Vertrag formell geschlossen,
stellten aber dennoch keine rechtlichen Vertrage, sondern politisch verbindliche Ab-
sprachen dar und seien damit ihrer Natur nach ,informal® (Schulze-Fielitz 1984,
S.15-16).

34 Vgl. hierzu beispielsweise Rudzio (2015, S.271): ,informelle® und ,informale[ ] Ent-
scheidungszentren®. Dariiber hinaus versteht z.B. Bohne als ,informal; was Quaritsch
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Uberdies wird eine nominale bzw. adjektivische Unterscheidung lediglich
in der deutschsprachigen Forschungsliteratur diskutiert; das Englische
kennt lediglich die Begriffe ,formality“ bzw. ,formal® und ,informality“
bzw. ,informal®.

Neben diesen definitorischen Grundlagen basiert die Arbeit dariiber
hinaus auf zwei Pramissen: So wird zum einen davon ausgegangen, dass
Informalitdt sowohl als abhdngige als auch als unabhéngige Variable ver-
standen werden kann, d.h. sie wird von anderen Faktoren beeinflusst und
beeinflusst zugleich die Verfahren, Ergebnisse oder Strukturen selbst. Zum
anderen wird angenommen, dass sich das Phanomen der Informalitit stets
zwischen Menschen bzw. in der menschlichen Interaktion manifestiert
und bewusst oder unbewusst initiiert werden kann. Dem soziologischen
Neoinstitutionalismus zufolge wird Informalitdt somit als ein Phianomen
verstanden, das zwar aus der menschlichen Aktivitat entsteht, aber nicht
notwendigerweise das Produkt einer bewussten Gestaltung sein muss
(DiMaggio, Powell 1991, S.8; Lowndes 1996, S.184). Die Formalstruktur
stellt fiir die Akteure einen restringierenden, aber nicht determinierenden
Handlungsrahmen, innerhalb dessen sich Handlungsspielrdume fiir infor-
melles Handeln ergeben (Pannes 2015, S.73; Mayntz, Scharpf 1995, S. 43):
Informalitdt ,kann einerseits als Ausdruck verinnerlichter, habitualisierter
Rollen der politischen Akteure und ihrer Sozialisation interpretiert werden,
andererseits als eine strategische Antwort der handelnden Akteure auf
die unterschiedlichen institutionellen Bedingungen des Regierungssystems”
(Lesmeister 2008, S.39). Insofern spiegelt sie auch immer Priferenzen,
Ziele, Interessen und Normen intentional handelnder Akteure wider, ,die
Handlungskorridore erweitern und Handlungsoptionen erschliefien wol-
len“ (Grunden 2011b, S.170; vgl. auch Grunden 2013, S.222; Siedentopp
2018, S. 43).

(1977) als ,informell® beschreibt: ,Berticksichtigt man diesen Hintergrund [den der
Organisations- und Verwaltungswissenschaft] und einige der von Quaritsch aufge-
fithrten Beispiele, so trifft seine Begriffsabgrenzung in etwa die Bedeutung, die die
Worte ,formal - informal' in dieser Arbeit besitzen“ (Bohne 1981, S. 43). ,[D]er Begriff
Sformal‘ [bezieht sich] in der Organisationsanalyse ebenso wie im Recht nicht auf
Handlungsinhalte, sondern auf Handlungsmodalititen [...], die dem Handelnden
vorgeschrieben sind“ (Bohne 1981, S. 44): ,,,[Flormal® werden Verhaltensweisen ge-
nannt, die von der festgelegten Ordnungsstruktur der Organisation erfafit werden;
informale Verhaltensweisen werden durch diese Ordnungsstruktur nicht erfaflt, d.h.
sie werden durch das Fehlen - nicht durch die Verletzung - formaler Verhaltensan-
forderungen charakterisiert” (Bohne 1981, S. 45).
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2. Eingrenzung

Ausgehend von dieser den Gegenstand und die Merkmale der Informali-
tat aufgreifenden Definition ist weiterhin zu fragen, wie das Phianomen
zusitzlich eingegrenzt und wovon es mit Blick auf die wissenschaftliche
Untersuchung sinnvollerweise abgegrenzt werden sollte.

a) Forschungsstand

In der Literatur werden unterschiedliche Eingrenzungen vorgenommen:
Eine erste Eingrenzungsméglichkeit besteht in der Festlegung der im
Rahmen der jeweiligen wissenschaftlichen Untersuchung potenziell an In-
formalitdt beteiligten Akteure: So untersuchen beispielsweise Stacey und
Rittberger ,informal bargaining between the Council, Commission and
Parliament outside of standard legislative procedures® (Stacey, Rittberger
2003, S. 879). Wihrend sie einerseits eine vergleichsweise breite Definition
des Untersuchungsgegenstandes im Sinne aller Gewohnheiten, Routinen
und Regeln vornehmen, die nicht eindeutig rechtlich vorgeschrieben sind,
so konzentriert sich ihre Analyse andererseits hinsichtlich der beteiligten
Akteure auf die Bargaining-Prozesse zwischen der Kommission, dem Rat
und dem Parlament, d.h. auf die oberste Ebene des europdischen Mehrebe-
nensystems und die formellen EU-Institutionen: ,.it is limited to practices
that are created by and between interactions between a limited number of
highly institutionalised actors” (van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006, S. 13).
Eine weitere Eingrenzungsmoglichkeit ist in der zeitlichen Begrenzung
der Analyseperspektive zu sehen: Weil Informalitdt in rechtsstaatlichen
Demokratien in der Regel nicht am Ende des politischen Prozesses stehen
kann - braucht es doch zwangslaufig eine auf dem Formalrecht basierende
Abstimmung oder zumindest die Kompetenz der entscheidenden Akteure
—, handelt es sich in vielen Fallen um ein dem formellen Beschluss vorge-
schaltetes Moment. So hélt Rudzio fest, bei der Analyse von Informalitdt
gehe es um die ,tatsichliche politische Entscheidung’, womit nicht der
srechtsverbindliche[ ] Beschluss® gemeint sei, sondern vielmehr die ,fakti-
sche Entscheidung’, die wiederum auch dann im Rahmen einer vorange-
stellten informellen Ubereinkunft getroffen werden konne, wenn sie spiter
in Beschliisse der Verfassungsorgane miinde. Ausgehend von der Annahme,
dass rechtsverbindliche Beschliisse nicht (mehr) zwangslaufig zum tatsich-
lichen Entscheidungsprozess gezahlt werden miissen, sondern gedanklich
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bereits der Implementierung zugeordnet werden konnen, beschrankt sich
Rudzios Analyse ,auf den Abschluss von tatsachlichen Entscheidungspro-
zessen, wahrend die vorauslaufende Willensbildung nicht Untersuchungs-
gegenstand ist“ (Rudzio 2005, S. 11).

Weiterhin wird das Verhéltnis des Phanomens der Informalitit zu illega-
len Handlungsformen diskutiert. Wéhrend einige Autoren davon ausgehen,
dass Illegalitit lediglich eine Intensivierung oder Steigerung von Informali-
tat (Luhmann 1999, S. 276, 304; vgl. auch Siedentopp 2018, S. 46) darstellt
und dass Informalitdt durchaus verboten sein kann, z.B. im Bereich der
Korruption (Helmke, Levitsky 2012, S. 93), schlieflen andere Autoren die-
sen Bereich der Informalitdt bewusst aus ihren Untersuchungen aus und
betonen, dass die wissenschaftliche Analyse von Informalitit explizit nicht
darauf abzielt, illegale Praktiken aufzudecken. Vor allem sozialwissenschaft-
liche Analysen unterstreichen, Informalitit sei ,weder ein Synonym fiir
Regellosigkeit noch fiir Illegalitdt“ (Grunden 2011b, S. 169). Untersucht wer-
den insbesondere jene Mechanismen, die entweder erlaubt oder zumindest
nicht verboten und damit eindeutig ,legal® sind und die den politischen
Entscheidungsfindungsprozess entscheidend pragen, obgleich ihnen eine
derartige Funktion durch das Recht nicht explizit zugeschrieben wird.

»Informelles Regieren umfasst vielmehr freiwillig formalisierte Entschei-
dungsverfahren sowie nicht explizit formulierte, aber anerkannte Regeln
der Koordination, Lenkung und Fiihrung, die in der Formalstruktur
nicht vorgesehen sind, von dieser aber auch nicht ausdriicklich untersagt
werden. Dazu zdhlen auch Verfahren, Regeln etc., die von jenen der For-
malstruktur abweichen, ohne sie zu ersetzen, denen faktische Geltung
zukommit, ohne rechtlich verbindlich zu sein” (Grunden 2011b, S. 169).

Damit zielt die sozial- und politikwissenschaftliche Beschaftigung mit In-
formalitdt ,nicht [oder zumindest nicht in erster Linie] darauf ab, illegale
oder illegitime Praxis aufzudecken” (Lesmeister 2008, S. 39).

Schliefllich steht das Phianomen der Informalitat in engem Zusammen-
hang mit dem Begrift des soft law, wobei manche Autoren dieses expli-
zit von Informalitdt abgrenzen, wihrend andere es als eine mdégliche Er-
scheinungsform des Phdnomens begreifen. So halt beispielsweise Schaefer
fest: ,Informales Verwaltungshandeln ist nicht soft law. Allenfalls gehoren
die so bezeichneten sanktionslosen Rechtsnormen, deren Nichteinhaltung
zwar ohne unmittelbare Rechtsfolgen bleibt, aber dennoch als Verstof§
gegen rechtliche Bindungen (jedenfalls Selbstbindungen der Verwaltung)
zu beurteilen sein kann, zur Mandvriermasse der informal agierenden
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Verwaltung. Doch wihrend soft law immerhin mittelbar Rechtsfolgen® zei-
tigt, bleibt informales Verwaltungshandeln grundsétzlich ohne juristische
Bindungswirkung. Die Rechtswissenschaft beginnt erst, die Dimensionen
informaler Staatspraxis zu durchdringen (Schaefer 2016, S.249). Peters
hingegen versteht soft law als ,[o]ne of the most commonly discussed
mechanisms of informal governance® (Peters 2007, S.47; vgl. auch Mérth
2004).

b) Reflexion und Weiterentwicklung

Vor dem Hintergrund der in der Literatur unternommenen Eingrenzun-
gen des Informalitdtsbegriffs werden im Rahmen dieser Arbeit politisch-
administrative Entscheidungstrager des europdischen Mehrebenensystems
als informell agierende Akteure verstanden. Betrachtet werden insofern
Akteure auf verschiedenen Ebenen und in verschiedenen hierarchischen
Positionen, die an der Politikgestaltung mitwirken, wobei der Fokus - vor
allem der empirischen Untersuchung - auf in der Verwaltung beschiftigten
Akteuren liegt, wihrend informelle Aktivititen von Parlamentariern, der
Judikative oder von zivilgesellschaftlichen Akteuren nur insoweit beleuchtet
werden, als eine Zusammenarbeit mit exekutiven Akteuren stattfindet. Da
davon ausgegangen wird, dass Informalitdt nur in der zwischenmenschli-
chen Interaktion entsteht, ist dabei ein Zusammentreffen von mindestens
zwei Akteuren erforderlich.

Was die zeitlichen Implikationen der Analyseperspektive betrifft, so
konzentriert sich diese Arbeit nicht ausschliefSlich auf den Abschluss von
tatsdchlichen Entscheidungsprozessen, sondern geht - basierend auf dem
Konzept des policy cycle — davon aus, dass der politische Entscheidungsfin-
dungsprozess in seiner Gesamtheit alle aufeinanderfolgenden Einzelprozes-
se, alle Wahlvorginge, Teilbeitrdge auch der Problemanalyse, Informations-
beschaffung und -verarbeitung umfasst, die im Verlauf eines mehrstufigen
Verfahrens zu einer Gesamtentscheidung zusammengefithrt werden und
bei denen Informalitit auftreten kann. Davon unabhingig ist jedoch die
Tatsache zu betrachten, dass sich das Phdnomen der Informalitat tiber den
Zeitverlauf stark verdndern kann - wenn es beispielsweise zu einer Institu-
tionalisierung oder Verrechtlichung kommt - und eine Skalierung bzw. die

35 So kann beispielsweise bei der Auslegung von hard law auch soft law herangezogen
werden.
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Bestimmung des Informalititsgrades, wie sie in Kapitel 4 diskutiert wird,
daher stets nur in Bezug auf einen konkreten Zeitpunkt erfolgen kann.

Dariiber hinaus wird angenommen, dass sowohl Formalitit als auch
Informalitét illegal sein kénnen. So kann beispielsweise ein Gesetz gegen
hoherrangiges Recht verstofien, genauso wie eine bilaterale Absprache. Mit
Blick auf die empirische Analyse des Auftretens und der Funktionsweise
von Informalitit werden im Rahmen dieser Arbeit jedoch ausschliefllich
legale Strukturen, Prozesse und Resultate untersucht.

Schliellich wird das Phidnomen des soft law als informelle Handlungs-
form verstanden, die sich den Akteuren zusitzlich zur formellen Rechtset-
zung als Instrument offeriert.3¢

3. Konzepte zur Typologisierung in Bezug auf das Formalrecht

Grundsitzlich finden sich in der Literatur verschiedene Ansdtze, die auf
eine strukturierende Einordnung verschiedener Typen von Informalitat
abzielen, wobei der Begriff der ,Typologisierung® uneinheitlich verwendet
wird. Wahrend klassifizierende Ansdtze, die im Rahmen einer eher empi-
riegeleiteten Herangehensweise in bestimmten Bereichen Kategorien von
Informalitét ableiten, im Rahmen dieser Arbeit in verschiedenen Kapiteln,
insbesondere jedoch im Kapitel IT aufgegriffen werden, werden an dieser
Stelle Ansdtze darstellt, die in eher theoretisch-abstrahierender Weise eine
typologisierende Gliederung in Bezug auf das Formalrecht vornehmen.

a) Forschungsstand

Eine solche abstrakte Einteilung von Informalitdt im Verhdltnis zum For-
malrecht oder zu formellen Institutionen® liefern erstens Helmke und

36 Dennoch stellt europdisches soft law keinen Schwerpunkt der empirischen Analyse
im Sinne einer Dokumentenanalyse dar.

37 Helmke und Levitsky stellen ihrer Typologisierung eine Definition informeller Insti-
tutionen voran, auf die an dieser Stelle nicht ausfithrlicher eingegangen wird. Es
geniigt der Hinweis darauf, dass die Autoren von der Standarddefinition des Institu-
tionenbegriffs als ,rules and procedures (both formal and informal) that structure
social interaction by constraining and enabling actors® behavior” (Helmke, Levits-
ky 2012, S.88) ausgehen und darauf verweisen, dass informelle Institutionen nicht
gleichbedeutend seien mit schwachen Institutionen, informellen Verhaltensmustern,
informellen Organisationen oder dem breiter angelegten Kulturbegriff. Obgleich in-
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Levitsky (2012); sie nehmen dabei eine Unterscheidung anhand von zwei
Dimensionen vor: Erstens fragen die Autoren, inwieweit formelle und in-
formelle politische Resultate miteinander konvergieren. Dabei gelte grund-
satzlich: ,Where two outcomes are not substantively different, formal and
informal institutions converge® (Helmbke, Levitsky 2012, S. 91). Davon abzu-
grenzen sei den Autoren zufolge die Frage nach der Wirksambkeit oder Ef-
fektivitat formeller Institutionen, d.h. danach, inwieweit formalrechtliche
Regeln und Verfahren in der Praxis tatsdchlich durchgesetzt und eingehal-
ten werden. Grundsitzlich konnten formelle Institutionen die Wahlmdg-
lichkeiten der Akteure entweder einschrinken oder erweitern. Wirksame
formelle Institutionen fithrten dazu, dass Akteure davon ausgingen, dass
eine hohe Wahrscheinlichkeit der Sanktionierung von Abweichungen vom
Formalrecht bestehe. Im Falle nicht wirksamer formeller Regeln oder Ver-
fahren glaubten Akteure tendenziell, dass die Wahrscheinlichkeit der
Durchsetzung formeller Regeln und in der Folge die zu erwartenden Kos-
ten einer Abweichung vom Formalrecht gering seien (Helmke, Levitsky
2012, S. 91).

Aus der Kombination dieser beiden Dimensionen ergibt sich fiir Helmke
und Levitsky eine Typologie informeller Institutionen, die sich in einer
Matrix darstellen ldsst und vier Typen beinhaltet:

Tabelle 2: Typologie informeller Institutionen

Resultate Effektive formelle Ineffektive formelle
Institutionen Institutionen

Konvergent Komplementar Substitutiv

Divergent Anpassend Konkurrierend

Nach Helmke und Levitsky (2004, S. 728, 2012, S. 91)

Von komplementdren oder erginzenden informellen Institutionen spre-
chen Helmke und Levitsky, wenn wirksame formelle Regeln vorherrschen
und die Ergebnisse der informellen Institutionen mit diesen konvergieren.
In diesen Fillen dienten informelle Institutionen dazu, Liicken des Formal-
rechts zu fiillen, indem beispielsweise im Formalrecht nicht mitgedachte
oder vorgesehene Probleme aufgegriffen wiirden oder indem die Verfol-

formelle Institutionen nach Helmke und Levitsky nicht deckungsgleich mit dem in
dieser Arbeit zugrunde gelegten Informalitédtsbegriff sind, so erscheint ihr Typologi-
sierungsansatz dennoch in weiten Teilen {ibertragbar.
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gung individueller Ziele innerhalb des formellen Rahmens erleichtert wiir-
de. Oftmals kdme es so zu einer Effizienzsteigerung. Ergianzende informelle
Institutionen konnen nach der Auffassung der Autoren den formalrechtli-
chen Rahmen insofern unterstiitzen oder zu dessen Funktionsfdhigkeit bei-
tragen, als sie zusdtzliche Anreize fiir die Einhaltung des geltenden Rechts
liefern und vorhandene Anreize verstarken: ,,[I]nformal institutions do not
merely exist alongside effective formal ones, but rather play a key role in
making effective the formal rules of the game“ (Helmke, Levitsky 2012,
S.91-92). Als Beispiele fiir komplementare informelle Institutionen fithren
Helmke und Levitsky Routinen und Arbeitsverfahren an, die die adminis-
trative Entscheidungsfindung erleichtern. Auch bestimmte Routinen in der
juristischen Praxis — wie z.B. Verfahren zur Vergabe von Stellungnahmen
oder die im US-Supreme Court praktizierte rule of four’® - rechnen Helm-
ke und Levitsky dem Spektrum komplementérer informeller Institutionen
zu. Dariiber hinaus sei beispielsweise die Wirksamkeit der US-Verfassung
auf gemeinsame, als informelle Institution interpretierbare Uberzeugungen
und Erwartungen der Biirger zuriickgefithrt worden (Helmke, Levitsky
2012, S. 92).

Auf Anpassung zielende informelle Institutionen treten nach dem Ver-
stindnis von Helmke und Levitsky auf, wenn zwar wirksame formelle
Institutionen existieren, die Ergebnisse informeller Institutionen von die-
sen jedoch abweichen. Sie wiirden Akteure zu einem Verhalten anhalten,
das in materieller Hinsicht vom Formalrecht abweiche, dieses aber nicht
direkt verletze: ,[T]hey contradict the spirit, but not the letter, of the
formal rules” (Helmke, Levitsky 2012, S.92). Insofern erhdhten auf eine
Anpassung zielende informelle Institutionen zwar nicht zwangslaufig die
Effizienz formeller Institutionen, wirden aber letztlich zu deren Stabilitat
beitragen, indem sie die Interessen der Akteure mit den formalrechtlichen
Vorgaben in Einklang brichten und deren Zufriedenheit steigerten (Helm-
ke, Levitsky 2012, S. 92-93). Als historisches Beispiel fithren die Autoren die
niederldndische Demokratie nach 1917 an, welche auf verschiedenen infor-
mellen Regeln der Machtaufteilung und der Konsultation basierte. So seien
beispielsweise Regierungsposten proportional auf die politischen Parteien
aufgeteilt worden. Wenngleich derartige kartelldhnliche Absprachen dem

38 Bei der rule of four handelt es sich um eine ungeschriebene, weder verfassungsrecht-
lich noch einfachgesetzlich vorgesehene, aber dennoch praktizierte Absenkung des
Mehrheitserfordernisses von 5/9 auf 4/9 im Zulassungsverfahren; einem Antrag auf
Uberpriifung wird dabei bereits dann stattgegeben, wenn mindestens vier Stimmen
dafiir vorliegen.
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Geist der niederlandischen Verfassung widersprochen hitten, so hitten sie
dennoch religiése und innergesellschaftliche Konflikte reduziert und die
demokratische Stabilitdt des Landes erhoht (Helmke, Levitsky 2012, S. 93).

Von substitutiven informellen Institutionen kann ausgegangen werden,
wenn der formelle Rahmen durch ineffektive Institutionen gepragt ist und
die entstandenen informellen Institutionen zu mit dem Formalrecht kom-
patiblen Ergebnissen fithren. Da formelle Institutionen nicht routinemaf3ig
und in ausreichendem MafSe durchgesetzt wiirden, kénnten in solchen Fal-
len mittels informeller Institutionen Ergebnisse erzielt werden, die die for-
mellen Regeln theoretisch hitten erzielen sollen, in der Praxis jedoch nicht
erzielt hitten. Helmke und Levitsky sprechen daher auch von informellen
Ersatzinstitutionen. Sie entstiinden insbesondere in Kontexten schwacher
staatlicher Strukturen oder defizitarer staatlicher Autoritat (Helmke, Levits-
ky 2012, S. 94-95).%° So wiirden in landlichen Rdumen Chinas einige Beam-
te Ressourcen iiber Tempel- und Stammesverbidnde mobilisieren, um die
Unfahigkeit des Staates zur Bereitstellung 6ffentlicher Giiter zu kompensie-
ren (Helmke, Levitsky 2012, S. 94).

Im Falle konkurrierender informeller Institutionen konne schliefllich
ebenfalls davon ausgegangen werden, dass formelle Regeln und Verfahren
nicht systematisch durchgesetzt wiirden. Anders als substitutive informelle
Institutionen fiihrten konkurrierende jedoch dazu, dass formelle Institutio-
nen ignoriert oder verletzt wiirden und es so zu vom Formalrecht abwei-
chenden Ergebnissen komme. Die durch informelle Institutionen gesetzten
Anreize seien mit den formellen Institutionen unvereinbar, weil sie die Ver-
letzung eben dieser voraussetzten. Partikularistische informelle Institutio-
nen wie Klientelismus, Patrimonialismus, Clanpolitik und Korruption stel-
len Helmke und Levitsky zufolge klassische Beispiele fiir konkurrierende
informelle Institutionen dar; sie seien dariiber hinaus oftmals in postkolo-
nialen Kontexten zu finden, ,.in which formal institutions were imposed in
indigenous rules and authority structures (Helmke, Levitsky 2012, S. 93).

Diese vier Kategorien enthaltende Typologisierung informeller Institu-
tionen ermdgliche es Helmke und Levitsky zufolge, neben den in der
Literatur bereits hdufiger diskutierten Typen der komplementdren und
konkurrierenden informellen Institutionen auch die als solche weniger

39 Eine Einteilung in eine komplementére und eine substitutive Komponente der In-
formalitat offeriert auch Schomaker (2019). Im Rahmen ihrer zweidimensionalen
Typologisierung erfolgt dariiber hinaus eine Gliederung nach der Struktur- und
Prozessdimension (Schomaker 2019, S. 164-165).

90



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

I Untersuchungsgegenstand

bekannten akkommodierenden und substitutiven Institutionen zu analysie-
ren und informelle Institutionen damit nicht mehr lediglich als dichoto-
mes Konzept zwischen funktionalen komplementédren und dysfunktionalen
konkurrierenden Aspekten zu verstehen (Helmke, Levitsky 2012, S. 91). Die
Ubertragbarkeit des allgemeinen Typologisierungsansatzes auf den europi-
ischen Kontext unterstreichen Christiansen und Neuhold (2013), indem
sie aufzeigen, dass die gebildeten Kategorien auch in modernen demokrati-
schen Systemen wie der EU auftreten: So handle es sich beispielsweise bei
informellen Gruppen, die die Arbeit der Regierungskonferenzen im Vorfeld
der europdischen Vertragsrevisionen vorbereitet hétten, um komplementi-
re informelle Institutionen; Trilogverhandlungen seien als anpassende in-
formelle Institutionen zu werten; die informelle Koordinierung zwischen
nationalen Parlamentariern im Rahmen der Subsidiarititskontrolle stelle
eine substitutive informelle Institution dar und die wirtschaftspolitische
Steuerung im Rahmen des Stabilitdts- und Wachstumspaktes nach dem
Maastrichter Vertrag konne als konkurrierend im Verhiltnis zum Formal-
recht interpretiert werden.*?

Ebenfalls auf das Verhiltnis zum Formalrecht ausgerichtet ist zweitens
der Typologisierungsansatz von van Tatenhove et al. (2006).4 Weil die
Autoren davon ausgehen, dass die Entstehung informeller Praktiken in
entscheidender Weise auf die strategischen Motivationen der Akteure zu-
riickzufiithren ist, argumentieren sie im Vergleich zu Helmke und Levitsky
nicht aus der Institutionen-, sondern aus der Akteursperspektive heraus;
dennoch sind der formelle Rahmen, in dem sich informelles Handeln
abspielt, und der Bezug zu diesem auch fiir den Typologisierungsansatz
nach van Tatenhove et al. zentral. In einem ersten Schritt wird zwischen
einer kooperativen und einer konfliktiven Ausrichtung informeller Hand-
lungsstrategien in Bezug auf das Formalrecht unterschieden. Wéhrend
kooperative Strategien eine gegenseitige Befruchtung formeller und infor-
meller Praktiken implizierten, kénne bei konfliktiven Strategien von einer
antagonistischen Beziehung zwischen formellen und informellen Praktiken
ausgegangen werden. In einem zweiten Schritt konne innerhalb beider Ka-
tegorien zwischen solchen Praktiken unterschieden werden, die eher regel-
basiert sind und sich innerhalb der bestehenden Grenzen des Formalrechts

40 Eine ausfiihrlichere Darstellung der von Christiansen und Neuhold genannten Bei-
spiele in Bezug auf die EU erfolgt im Rahmen dieser Arbeit in Kapitel C.IL.1.

41 Die Autoren stellen die Ausgangsfrage: ,How can informality be defined and classi-
fied, and does this need to be done in relation to formality?“ (van Tatenhove, Mak,
Liefferink 2006, S. 8).
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abspielen, und solchen, die eher auf Modifikation bestehender Regeln ab-
zielen (van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006, S. 15).

So ergibt sich auch fir van Tatenhove et al. (2006) eine 2x2-Matrix
der hinter informellen Praktiken stehenden Strategien und strategischen
Motivationen (van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006):

Tabelle 3: Typologie der Strategien fiir das Entstehen informeller Praktiken

Strategien Kooperativ Konfliktiv
Regelbasiert Schmiermittel Kritische Stimme
Regelverdndernd Versuchs- und Experimentiergarten Umgehung

Nach van Tatenhove et al. (2006, S. 15)

In der ersten Kategorie verorten van Tatenhove et al. informelle Prakti-
ken, die metaphorisch gesprochen das Rad der formellen Mechanismen
schmieren oder Wege aus formellen Sackgassen weisen kénnen (van Taten-
hove, Mak, Liefferink 2006, S. 15; vgl. auch Wincott 2003, S. 232; Windhoff-
Héritier 2004, S. 97). Akteure, die kooperative und regelbasierte Praktiken
anwenden, versuchen, politisch-administrative Prozesse auf eine bestimmte
Art und Weise zu regeln, die jedenfalls bis dato noch nicht formell akzep-
tiert ist. Informelle Praktiken stellen insofern eine Art Schmiermittel fiir
den formellen Rahmen dar, ohne dessen Vorschriften zu dndern. Damit
entsprechen informelle Strategien, die nach van Tatenhove et al. (2006) als
Schmiermittel dienen, in etwa der komplementiaren Funktion informeller
Institutionen nach Helmke und Levitsky (2012). Denkbar ist van Tatenhove
et al. zufolge auch, dass Akteure die relative Freiheit informeller Kontexte
nutzen, um Alternativen zu formellen Verfahren zu entwickeln. Informelle
Praktiken nehmen dann die Funktion eines Versuchsgartens oder eines
Experimentierfeldes ein, wobei es zu einem spiteren Zeitpunkt auch zu
einer Formalisierung der so entwickelten Praktiken kommen kann (van
Tatenhove, Mak, Liefferink 2006, S. 15).

Im Bereich der konfliktiven informellen Handlungsstrategien sind solche
Praktiken zu verorten, die in einer gewissen Opposition zu den formellen
Praktiken entwickelt wurden und die Helmke und Levitsky (2012) folglich
zur Kategorie der divergierenden outcomes zdhlen wiirden. Akteure, die
diese Praktiken anwendeten, strebten danach, von ihnen unerwiinschte As-
pekte oder Entwicklungen des formellen Rahmens zu dndern. Dies kénne
sich - so van Tatenhove et al. - sowohl auf konkrete politische Inhalte als
auch auf die ordnungsgemifle Anwendung bestehender Regeln beziehen.
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Als Beispiele fiir Akteure, die sich in kritischer Weise gegen formelle Vorga-
ben wenden und auf deren Anderung abzielen, fithren die Autoren unter
anderem Umweltgruppen an, die auf eine weitreichendere Klimapolitik
drangen. Daneben kdnnten Akteure auch bewusst versuchen, formelle Re-
gelungen, mit denen sie unzufrieden seien, zu umgehen (van Tatenhove,
Mak, Liefferink 2006, S.15). Diese Form der strategischen ,,circumvention®
entspricht damit den konkurrierenden Institutionen nach Helmke und Le-
vitsky (Helmke, Levitsky 2012, S. 93-94).

Fiir eine weiterreichende Typologisierung bedienen sich van Tatenhove
et al. dem theatralischen Modell des sozialen Verhaltens nach Goffman
(1959) und iibertragen dieses auf den politischen Kontext. Daraus ergibt
sich fiir die Autoren eine weitere Matrix, die die Dimensionen ,formally
sanctioned versus ,not formally sanctioned® einerseits und ,front stage®
versus ,back stage“ — bezogen auf die Positionierung der Akteure in einem
bestimmten Umfeld - andererseits beinhaltet (van Tatenhove, Mak, Lief-
ferink 2006, S. 9). Unter front stage-Politik werden dabei Prozesse in regel-
basierten bzw. -geleiteten Arrangements, an denen verschiedene Akteure,
Institutionen und Ebenen beteiligt sein koénnen, verstanden. Die formal-
rechtlichen Vorgaben in den Vertrdgen liefern dabei die Grundlage fiir das
Funktionieren der Institutionen, ihrer Interaktionen sowie ihrer Zustandig-
keiten. Ergidnzt werden die kodifizierten Regeln durch eine Vielzahl von
Regeln, die ebenfalls allgemein anerkannt, aber nicht schriftlich fixiert sind.
Back stage-Politik hingegen stelle die Politik hinter den Kulissen dar, in der
die Spielregeln nicht von vorneherein festgelegt seien. Der Fokus liege auf
regelverandernden Vereinbarungen. So ergibt sich fiir van Tatenhove et al.
eine Typologisierung mit den folgenden Kategorien, denen sich die zuvor
beschriebenen Handlungsstrategien zuordnen lassen:

Tabelle 4: Verortung informeller Praktiken: Formelle und informelle Settings

in der EU-Politik
Formell genehmigt Formell nicht genehmigt
front stage, regelbasiert Formalitit auf der front stage Informalitit auf der front
stage
« Schmiermittel
« Kritische Stimme
back stage, regelverin- Formalitit auf der vorgesehenen back | Subpolitik
dernd stage
« Umgehung
« Versuchsgarten

Nach van Tatenhove et al. (2006, S. 17)
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Ein Beispiel fiir formelle front stage-Praktiken, die auf formell gebilligten
und kodifizierten Regeln beruhten, stellten in den EU-Vertrdgen niederge-
legte Verfahren dar. Informelle front stage-Praktiken seien nicht formell
genehmigt, beruhten aber dennoch auf Regeln, die von den beteiligten Ak-
teuren gemeinsam vereinbart und akzeptiert wurden bzw. werden. Als Bei-
spiele fithren die Autoren epistemic communities und Lobbying-Gruppen
oder ausgewiahlte politische Fithrungsfiguren an, die informelle Praktiken
als Schmiermittel einsetzen oder, um im gesellschaftlichen Diskurs ihrer
Kritik Ausdruck zu verleihen. Bei formell vorgesehenen back stage-Prak-
tiken handle es sich um Praktiken, die von formellen Institutionen wie
dem Rat oder der Kommission initiiert und genehmigt worden seien, aber
dennoch einen regelverindernden Charakter hitten. Die Initiierung der
nicht vorgegebenen, informellen Regeln stehe damit auf einer formellen
Grundlage. Derartige informelle Praktiken seien insofern charakteristisch
tir die politischen Entscheidungsprozesse in der EU, als die formellen
EU-Institutionen oftmals absichtlich nach institutionellen Liicken suchten,
um Politikgestaltung zu betreiben, was sich beispielhaft an der Offenen
Methode der Koordinierung manifestiere. Schliefllich existiere eine vierte
Kategorie informeller Praktiken, die im Hintergrund ohne vorgegebene
Regeln abliefen und keine formelle Grundlage hétten, was dem Beck'schen
Konzept der Subpolitik nahekomme (Beck 1994, S. 34-41). In der EU seien
derartige Praktiken jedoch selten zu beobachten.

b) Reflexion und Weiterentwicklung
Aus der Zusammenfithrung der Ansitze von Helmke und Levitsky (2012)

sowie van Tatenhove et al. (2006) ldsst sich folgende Typologisierung von
Informalitdt in Bezug auf das Verhiltnis zum Formalrecht gewinnen:
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Tabelle 5: Typologie der Informalitit in Bezug auf das Verhdltnis zum For-
malrecht

Formalitat

= formell vorgesehene
Strukturen, Prozesse
und Resultate

Informalitat

= nicht formell vorgesehene Strukturen, Prozesse und

Resultate

Kooperativ = mit for-
mellen Normen kon-

Kooperativ = mit for-
mellen Normen konver-

Konfliktiv = von formel-
len Normen divergieren-

vergentes Ziel gentes Ziel des Ziel
Effektive for- | Formalitat, Komplementar Anpassend
melle Normen | einschliefilich ge- = Informalitit als = Informalitdt zur Umge-
dem Wortlaut | setzlich zugelasse- »Schmiermittel hung
nach ner Experimentierfel-
der/Reallabore
Ineffektive for- Substitutiv, Konkurrierend

= Informalitat als Bruch des
Formalrechts

melle Normen
dem Wortlaut
nach

einschlieSlich nicht ge-
setzlich zugelassener Ex-
perimentierfelder/Realla-
bore

(Quelle: eigene Darstellung)

In einem ersten Schritt kann unterschieden werden zwischen dem Bereich
der Formalitit, also den Strukturen, Prozessen und Resultaten, die formell
vorgesehen sind, und jenen, die dies nicht sind; van Tatenhove et al.
sprechen dabei von ,formally sanctioned” und ,not formally sanctioned®
(van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006, S.17). Im Hinblick auf die von van
Tatenhove et al. eingefithrten Kategorien der kooperativen und konflikti-
ven Praktiken scheint eine Klarstellung sinnvoll: Eine solche Ausrichtung
bestimmter Praktiken bezieht sich stets auf das Ziel bzw. das Telos einer
gesetzlichen Regelung. Zum Zwecke einer systematischen Typologisierung
ist es insofern notwendig, zwischen dem Wortlaut und dem Telos formeller
Normen zu unterscheiden. Wahrend sich die Formalitit in der exakten
Befolgung des Wortlauts erschopft, ohne diesen zu erginzen, zu umgehen
oder gar zu brechen, sodass kein Raum fiir teleologische Erwédgungen
bleibt, konnen informelle Strukturen, Prozesse oder Resultate sowohl ein
mit formalrechtlichen Normen konvergentes als auch ein von diesen diver-
gierendes Ziel verfolgen.

Weiterhin kann danach differenziert werden, ob die formellen oder in-
formellen Strukturen, Prozesse und Resultate vor dem Hintergrund wirksa-
mer oder unwirksamer formeller Normen bestehen, d.h. ob die Akteure
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den formellen Normen zumindest ihrem Wortlaut nach Folge leisten miis-
sen, weil ihnen andernfalls Sanktionen drohen.

Auf der Grundlage dieser Dimensionen ergibt sich eine 2x3-Matrix,
in der ein Feld nicht besetzt ist: Wird durch Strukturen, Prozesse und
Resultate, die im Rahmen der politisch-administrativen Arbeit entwickelt
werden, der Wortlaut formalrechtlicher Regelungen umgesetzt, so kann
von Formalitét gesprochen werden. Hierzu sind auch gesetzlich zugelassene
Experimentierfelder oder Reallabore zu zihlen, die van Tatenhove et al.
als ,experimental garden® (van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006, S.17-18)
bezeichnen. Formalitit gegen das Formalrecht, insbesondere gegen dessen
Wortlaut, kann es nicht geben. Entsprechen Strukturen, Prozesse oder
Resultate nicht dem Formalrecht, sind sie zwangsldufig dem Bereich der
Informalitét zuzuordnen.

Wird durch Informalitét ein dennoch mit den formellen Normen kon-
vergentes Ziel verfolgt und gehen diese Strukturen, Prozesse und Resultate
mit auch dem Wortlaut nach effektiven formellen Normen einher, so kann
Informalitdt als ,Schmiermittel” bezeichnet bzw. von komplementérer In-
formalitdt gesprochen werden. Komplementdre Formen der Informalitit
widersprechen folglich weder Wortlaut noch Telos, sondern besetzen eine
Liicke des Wortlauts entsprechend dem Telos. Gehen informelle Struktu-
ren, Prozesse oder Resultate mit dem Wortlaut nach ineffektiven Normen
einher, entsprechen aber dem Telos, so kann von substitutiven Formen der
Informalitit ausgegangen werden. Dazu kénnen auch nicht gesetzlich zuge-
lassene Experimentierfelder bzw. Reallabore gezahlt werden. Im Bereich
der konfliktiv ausgerichteten Formen der Informalitit — d.h. solcher, die ein
von den formellen Normen divergierendes Ziel verfolgen — kann zwischen
anpassender Informalitit und konkurrierender Informalitit unterschieden
werden. Wéhrend anpassende Formen der Informalitdt mit dem Wortlaut
nach effektiven formellen Normen einhergehen, werden als konkurrierend
solche Formen beschrieben, die auch dem Wortlaut nach ineffektive for-
melle Normen implizieren, d.h. einen Bruch des Formalrechts bedeuten.

4. Ansitze zur Skalierung nach dem Informalitétsgrad
Wie bereits in Kapitel L.a)bb) angedeutet, gewann ausgehend von der An-
nahme, dass eine Uberwindung der Dichotomievorstellung erforderlich sei,

in der Informalitatsforschung zunehmend die Frage nach dem Formalitats-
bzw. Informalititsgrad an Bedeutung - so betonte beispielsweise North,
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sthat the difference between informal and formal constraints is one of
degree” (North 1990, S.46).4> Grunden und Pannes stellen - wenngleich
unter dem Begrift des Formalititsbezugs - die Frage nach dem Ausmafd
»der Divergenz informeller zu rechtlich fixierten Regelsystemen® (Grunden
2011b, S.171; vgl. auch Pannes 2015, S.159). Eine systematisierende Ausdif-
ferenzierung nach dem Informalitdtsgrad scheint aus zweifacher Hinsicht
besonders relevant: Zum einen ermdglicht ein differenzierendes Kontinu-
um eine vergleichende Kategorisierung rechtlich weniger festgelegter sowie
starker formalisierter Modi und Arrangements. Dariiber hinaus kann mit-
hilfe eines Kontinuums auch der Dynamik des Phinomens Rechnung ge-
tragen werden, indem Entwicklungsprozesse, d.h. ,Prozesse der Formalisie-
rung informellen Handelns bzw. Informalisierungsprozesse erfasst werden®
(Pannes 2015, S.134) konnen.

a) Forschungsstand

Obgleich beispielsweise Pannes darauf verweist, dass sich der Formalisie-
rungsgrad sowohl auf die Organisation als auch die Verfestigung informel-
ler Regeln beziehen kann (Pannes 2015, S.133) und damit indirekt auf die
Struktur- und die Prozess- bzw. Verfahrensdimension verweist, so wird
in der Literatur bei der Entwicklung von Kontinuen oder Modellen zur
Einordnung nach dem Informalitdtsgrad in der Regel nicht zwischen den
in Kapitel l.a)aa) beschriebenen Dimensionen unterschieden oder expli-
zit auf diese Bezug genommen. Der Sache nach konnen die meisten der
entwickelten Ansatze aber durchaus der Struktur-, Prozess- oder Resultats-
dimension zugeordnet werden (aa-cc), nur wenige sind eher dimensionen-

tibergreifend angelegt (dd).
aa) Mit Blick auf die Strukturdimension
Fir Schuppert stellt der Staat die Arena dar, in der sich Informalitdt und

Informalisierungstendenzen manifestieren. So entwickelt er ein vierstufi-
ges Kontinuum, an dessen formalem Ende der hierarchisch-biirokratische

42 Vgl. hierzu auch Stone Sweet et al. (2001, S.7): Die Autoren halten fest, die Tatsache,
dass Regeln und Regelsysteme von relativ informellen, gewohnheitsmafligen Verhal-
tensnormen bis hin zu kodifizierten Rechtssystemen reichten, konne als allgemein
anerkannt gelten.
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Rechtsstaat steht. Uber den planenden Wohlfahrtsstaat und den Gewihr-
leistungsstaat reicht die Skala bis zum kooperativen Verhandlungsstaat,
der nach Schupperts Auffassung informelle Staatlichkeit in ihrer stérksten
Auspragung représentiert (Schuppert 2011, S.19). Obgleich Schuppert die
genannten Staatstypen selbst nicht ndher definiert, sondern von allgemein
tiblichen Begriffsverstandnissen auszugehen scheint, so wird deutlich, dass
die Frage des Ausmafles an Formalitit bzw. Informalitit der staatlichen
Arena seiner Auffassung nach an den Umfang staatlicher Aufgaben bei
der Bereitstellung von Giitern und Leistungen gebunden ist. Ein sich in
sozialen Fragen zuriickhaltender Staat, in dem die Politikgestaltung durch
einen Aushandlungsprozess verschiedener zivilgesellschaftlicher und wirt-
schaftlicher Akteure erfolgt, ist seinem Modell zufolge informeller als ein
Staat, der durch die klassisch-hierarchischen Formen des Regierens gepragt
ist. Diesem Ansatz liegt die Annahme der Governanceforschung zugrunde,
dass Steuerung und Koordination zwar auf formalrechtlichen Regelsyste-
men beruhen, in der politischen Praxis aber auch iiber diese hinausgehen
und durch andere Interaktionsmuster wie beispielsweise Netzwerke erginzt
werden (Pannes 2015, S. 70).

Schone entwickelt mit Blick auf die parlamentarische Arbeit pragende
informelle Arenen® zwar kein Kontinuum mit einer expliziten Stufenfolge,
doch beschreibt er zumindest zwei Cluster oder Extrempunkte, zwischen
denen er ein Kontinuum annimmt. Am formellen Ende der Skala seien
regelmaflig stattfindende, geregelte und offentliche Treffen zu verorten, auf
der informellen Seite hingegen stehen seiner Einschitzung nach vertrauli-
che, im Schatten der Offentlichkeit stattfindende Treffen. Formelle Arenen
bestiinden auf der Grundlage formeller Regeln, die Schone beispielsweise
in Geschéftsordnungen oder in Organigrammen mit festen Zustédndigkeits-
regelungen verkorpert sieht. Vor diesem Hintergrund ordnet er Plenums-
versammlungen des Parlaments, Fraktionsvollversammlungen oder die Ar-
beitskreise der Fraktionen als formelle Gremien ein (Schone 2010, S. 179).

Informelle Treffen seien im Gegenzug weniger durch starre Handlungs-
muster gepragt und fanden im Umfeld formeller Sitzungen statt. Beispiele
hierfiir seien das ,,Zwiegesprach auf dem Gang, Treffen zum Essen oder in-
formelle Runden von Verhandlungspartnern® (Schéne 2010, S.179). Gleich-

43 Schone spricht zwar selbst von formellem bzw. informellem Handeln; er erlautert
dieses Handeln dann jedoch anhand der Strukturen, in denen es jeweils stattfindet.
Obgleich sich beide Dimensionen iiberschneiden und insofern keine eindeutige
Zuordnung moglich ist, so sprachen die von ihm zur Beschreibung verwendeten
Merkmale fiir eine Darstellung im Rahmen der Strukturdimension.
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zeitig schreibt Schone letzteren bereits eine ,Tendenz zur Formalisierung®
(Schone 2010, S.180) zu, woraus zu schlielen ist, dass sich derartige infor-
melle Runden auf einem Kontinuum tendenziell in Richtung Formalitét be-
wegen. Dariiber hinaus betont Schone, dass von keiner Verfassung, Satzung
oder Geschiftsordnung vorgesehene Treffen, die dennoch einer gewissen,
beispielsweise durch Tradition gepriagten Regelmifligkeit unterldgen und
sich damit weder eindeutig dem informellen noch dem formellen Bereich
zuordnen lieflen, fiir die Entwicklung und Verwendung eines Kontinuums
der Informalitat sprachen, das die ,Fiille an Handlungsformen® in geeigne-
ter Weise abbilde.

bb) Mit Blick auf die Prozessdimension

Kastning unterscheidet in dem von ihm skizzierten Kontinuum fiinf Vari-
anten politischen Handelns und Verhaltens, die ,verschiedene[ | Grade][ ]
an Formalitdt bzw. Informalitat® (Kastning 1991, S.71) abbilden, und wen-
det sich insofern einer Skalierung der Prozessdimension zu. Den formellen
Pol seines Modells bilden die formell festgelegten Elemente des Regierungs-
handelns, wobei diese Festlegung in unterschiedlichen rechtlichen Stufen
erfolgen kann. Darauf folgt laut Kastning die informell festgelegte Praxis,
die wiederum unterschiedlich stark - z.B. durch die Schaffung spezieller
Institutionen - formalisiert sein kann. Im mittleren Bereich zwischen for-
mellem und informellem Handeln bewegt sich die regelmaflig erwartete
Praxis. Darunter versteht Kastning ,verfestigte[ ] Handlungsformen, die
zwar nirgends festgelegt sind, die aber zur ,ungeschriebenen Verfassung'
gehoren und deren Verletzung in aller Regel Sanktionen nach sich ziehen
wiirde (,Konventionen)“ (Kastning 1991, S.71). Kastning zufolge bereits
deutlich im informellen Bereich zu verorten sind schliellich Elemente der
regelmiflig beobachtbaren Praxis. Obgleich sie fiir die Beschreibung der
Interaktionen innerhalb des politischen Systems sehr relevant seien, seien
sich die meisten Akteure {iber ihre Geltung kaum bewusst; es handle sich
um unterbewusst und subtil geltende Faktoren wie beispielsweise Aspekte
der politischen Kultur. Den informellen Endpunkt der Skala bildet schlief3-
lich die situative Abweichung, die Kastning zwar nicht weiter erldutert,
bei der jedoch davon auszugehen ist, dass das Verhalten des betreffenden
Akteurs im Vorfeld von einem Dritten weder erwartet noch eingeschatzt
werden kann.

Schone unterstreicht die ,,Brauchbarkeit® (Schone 2010, S.180) des von
Kastning entwickelten Kontinuums, indem er das theoretische Modell an-
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wendet und den abstrakten Varianten im Rahmen seiner empirischen Stu-
die Beispiele aus der parlamentarischen Praxis der Abgeordneten zuordnet.
So stelle der , Ablauf einer Plenarsitzung mit festgelegter Rednerreihenfolge
und abschlieflender Abstimmung® (Schone 2010, S.180) ein Beispiel fiir
formell festgelegtes Handeln dar, weil in diesem Kontext den Vorschriften
der Geschiftsordnung strikt gefolgt werde. Informelle Praktiken seien vor
allem in institutionalisierten Runden wie jener der parlamentarischen Ge-
schiftsfithrer zu finden, die der informellen Vorbereitung der Plenarsitzun-
gen diene. Als regelmaflig erwartete Praktik ordnet Schone ein, ,dass in
der Fraktionsvollversammlung nur die sachlich zustindigen Abgeordneten
reden und sich alle Redner kurzfassen® (Schone 2010, S.181). Die Kleider-
ordnung oder den Umgangston in einem bestimmten Gremium schlief3lich
ordnet Schone den regelmiflig beobachteten Praktiken zu (Schéne 2010,
S.181).

Grunden entwickelt das von Kastning entworfene Kontinuum in mehr-
facher Hinsicht weiter. Erstens stellt er den Varianten bzw. Kategorien
politischen Handelns und Verhaltens Regelsysteme gegeniiber, in denen
der Prozessablauf verankert ist. So erfolge eine formelle Festlegung im posi-
tiven Recht, eine informelle Festlegung hingegen in , freiwillige[n] Regelsys-
teme[n] mit explizit formulierten Geboten und Verboten® (Grunden 2011b,
S.72). Regelmiéflig erwartete Praxen sieht er in Rollen und Konventionen**
verankert und solche, die lediglich regelméflig beobachtet werden kénnen,
in ,Wert- und Kausalvorstellungen {iber auch externe Funktionslogiken®
(Grunden 2011b, S. 172-173).

Zweitens integriert Grunden weitere Faktoren in das Kontinuum, an-
hand derer die von Kastning entwickelten Varianten des politischen Han-
delns unterschieden werden kénnen. Die Abnahme des Formalitatsgrads
geht Grunden zufolge mit einer Abnahme der Verbindlichkeit einher,
wiahrend mit zunehmender Formalitdt die Verbindlichkeit des Entschei-
dungsverfahrens steigt. Entsprechend hoher ist in diesem Fall auch ,der
Geltungsanspruch der zu treffenden Entscheidung und desto geringer ist
der Spielraum, im weiteren Prozess von dieser Entscheidung abzuweichen,
denn mit dem Verbindlichkeitsgrad steigt das Sanktionspotenzial bei Miss-
achtung® (Grunden 2011b, S.173). Zunehmende Formalitdt gehe auflerdem

44 Den Begriff der Konvention gebraucht Kastning (1991) bereits selbst, er integriert
ihn lediglich nicht in Form einer neuen Ebene in die graphische Darstellung seines
Kontinuums.
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mit steigender Regelhaftigkeit*> und entsprechend abnehmender Flexibili-
tat einher (Grunden 2011b, S. 173).4¢

Drittens ordnet Grunden den von Kastning entwickelten Kategorien
— dhnlich wie Schone, wenngleich nicht auf vergleichbarer empirischer
Grundlage - Beispiele zu. So sei das Prinzip der Kanzlermehrheit bei
Einspruchsgesetzen beispielsweise im positiven Recht verankert, wahrend
Koalitionsverhandlungen lediglich informell festgelegte Praktiken darstell-
ten. Das Beispiel des Proporzprinzips bei der Vergabe von Amtern und
Mandaten macht jedoch deutlich, dass Grunden auch bestimmte Prozesse
zwischen den idealtypischen Kategorien von Kastning verortet (Grunden
2011b, S.173).

Aus neoinstitutionalistischer Perspektive beschiftigt sich schliefllich Sen-
ge zwar nicht explizit mit dem Grad der Formalisierung bzw. Informalisie-
rung, aber mit dem dazu in enger Verbindung stehenden Grad der Institu-
tionalisierung von Regeln. Dabei definiert sie Institutionen als ,Handlungs-
regeln, die maf3geblich, verbindlich und von Dauer sind“ (Senge 2006,
S.44). Dieser Definition zugrunde liegen ihrer Argumentation nach drei
Faktoren, die sich auf einem Kontinuum abbilden lieflen: eine sachliche,
eine soziale und eine zeitliche Dimension. Im sachlichen Bereich kénnten
Regeln von der Mafigeblichkeit bis zur Unwichtigkeit reichen. Im sozialen
Bereich gebe es einerseits Regeln, die verbindlich seien, und andererseits
solche, die als ,fast beliebig“ (Senge 2006, S. 45) eingeordnet werden konn-
ten. In Bezug auf die zeitliche Dimension reiche das Kontinuum Senge
zufolge von dauerhaften Regeln bis hin zu solchen, die fast einmalig seinen
(Senge 2006, S. 45). Von Institutionen konne - der Definition entsprechend
- nur ausgegangen werden, wenn Regeln in allen Dimensionen dem ent-
sprechenden Endpunkt zugeordnet werden kdnnten bzw. sich jeweils am
dufleren Rand des Kontinuums befdnden, wobei Senge lediglich die End-
punkte der Skalen benennt, die Zwischenstufen hingegen nicht genauer
ausfiihrt.

45 Dazu zdhlt Grunden ,unter anderem das Entscheidungsprinzip (Mehrheit, Einstim-
migkeit, Vetorechte), die Zusammensetzung des Entscheidungsgremiums und nicht
zuletzt die Zustdndigkeiten und die Entscheidungsspielraume® (Grunden 2011b,
S.173).

46 Kastning (1991) verwendet die Begriffe der Verbindlichkeit und der Regelhaftigkeit
in seinen Ausfithrungen selbst; Grunden (2011b) integriert sie aber, ergdnzt um jene
des Sanktionspotenzials und der Flexibilitat, als erklarende Faktoren fiir die Zu- bzw.
Abnahme des Formalitéts- bzw. Informalitatsgrades in die graphische Darstellung des
Kontinuums.
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cc) Mit Blick auf die Resultatsdimension

Daase blickt aus internationaler Perspektive auf die Frage, in welcher Form
kooperierende Staaten ihre Vereinbarungen festhalten konnen, und wen-
det sich damit der Resultatsdimension zu. Dabei beschreibt er jeweils die
Endpunkte des Kontinuums, ohne genauer auf mogliche Zwischenstufen
einzugehen. So stellten bi- und multilaterale Vertrige die am starksten
formalisierte Form einer internationalen Vereinbarung dar, weil sie den
beteiligten Akteuren ,rechtlich bindende Verpflichtungen im Rahmen des
internationalen Rechts“ (Daase 2009, S. 291) auferlegten. Kodifizierte inter-
nationale Vereinbarungen konnen Daase zufolge ,mit mehr oder weniger
Klarheit und stirkeren oder schwicheren Sanktionsmoglichkeiten ausge-
stattet” (Daase 2009, S.291) sein. Auf der anderen Seite des Kontinuums
sieht er sogenannte ,stillschweigende Ubereinkiinfte“ (Daase 2009, S.291),
bei denen alle Akteure eine implizite Verpflichtung annehmen, ohne dass
dies kommuniziert wiirde und vor allem, ohne dass dies in irgendeiner
Form schriftlich fixiert wiirde. Diese stillschweigenden Ubereinkiinfte wiir-
den - so fithrt Daase aus - in der Politikwissenschaft als Konventionen be-
zeichnet (Daase 2009, S. 291; vgl. auch Keohane 2018, S. 4-5; Lewis 2002).4”
Interessant ist insofern, dass fiir Daase — im Unterschied zu Kastning (1991)
und Grunden (2011b) - Konventionen bereits den informellen Endpunkt
der Skala darstellen.

dd) In dimensioneniibergreifender Betrachtungsweise

Dariiber hinaus finden sich in der Literatur Skalierungsansitze, die sich
nicht auf eine Dimension beschrianken, sondern jedenfalls der Sache nach
sowohl in Bezug auf Strukturen als auch auf Prozesse und Resultate Anwen-
dung finden kénnen.

Grundlegend ist diesbeziiglich zunéchst einmal die an mehreren Stellen
in der Literatur getroffene und Typologisierungsansitze prigende Unter-
scheidung zwischen die Formalstruktur erginzenden und sie ersetzenden
Formen der Informalitit (Helmke, Levitsky 2012; Schomaker 2019), die
gewissermafien zwei Richtungen fiir ein Kontinuum vorgibt, das die Kon-

47 Zusitzlich verweist Daase darauf, dass es sich bei den beschriebenen stillschweigen-
den Ubereinkiinften nicht um Konventionen im juristischen Sinn handelt, welche im
politikwissenschaftlichen Verstindnis als Regime einzuordnen wiren.
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vergenz bzw. Divergenz zur Formalstruktur abbildet und insofern einen
Skalierungsgedanken impliziert. Feingliedriger ausgearbeitet wurde dieses
Konvergenz-Divergenz-Kontinuum der Informalitit durch Pannes (2011,
2015), die eine vierstufige Unterscheidung vornimmt: Informelle Regelsys-
teme konnten die Formalstruktur erstens konkretisieren, d.h. ,Regelanwen-
dungsregeln® darstellen. Zweitens konne Informalitdt ergdnzend wirken,
indem sie beispielsweise ,,formal getrennte Entscheidungsprozesse® mitein-
ander verbinde. In diesem Fall nehme sie eine ,Briickenfunktion® ein. Drit-
tens konnten informelle Regelsysteme ,,Formalitdt umgehen bzw. von ihr
abweichen’, insbesondere, wenn formelle Regeln miteinander im Konflikt
stiinden, sodass Informalitit gewissermaflen als Ausweg fungieren kénne.
Schliefllich konne Informalitdt formelle Regelsysteme schlicht ersetzen, was
einer weitgehenden ,Regelmissachtung® (Pannes 2011, S. 51; vgl. auch Pan-
nes 2015, S.159) entspreche.*® Eine solche ist in funktionierenden Demo-
kratien jedoch lediglich zu erwarten, ,wenn sie in einem iibergreifenden
Konsens und nur iiber kurze Dauer erfolgt (und insofern auch keinen
institutionellen Charakter besitzt)“ (Grunden 2011b, S. 171).

Grunden entwickelt das von Pannes entworfene Modell insofern weiter,
als er zusdtzliche Beispiele in die abstrakt entworfenen Kategorien einord-
net. Dabei betont er, dass die von Pannes entworfenen Idealtypen zwar zu
einer Strukturierung beitriigen, in der Empirie jedoch Uberschneidungen
und Uberginge zu erkennen seien.

b) Reflexion und Weiterentwicklung

Eine theoretisch fundierte Analyse des Phanomens der Informalitit und
eine Einordnung seiner in der empirischen Wirklichkeit auftretenden Er-

48 Pannes setzt das Konvergenz-Divergenz-Kontinuum in Beziehung zu einem weiteren
inhaltlichen Aspekt, und zwar jenem der Funktionalitdt bzw. Dysfunktionalitit, fiir
die sie allerdings keine weiteren Zwischenstufen entwickelt. Unter Funktionalitit
bzw. Dysfunktionalitat konnten wiederum zwei Aspekte gefasst werden: Zum einen
die Frage danach, wie zielfiihrend informelles Handeln ,im Sinne der Normen der
Formalstruktur® sei (Pannes 2015, S.213), und zum anderen die Frage, ob Informali-
tat fir den einzelnen Akteur im Sinne der politischen Rationalitét zielfithrend sei.
Pannes betont, Konvergenz konne nicht mit Funktionalitit und Divergenz nicht mit
Dysfunktionalitit gleichgesetzt werden. Da die Dimension der Funktionalitdt bzw.
Dysfunktionalitdt keinen Einfluss auf die Frage hat, wie formell bzw. informell eine
Struktur, ein Prozess oder ein Resultat sind, wird sie an dieser Stelle nicht ausfiithrli-
cher diskutiert.
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scheinungsformen erfordern eine méglichst differenzierte Betrachtung ver-
schiedener Abstufungen bzw. ein systematisch ausgearbeitetes Formalitits-
Informalitdtskontinuum. Wie in der Darstellung des Forschungsstandes er-
sichtlich wurde, konzentrieren sich die in der Literatur bereits vorhandenen
Ansitze meist auf einen Faktor, anhand dessen Formalitit gemessen wird,
und beziehen sich ausschliefilich auf die Struktur-, Prozess- oder Resultats-
dimension. Insofern erscheinen eine Diskussion und Weiterentwicklung
dieser Ansdtze gewinnbringend - nicht zuletzt, um in der Empirie auftre-
tende Entwicklungstendenzen besser einordnen zu konnen*’ und einen
Beitrag zur Messung und , Festlegung von Schwellenwerte[n]“ (Lauth 2017,
S.491) zu leisten, anhand derer von Formalitdt bzw. Informalitat ausgegan-
gen werden kann.

aa) Strukturdimension

Die von Schuppert (2011) vorgenommene Skalierung der Strukturdimen-
sion, die einzelne Staaten auf einem Kontinuum einzuordnen versucht,
scheint im Rahmen einer ersten Annéherung an die Thematik zwar hilf-
reich, doch erweckt sie den Eindruck, innerhalb eines Staates sei jeweils
nur ein Informalitdtsgrad vorherrschend. Ein Blick auf die Forschungsli-
teratur zur Informalitit in der Bundesrepublik zeigt jedoch, dass eine
klare Einordnung in vielen Fillen schwierig erscheint und eine derartige
Betrachtungsweise die Vielseitigkeit, mit der Informalitat innerhalb eines
Staates oder eines staatsahnlichen Gebildes wie der EU auftreten kann,
nicht in ausreichendem Mafle abbildet. Die Wahl der Kategorie des Staa-
tes als einzuordnender Arena bringt eine Unschdrfe mit sich. Auch wird
im Einzelnen nicht deutlich, welche Elemente konkret einen hohen Infor-
malisierungsgrad hervorrufen. Wodurch zeichnet sich die Informalitit im
kooperativen Verhandlungsstaat aus? Wie unterscheidet dieser sich von
den anderen genannten Staatsformen? Schlief3lich ist der Aspekt der Staat-
lichkeit vor allem im Rahmen der vorliegenden Untersuchung, die sich
insbesondere dem Staatenverbund der EU widmet, nur begrenzt hilfreich,
da dieser nicht uneingeschriankt mit Staaten gleichgesetzt werden kann.

49 An dieser Stelle sei darauf verwiesen, dass eine Skalierung zwar eine Betrachtung
der Entwicklung von Informalitit iber den Zeitverlauf ermdglicht, dass dies im
Umbkehrschluss jedoch auch bedeutet, dass z.B. die Einordnung einer informellen
Arena nach dem Informalisierungsgrad immer nur zu einem bestimmten Zeitpunkt
moglich bzw. giiltig ist, da im Laufe der Zeit eine (Re-)Formalisierung eintreten kann.
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Insofern erscheint es zielfithrend, die Analyseperspektive zu verkleinern
und mehrere Faktoren zu extrahieren, anhand derer Informalitdt gemessen
bzw. skaliert werden kann.

Eine erste Orientierung bei der Skalierung im Rahmen der Strukturdi-
mension kann der Faktor des Regelsystems bieten, auf dem eine Arena
fufit. So kann ein Gremium in einem formellen Rechtsakt extern vorge-
sehen sein, auf einer internen, selbstgegebenen Rechtsgrundlage wie bei-
spielsweise einer Satzung®® beruhen oder schlicht in keiner Rechtsgrundla-
ge vorgesehen, aber faktisch dennoch entstanden sein. Zwar kénnte auf
der Grundlage der juristischen Normenpyramide argumentiert werden,
dass ein durch die Mitgliedstaaten im Primérrecht eingesetztes Organ hier-
archisch hoher zu verorten ist als z.B. eine durch einen Kommissionsbe-
schluss eingesetzte Expertengruppe, doch hat die Frage, durch wen und in
welchem Verfahren eine externe, d.h. nicht selbstgegebene Rechtsgrundlage
erlassen wurde, keinen Einfluss auf die Frage der Formalitit. Von den
Mitgliedstaaten geschlossene Vertrédge sind per se nicht formeller als durch
Rat und Parlament verabschiedete Gesetzgebungsakte oder von der Kom-
mission erlassene Rechtsakte; dies zeigt sich nicht zuletzt daran, dass alle
Rechtstexte — auch die Vertrdge — im Amtsblatt der EU in der Abteilung L
verdffentlicht werden. Eine weitergehende Unterscheidung innerhalb der
Kategorie der extern gegebenen Rechtsgrundlage erscheint insofern nicht
zielfithrend. Informalitét liegt vor, wenn die Existenz eines Gremiums auf
einer selbst gegebenen oder auf gar keiner Rechtsgrundlage basiert.

Dariiber hinaus bietet sich die Skalierung einer Arena auf dem Forma-
litats-Informalitdtskontinuum anhand eines weiteren Faktors an: dem Ver-
héltnis zum Formalrecht. Dabei sind grundsitzlich vier Kategorien denk-
bar. Durch die Einsetzung einer Arena kann erstens Formalrecht umgesetzt
werden, wenn beispielsweise ein in einer EU-Verordnung vorgesehenes
Gremium gegriindet wird. Zweitens kann durch die Schaffung einer Arena
das Formalrecht ergidnzt werden; so wurden beispielsweise mit der Einfiih-
rung der Trilogverhandlungen Foren geschaffen, die zusitzlich zu den im
EU-Recht vorgesehenen Organen Rat und Parlament der gemeinsamen

50 Wenn Bohne Satzungen als Teil des Formalrechts klassifiziert, bezieht er sich damit
auf die Rechtsakte von unmittelbar durch das Formalrecht, also gerade nicht auto-
nom, konstituierten Gremien, die aber iiber Satzungsautonomie verfiigen, und nicht
auf privatrechtliche Satzungen, mit denen sich ein von der formellen Rechtsordnung
nicht in dieser Form vorgesehenes Gremium privatautonom konstituiert (Bohne
2018, S. 236).
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Diskussion von Entwiirfen fiir Gesetzgebungsakte dienten.>' SchliefSlich
kann die Einfithrung von Arenen auch dazu dienen, formell vorgesehene
Gremien zu umgehen, oder schlicht verboten sein. Fiir beide Fille finden
sich im rechtsstaatlich organisierten Mehrebenensystem der EU nur seltene
Beispiele.

Weiterhin kann argumentiert werden, dass die Frage, wer eine Arena
initijert hat und wer daran teilnimmt, Einfluss auf den Informalitatsgrad
hat. Dieser nimmt zu, je grofler der Abstand zwischen der Ebene ist, die
fir die Beschlussfassung in der analogen formellen Arena zustindig wire
bzw. die zur Teilnahme an der formellen Arena berechtigt ware, und der-
jenigen, die die Arena tatsdchlich initiiert hat bzw. an ihr teilnimmt. Vor
diesem Hintergrund erscheint es nachvollziehbar, dass die EU-Kommission
beispielsweise solche Expertengruppen als formell bezeichnet, die von der
Kommission selbst eingesetzt wurden. Im Gegenzug werden Expertengrup-
pen als informell bezeichnet, wenn lediglich eine DG sie eingesetzt hat.

Schliefllich verweist Schone in seinen Uberlegungen jedenfalls implizit
auf zwei weitere Faktoren, die den Informalitatsgrad einer Arena beeinflus-
sen konnen: die Transparenz eines Gremiums sowie dessen Binnenorgani-
sation. Dabei tendiert Schone selbst dazu, diese Faktoren nicht trennscharf
voneinander abzugrenzen und mit weiteren Aspekten zu vermischen. So
hélt er fest, eine Arena konne entweder rechtmif3ig>? oder im Schatten
der Offentlichkeit bestehen und sie kénne unterschiedliche Grade an Re-
gelhaftigkeit und Starrheit aufweisen, die iiber formelle Regeln - d.h. die
Verfassung, eine Geschiftsordnung, ein Organigramm oder eine Satzung —
oder schlicht @iber Tradition erreicht werden konnten.

Mit Blick auf eine klarere Abgrenzung der beiden Faktoren ist daher
zundchst zu fragen, wie transparent sich das Verhiltnis einer Arena zur
Offentlichkeit gestaltet bzw. wie die Kommunikation nach auflen erfolgt.
Denkbar sind dabei verschiedene Kategorien: die Auffithrung in einem
Register, eine im Nachhinein erfolgende Berichterstattung in der Presse
oder keine Erwihnung in der Offentlichkeit. So ist beispielsweise eine Ex-
pertengruppe, die im Register of Commission Expert Groups (Europiische
Kommission 2024b) aufgefiihrt ist, in dieser Hinsicht formeller als eine

51 Trilogverhandlungen finden zwar in einem informellen Rahmen statt und sind im
europdischen Primarrecht nicht vorgesehen, zahlreiche verfahrenstechnische Aspekte
der Verhandlungen wurden jedoch inzwischen ,auf der Ebene des Inner- und Inter-
organrechts formalisiert” (Giersdorf 2019, S. 76); vgl. hierzu auch C.IL1.a)bb).

52 Die Frage der Rechtmifiigkeit ist von der Transparenz zunéchst einmal unabhingig;
sie ist im Bereich des Regelsystems zu verorten.
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Taskforce zur Coronakrisenreaktion, iiber die lediglich in der Presse be-
richtet wird. Diese ist wiederum formeller als eine Morgenrunde verschie-
dener EU-Beamter, iiber die es in der Offentlichkeit keine Informationen
gibt.

Die Binnenorganisation im Sinne einer potenziellen Prozessdimension,
d.h. die Frage, wie stark die interne Organisation einer Arena formalisiert
bzw. institutionalisiert ist, stellt schliefSlich einen fiinften moglichen Faktor
zur Skalierung dar. Hier sind in Anlehnung an Kastning (1991) und Grun-
den (2011b) folgende Stufen denkbar: erstens eine Vorabfixierung der inner-
organisatorischen Regeln in einer Rechtsgrundlage, d.h. im positiven Recht,
sodass die Ablaufe formell festgelegt sind; zweitens eine Vorabfixierung der
innerorganisatorischen Regeln in Form einer selbstgegebenen Satzung oder
Geschiftsordnung; drittens eine informelle, gegebenenfalls aber dennoch
schriftliche Fixierung der Abldufe, sodass von einer freiwilligen Festlegung
ausgegangen werden kann; viertens Abldufe, die auf der Grundlage von
Konventionen regelmiflig erwartet werden; fiinftens solche, die externen
Funktionslogiken unterliegen und damit lediglich regelmiflig zu beobach-
ten, aber in keiner Form geregelt sind; und sechstens Ablaufe, die ad hoc
entstehen, durch ihren situativen Charakter gekennzeichnet sind und sich
nicht in wiederkehrende Routinen einordnen lassen, so beispielsweise im
Rahmen eines einmaligen, spontanen Treffens, das keinen wiederkehren-
den Regeln unterliegt.>

Abbildung 1: Skalierung der Strukturdimension

formell informell

Zugrunde liegendes
Regelsystem

Verhiltnis zum
Formalrecht

Initiator / Mitglieder

Transparenz

Binnenorganisation

(Quelle: eigene Darstellung)

53 Die Frage nach der Dokumentation stellt sich in der Strukturdimension noch nicht,
weil die Dokumentation der Existenz eines Gremiums bereits tiber den Faktor der
Transparenz abgedeckt ist.
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bb) Prozessdimension

Das Regelsystem, auf dem ein Prozess basiert, geht aus der Form der
Binnenorganisation der Arena hervor, in der er verortet ist.

Im Hinblick auf die Skalierung von Prozessen in Bezug auf das Verhalt-
nis zum Formalrecht, wie es sich aus dem Wortlaut und der Systematik er-
gibt,>* kann in Anlehnung an Pannes (2015) festgehalten werden, dass sich
Handlungen zwischen den Extremen der Konvergenz und der Divergenz
bewegen, wobei die Spanne des Kontinuums in fiinf Kategorien unterteilt
werden kann: So konnen Prozesse erstens komplett formell sein, wenn
es sich um im Formalrecht vorgesehene Verfahren handelt. Zweitens kon-
nen Handlungen eine Ergdnzung im Sinne einer Konkretisierung formell
vorgesehener Verfahren darstellen. Dies ist der Fall, wenn Spielrdume des
Formalrechts ausgefiillt werden, weil dieses in Bezug auf bestimmte Sach-
verhalte nicht eindeutig ist. Rechtstechnisch erfolgt eine solche Ausfiillung
durch die Auslegung der Tatbestandsmerkmale und die Konkretisierung
des Ermessens. Drittens konnen Handlungen eine Ergdnzung im Sinne
einer Neuschaffung noch nicht praktisch wirksamer Prozesse oder Inter-
aktionen darstellen, wenn - im Falle von durch das Formalrecht nicht
erfassten Sachverhalten - Spielrdume neben dem Formalrecht ausgefiillt
werden.>> Anders als in der Strukturdimension kann eine Ergdnzung des
Formalrechts demnach erfolgen, indem ein teilweise geregelter Prozess
informell vervollstindigt wird oder indem ein neuer Prozess geschaffen
wird; mit Blick auf die Existenz einer Arena bedeutet hingegen jede Ergdn-
zung eine Neuschaffung. Viertens kann es in der Prozessdimension bei
informellen Handlungen um eine Umgehung formeller Prozesse wie z.B.
des Dienstwegs gehen, wenn durch eine gezielte Manipulation von Sachver-
halten Spielrdume neben dem Formalrecht geschaffen und anschliefSend
ausgefiillt werden. Dabei wird beispielsweise das Formalrecht bewusst so
ausgelegt, dass es bestimmte Sachverhalte nicht erfasst, oder es wird argu-
mentiert, das Formalrechts sei nicht anwendbar®® oder nicht abschlieffend.

54 Der Wortlaut wird insofern als Grenze des moglichen Gehalts der Norm betrachtet.
Wiirde das Telos miteinbezogen, so konnte lediglich zwischen einem Bruch/Verstof§
und keinem Buch/Verstof3 unterschieden werden; eine stufenweise Betrachtung in
Form eines Kontinuums wire nicht moglich.

55 Aus rein juristischer Perspektive wiirde in diesen Fillen vermutlich fiir eine Analo-
giebildung und - falls dies nicht moglich ist — fiir die Anwendung allgemeiner
Rechtsgrundsitze pladiert.

56 Beispielsweise im Falle von Konflikten zwischen kollidierenden Normen.
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Schliellich konnen Interaktionen schlicht verboten sein und einen Bruch
des Formalrechts darstellen.

Des Weiteren tritt in der Prozessdimension im Vergleich zur Strukturdi-
mension beim Faktor der Transparenz auch die Moglichkeit einer offentli-
chen Ubertragung hinzu. Wihrend Mitglieder und Binnenorganisation®”
in Bezug auf den Prozess nicht untersucht werden konnen, ist die Doku-
mentation durchaus relevant: Hier ist eine Spanne denkbar, die von einem
Wortlautprotokoll oder der audiovisuellen Aufzeichnung des Prozesses bis
hin zu keiner Fixierung reicht.

Abbildung 2: Skalierung der Prozessdimension

formell informell

Zugrunde liegendes
Regelsystem

Verhaltnis zum
Formalrecht

Transparenz

Dokumentation

(Quelle: eigene Darstellung)

cc) Resultatsdimension

Wihrend das Regelsystem eines Resultats demjenigen der Arena entspricht,
in der das Resultat entstanden ist und beschlossen wurde, lassen sich beim
Faktor des Verhiltnisses zum Formalrecht im Grundsatz dieselben Stufen
wie in der Prozessdimension ausmachen; im Unterschied zur Strukturdi-
mension konnen Prozesse und Resultate das Formalrecht entweder ergin-
zen, indem dieses ausgefiillt wird oder indem zusitzliche, neue Prozesse
und Resultate geschaffen werden. Die denkbar formellste Form eines Resul-
tats stellt dabei ein Rechtsakt dar, der Teil des Formalrechts ist.

Weiterhin stellt in der Resultatsdimension die amtliche Verdffentlichung
von Rechtstexten die formellste Auspragung des Transparenzfaktors dar.
Weniger formell ist eine blof3e schriftliche Fixierung. SchlieSlich kann iiber
ein in informellem Rahmen erzieltes Ergebnis gewissermaflen ,aus zweiter
Hand", beispielsweise in der Presse, berichtet werden oder es erfdhrt in

57 In der Prozessdimension laufen die Faktoren des Regelsystems und der Binnenorga-
nisation der Arena gewissermaflen zusammen.
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der Offentlichkeit keine Erwihnung. Wihrend — anders als in der Prozess-
dimension - ein Ergebnis zwar nicht in Form eines Verlaufsprotokolls fest-
gehalten wird und diese Kategorie damit in der Resultatsdimension entfallt,
sind hiervon abgesehen im Hinblick auf den Faktor der Dokumentation
keine Unterschiede zur Prozessdimension zu erkennen.

Schliefllich tritt in der Resultatsdimension ein weiterer Faktor hinzu, der
mit Blick auf die Einordnung nach dem Informalititsgrad von erheblicher
Relevanz ist: die Frage der rechtlichen Wirkung oder Bindungswirkung.>®
Am formellsten zu bewerten sind verbindliche Rechts- und Verwaltungs-
akte mit einer Wirkung erga omnes, die Regelungscharakter aufweisen,
d.h. ,auf die Setzung einer Rechtsfolge gerichtet” (Maurer, Waldhoft 2017,
§ 9, Rn. 6) sind und insofern Rechte und Pflichten begriinden oder diese
autheben. Im Gegensatz zum hard law gesetzlicher Vorschriften zeichnet
sich das als etwas weniger formell zu bewertende soft law dadurch aus,
dass es den gesellschaftlichen Akteuren ermdéglicht wird, Regeln innerhalb
eines festgelegten Handlungskorridors bzw. innerhalb festgelegter Rahmen-
richtlinien selbststindig auszuhandeln. Auch mit Blick auf die Umsetzung
wird diesen dabei ein gewisser Gestaltungsspielraum eingeraumt. Sowohl
in Bezug auf die einzusetzenden Mittel als auch die angestrebten Ziele
impliziert der Einsatz von soft law durch den offentlichen Sektor damit
eine gewisse Offenheit und Weichheit (Peters 2006, S.32, 47). Entstehen
am Ende eines Prozesses lediglich Vorschliage oder hat das Resultat nur
den Rang eines Entwurfs, ,weil [es] noch keine abschlieflende Regelung®
(Maurer, Waldhoff 2017, § 9, Rn. 9) enthilt, handelt es sich also um einen
Vorbereitungs- oder Teilakt, so nimmt der Grad an Formalitit in Bezug auf
diesen Faktor ab. Daran schliefSt sich ein rein tatsachliches Handeln (Mau-
rer, Waldhoft 2017, § 9, Rn. 8) an,* beispielsweise ein Informationshandeln,
welches keine unmittelbare Rechtswirkung hervorbringt und teilweise auch
als Realakt bezeichnet wird. Hierauf folgen Vertrige zwischen Mitgliedern
(inter partes) und Absprachen ohne rechtliche Bindungswirkung, deren
Einhaltung jedoch vorausgesetzt und unter Umstinden informell erzwun-

58 Dokumentation und rechtliche Wirkung korrelieren auch mit der Frage, wie detail-
liert ein Vorschlag ausgearbeitet ist, obgleich die Detailgenauigkeit nicht per se ein
Faktor ist, der der Skalierung dienen kann.

59 Der Tatsache, dass rein tatsichliches Verwaltungshandeln als formeller eingeordnet
wird als ein privatrechtlicher Vertrag, liegt die Annahme zugrunde, dass ein auf eine
Rechtsgrundlage gestiitztes Verwaltungshandeln ein direkterer Ausfluss des Formal-
rechts ist als eine Vereinbarung inter partes, bei der der Gesetzesvollzug nur fiir eine
Seite handlungsleitend ist.
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gen wird. Am wenigsten formell scheint die blofie Sammlung von Ideen, die
keine weiteren wirksamen Entscheidungen nach sich ziehen.

Abbildung 3: Skalierung der Resultatsdimension

formell informell

Zugrunde liegendes
Regelsystem

Verhaltnis zum
Formalrecht

Transparenz

Dokumentation

Rechtliche Wirkung

(Quelle: eigene Darstellung)

Insgesamt zeigt eine Ausdifferenzierung der Skalierungsansitze, dass so-
wohl in der Struktur- als auch in der Prozess- und der Resultatsdimensi-
on die Annahme von Informalitit an verschiedene Faktoren gebunden
ist. Wihrend der Endpunkt der Formalitit in Bezug auf alle Faktoren
vergleichsweise deutlich auszumachen ist, ldsst sich nur schwerlich ein
allgemeiner Schwellenwert festhalten, der im Durchschnitt {iber alle Fakto-
ren hinweg vorhanden sein miisste, um von Informalitdt auszugehen. Im
Folgenden wird angenommen, dass Informalitit auch dann vorliegt, wenn
eine Struktur, ein Prozess oder ein Resultat sich in einem Bereich bzw.
in Bezug auf einen Faktor eher am formellen Ende der Skala befindet, in
anderen Bereichen aber weniger formell ist.

I1. Auftreten

Aufbauend auf der in Kapitel I hergeleiteten Definition, die versucht, die
Dimensionen, innerhalb derer sich Informalitit potenziell entfalten kann,
theoretisch zu erfassen, besteht ein néchster Schritt der Analyse darin, das
Phanomen in seinem Auftreten zu konkretisieren. Dies umfasst erstens
den ,locus® (Peters 2006, S.28) im Sinne des nicht rein ortlich, sondern
auch zeitlich verstandenen Kontexts, in dem informelle Arenen, Prozesse
oder Resultate im politischen System verortet werden kdnnen. Ziel ist
insofern die Bestimmung von Erscheinungsfeldern, in denen Informalitat
im europdischen Mehrebenensystem auftritt bzw. in denen sie angewandt
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wird. Zweitens umfasst eine Konkretisierung des Auftretens auch eine Be-
stimmung der ,underlying nature of that action” (Peters 2006, S.28) bzw.
eine Herausarbeitung mdglicher informeller Interaktionsmodi. Schliefilich
bedarf es auch im Hinblick auf die allen Dimensionen der Informalitdt
zugrunde liegende systemspezifische Verwaltungskultur einer inhaltlichen
Prazisierung.®® Eine derartige Konkretisierung des Auftretens anhand des
bisherigen Forschungsstandes zielt darauf ab, wesentliche in der Literatur
diskutierte Erscheinungskontexte, Interaktionsmodi und verwaltungskultu-
relle Elemente darzustellen und mit Beispielen zu untermauern, kann je-
doch keinen Anspruch auf Vollstindigkeit erheben.

1. Erscheinungskontexte

Wihrend in der Literatur teilweise argumentiert wird, informelle Mecha-
nismen stellten in der Form, wie sie im européischen Mehrebenensystem
auftraten, eine Besonderheit dar — es handle sich bei diesen also wie bei der
EU selbst um ein System sui generis —, gehen andere Autoren davon aus,
dass Informalitédt in nationalstaatlichen Systemen genauso vorkomme und
dass ,these mechanisms within the EU may simply represent the emergence
of institutional isomorphism in EU structures and processes” (Peters 2006,
S.26; vgl. auch DiMaggio, Powell 1983; Lodge 2000). Bei der Herausarbei-
tung méglicher Erscheinungskontexte von Informalitit wurde vor diesem
Hintergrund zur besseren Einordnung und zur Erméglichung einer verglei-
chenden Betrachtung sowohl auf relevante politik- und rechtswissenschaft-
liche Literatur mit einem nationalen bzw. bundesrepublikanischen Fokus
als auch auf europawissenschaftliche Literatur zuriickgegriffen. Leitend war
dabei die Frage nach dem Kontext im politikwissenschaftlichen Sinne, d.h.
nach der Phase innerhalb des politischen Prozesses und den Akteuren,
zwischen denen Informalitdt im jeweiligen System auftritt.

60 Siehe hierzu auch Peters (2006, S.27-31): ,The first step in understanding the role of
informal governance mechanisms is to identify and classify the mechanisms that are
in use. [...] The [...] discussion of the stages at which informal governance can be
manifested is the first stage of classifying [...]. The second dimension of the analysis is
the type of informal governance that is practised.
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a) Forschungsstand

Informalitdt in Mehrebenensystemen - seien sie foderaler oder supranatio-
naler Natur — ldsst sich vor diesem Hintergrund jedenfalls in vier Bereichen
ausmachen: im Verhiltnis der oberen Ebene des jeweiligen Mehrebenen-
systems zu den untergeordneten Ebenen, im Verhéltnis der Organe, Institu-
tionen oder Akteure der oberen Ebene des jeweiligen Mehrebenensystems
untereinander, im Verhéltnis der oberen Ebene zu zivilgesellschaftlichen
Akteuren sowie im Verhdltnis der oberen Ebene zu anderen Volkerrechts-
subjekten.

aa) Verhiltnis der oberen Ebene des jeweiligen Mehrebenensystems zu den
untergeordneten Ebenen

Als wesentlicher Erscheinungskontext von Informalitit im foderalen Sys-
tem der BRD kann erstens das Bund-Lander-Verhaltnis betrachtet werden.
Mit den Fachministerkonferenzen und den Ministerprasidentenkonferen-
zen entwickelten sich im bundesrepublikanischen System ergédnzende, im
Formalrecht nicht vorgesehene Gremien, die in der Praxis einer informel-
len (Vor-)Abstimmung der Bundeslinder dienen. Aufgrund ihres relativ
hohen Institutionalisierungsgrades werden diese in der Literatur auch als
»gehdrtete informale Gremien® (Morlok 2003, S. 41; vgl. auch Kastning 1991,
S. 74; Schulze-Fielitz 1984, S. 59) bezeichnet.

Eine zweite Form, in der sich Informalitat im Verhaltnis der oberen Ebe-
ne zu den untergeordneten Ebenen in der BRD manifestiert, sind informel-
le Prozesse, die sich am Rande oder im Kontext des verfassungsrechtlich
etablierten Organs des Bundesrates abspielen. Formell sieht das Grundge-
setz eine ,Mitwirkung [der Lander] an der Gesetzgebung des Bundes®
(Kastning 1991, S.74) tiber den Bundesrat vor, insbesondere in Bereichen,
in denen die ihnen zugewiesenen Verwaltungskompetenzen beriihrt wer-
den. In der politischen Praxis hat sich dabei eine verfassungsrechtlich und
einfachgesetzlich nicht vorgesehene und daher informelle Form der Politik-
koordination nach A- und B-Landern entwickelt (Kastning 1991, S. 74).

Auch in der europawissenschaftlichen Literatur wird das Verhiltnis der
obersten Ebene des Systems zu den untergeordneten Ebenen, d.h. Abstim-
mungsprozesse zwischen der EU-Ebene und vor allem der mitgliedstaat-
lichen Ebene, als zentraler Erscheinungskontext von Informalitét identifi-
ziert. Dies spiegelt sich insbesondere in der Multi-Level-Governance-Dis-
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kussion wider, die auf die Erbringung und Bereitstellung von Dienstleistun-
gen gerichtete Verhandlungsbeziehungen zwischen Regierungen auf unter-
schiedlichen Ebenen des europdischen Systems in den Fokus nimmt. Peters
beschreibt Multi-Level-Governance als ,commonly discussed approach to
informal governance“ (Peters 2006, S.31) und fithrt sie als klassische Er-
scheinungsform von Informalitdt in der EU an. Im Grundsatz bezeichnet
der Begriff jedoch vor allem ein theoretisches Konzept, das der Analyse der
tiber mehrere politische Ebenen hinweg erfolgenden, ,auf Partnerschaft
und Konsens ausgerichteten Entscheidungsfindung® (Grofie Hiittmann
2013b, S.276) dient. Wihrend ebeneniibergreifende Interaktionsformen ur-
spriinglich auch in Bezug auf andere politische Systeme konstatiert worden
waren (Peters 2007, S.50; vgl. auch Grémion 1976), gewann die Mehrebe-
nendiskussion in den 1990er Jahren vor allem durch die verstarkte Analyse
der Verdnderungsprozesse in der EU an Bedeutung (Marks, Hooghe, Blank
1996). Marks, Hooghe und Blank (1996; 2001) entwickelten den Multi-Le-
vel-Governance-Ansatz als Konzept zur Analyse und Beschreibung der
EU-Politik und beschrankten sich dabei zundchst auf den Bereich der
Strukturfonds, wo zwischenstaatliche Verhandlungen die Einigung {iber
die Zuweisung von Mitteln erleichterten (Peters 2006, S. 31). Spater wurde
das Konzept auch auf andere Politikfelder {ibertragen. Unabhingig von
dem jeweils konkreten Politikfeld beschrieb das Konzept in der Folge eine
Interaktion zwischen verschiedenen politisch-administrativen Ebenen, bei
der ,the presumed hierarchical arrangements among those levels of govern-
ment are circumvented through negotiation and informal arrangements®
(Peters 2007, S.50). Es werden insofern vielfaltige neue, nicht-hierarchi-
sche Steuerungsformen im Rahmen politischer Prozesse betrachtet (Koh-
ler-Koch, Rittberger 2006, S.28), wobei Governance-Ansdtze — anders als
die klassische Regierungsform des Government — von einer intensiven Ver-
netzung politischer Entscheidungsebenen ausgehen. Politische Entschei-
dungen werden vor diesem Hintergrund als Ergebnis eines Bargaining-Pro-
zesses zwischen allen Beteiligten interpretiert, wobei angenommen wird,
dass im Zuge der Entscheidungsfindung zunehmend heterarchische Pro-
zesse (Peters 2007, S.50-51) und informelle Komponenten koordinierten,
kollektiven Handelns beobachtet werden konnen (Pannes 2015, S. 59). Da-
bei wird unterstrichen, dass derartige Multi-Level-Governance-Prozesse
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grundsitzlich sowohl in der Phase der Politikformulierung als auch im
Rahmen der Umsetzung auftreten konnen (Peters 2006, S. 32).6!

Ein weiterer Erscheinungskontext von Informalitét, der in der Literatur
in Bezug auf das Verhéltnis der supranationalen europdischen zur mitglied-
staatlichen Ebene angefithrt wird, ist der zunehmende Einsatz von soft
law, welches als ,,possible informal means of governance for the European
Union® (Peters 2006, S. 32; vgl. Morth 2004) verstanden wird.®? Anders als
beim Erlass von hard law - bei dem im Regelfall sowohl die einzusetzen-
den Mittel als auch die angestrebten Ziele festgelegt werden und das auf
dem Prinzip eines ,command and control® basiert — gewéhrt insbesondere
die Kommission als Vertreterin der supranationalen Ebene durch die An-
wendung von soft law den Regelungsadressaten einen gewissen Spielraum,
sodass ,the participants in the process may also have the opportunity to
shape the policy goals being pursued* (Peters 2006, S. 32).

Ein weiterer Erscheinungskontext von Informalitat, der sich an die Per-
spektive des Multi-Level-Governance-Ansatzes und den Einsatz von soft
law als informelle Handlungsform anschlief3t, ist die Offene Methode der
Koordinierung (OMK), die in der Literatur ebenfalls als ,specifically Euro-
pean Union mode of governing® (Peters 2007, S.51) und als ,one of the
emerging mechanisms for informal governance® (Peters 2006, S.32; vgl.
auch Borrds, Jacobsson 2004, S.187, 201) diskutiert wird. Dabei handelt
es sich um eine ,Reihe von im Detail unterschiedlichen Verfahren zum
Austausch von Informationen und zur Koordinierung von politischen Ent-
scheidungen zwischen den Regierungen der EU-Mitgliedstaaten® (Moller
2013, S.287). Ziel ist es insgesamt, die Rechtsetzung der Regierungen in-
nerhalb der EU zu harmonisieren und dadurch zu verbessern, weshalb
auf Mechanismen wie die Suche nach best practices sowie benchmarking
zuriickgegriffen wird (Peters 2006, S.32; vgl. auch Hodson, Maher 2001,
S.723-724). Der OMK liegt insofern der Kerngedanke zugrunde, dass der
Austausch von Informationen und Standards unter den Mitgliedstaaten

61 Auch wenn sich der Multi-Level-Governance-Ansatz schwerpunktmiflig auf Regie-
rungsakteure bezieht, ist zu beachten, dass er vor allem mit Blick auf die EU auch den
sozialen Akteuren gréfiere Einflussmoglichkeiten zuschreibt als die iiblichen Formen
des Regierens.

62 Das Phinomen stellt damit nicht nur eine Stufe auf dem Formalitéts-Informalitéts-
kontinuum dar, wenn es in der Resultatsdimension darum geht, das Ausmaf3 der
rechtlichen Wirkung eines informellen Ergebnisses zu beschreiben; der Erlass von
soft law kann auch als informelle Handlungsmoglichkeit der européischen Ebene und
vor diesem Hintergrund als Kontext aufgefasst werden, in dem Informalitét in der EU
auftritt.
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insgesamt zu einer verbesserten Politikgestaltung im européischen Kontext
fihrt. Wenngleich die Methode insgesamt im ,,shadow of hierarchy“ (Peters
2006, S. 32) zu verorten ist, so wirkt sie sich entscheidend auf das Verhaltnis
der europiischen Ebene zur mitgliedstaatlichen aus. Dabei wird argumen-
tiert, dass die OMK sich auch als Reaktion auf die Entscheidungsfindung
durch die europiischen Institutionen sowie die Formalitdt und biirokrati-
sche Dominanz der supranationalen Ebene entwickelt habe (Peters 2007,
8. 51).

Eine weitere Form der Zusammenarbeit der verschiedenen Ebenen des
Mehrebenensystems erfolgt im Rahmen des européischen Ausschuss- und
Gremienwesens. Wenngleich Ausschiisse und Gremien in der Literatur ver-
schiedentlich als ,informell* (Huster 2008, S.25) bezeichnet werden, so
werden sie insgesamt selten ausfiihrlicher als mogliche Erscheinungskon-
texte der Informalitat diskutiert®® bzw. kaum aus dem Blickwinkel der In-
formalitatsforschung heraus untersucht. Zumeist werden in diesem Zusam-
menhang lediglich die Uniiberschaubarkeit und mangelnde Transparenz im
Verhiltnis zur Einfluss- bzw. Machtfiille betont und es wird auf die schiere
Grofle des Ausschusswesens auf europdischer Ebene verwiesen. Zwar fin-
det in allen modernen Demokratien eine Vorbereitung formeller Entschei-
dungen durch informelle Vorarbeiten in informellen Gremien statt, doch
zeichnet sich das europdische Mehrebenensystem - nach Einschitzung
der Literatur — durch eine besonders ,undurchsichtige Sub-Struktur von
unzdhligen Ausschiissen® (Huster 2008, S. 25) aus. Dabei ist das Ausschuss-
wesen der EU nicht als homogene Masse zu verstehen; der Begriff umfasst
eine Vielzahl an politischen Arenen, die sich hinsichtlich ihres Rechtsstatus,
ihrer Zusammensetzung und ihres Informalitdtsgrades stark unterscheiden.
Wihrend es sich beim Ausschuss der Regionen (AdR)%* beispielsweise um
ein institutionalisiertes beratendes Organ handelt, dessen Existenz primar-
rechtlich verankert ist und das der Vertretung der Interessen der substaat-
lichen Gebietskdrperschaften innerhalb des Willensbildungsprozesses auf
europdischer Ebene dienen soll, existieren auch im Umfeld der formellen
EU-Organe Rat, Parlament und Kommission verschiedene Gremien, in
denen die Literatur eine ebeneniibergreifende informelle Zusammenarbeit
annimmt und die jeweils sehr unterschiedliche Aufgaben wahrnehmen
(Huster 2008, S. 26-27).

63 Eine Ausnahme hierzu stellen Schomaker (2019) und Peters (2006) dar.

64 Der Wirtschafts- und Sozialausschuss stellt ebenfalls einen primaérrechtlich vorgese-
henen Ausschuss dar; er dient der Vertretung der organisierten Interessen auf euro-
paischer Ebene (vgl. Kapitel cc)).
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Besonders diffus und uniibersichtlich erscheint dabei das Ausschusssys-
tem der supranational ausgerichteten EU-Kommission; ,sie ist das [Uni-
ons-Jorgan, das die meisten Ausschiisse einsetzt® (Huster 2008, S.27). Da
die Kommission — wie bereits in Kapitel B.IV erldutert — iiber das alleinige
Vorschlagsrecht im europdischen Rechtsetzungsprozess verfiigt, obliegt es
in der Phase der Politikentwicklung zunichst ihr, die europdische Rechts-
entwicklung voranzutreiben und dabei Losungen fiir grenziiberschreitende
Herausforderungen zu entwickeln. Héufig verfiigt die Kommission jedoch
intern nicht tiber ausreichend Personal, fachliche Kompetenz oder wissen-
schaftliches Know-how, um dieser Aufgabe gerecht werden zu kénnen, und
ist vor diesem Hintergrund vor allem in spezialisierten Politikbereichen
auf externe Sachkompetenz angewiesen. Sie versucht daher, durch unter-
schiedliche Formate wie 6ffentliche Anhérungen oder informelle Konsulta-
tionen mit Vertretern der mitgliedstaatlichen Ebene in Kontakt zu treten,
um die Ausarbeitung ihrer Programme zu verbessern. Eine besonders rele-
vante, wenngleich inzwischen teilweise vergleichsweise formalisierte Form
der Zusammenarbeit findet in sogenannten Kommissionsexpertengruppen
statt, die die Kommission bei der ,Vorbereitung von Rechtsetzungsvorschla-
gen und politischen Initiativen, [der] Erarbeitung delegierter Rechtsakte
[und der] Umsetzung von Rechtsvorschriften, Programmen und Strategi-
en der Union sowie der diesbeziiglichen Koordinierung und Zusammenar-
beit mit den Mitgliedstaaten und Interessentragern® unterstiitzen (Art.3
Beschluss der Kommission vom 30.05.2016). Welche Akteure in den Exper-
tengruppen konkret vertreten sind, hangt dabei davon ab, ,ob administra-
tives Fachwissen, wissenschaftliche Fachkenntnisse oder Erfahrungen aus
der Praxis gefragt sind“ (Huster 2008, S.33). Neben mitgliedstaatlichen
Verwaltungsbeamten, die an der groffen Mehrheit der Expertengruppen
teilnehmen, werden vor allem Wissenschaftler und Sachverstindige sowie
Interessensvertreter konsultiert. Grundsatzlich unterstiitzen die Experten-
gremien die Kommission bei der Gewinnung von Informationen und Ex-
pertise, der Identifikation von Problemen sowie bei der Kategorisierung
von Ldsungsoptionen. Speziell die Konsultation von Verwaltungsvertretern
zu einem frithen Zeitpunkt im Politikgestaltungsprozess hilft der Kommis-
sion, ,Interessenkonstellationen und Widerstdnde auszuloten und ihren
Vorschlagen Legitimation zu verschaffen (Huster 2008, S.30), wobei die
Zusammenarbeit sich oftmals nicht allein auf die Politikentwicklung be-
schrankt, sondern auch die Phase der Implementierung betrifft. Experten-
gruppen werden von der Kommission konsultiert, sofern diese einen Be-
darf sieht. Im Anschluss ist die Kommission allerdings nicht an deren
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Stellungnahmen oder Empfehlungen gebunden.®> Eingerichtet werden Ex-
pertengruppen ,fiir einen bestimmten Zeitraum oder auf unbestimmte
Dauer* (Art. 4 Beschluss der Kommission vom 30.05.2016) entweder durch
einen Kommissionsbeschluss - die Kommission selbst spricht in diesem
Fall von formellen bzw. offiziellen Expertengruppen - oder, wie in der
Mehrzahl der Fille, ,durch eine Generaldirektion mit Zustimmung des
Generalsekretariats“ (Huster 2008, S. 30), wofiir sich die Bezeichnung der
informellen Expertengruppe entwickelt hat (Art. 4 Beschluss der Kommis-
sion vom 30.05.2016). Die Aufgaben und Zustindigkeiten von formellen
Expertengruppen werden in offiziellen Dokumenten festgehalten, die Mit-
glieder miissen in einem transparenten Verfahren ausgewéhlt und deren
Namen im Anschluss verdffentlicht werden; dariiber hinaus miissen for-
melle Expertengruppen eine von der Kommission im Voraus festgelegte
Mustergeschéftsordnung beschliefSen. Der Ablauf der praktischen Arbeit in
informellen Expertengruppen wird hingegen allein von der einsetzenden
Generaldirektion festgelegt, sodass in diesen Fillen grundsatzlich ein gro-
Berer Spielraum fiir informelle Prozesse besteht. Grundsatzlich kénnen
Expertengruppen - in Abstimmung mit der Kommission — weitere Arbeits-
gruppen fiir spezielle Themenbereiche bestimmen (Huster 2008, S. 30).
Neben der Kommission verfiigt auch der Rat der EU, der gemeinsam
mit dem Parlament als ,Hauptgesetzgeber der EU“ (Huster 2008, S. 35) be-
trachtet werden kann, {iber zahlreiche, ihn unterstiitzende Ausschiisse und
Gremien. Relevant sind dabei insbesondere der Ausschuss der Stindigen
Vertreter (AStV)® sowie eine Vielzahl von Arbeitsgruppen. Ahnlich wie
die Ausschiisse der Kommission unterscheiden sich auch die den Rat um-
gebenden Gremien stark hinsichtlich ihres Informalitdtsgrades. Der AStV
kann als zentrale und vergleichsweise formelle Arena fiir die Vorbereitun-
gen der Ratsverhandlungen betrachtet werden; seine Existenz ist im Pri-
marrecht verankert. Er hat gem. Art. 240 AEUV ,,die Aufgabe, die Arbeiten
des Rates vorzubereiten und die ihm vom Rat {ibertragenen Auftrige auszu-
fithren®. Grundsitzlich gehoren dem Ausschuss mitgliedstaatliche Vertreter
auf Botschafterrang an, wobei in der Arbeitspraxis eine Untergliederung
stattfindet. Im AStV I treffen sich die Stellvertreter der Botschafter, um sich
tiber technische Fragen auszutauschen, die insbesondere den Gemeinsa-

65 Hierin unterscheiden sich die Expertengruppen von den Komitologie-Ausschiissen in
der Implementationsphase.

66 Vgl. hierzu Huster (2008, S. 36-37): ,,Die Monopolstellung des AStV zur Vorbereitung
der Ratstagungen wird in Einzelbereichen durch parallele Direktzugénge einiger
Sonderausschiisse zum Rat in Frage gestellt.
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men Markt betreffen; im AStV II kommen die Botschafter selbst zusammen
und besprechen in erster Linie politisch kontroverse Themen. Dariiber
hinaus haben sich weitere Hilfsgremien entwickelt, die verschiedene Tétig-
keiten des AStV vorbereiten. So beschiftigt sich die Mertens-Gruppe mit
den Sitzungen des AStV I und die Antici-Gruppe mit den Sitzungen des
AStV 11, wobei in beiden Gruppen jeweils die personlichen Mitarbeiter
der Ausschussmitglieder vertreten sind. Beide Gremien werden vom Rat
selbst als informelle Gruppen bezeichnet, die ,help[ ] to form an initial
idea of the positions that the various member state delegations will take
at the Coreper meeting” (Europdischer Rat, Rat der Europdischen Union
2023a). Dariiber hinaus existiert die sich nicht regelméafiig treffende, son-
dern von der Présidentschaft in besonderen Fillen einberufene Gruppe der
Freunde des Vorsitzes, die dafiir zustdndig ist, besonders konflikttréchtige
oder komplizierte Fragen zu 16sen. SchlieSlich verweist die Forschung auf
die ,eher informelle[n] Treffen der Referenten und Attachés der Stdndigen
Vertretungen® in Briissel, die sich in verschiedenen Gruppen jeweils the-
menspezifisch austauschen, ,um einzelne Fragen vorweg unabhangig von
den nationalen Ministerien zu diskutieren (Huster 2008, S. 37). SchlieSlich
wird der Rat ,von iiber 150 hochspezialisierten Arbeitsgruppen und Aus-
schiissen, den sogenannten Vorbereitungsgremien des Rates” (Européischer
Rat, Rat der Europdischen Union 2024) unterstiitzt, welche vom AStV ein-
gesetzt werden und teilweise {iber eine betriachtliche Gestaltungsautonomie
in Bezug auf die Gesetzgebungsarbeit des Rates verfiigen (Huster 2008,
S.37). Insgesamt sind die Willensbildungs- und Entscheidungsfindungspro-
zesse in den Vorbereitungsgremien des Rats bisher verhaltnisméfiig wenig
erforscht; Vorbereitungsgremien werden von der EU selbst oder in der Lite-
ratur zwar stellenweise als informell bezeichnet, jedoch nicht ausfiihrlich
aus der Perspektive der Informalitatsforschung heraus untersucht.®’

Unter der Vielzahl an Ausschiissen, die die EU-Organe umgeben und
die die europdischen Politik-, Regierungs- und Verwaltungsprozesse durch
ebeneniibergreifende und jedenfalls teilweise informelle Formen der Zu-
sammenarbeit prigen, ldsst sich schlieflich eine Sonderform ausmachen:
die sogenannten Komitologieausschiisse, die als Bindeglied zwischen den
nationalstaatlichen Regierungen und den européischen Institutionen fun-
gieren, indem die mitgliedstaatlichen Verwaltungen durch sie die Umset-
zung von EU-Richtlinien beaufsichtigen (Peters 2007, S. 46; vgl. auch Do-
gan 2000). Thre Existenz ist darauf zuriickzufiihren, dass von Rat und

67 Eine Ausnahme hierzu stellt beispielsweise Lewis (2003a, 2003b) dar.
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Parlament gemeinsam verabschiedete Rechtsakte haufig lediglich einen all-
gemeinen Rahmen mit bestimmen Grundregeln fiir einen Bereich festlegen
und daher in der Umsetzung oftmals Konkretisierungen im Rahmen so-
genannter Durchfithrungsbestimmungen erforderlich sind. Dabei kénnen
Rat und Parlament gemaf3 Art.291 Abs.2 AEUV der Kommission die Be-
fugnis zur Durchfithrung der von ihnen gemeinsam erlassenen Rechtsakte
tibertragen. ,Um sich allerdings Einflussmoglichkeiten auf die Durchfiih-
rungsaktivititen der Kommission zu wahren, richtet der Rat Ausschiisse
mit Vertretern der mitgliedstaatlichen Regierungen ein, die die Durchfiih-
rungstitigkeiten der Kommission kontrollieren® (Huster 2008, S.40) und
als Komitologieausschiisse bezeichnet werden. Neben mitgliedstaatlichen
Vertretern sind auch Experten aus der politischen Praxis in den jeweiligen
Politikbereichen an diesen Ausschiissen beteiligt. Die Literatur verweist
hinsichtlich der Komitologieausschiisse auf variierende Zahlen, die sich im
Hunderterbereich bewegen (Peters 2007, S. 46). Eingeordnet wird das Ko-
mitologiewesen dabei als ,relatively informal style[ | of governing® (Peters
2006, S.31), der dennoch tendenziell starker formalisiert ist als andere
Formen des informellen Regierens. Das Komitologiewesen entstand in den
1960er Jahren aus einer zunachst rein informellen Praxis im Bereich der
Agrarpolitik.%® Durch den ersten Komitologiebeschluss im Jahr 1987 wurde
eine rechtliche Grundlage fiir das bereits bestehende Komitologiesystem
geschaffen und damit die ,Mitwirkung der Ausschiisse an der Exekutivar-
beit der Kommission® formell festgehalten. ,Der Beschluss legte die genau-
en Verfahrensmodalitdten fiir die Ausiibung der Durchfithrungsbefugnisse
durch die Kommission fest und reduzierte die entstandene Verfahrensviel-
falt auf im Wesentlichen finf Ausschusstypen® (Huster 2008, S.41); er
wurde in den Jahren 1999 und 2006 gedndert, sodass im heutigen Komito-
logiewesen drei verschiedene Ausschussverfahren vorgesehen sind, die je-
weils eine unterschiedlich starke Kontrolle durch den Rat ermdglichen.
Trotz dieser beobachtbaren Formalisierung tiber die Zeit gilt das Komito-
logiewesen in der Literatur als Erscheinungskontext von Informalitat auf
europdischer Ebene.

Ein weiterer diskutierter Erscheinungskontext von Informalitét, der das
Verhiltnis der oberen Ebene des Mehrebenensystem zu den untergeordne-
ten allerdings eher indirekt betrifft, ist die Koordinierung zwischen Ver-
tretern der nationalen Parlamente und insbesondere deren Verbindungsbii-

68 Zu dieser Zeit wurden die Zusammenkiinfte der mitgliedstaatlichen Verwaltungen
noch als Verwaltungsausschiisse bezeichnet.

120



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

IL Auftreten

ros in Briissel bei der Durchfithrung von Subsidiaritdtspriifungen gemafs
Art.5 Abs.3 Unterabs. 2 EUV i. V. m. dem Protokoll (Nr.2) uber die
Anwendung der Grundsétze der Subsidiaritit und der Verhaltnismafligkeit.
Durch den Vertrag von Lissabon erhielten die nationalen Parlamente die
Méglichkeit, Einspruch gegen solche EU-Rechtsakte zu erheben, die gegen
den Grundsatz der Subsidiaritdt verstofSen. Der darauthin formell einge-
fithrte Frithwarnmechanismus® litt jedoch an strukturellen Mangeln und
erwies sich als ineffektiv (Christiansen, Neuhold 2013, S.1200; vgl. auch
Kaczynski 2011, S. 6-8; Raunio 2011, S.315-316), was die Entwicklung von
informellen horizontalen Kontakten zwischen den nationalen Parlamenten
zur Folge hatte: ,This informal and largely invisible arena of interaction
among national chambers has been seen by observers as a ‘virtual third
chamber™ (Christiansen, Neuhold 2013, S.1200; vgl. auch Cooper 2012).
Die Literatur verweist in diesem Zusammenhang auf die zentrale Rolle,
die die Vertretungen bzw. Verbindungsbiiros der nationalen Parlamente im
Rahmen dieser horizontalen Koordinierung einnehmen; so hitten sich bei-
spielsweise regelmaflige ,Monday morning meetings“ (Christiansen, Neu-
hold 2013, S.1200; vgl. auch Hogenauer, Neuhold 2013, S.15-16) etabliert.
Wenngleich es sich bei den in diesem Zusammenhang in der Literatur dis-
kutierten Kooperationsformen um informelle horizontale Prozesse handelt,
so kann argumentiert werden, dass auch diese sich auf das Verhéltnis der
supranationalen und der mitgliedstaatlichen Ebene auswirken.

bb) Verhiltnis der Organe, Institutionen oder Akteure der oberen Ebene
des jeweiligen Mehrebenensystems untereinander

Weiterhin werden in der Literatur auch Erscheinungskontexte von Infor-
malitdt diskutiert, die sich auf Organe, Institutionen und Akteure der
obersten Ebene des jeweiligen Mehrebenensystems oder deren Verhaltnis
zueinander beziehen.

Formen der informellen intra-verfassungsorganschaftlichen Zusammen-
arbeit mit Blick auf das bundesrepublikanische System werden dabei ers-
tens in der Bundesregierung konstatiert. So werde grundsitzlich darauf
geachtet, dass Meinungsverschiedenheiten zwischen Ministerien ,von un-
ten nach oben® (Schulze-Fielitz 1984, S.51) ausgetragen wiirden (vgl. §17
I GOBReg), d.h., dass die Konsensfindung auf den unteren Ebenen der

69 Er stellte ,itself the codification of the previously informal arrangements under the
‘Barroso Dialogue’™ (Christiansen, Neuhold 2013, S.1200) dar.
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beteiligten Ministerien beginnt und erst dann auf héheren Ebenen erfolgt,
wenn sich die unteren Ebenen nicht einigen kénnen: Dies impliziert,
,nicht [...] absehbar streitige Vorlagen durch einen Uberraschungscoup
als Regierungsbeschluf ,durchzupauken™ (Schulze-Fielitz 1984, S. 51). Den
Kabinettsausschiissen kommen in diesem Zusammenhang wichtige Vor-
bereitungs- und Entscheidungsaufgaben zu: Sie ,leisten unter verschiede-
nen Etiketten wie Arbeitskreise, Arbeitsgruppen usw., primér (aber nicht
notwendig) auf Referatsebene, oft aber {iber blof§ informelle Referatsleiter-
besprechungen hinaus, mit einem gewissen Maf$ an festen organisierten
Formen erhebliche Vorentscheidungen bei der Losung interministeriell ab-
zustimmender Fragen® (Schulze-Fielitz 1984, S. 52).

Eine besondere Bedeutung misst die Literatur dariiber hinaus informel-
len Formen der parlamentarischen Kooperation, d.h. informellen nicht
kodifizierten Regeln im deutschen Bundestag bei, wo zahlreiche ,interfrak-
tionelle Absprachen® zu beobachten seien: ,iber die Berechnungsverfahren,
tiber die Zahl der Ausschiisse und Ausschufsitze, iiber die fraktionelle Ver-
teilung der AusschufSvorsitzenden, iiber die Personen der AusschufSvorsit-
zenden und -vertreter usw., auch iiber das (Ob und) Wie der Redezeitver-
teilung oder iiber die Tagesordnung® (Schulze-Fielitz 1984, S.53).70 Inter-
fraktionellen Vereinbarungen iiber Verfahrens- oder Personalfragen komme
eine hohe faktische Bindungswirkung und in der Folge eine ,prozessop-
timierende Wirkung® (Liicke 2024, S.243) im Deutschen Bundestag zu.
Auf einem stabilen Vereinbarungscharakter beruhe auflerdem die Wahl des
Bundestagsprisidenten, die nach einem informell festgelegten, wenngleich
bereits ritualisierten Verfahren ablaufe. Als weitere Erscheinungsform infor-
meller parlamentarischer Kooperation werden ,interfraktionelle Gesetzes-
initiativen’, die fraktionsiibergreifend in den Bundestag eingebracht und in
aller Regel auch beschlossen werden, gezéihlt (Schulze-Fielitz 1984, S.54).
Auch die ,Verteilung der Vorschlagsrechte fiir die Wahl der Richter des
Bundesverfassungsgerichts® (Liicke 2024, S.246) sowie Pairing-Vereinba-
rungen werden als Inhalte informeller interfraktioneller Zusammenarbeit
angefiihrt.

Weiterhin werden informelle Formen der inter-verfassungsorganschaft-
lichen Zusammenarbeit ausgemacht, die vor allem dort entstiinden, wo
formell bzw. verfassungsrechtlich festgelegte Kompetenzen kooperativ aus-
geiibt werden miissten — beispielweise in Bezug auf das Vorschlagsrecht
des Bundesprisidenten bei der Wahl des Bundeskanzlers. Einer informellen

70 Lediglich die Verteilung der Ausschusssitze ist formell in der GOBT festgelegt (Schul-
ze-Fielitz 1984, S. 53).
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Praxis folgend wird dabei ,stets [der] Kandidat[ | einer Koalitionsmehr-
heit vorgeschlagen® (Schulze-Fielitz 1984, S. 49). Auch die bereits erwahnte
Wahl der Richter am Bundesverfassungsgericht (BVerfG), die auf einem in-
formellen Modus bzw. einer informellen Kooperation zwischen Bundestag
und Bundesrat beruht, wird in diesem Zusammenhang als Erscheinungs-
kontext von Informalitdt angefiithrt (Kastning 1991, S.74). Dariiber hinaus
wird auf die Einbeziehung von Mitgliedern der Bundesregierung und
des Bundesrates in die Redeordnung des Bundestages genauso verwiesen
wie auf die informelle Kooperation und Informationsweitergabe zwischen
Bundestagsauschiissen und fachlich versierten Regierungsbeamten (Liicke
2024, S. 256-257).

Neben der Betrachtung informeller intra- und inter-verfassungsorgan-
schaftlicher Zusammenarbeit ist in der Literatur eine weitere Perspektive
auszumachen, die ihren Fokus bei der Betrachtung von Informalitdt im
bundesrepublikanischen System auf die Parteienstaatlichkeit bzw. den Ko-
alitions- und Parteienkontext legt. Da politische Prozesse entscheidend
durch Parteien geprdgt werden, geht der Entscheidungsfindung nach den
Vorschriften des Grundgesetzes stets eine nicht in diesem Sinne vorge-
schriebene innerparteiliche Willensbildung voraus. Die Regierung ist fiir
die Realisierung ihrer Vorhaben auf eine sie mehrheitlich unterstiitzende
Koalition angewiesen, weshalb in der Praxis im Vorfeld informelle Abstim-
mungsbedarfe zwischen den Parteien entstehen. Haufig kommt es zu in-
formellen Vorklarungen und zu einer ,Verklammerung durch informelle
Entscheidungszentren® oder ,Elefantenrunden® (Kastning 1991, S. 74). Die-
se Koalitionsgremien stellten — so die vorherrschende Meinung in der
Literatur - in vielen Fillen die ,Schmiere in der Maschine“ dar (Rudzio
2005, S.12). Empirische Studien unterstreichen dabei die Dauerhaftigkeit
dieser informellen Entscheidungszentren in Koalitionen iiber die Zeit der
Koalitionsverhandlungen hinweg, es handle sich nicht um ein ,einmalig
auflergewohnliche[s], sondern um [ein] immer wiederkehrende[s] und un-
ter Koalitionsregierungen eher vorherrschende[s]“ (Rudzio 2005, S.12-13)
Phanomen. Entscheidend ist, dass in diesen Gremien faktisch brisante poli-
tische Entscheidungen getroffen werden, wihrend die Arbeit der Regierung
und des Parlaments in vielen Fillen erst auf den dort getroffenen Beschliis-
sen aufbaut (Rudzio 2005, S.12-14). Rudzio erkennt dabei vier empirische
Typen der informellen Zusammenarbeit, wobei seine Differenzierung die
Frequenz des Zusammentreffens und die Stabilitdt der Konstellation, aber
auch die Bedeutung der getroffenen Entscheidungen in den Blick nimmt.
So existiere einerseits eine ,routinemiflige interfraktionelle Koordinierung®
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(Rudzio 2005, S. 211), fiir die sich in den 50er und 60er-Jahren in der Bun-
desrepublik die Bezeichnung des Koalitionsausschusses eingebiirgert habe
und an der die Spitzen der Koalitionsfraktionen, d.h. Fraktionsvorsitzende
und Parlamentarische Geschéftsfiihrer, teilndhmen.”" Davon zu unterschei-
den seien zweitens Koalitionsgesprache oder Koalitionsrunden, an denen
die ,wichtigsten Koalitionspolitiker aus Regierung, Koalitionsfraktionen
und -parteien (Bundeskanzler und wichtige Minister, Fraktionsvorsitzende
und ggf. Erste Parlamentarische Geschiftsfiihrer, Parteivorsitzende und ggf.
Generalsekretare der Parteien)“ (Rudzio 2005, S. 211) teilnahmen. Einbezo-
gen wiirden dariiber hinaus anlassbezogen zustdndige Minister sowie enga-
gierte Abgeordnete. Dieser beinahe mit den Verhandlungskommissionen
bei Koalitionsverhandlungen identische Teilnehmerkreis fithre dazu, dass
Absprachen eine vergleichsweise hohe faktische Verbindlichkeit zukomme.
Wihrend in den Anfinge der Bundesrepublik die Teilnehmer dieser Aus-
schiisse oftmals nicht genau gewusst hitten, woriiber in welchen Konstella-
tionen verhandelt werden sollte, habe in Bezug auf die Koalitionsrunden
inzwischen eine gewisse ,Formalisierung® (Rudzio 2005, S.212) stattge-
funden. Deutlich seltener zu beobachten seien im Vergleich ,[b]esondere
Treffen der Vorsitzenden der Koalitionsparteien® sowie ,fiir einzelne The-
men zusammengestellte[ | Koalitionsarbeitsgruppen® (Rudzio 2005, S. 213).
Letzteren obliege die Entwicklung von Optionen sowie die Vorbereitung
der Entscheidungen der Koalitionsgesprache und der Koalitionsverhand-
lungen. Zu den Teilnehmern solcher Arbeitsgruppen zéhlten in der Regel
sbetroffene Minister, Experten der Koalitionsfraktionen und - wenn auch
in geringerem Umfange - solche aus Landesregierungen® (Rudzio 2005,
S.213).

Mit Blick auf die europdische Ebene liegt der Schwerpunkt der For-
schung auf der Untersuchung informeller interinstitutioneller Beziehungen,
wobei insbesondere das Phanomen der den formellen Gesetzgebungspro-
zess umgebenden Triloge untersucht wird. Dabei handelt es sich um ver-
trauliche, auf eine politische Kompromisserzielung ausgerichtete Beratun-
gen zwischen Vertretern der drei am Gesetzgebungsprozess beteiligten In-
stitutionen (Farrell, Héritier 2003b, S. 7), die sich parallel zur formellen An-
derung des Gesetzgebungsverfahrens auf europdischer Ebene entwickelten:
Um die EU und den europdischen Rechtsetzungsprozess demokratischer
zu gestalten, wurde im Vertrag von Maastricht das sogenannte Mitentschei-
dungsverfahren I eingefiihrt, das dem Europdischen Parlament in einer

71 In den Anfangsjahren der Bundesrepublik hatte teilweise auch der Bundeskanzler an
diesen Sitzungen teilgenommen.

124



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

IL Auftreten

Reihe von Politikbereichen den Status eines gleichberechtigten Co-Gesetz-
gebers neben dem Rat verlieh (Jensen, Martinsen 2015, S.243; vgl. auch
Shackleton, Raunio 2003, S.181). Damit wurde faktisch die Grundlage fiir
einen informellen Austausch zwischen den drei beteiligten Institutionen
gelegt, wobei sich zwei unterschiedliche Typen von Trilogen unterscheiden
lassen:

Triloge in ihrer urspriinglichen Form dienen der Vorbereitung der Sit-
zungen des Vermittlungsausschusses. Sie finden klassischerweise nach der
zweiten Lesung und vor der Sitzung des Vermittlungsausschusses statt,
sodass Kompromisse in den bis dato noch strittigen Bereichen ausgehan-
delt werden konnen (Farrell, Héritier 2003b, S.21). Da im Rahmen dieser
Sitzungen bereits iiber zentrale politische Entscheidungen diskutiert und
verhandelt wird, werden die Sitzungen des Vermittlungsausschusses in der
Literatur als ,increasingly pro forma“ betrachtet (Farrell, Héritier 2003b,
S.21). An den informellen Verhandlungen nehmen unter anderem die Vi-
zeprasidenten des Parlaments, die Vertreter der Ratsprésidentschaft, der
Berichterstatter des Parlaments sowie die Vorsitzenden der zustindigen
Ausschiisse und Arbeitsgruppen des Rates teil (Farrell, Héritier 2003b,
S.22).

Dariiber hinaus existiert eine andere Form von Trilogen, die zeitlich
gesehen Dbereits frither im Gesetzgebungsprozess stattfinden und in ihrer
Ausrichtung noch undurchsichtiger erscheinen; sie sind darauf ausgelegt,
bereits das Vermittlungsverfahren als solches zu vermeiden. Ihre Existenz
basiert vor allem auf der Tatsache, dass im Vertrag von Amsterdam das im
Zuge des Vertrags von Maastricht eingefithrte Mitentscheidungsverfahren
I durch das Mitentscheidungsverfahren II ersetzt wurde, wobei insbesonde-
re neue zeitliche Regelungen hinsichtlich der Beschlussfassung zwischen
den Institutionen getroffen wurden. In der Folge war es ab 1999 bei
bestimmten Dossiers moglich, Gesetzesvorschldge schon nach der ersten
Lesung im Europiischen Parlament und im Rat anzunehmen (Jensen,
Martinsen 2015, S.243; vgl. auch Rasmussen, Shackleton 2005, S.1-2).72
Diese Neuerung ermoglichte insofern eine beschleunigte Erarbeitung von
Gesetzesvorschligen durch die gezielte Vermeidung von zweiten Lesungen
oder Vermittlungsverfahren (Jensen, Martinsen 2015, S.243).73 Wihrend

72 Der EG-Vertrag sah nach dem Vertrag von Maastricht grundsitzlich zwei Lesungen
im Rahmen des Mitentscheidungsverfahrens vor (vgl. Art.189b EGV).

73 Art.294 Abs. 3 bis 6 AEUV sehen vor, dass zunachst das Parlament eine Stellungnah-
me zum jeweiligen Kommissionsvorschlag und der Rat im Anschluss einen gemein-
samen Standpunkt abgibt. Im Falle einer Zustimmung gilt der Rechtsakt bereits
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die Moglichkeit der Beschlussfassung in der ersten Lesung urspriinglich
fir besonders technische und wenig kontroverse Themengebiete gedacht
war (Farrell, Héritier 2004, S.1197), bei denen eine Uneinigkeit zwischen
Rat und Parlament unwahrscheinlich erschien und in der Folge wenig
Bedarf fiir formelle Verhandlungen bestand (Farrell, Héritier 2003b, S. 24),
entwickelten sie sich mit der Ausweitung des Mitentscheidungsverfahrens™
zum vorherrschenden Entscheidungsmodus, der zunehmend auch bei kon-
troversen, politisch relevanten und dringlichen Entscheidungen angewandt
wurde (Jensen, Martinsen 2015, S. 244). Vor diesem Hintergrund gewannen
frithzeitige Trilogverhandlungen im Prozess des Mitentscheidungsverfah-
rens zunehmend an Bedeutung.

Giersdorf unterscheidet neben den urspriinglichen Trilogen, die beglei-
tend zum Vermittlungsausschuss eingesetzt werden, drei weitere Zeitpunkte
fir frihzeitige Trilogverhandlungen. In der politischen Praxis findet die
Mehrzahl der Triloge im Stadium der ersten Lesung im Parlament statt.
Nachdem die Kommission ihren Entwurf fiir einen Rechtsakt vorgelegt hat
(Jensen, Martinsen 2015, S.245), benennt das Europdische Parlament Be-
richterstatter zur Vertretung in den Trilogsitzungen und die zustdndige Ar-
beitsgruppe des Rates befasst sich mit dem Entwurfstext. Darauthin finden
im Regelfall mehrere Trilogsitzungen statt, wobei die Vertreter zwischen
den einzelnen Sitzungen in ihren jeweiligen Institutionen iiber den Stand
der Trilogverhandlungen berichten. Sobald die offizielle Abstimmung im
zustdndigen Parlamentsausschuss ansteht, beginnen die Vertreter in den
Trilogverhandlungen mit dem Austausch von Kompromisstexten (Farrell,
Héritier 2004, S. 1198). Sofern sich bereits in dieser Phase ein Kompromiss
findet, kann das Parlament den Standpunkt des Rates in seine Anderungs-
vorschldge fiir die erste Lesung aufnehmen, sodass der Rat spiter dem
Vorschlag des Parlaments ohne weitere Anderungsvorschlige zustimmen
kann (Jensen, Martinsen 2015, S.245; vgl. auch Reh, Héritier, Bressanelli,
Koop 2013, S.1119).

Ziel dieser bereits im Kontext der ersten Lesung stattfindenden Trilog-
verhandlungen ist es, einen Kompromiss hinsichtlich des jeweils zur Dis-

zu diesem Zeitpunkt als erlassen (vgl. Art.294 Abs.4 AEUV). Lediglich im Falle
einer fehlenden Ubereinstimmung durchlduft der Entwurf eine zweite Lesung (Abs. 7
bis 9) und gegebenenfalls ein Vermittlungsverfahren mit sich anschlieSender dritter
Lesung (Abs. 10 bis 13).

74 Das Mitentscheidungsverfahren wurde schrittweise ausgedehnt und entwickelte sich
mit dem Vertrag von Lissabon zum hauptsichlichen Rechtsetzungsverfahren in der
EU; es wurde in der Folge als ordentliches Gesetzgebungsverfahren bezeichnet (Jen-
sen, Martinsen 2015, S. 243).
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kussion stehenden Entwurfs eines Rechtsakts auszuhandeln, bevor Rat und
Parlament ihre offiziellen Positionen vorschlagen (Farrell, Héritier 2003b,
S.7). Diese frithzeitigen Triloge und die in diesem Rahmen ausgehandelten
informellen Vereinbarungen ,have increasingly gained overt recognition
as ‘fast track legislation’ and as such a vital part of the legislative process®
(Farrell, Héritier 2003Db, S.22). Auch wenn grundsitzlich zwischen solchen
Beschlussfassungen in der ersten Lesung zu unterscheiden ist, die ledig-
lich dadurch zustande kommen, dass das Europdische Parlament keine
oder nur geringfiigige Anderungen vorschligt, die der Rat akzeptiert, und
solchen, die bereits auf frithzeitigen Vereinbarungen (early agreements)
zwischen Rat und Parlament beruhen (Jensen, Martinsen 2015, S. 244; vgl.
auch Toshkov, Rasmussen 2012, S.5), so betont die Forschung, dass letzte-
ren stets informelle Trilogverhandlungen vorausgehen. Die Entwicklung
wird in der Folge als weitere Facette eines Trends hin zu einer Informalisie-
rung der Entscheidungsfindung auf européischer Ebene gedeutet (Christi-
ansen, Neuhold 2013, S.1200).

Daneben kénnen Triloge auch ,vor der ersten Lesung des Rates” (Giers-
dorf 2019, S.149) mit dem Ziel stattfinden, eine Einigung in einem frithen
Stadium der zweiten Lesung des Gesetzgebungsverfahrens zu erreichen.
In diesem Kontext erzielte Kompromisse werden auch als ,negotiated
common position“ (Europdische Kommission 2007, S.17; vgl. auch Giers-
dorf 2019, S.156) bezeichnet. Trilogverhandlungen vor der ersten Lesung
des Rates unterscheiden sich von jenen, die vor der ersten Lesung des
Parlaments stattfinden, insbesondere darin, dass das Parlament {iber ein
»modifiziertes Verhandlungsmandat® (Giersdorf 2019, S.156) verfigt. So
wird nicht mehr nur auf der Grundlage des Ausschussberichts, sondern auf
der Grundlage des Standpunktes des Parlaments verhandelt (Art. 73 GOEP,
Giersdorf 2019, S.156).

Schliellich konnen Trilogverhandlungen auch ,vor der zweiten Lesung
des Parlaments“ (Giersdorf 2019, S.149) einberufen werden, um ebenfalls
eine Einigung in Rahmen der zweiten Lesung zu erzielen. Dabei handelt
sich um den letzten Zeitpunkt im Gesetzgebungsverfahren, zu dem eine in-
formelle politische Einigung noch mdéglich ist; zentrales Ziel ist insofern die
Verhinderung der Einberufung des Vermittlungsausschusses (Européische
Kommission 2007, S.20). Wenn es gelingt, sich vor der zweiten Lesung
im Parlament auf einen Kompromiss zu einigen, ,kann der Konsens in
Form des parlamentarischen Standpunktes durch den Rat in zweiter Le-
sung akzeptiert werden® (Giersdorf 2019, S.157). In der europapolitischen
Praxis kommt es jedoch vergleichsweise selten zu Einigungen in dieser

127



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

C. Theoretisch-analytische Anndherung an ein vielschichtiges Phdnomen

fortgeschrittenen Phase des Gesetzgebungsprozesses, weil im Rahmen von
Trilogverhandlungen meist versucht wird, moglichst frithzeitige Einigun-
gen ohne politischen Druck zu erzielen.

Was den Teilnehmerkreis der Verhandlungen betrifft, so nehmen an den
Sitzungen grundsatzlich nur Mitglieder der Organe teil, die nach Art. 294
AEUV auch am formellen Gesetzgebungsfahren beteiligt sind; beratende
Ausschiisse der Organe, die Offentlichkeit als solche oder Verbinde sind
nicht beteiligt. Durch wen die Organe in den Verhandlungen vertreten
werden, richtet sich dabei im Grundsatz nach den jeweiligen Geschiftsord-
nungen, wobei sich lediglich in der Geschiftsordnung des Parlaments ex-
plizite Angaben finden lassen (Art. 71 bis 75 GOEP), wihrend Kommission
und Rat nur in Leitfdden auf ihre Reprasentanten in Trilogverhandlungen
eingehen.

Die Kommission wird in den Verhandlungen durch den zustidndigen
Referatsleiter oder Direktor der jeweils ,federfithrenden Generaldirektion®
vertreten; bei einer besonders grofien politischen Bedeutung des Themas
durch das ,zustindige[ ] Mitglied der Kommission oder [den] Generaldi-
rektor® (Europdisches Parlament 2017, S.40; vgl. auch Giersdorf 2019,
S.115). Einzuladen und zu informieren ist dariiber hinaus das Generalse-
kretariat (Europdische Kommission 2007, S. 11). Das Parlament wird vertre-
ten durch den Vorsitzenden des zustindigen Parlamentsausschusses, den
Berichterstatter sowie die Schattenberichterstatter der Fraktionen (Art.75
Abs.1 GOEP, zur geschichtlichen Entwicklung vgl. auch Corbett, Jacobs,
Neville, Jacobs 2016, S. 286), wobei die breite Aufstellung des Verhandlungs-
teams die Chance auf eine politische Einigung tber Fraktionsgrenzen
hinweg erhohen soll. Im Hinblick auf die Vertretung des Rates wird zwi-
schen politischen und fachlichen Trilogverhandlungen unterschieden: In
ersteren ibernimmt das ,Mandat fiir die Verhandlungsfithrung des Rats"
im Regelfall der Ratsvorsitz, wenngleich in der Praxis ,die Fithrung des
Verhandlungsteams den Vorsitzenden des AStV I oder II und damit den
stindigen Vertretern des Ratsvorsitzes® (Giersdorf 2019, S.115) {ibertragen
wird. In fachlichen Trilogverhandlungen wird der Rat meist von Vorsitzen-
den einzelner Ratsarbeitsgruppen vertreten (Europaisches Parlament 2017,
S.39-40; Rat der Europiischen Union 2016, S. 23).

Obgleich es sich bei den Trilogen insgesamt um informelle Verhand-
lungen handelt, die formell im Gesetzgebungsverfahren nach dem europa-
ischen Primdrrecht nicht vorgesehen sind, fand hinsichtlich des prozessua-
len Ablaufs iiber den Zeitverlauf eine gewisse Form der Formalisierung
und der Institutionalisierung statt: So kommt Giersdorf im Rahmen seiner
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rechtswissenschaftlichen Untersuchung der Triloge zu dem Ergebnis, ,,dass
die politischen und inhaltlichen Auseinandersetzungen wahrend des Tri-
logs zwar weiterhin im informellen Rahmen stattfinden, das Verfahren an
sich aber grofSteils auf der Ebene des Inner- und Interorganrechts formali-
siert wurde“ (Giersdorf 2019, S.76). Vor diesem Hintergrund argumentiert
er, dass sich parallel zur Informalisierung des primarrechtlich vorgesehen
Mitentscheidungs- bzw. des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens eine
Reformalisierung informeller Verfahren ,unterhalb der Vertragsschwelle®
(Giersdorf 2019, S. 76) beobachten lief3e.

Schliefllich betont die Literatur, dass nicht nur die Trilogverhandlungen
selbst einen Erscheinungskontext von Informalitét darstellen, sondern dass
viel mehr im weiteren Kontext der Verhandlungen verschiedene informelle
Arenen und Prozesse zu beobachten seien, so beispielsweise die Sitzungen
der Schattenberichterstatter im Europdischen Parlament, informelle Ein-
flussnahmen und Entscheidungsprozesse auf der Ebene der Berater der
politischen Parteien sowie informelle Koordinationsmechanismen in den
Ausschiissen und Ausschusssekretariaten (Brandsma, Greenwood, Ripoll
Servent, Roederer-Rynning 2021, S.6; vgl. auch Ripoll Servent, Panning
2019; Ruiter 2022): ,overall the persistence of a degree of informal ‘pre-coo-
king’ between the key representatives of the institutions, making some
trilogues a ‘theatre’ following previously agreed scripts“ (Brandsma, Green-
wood, Ripoll Servent, Roederer-Rynning 2021, S.6; vgl. auch Brandsma,
Hoppe 2021, S. 360; Hoppe 2020, S.192-193).75

cc) Verhaltnis der oberen Ebene des jeweiligen Mehrebenensystems zu
zivilgesellschaftlichen Akteuren

Auch im Verhaltnis verschiedener staatlicher Ebenen zu zivilgesellschaft-
lichen Akteuren, insbesondere zur Wirtschaft und zu Verbanden, wird
eine ,Vielfalt informaler Kooperation® (Schulze-Fielitz 1984, S. 66) konsta-
tiert. Klassischerweise diskutiert wird dieser Erscheinungskontext des Pha-
nomens vor allem in der politikwissenschaftlichen Literatur unter dem
Begriff des Neokorporatismus und in der rechts- und verwaltungswissen-

75 Vgl. hierzu auch Brandsma et al. (2021, S.3): ,[O]ne should not forget that there
are bilateral interactions seeking to resolve conflicts ahead of trilogues, or even to
agree on strategies to side-line opponents during trilogue meetings - turning hence
political trilogues meetings into something of a rehearsed play*; vgl. hierzu auflerdem
Brandsma und Hoppe (2021); Hoppe (2020).
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schaftlichen Literatur unter dem Stichwort des nach innen tétig werdenden
Lkooperative[n] Verfassungsstaat[s]“ (Morlok 2003, S. 42), der allgemein die
Tatsache beschreibt, dass bestimmte politische Ziele durch Kooperationen
und Absprachen mit den Betroffenen umgesetzt und nicht durch den Erlass
von Rechtsvorschriften geregelt werden. So existieren auf ministerieller
Ebene verschiedene informelle Kooperations- und Austauschformate, ins-
besondere im Rahmen der Beteiligung von Verbanden an der Erarbeitung
von Gesetzesentwiirfen bzw. in der vorparlamentarischen Gesetzgebungs-
phase (vgl. § 47 Abs.3 GGO, §48 Abs.1 GGO) sowie mit Blick auf die
Einbeziehung von nicht rechtlich vorgesehenen Beiriten, in denen Wirt-
schaftsverbande und Gewerkschaften informell Einfluss auf die Politikge-
staltung ausiiben konnen. Schlieflich wird darauf verwiesen, dass auch
gesetzlich vorgesehene Beirdte oftmals einer informellen Regelpraxis unter-
ldgen (Schulze-Fielitz 1984, S. 67-68).

In der Literatur wird dabei grundsitzlich zwischen zwei Haupttypen
informellen Regierungs- und Verwaltungshandelns unterschieden: So exis-
tieren einerseits informelle ,normvertretende Absprachen’, die auch als
»gesetzesabwendende® oder ,gesetzesvermeidende Absprachen® bezeichnet
werden, weil dabei einvernehmliche Einigungen den ,Einsatz einseitiger
Regelungsmacht durch Gesetz oder Verordnung® (Schuppert 2011, S.38)
ersetzen bzw. der Inhalt von zu erlassenden Regelungen im Verhandlungs-
wege festgelegt wird (Morlok 2003, S.42) - beispielsweise im Falle von
industriellen Selbstbeschrankungs- oder Selbstverpflichtungsabkommen.
Andererseits konnen informelle normvollziehende Absprachen beobachtet
werden, die - wie Bohne im Bereich des Immissionsschutzrechts aufzeigt
— in Gestalt von Vorverhandlungen (Bohne 1981, S.144-154), der Vorabzu-
leitung von Entscheidungsentwiirfen (Bohne 1981, S.155-160) sowie von
informellen Sanierungsabsprachen (Bohne 1981, S.164-195) auftreten kon-
nen.

Aus politikwissenschaftlicher und verwaltungsrechtlicher Perspektive
diskutiert werden im Hinblick auf die Kooperation von Staat und Gesell-
schaft dariiber hinaus sogenannte 6ffentliche-private Partnerschaften (pu-
blic-private partnerships), die als informeller Mechanismus zur Umsetzung
offentlicher Programme betrachtet werden konnen (Peters 2007, S. 49). Ziel
dieser Partnerschaften ist die mehr oder weniger dauerhafte Zusammenar-
beit des 6ffentlichen Sektors mit einem oder mehreren privatwirtschaftli-
chen Akteuren bei der Erbringung offentlicher Dienstleistungen (Peters
2007, S.49; vgl. auch Pierre 1998). Obgleich dabei meist zu irgendeinem
Zeitpunkt eine Formalisierung der Vereinbarungen in Form eines Vertrags
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zu beobachten ist, betont beispielsweise Peters die Bedeutung informeller
Mechanismen im Hinblick auf die Vertrauensbildung und die Festigung
der Zusammenarbeit in diesem Kontext. Zwar kénnen public-private part-
nerships theoretisch auf allen Ebenen des politischen Systems zum Einsatz
kommen, doch finden sie sich in der Praxis verstarkt auf subnationaler Ebe-
ne, wobei sie meist durch komplexe Governance-Strukturen und flexible
Managementpraktiken geprigt sind (Lowndes, Skelcher 1998, S. 321).

Verwandt mit dem Konzept der public-private partnerships ist auch die
sogenannte Koproduktion offentlicher Dienstleistungen ,as a means of
softening the role of government and involving the public“ (Peters 2007,
S.49). Auch dieses Konzept basiert im Grundsatz darauf, dass der 6ffent-
liche Sektor bei der Erbringung von Dienstleistungen mit dem privaten
Sektor zusammenarbeitet; hierzu iibertragt er den privaten Akteuren die
erforderlichen Befugnisse. Dabei kénnen Art und Umfang der iibertrage-
nen Befugnisse stark variieren. Im Rahmen von Programmen wie neigh-
bourhood watch werden Biirger beispielsweise in begrenztem Rahmen in
die lokale Polizeiarbeit einbezogen, wobei die beteiligten zivilgesellschaftli-
chen Akteure das Programm zwar in der Umsetzung mitgestalten kénnen,
die formelle Autoritat aber beim offentlichen Sektor verbleibt (Peters 2007,
S.50).

Weiterhin werden Politiknetzwerke in der Literatur als Erscheinungskon-
text von Informalitit und als Mechanismus des informellen Regierens
diskutiert. So triten im bundesrepublikanischen System neben die for-
mell vorgesehene Interessenanhorung nach der Gemeinsamen Geschifts-
ordnung der Bundesministerien ,Policy-Netze® (Kastning 1991, S.74), die
den politisch-administrativen Akteuren dazu dienten, Adressatenreaktio-
nen zu antizipieren und gesellschaftliche Interessen zu beriicksichtigen
oder zu lenken. Sie werden vor diesem Hintergrund auch als Mittel oder
Instrument zur Gestaltung und Umsetzung von Politik betrachtet, das
zur Uberbriickung potenzieller Liicken zwischen Politikformulierung und
-umsetzung eingesetzt wird (Peters 2007, S. 48).7 Die verhaltnisméaflig um-
fangreiche Forschung zum Zusammenhang von Politiknetzwerken und po-
litischen Entscheidungen (Serensen, Torfing 2003) erértert verschiedene
Mechanismen zur Verkniipfung von Staat und Gesellschaft, wobei insbe-

76 Es sei darauf verwiesen, dass der Netzwerkbegriff sowohl in einem préziseren theo-
retischen Verstindnis als auch in einem breiteren Sinne verwendet wird, wobei ledig-
lich auf die Interaktion von Einzelpersonen und Organisationen mit gemeinsamen
Interessen abgehoben wird: ,that dual usage has at times produced some confusion
about the actual impacts of networks on governing® (Peters 2007, S. 48).
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sondere die skandinavischen Staaten und die Niederlande als beispielhafte
Untersuchungskontexte herangezogen werden. Dabei wird die Bedeutung
informeller Netzwerke im Verhdltnis zu formellen Formen des Regierens
unterstrichen (Peters 2007, S. 48). Anders als in der Politikwissenschaft oft
tiblich, wird in der Netzwerkforschung eine nicht schwerpunktmaflig sek-
torale Perspektive eingenommen. Zwar wird mit der Analyse von informel-
len Netzwerken meist in einem Politikbereich begonnen, doch erfolgt die
schrittweise Untersuchung dann tiber mehrere Politikfelder hinweg (Peters
2007, S. 48).

In Bezug auf die EU zdhlt Network-Governance zu den am hiufigsten
diskutierten Kontexten im Verhéltnis von staatlichen und gesellschaftlichen
Akteuren, die durch Informalitat gepragt sind (Kohler-Koch, Eising 1999).
Netzwerke werden als ,key elements® (Peters 2006, S.31) der Diskussion
iber informelles Regieren in der EU-politischen Realitdt betrachtet; sie
werden definiert als ,informal negotiation system in which [public and
private actors] enjoy equal status due to mutual resource dependencies
and/or informal norms of equality and coordinate their actions through
negotiating voluntary agreements“ (Borzel, Heard-Lauréote 2009, S.138).
Wenngleich das theoretische Konzept der Network-Governance im Grund-
satz von vergleichbaren Einflussmoglichkeiten aller Akteure ausgeht, so
betont die Literatur, dass der Einfluss und die Bedeutung privater Akteu-
re in diesem Rahmen hiufig iiberschétzt werden, weil Netzwerke in der
EU in der empirischen Realitét stark hierarchisch geprigt seien. Die Do-
minanz Offentlicher Akteure auf européischer Ebene und der strategische
Einsatz von Netzwerken insbesondere durch die Kommission stiinden
dabei im Gegensatz zur mitgliedstaatlichen Ebene, wo Formen heterar-
chischer Netzwerkstrukturen deutlich hédufiger anzutreffen seien (Borzel,
Heard-Lauréote 2009, S.139). Im Vergleich zu anderen Erscheinungskon-
texten von Informalitit auf europdischer Ebene, wie beispielsweise dem
Komitologieverfahren, handelt es sich bei Netzwerken um einen Mecha-
nismus, der durch einen geringeren Institutionalisierungsgrad geprégt ist.
Dennoch entwickelten sich in einigen Politikbereichen auf europiischer
Ebene umfangreiche Netzwerkvereinbarungen; so erldutert Peters, im Be-
reich der Agrarpolitik habe sich ein grofles Netzwerk entwickelt, das die
Entscheidungstrager mit Informationen versorge und die Politikgestaltung
im europdischen Mehrebenensystem prége. Auch die Sozialpolitik sei eher
von informellen als von staatlichen Akteuren beherrscht (Peters, 2006,
S.29). Der Sammelband von Christiansen und Piattoni (2003) verdeutlicht,
dass informelle Netzwerke bei der Entwicklung verschiedener Politikberei-
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che auf europdischer Ebene eine entscheidende Rolle gespielt und insofern
auch zu einer Ausweitung der européischen Kompetenzen beigetragen ha-
ben (Christiansen, Neuhold 2013, S. 1199).

Schliefllich stellt auch das bereits ausfiihrlich beschriebene durch un-
terschiedliche Informalitdtsgrade gepragte Ausschusswesen der EU einen
Kontext dar, in dem staatliche Akteure unterschiedlicher Ebenen mit zi-
vilgesellschaftlichen zusammentreffen (Christiansen, Kirchner 2000). Das
Ausschusssystem biindelt den Sachverstand von gesellschaftlichen Interes-
sengruppen, berdt und unterstiitzt die politisch-administrativen Entschei-
dungstrager bei der Politikformulierung. Dabei konnen sich Ausschiisse
im politischen Prozess auch zu einem Vetospieler entwickeln, der beispiels-
weise die Befugnisse der Kommission kontrolliert (Peters 2006, S.28-
29). Zwar sind in den bereits beschriebenen Komitologieausschiissen und
Kommissionsexpertengruppen meist schwerpunktmiaflig mitgliedstaatliche
Akteure vertreten, doch finden sich auch in diesen ,experts from the eco-
nomic and social sectors more directly affected by the policies” (Peters
2007, S.46). Daneben existieren zwei Sonderformen von Ausschiissen, die
lediglich zivilgesellschaftliche Akteure vereinen. So gibt es sogenannte Be-
ratungsgruppen der Kommission, in denen nur Reprisentanten von Inter-
essenorganisationen zu finden sind; diese bringen insbesondere die Zielset-
zung der Kommission zum Ausdruck, im Rahmen der Gestaltung und
Durchfithrung europdischer Politik vermehrt auf Biirger sowie Interessen-
gruppen einzugehen. Dariiber hinaus gibt es wissenschaftliche Ausschiisse,
die die Kommission durch die Bereitstellung wissenschaftlich-technischer
Expertise unterstiitzen sollen. Dies ist insbesondere in komplexen Themen-
gebieten wie der oOffentlichen Gesundheit oder der Umwelt von Relevanz
(Huster 2008, S.34). Auch im Rahmen der Offenen Methode der Koor-
dinierung wurden verschiedene Ausschiisse eingerichtet, um eine européi-
sche Sozialagenda zu entwickeln. Dabei wurden verschiedene soziale Ak-
teure in Koordinierungs- und Konsultationsaktivititen einbezogen (Borras,
Jacobsson 2004, S. 188, 202-203).

dd) Verhiltnis der oberen Ebene des jeweiligen Mehrebenensystems zu
anderen Volkerrechtssubjekten
Auch im Verhiltnis der oberen Ebene des Mehrebenensystems zu anderen

Volkerrechtssubjekten ergeben sich verschiedene Kontexte, in denen sich
Informalitdt manifestiert. So betont die Literatur im Hinblick auf den nach
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auflen handelnden kooperativen Verfassungsstaat, dass Staaten in einer glo-
balisierten Welt zunehmend weniger Moglichkeiten hitten, alle Aufgaben,
mit denen sie sich konfrontiert sehen, selbststindig erfolgversprechend zu
bearbeiten. Vor diesem Hintergrund komme es in verschiedenen Bereichen
zu einer ,Koordinierung der Anstrengungen der Staaten (Morlok 2003,
S.44). Neben supranationalen Organisationen wie der EU entstiinden aus
diesem Grund auch ,auf Einzelgebiete beschrankte[ | vertragliche[ ] oder
auflervertragliche[ ]“ (Morlok 2003, S. 44) Kooperationsformate, wobei oft-
mals informelle Verstindigungsprozesse neu entstehenden formellen Struk-
turen vorausgingen. Schulze-Fielitz verweist darauf, dass diese informellen
Verstindigungsprozesse und Vorabsprachen dabei nicht nur zwischen Ver-
tretern aus unterschiedlichen Nationalstaaten, sondern im Hinblick auf
die gemeinsame Gestaltung der Auflenpolitik auch zwischen verschiedenen
Akteuren des bundesrepublikanischen Systems zu beobachten seien. So
wiirden beispielsweise Vertreter von Oppositionsparteien stets zu auflenpo-
litischen Vertragsabschliissen eingeladen und an der Verhandlung auswir-
tiger Vertrage durch die Exekutive wiirde in der Regel der Auswirtige
Ausschuss des Bundestages beteiligt (Schulze-Fielitz 1984, S. 65). Dariiber
hinaus verweist die Literatur darauf, dass informelle Kooperationsformen,
insbesondere der informelle Austausch mit Europaparlamentariern, fiir
Bundestagsabgeordnete zentral sind, um in Angelegenheiten der EU beste-
hende Informationsasymmetrien im Verhiltnis zur Bundesregierung jeden-
falls teilweise zu reduzieren und in der Folge Kontrollrechte besser ausiiben
zu konnen (Siedentopp 2018, S.310-311). Daase erkennt in Bezug auf das
Agieren der Nationalstaaten im internationalen Raum auflerdem eine In-
formalisierungstendenz, die sich in dreifacher Form zeigt. Erstens tendier-
ten Staaten dazu, Entscheidungen, die sie vormals im Rahmen formeller
Organisationen getroffen hitten, in informelle Gremien wie beispielsweise
die G8 zu verlagern. Zweitens wiirden Nationalstaaten zunehmend auch im
Rahmen formeller Organisationen auf informelle Absprachen zuriickgrei-
fen, weshalb beispielsweise informelle Gruppen in der UNO an Bedeutung
gewidnnen. Drittens bearbeiteten Staaten Politikbereiche, derer sie sich frii-
her in formellen internationalen Organisationen angenommen hatten, zu-
nehmend im Rahmen informeller Zusammenschliisse. So sei beispielsweise
neben der International Atomic Energy Agency und dem Atomwaftensperr-
vertrag die sogenannte Proliferation Security Initiative entstanden (Daase
2009, S.294-295).

Auch die starker auf die EU ausgerichtete politikwissenschaftliche Lite-
ratur diskutiert Erscheinungskontexte von Informalitdt im internationalen
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Raum bzw. zwischen Volkerrechtssubjekten — wenngleich aus einer ent-
gegengesetzten Perspektive: So unterstreichen beispielsweise Christiansen
und Neuhold die Bedeutung informeller Mechanismen im Hinblick auf die
Vorbereitung von Regierungskonferenzen, in deren Rahmen sich die mit-
gliedstaatlichen Reprisentanten mit Vertragsrevisionen auseinandersetzten.
Informelle Gremien, in denen spitere primirrechtliche Anderungen vorab
besprochen wurden, stellen Christiansen und Neuhold zufolge mit Blick
auf den Verlauf der europdischen Integration ein besonderes Merkmal der
EU-Politik dar. Wiederholt hitten auflerhalb der Formalstruktur hochran-
gig besetzte Ausschiisse Regierungskonferenzen in vielerlei Hinsicht ,vorge-
kocht“: der Dooge- und der Andonnio-Ausschuss die Konferenzen zur Ein-
heitlichen Européischen Akte, der Delors-Ausschuss jene zum Vertrag von
Maastricht, die Westendorp-Gruppe die zum Vertrag von Amsterdam und
der Europiische Konvent die Konferenz zum Vertrag von Lissabon (Chris-
tiansen, Neuhold 2013, S.1199; vgl. auch Christiansen 2009; Reh 2007).
Diese informellen, in der Formalstruktur nicht vorgesehenen Institutionen
hitten die formellen Regelungen ergénzt und dabei Méngel behoben, die
durch die formellen Regeln nicht behoben worden seien (Christiansen,
Neuhold 2013, S. 1199; vgl. auch Helmke, Levitsky 2004, S. 728).

b) Reflexion und Weiterentwicklung

Wenngleich in der Literatur stellenweise betont wird, die ,uniibersehba-
re Vielfalt informalen Handelns® sei ,empirisch und rechtlich unfaffbar®
(Schulze-Fielitz 1984, S. 16) und das Phanomen konne lediglich im Rahmen
wissenschaftlicher Fallstudien untersucht werden, weil in der Praxis alle
Formen politisch-administrativen Handelns von informellen Mechanismen
begleitet wiirden, so kann es dennoch zielfithrend sein, eine gewisse syste-
mische Clusterung anzustreben, die zwar kein Verstindnis der Mechanis-
men im Einzelnen erlaubt, aber eine tendenzielle Verortung der Anwen-
dungs- und Erscheinungsfelder im politischen System der EU ermdglicht.
Dabei gilt es, verschiedene Phasen des politischen Prozesses zu unterschei-
den, insbesondere die Gestaltung und Umsetzung von Politik:

»The first thing that must be distinguished is at what stage of the policy
process the informal mode of governance is being used. Process models
of policy process identify a number of different stages in the process, but
at this initial stage the most important differentiation is between making
policy and implementing policy” (Peters 2006, S. 28).
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Bei dem Versuch, systemische Kontexte auszumachen, in denen Informa-
litdt schwerpunktméfliig auszumachen ist, konnte aus der Verwaltungsper-
spektive angenommen werden, dass das Phianomen bei der Umsetzung
von Politik eine besonders zentrale Rolle einnimmt. So findet in dieser
Phase eine intensive Zusammenarbeit und Interaktion von Verwaltungen
auf unterschiedlichen Ebenen statt, wobei sich das Handeln der exekuti-
ven Akteure von Einzelfallentscheidungen iiber vorbereitende Handlungen
bis hin zum Erlass von Verwaltungsvorschriften und zur Anderung spezi-
fischer Rechtsvorschriften erstreckt. In vielen Politikbereichen entstanden
dabei im Verlauf der europdischen Integration sogenannte ,,composite pro-
ceedings“ (Hofmann 2008, S.667), im Rahmen derer sowohl nationale
als auch europdische Verwaltungen mitwirken (Hofmann 2008, S.667;
vgl. auch della Cananea 2004; Cassese 2004; Chiti 2004; Sydow 2001,
2020). Gleichzeitig kam es durch die Komitologiebeschliisse von 1987, 1999
und 2006 bereits zu einer umfassenden Kodifikation der in den 1960er Jah-
ren entwickelten Komitologieausschussverfahren (Hofmann 2008, S. 667;
vgl. auch Joerges, Neyer 1997; Toller 2002), sodass der Raum fiir informel-
les administratives Handeln mdoglicherweise eingeschrankt wurde.

Dariiber hinaus gilt es zu bedenken, dass sich die Tatigkeit der Verwal-
tungen im europdischen Mehrebenensystem weit tiber die Phase der Poli-
tikumsetzung hinaus erstreckt: ,In agenda-setting, national administrations
play a central role in shaping the Commission’s policy initiatives. This
takes place mainly through expert groups which are generally composed
of national civil servants as well as independent experts“ (Hofmann 2008,
S.666). Auch vor dem Hintergrund des Agierens mitgliedstaatlicher Ver-
waltungen in Ratsarbeitsgruppen oder im AStV sowie im Rahmen der
Offenen Methode der Koordinierung kann angenommen werden, dass
Informalitét fiir administrative und andere Akteure bereits in den frithen
Phasen des politischen Prozesses eine zentrale Bedeutung einnimmt. Jen-
sen und Martinsen argumentieren allgemeiner, der intensive Riickgriff auf
informelle Mechanismen im européischen Mehrebenensystem fithre dazu,
dass ,agenda-setting becomes an increasingly relevant part of the policy
process for all actors seeking to influence or control the flow of EU affairs®
(Jensen, Martinsen 2015, S. 251; vgl. auch Borzel 2002).

Ausgehend von der Annahme, dass informelle Mechanismen den Akteu-
ren zahlreiche Gestaltungsoptionen erdffnen und ihnen die Mdglichkeit
bieten, Einfluss auf politische Prozesse zu nehmen, indem beispielsweise
mitgliedstaatliche Interessen auf die europdische Ebene gespielt werden,
wird folgende Hypothese aufgestellt:
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H1: Informalitét tritt vor allem in frithen Phasen politischer Prozesse
auf, d.h. bevor policies auf européischer Ebene verbindlich formuliert
werden.

Wenngleich die bisherige Forschung zu Informalitit im européischen
Mehrebenensystem schwerpunktmif3ig ausgewdhlte Erscheinungsformen
wie Triloge, Expertengruppen oder Arbeitsgruppen des Rates behandelt, so
wird in Anlehnung an das Konzept des Europdischen Verwaltungsraums,
welches davon ausgeht, dass ein hohes Maf an ,,close administrative coope-
ration between all levels of member states” administrations with the Euro-
pean institutions and bodies in various policy phases“ (Hofmann 2008,
S.662) existiert, angenommen, dass Verwaltungsakteure auf européischer
Ebene mit vielen Institutionen, die anderen Gewalten zugeordnet werden
konnen, auf verschiedenen Ebenen informell zusammenarbeiten:

H2: Neben den bereits erforschten Kontexten der ebenen- und gewal-
teniibergreifenden Zusammenarbeit gibt es noch weitere, die besonders
stark durch Informalitdt geprédgt sind und in denen verschiedene admi-
nistrative Akteure agieren.

2. Modi informeller Interaktion

Neben einer Verortung des Phinomens in verschiedenen Kontexten des
politischen Systems und der sich darin abspielenden Prozesse besteht eine
weitere Klassifizierungsmaoglichkeit in der Herausarbeitung abstrakter Mo-
di der informellen Interaktion.

a) Forschungsstand

Hierfiir bietet sich insbesondere ein Riickgrift auf die Parlamentsforschung
im bundesrepublikanischen System an. So nimmt Schwarzmeier eine
Unterscheidung anhand der ,Stabilitit der Kommunikationsbeziehung®
(Schwarzmeier 2001b, S.89, 227)77 vor und verweist davon ausgehend

77 Schwarzmeier unterscheidet neben der Stabilitit der Kommunikationsbeziehung
auch nach den Funktionen informeller Kommunikation und entwirft auf dieser
Grundlage eine Neun-Felder-Matrix, in die empirische Erscheinungsformen einge-
ordnet werden konnen. Mit informeller Kommunikation verbundene Ziele wie
»[plrozedurale Abstimmung® ,[p]olitisch-inhaltliche Information, Koordination,
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auf drei Stufen der informellen Kommunikation: Erstens seien ,situative
Kommunikationsakte® (Schwarzmeier 2001b, S. 89) denkbar, wobei es sich
sowohl um aktiv gesuchte Gesprache — im Falle eines bewusst aufgesuch-
ten Treffpunkts — als auch um zufillige Interaktionen wie beispielsweise
Flurgespriche handeln kénne. Entscheidend ist, dass es sich um punktuelle
Begegnungen handelt und entsprechend von einer geringen ,Stabilitéit der
Kommunikationsbeziehung“ (Schwarzmeier 2001b, S. 89, 227) ausgegangen
werden kann.

Als zweiter Interaktionsmodus werden ,gefestigte Kommunikationsnet-
ze“ (Schwarzmeier 2001b, S. 89) identifiziert. Darunter werden sowohl ver-
stetigte situative Kommunikationsformen als auch Gesprichskreise oder
Zirkel gefasst, die mit dem Ziel des politisch-inhaltlichen Austauschs und
der Mitsteuerung initiiert wurden. Die Kommunikation in gefestigten Net-
zen erfolge meist an mehr oder minder festen Treffpunkten - beispielsweise
in einem bestimmten Biiro — und basiert auf regelmafiigen und insofern
etablierten Arbeitskontakten.

Eine dritte Stufe stellten schliefilich ,fest institutionalisierte® (Schwarz-
meier 2001b, S.227) bzw. ,parainstitutionalisierte“ Kommunikationsstruk-
turen dar. Darunter werden ,geplante, regelmafSig stattfindende und der
(verbindlichen) Entscheidungsvorbereitung sowie der Abstimmung die-
nende“ (Schwarzmeier 2001b, S. 89) Strukturen oder Gremien verstanden,
die eine hohe Stabilitit und einen hohen Institutionalisierungsgrad aufwei-
sen.

Neben dieser Differenzierung anhand der Stabilitdt der Interaktionskon-
stellation werden in der Parlamentsforschung auf der Grundlage anekdo-
tisch-empirischer Evidenz potenzielle und haufig wiederkehrende Gelegen-
heiten informellen Handelns, die zwar eine ,Differenzierung nach der
Stabilitdt der Kommunikationsbeziehung® (Schone 2010, S.182) implizie-
ren, aber im Grundsatz dennoch auf mehreren Stufen denkbar erschei-
nen. So betont Schone, dass zwar grundsitzlich jede Begegnung von Parla-
mentariern den Ausgangspunkt informeller Interaktion darstellen kénne,
doch liefSen sich im parlamentarischen Kontext im Wesentlichen vier Er-
scheinungsformen informeller Kommunikation ausmachen (Schéne 2010,
S.182).

Erstens informelle Kommunikation im Umfeld bzw. am Rande von Gre-
miensitzungen und ,offiziellen politisch-gesellschaftlichen Veranstaltungen®
(Schwarzmeier 2001b, S.227): Insbesondere fiir Abgeordnete, die keine

Meinungs- und Willensbildung® ,[s]oziale Integration® (Schwarzmeier 2001b, S. 90,
227) werden im Rahmen dieser Abhandlung in Kapitel C.IIL.1 behandelt.
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herausgehobenen Funktionen innehaben, stellen beispielsweise Fraktions-
vollversammlungen eine Gelegenheit dar, um ,mit Vertretern der Frakti-
onsfithrung oder mit Fraktionskollegen anderer Facharbeitskreise® (Schone
2010, S.183) in Kontakt zu treten. Sofern die betreffende Fraktion dariiber
hinaus in der Regierung ist, ergibt sich dabei ergdnzend die Moglichkeit,
mit Regierungsmitgliedern ins Gesprach zu kommen. Auch wihrend oder
im Kontext der Sitzungen anderer Fraktionsgremien - z. B. der Fraktions-
vorstinde und der Arbeitskreise — kann es zwischen Parlamentariern situa-
tiv zum informellen Austausch kommen. Weil sich diese Gremiensitzungen
in der Regel durch eine aufmerksamere Arbeitsatmosphédre und eine klei-
nere Teilnehmerzahl auszeichnen und meist eingerahmt von diversen ande-
ren Terminen stattfinden, ,so dass die Teilnehmer in der Regel piinktlich
zu den Sitzungen erscheinen und an ihrem Ende schnell wieder auseinan-
der streben (Schone 2010, S.183), fallt die informelle Interaktion dort -
verglichen mit jener im Kontext der Fraktionsvollversammlung - deutlich
konzentrierter aus. Auch formelle Ausschusssitzungen zeichnen sich, wie
Schéne aufzeigt, durch ihre ,informelle Riickseite® (Schone 2010, S.183)
aus, insbesondere, da sie die Moglichkeit offerieren, tiber Fraktionsgrenzen
hinweg, in den Austausch mit anderen Parlamentariern zu treten. Wahrend
der informelle Austausch in der Lobby des Plenarsaals von Abgeordneten
als deutlich weniger relevant eingeschitzt wird als haufig vermutet, ergebe
»sich vor der Tiir [der Ausschusssitzungen] einen Vor- oder Nachmittag
lang reichlich Gelegenheit fiir Gesprache zwischen den Fachabgeordneten
aller Fraktionen, aber auch mit Vertretern der Regierung® (Schéne 2010,
S.183). Auch die Bedeutung von parlamentarischen Abenden, Dienstreisen
oder Freizeit-Gruppen sei nicht zu unterschétzen, weil sie in verhéltnisma-
8ig entspannter Atmosphire einen nicht regelgebundenen, zweckfreien,
personlichen und interfraktionellen Austausch erméglichten (Schéne 2010,
S.184). Kommunikation am Rande von Sitzungen oder Veranstaltungen ist
meist situativer Natur (Schone 2010, S.182), scheint aber auch als regelma-
ig wiederkehrender, gefestigter Interaktionsmodus denkbar.

Zweitens informelle Kommunikation beim Essen und Trinken, wobei
sich wiederum drei Unterformen ausmachen lassen. So treffen sich Ab-
geordnete zum Informationsaustausch, fiir die gemeinsame Suche nach
Problemldsungen oder fiir Absprachen spontan oder geplant zum Essen
oder Kaffeetrinken, beispielsweise in der Kantine oder in einem Restaurant.
Weiterhin werden Gespriche nach Feierabend bzw. zur Beendigung des
Arbeitstages bei einem Glas Bier oder Wein gesucht; diese konnen sowohl
bei Parlamentarischen Abenden, bei der Parlamentarischen Gesellschaft
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oder in anderen Lokalititen des Regierungsviertels stattfinden. Sind viele
Abgeordnete eines Bundeslandes wihrend der Sitzungswoche im selben
Hotel untergebracht, so bietet dariiber hinaus die Hotelbar einen mégli-
chen Treffpunkt. Schliefilich gibt es Gremien, deren Sitzungen regelmaf3ig
als Arbeitsessen stattfinden und die der fraktionsinternen Planung meist in-
nerhalb eines bestimmten Politikfeldes dienen. Beispiele hierfiir stellen ein
Rechtspolitikerimbiss oder ein Innenpolitikerfrithstiick dar (Schone 2010,
S.184). Kommunikation beim Essen und Trinken tritt mit Blick auf die
Stabilitdt der Kommunikationsbeziehung folglich auf allen beschriebenen
Stufen auf.

Drittens informelle Kommunikation am Telefon: Diese wird insbeson-
dere gewidhlt, wenn in Bezug auf bestimmte Entscheidungen ein hoher
Zeitdruck besteht und Gespriche deshalb gezielt herbeigefithrt werden
miissen bzw. wenn Abgeordnete nicht darauf warten mochten, dass sich
Kommunikationsméglichkeiten zuféllig ergeben (Schone 2010, S.182). In-
formelle telefonische Kommunikation ist insbesondere in punktueller und
gefestigter Form denkbar.

Viertens informelle Kommunikation in institutionalisierten Runden oder
eingerichteten Gruppen, wobei es sich jedenfalls um ,gefestigte[ ] Kom-
munikationsnetze[ ] unter Umstdnden aber auch um ,parainstitutionali-
sierte[ ] Kommunikationsstrukturen® (Schwarzmeier 2001b, S. 89) handelt:
Unter einer in institutionalisierten Runden erfolgenden informellen Kom-
munikation versteht Schone Kreise oder Zirkel, die zwar nicht formell
in der Geschiftsordnung vorgesehen sind, die aber dennoch einen wesent-
lichen Beitrag zur Entscheidungsvorbereitung leisten und insofern auch
den parlamentarischen Prozess beeinflussen. Als praktische Beispiele fiihrt
Schone unter anderem die Runde der Parlamentarischen Geschéftsfiihrer,
interfraktionelle Gruppen, fraktionsintern die Landesgruppen sowie Flii-
gelgruppen an. Wenngleich all diese Gremien gewissermafien ,auf einer
zweiten Ebene neben den formal festgelegten Gremien® (Schone 2010,
S.185) den parlamentarischen Entscheidungsfindungsprozess beeinflussen,
so konnen die jeweilige Funktion und der Institutionalisierungsgrad von
Fraktion zu Fraktion und von Gremium zu Gremium doch erheblich vari-
ieren (Schone 2010, S. 185).

b) Reflexion und Weiterentwicklung

Zwar hat die europapolitische Forschung die von administrativen Akteuren
gewidhlten informellen Interaktionsmodi im europdischen Kontext noch
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nicht intensiver in den Blick genommen, doch scheint es hier grundsétzlich
denkbar, die Erkenntnisse, die in Bezug auf die deutsche Legislative gewon-
nen wurden (Schone 2010; Schwarzmeier 2001b), in leicht abstrahierter
Form auf die europdische Ebene zu iibertragen. Auch im Hinblick auf
die Tdtigkeit von Verwaltungen im europdischen Kontext diirfte zwischen
einer Interaktion am Rande von Veranstaltungen, beim Essen und Trinken,
am Telefon und in jedenfalls teilweise institutionalisierten Gremien zu un-
terscheiden sein. Dariiber hinaus diirften mit dem digitalen Fortschritt
zusdtzliche relevante Kommunikationskanéle wie Messenger-Dienste und
Videokonferenztools hinzugetreten sein.

Gleichzeitig diirfte sich der Kontext, in dem administrative Akteure auf
europdischer Ebene agieren, von jenem, in dem nationale Parlamentarier
aktiv sind, - jedenfalls bis zu einem gewissen Grad - unterscheiden. So
werden wohl Vertreter mitgliedstaatlicher Verwaltungen nicht in der glei-
chen Frequenz und in derselben lokalen Konzentration zusammenkommen
wie Parlamentarier in Berlin, sodass auf zur Verfiigung stehende Interakti-
onsmodi moglicherweise in besonders strategischer Weise zuriickgegriffen
wird. Vor diesem Hintergrund wird angenommen:

H3: Informalitdt ist ein Instrument mit verschiedenen, bewusst einge-
setzten Facetten und Nuancen, wobei sich im Hinblick auf den jeweils
gewihlten Interaktionsmodus strategische Muster erkennen lassen.

3. Informelle Normen, Werte und Verhaltenskodizes

Eine dritte Form, das Auftreten von Informalitat zu konkretisieren, besteht
neben der Betrachtung der Erscheinungskontexte im politischen Prozess
und der sichtbaren informellen Interaktionsmodi in der Analyse einer
zundchst unsichtbaren Erscheinungsform: nédmlich informeller Normen,
Werte oder Verhaltenskodizes, die das Handeln der Akteure prigen, oh-
ne dass sie konkret vereinbart worden wiren.”® Von derartigen informel-
len Normen kann ausgegangen werden, wenn zwischen den beteiligten

78 Schulze-Fielitz verweist im Hinblick auf informelle Regeln in politischen Systemen
auf eine grundsitzlich mogliche Unterscheidung zwischen Organisations- und Ver-
haltensnormen (Schulze-Fielitz 1984, S.17), wobei er diese nicht naher erlautert und
im Rahmen seiner Arbeit nicht anwendet. Auch an anderen Stellen (vgl. bspw. Scho-
ne 2010, S. 194) erscheint der Ubergang zwischen beiden Bereichen flieffend, weil mit
einer konkreten Verhaltensregel stets deren Realisierung im Rahmen eines organisa-
torischen Ablaufs einhergeht bzw. Organisations- und Verfahrensfragen verbunden
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Akteuren regelmdfig Verhaltenserwartungen bestehen, die sich insofern
institutionalisiert haben, als auch Dritte mit ihrer Einhaltung rechnen —
sund zwar unabhingig von ihrer faktischen Erfiillung“ (Schulze-Fielitz
1984, S.16). Luhmann spricht in diesem Zusammenhang von sogenann-
ten ,kontrafaktisch stabilisierten Verhaltenserwartungen“ (Luhmann 1972,
S.43). Sie sind fiir den politisch-administrativen Prozess von Bedeutung,
sobald sie Entscheidungsrelevanz aufweisen, d.h. sobald die regelmifliige
Erwartung ihrer Einhaltung das Verhalten der Akteure beeinflusst, weil mit
ihnen eine gewisse normative Implikation im Sinne eines ,so soll es sein’
einhergeht (Schulze-Fielitz 1984, S.17). Anders als in Kapitel 1 und 2, die
potenzielle Kontexte und Modi von Informalitit aufzeigten und sich damit
zunichst auf dufierlich-formale Aspekte des Phdanomens beschrankten, geht
es in diesem Kapitel darum, abstrakte Werte im politisch-administrativen
Mehrebenensystem der EU zu extrahieren, aus denen Erwartungen an das
konkrete Verhalten der Akteure abgeleitet werden konnen. Ziel ist insofern
die Erschliefung normativer, inhaltlicher Informalitidtskomponenten auf
der Grundlage national und europapolitisch ausgerichteter Forschungslite-
ratur, wobei davon ausgegangen wird, dass diese informellen Werte sowohl
formelle als auch informelle Arenen, Prozesse und Resultate durchziehen.

a) Forschungsstand

In der nationalstaatlich ausgerichteten politik-, verwaltungs- und rechtswis-
senschaftlichen Literatur werden derartige informelle Werte und Regeln als
Teil der jeweils spezifischen Verfassungskultur verstanden. Im Gegensatz
zu eher individuell-personenbezogenen Fragen des politischen Stils und
dem die Besonderheiten eines Gemeinwesens vor allem im internationalen
Vergleich beschreibenden Begriff der politischen Kultur zielt die Verfas-
sungskultur auf die nicht rechtlichen, aber gelebten Rahmenbedingungen
der Verfassung ab: namlich die ,Gesamtheit der subjektiven Gewohnhei-
ten, Einstellungen und leitenden Wertvorstellungen wie Rechtsbewusstsein,
Rechtssinn, Moral, Sozialvorstellungen, Achtung vor dem Recht sowie die
korrespondierenden objektiven Handlungsweisen der Biirger, Pluralgrup-
pen, Staatsorgane usw. im Verhiltnis zur Verfassung® - d.h. aller am politi-
schen Prozesse beteiligten Akteure (Schulze-Fielitz 1984, S. 20). Wenngleich
die Bundesrepublik grundsitzlich als vergleichsweise formalisiertes Regie-

sind. Vor diesem Hintergrund wird im Folgenden nicht zwischen Organisations- und
Verhaltensregeln differenziert.
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rungssystem beschrieben wird, in dem unter anderem die Tendenz zu
beobachten sei, zunéchst nicht rechtlich festgelegte Beziehungen zwischen
Verfassungsorganen zu formalisieren, so konnen auch mit Blick auf das
deutsche politische System ungeschriebene Werte und Regeln ausgemacht
werden, die sich im Verlauf der Staats- und Verfassungsentwicklung heraus-
bildeten (Kastning 1991, S. 72). Insbesondere in zwei Bereichen wurden in-
formelle Werte und Verhaltensregeln in der Bunderepublik bereits ausfiihr-
licher beleuchtet: in Bezug auf die Zusammenarbeit von Parlamentariern
sowie in Bezug auf die Arbeitsweise der Verwaltung.

Die Parlamentsforschung widmete sich ab den 1980er Jahren zunehmend
den Verhaltensweisen, Normen sowie Rollenverstindnissen von Parlamen-
tariern. Auch in jiingerer Vergangenheit untersuchten empirische Studien
die Existenz ungeschriebener Werte und Regeln zwischen Parlamentariern,
die - anders als formelle Regeln — nicht in Verfassungen, Abgeordnetenge-
setzen, Geschéftsordnungen der Parlamente, Fraktionsgeschiftsordnungen
oder in Fraktions- bzw. Koalitionsvereinbarungen verankert seien (Schone
2010, S.193-194) und deren Nichteinhaltung vor diesem Hintergrund auch
nicht mit den klassischen Sanktionen einhergehe.”® Dabei gelten informelle
Regeln grundsitzlich auch dann als institutionalisiert, wenn die Verhaltens-
erwartungen unter Parlamentariern insgesamt ,auf eine breite Akzeptanz
treffen’; selbst wenn nicht jeder einzelne Abgeordnete sie teilt. Dies ist vor
allem insofern relevant, als die Perzeption informeller Verhaltensnormen
je nach Parteizugehorigkeit oder Status innerhalb des Parlaments variieren
kann (Schone 2010, S.194; vgl. auch Loewenberg, Mans 1988, S.175-176).
Ungeachtet gewisser Divergenzen in der Wahrnehmung wurden verschie-
dene normative Regeln herausgearbeitet, die fraktionsiibergreifend gelten
und sich insbesondere auf den personlichen Umgang der Parlamentarier
miteinander beziehen.

Dazu zdhlt Schone zufolge erstens der respektvolle Umgang ,,mit dem
politischen Gegner iiber Fraktionsgrenzen hinweg® Die informelle Norm
des Respekts impliziere, dass Konflikte zwar ,hart in der Sache® und ,ver-
bindlich im Ton® ausgetragen wiirden, dass dabei die Persénlichkeit der
anderen Abgeordneten — vor allem jener aus gegnerischen Fraktionen -

79 Vgl. Schoéne (2010, S.193-194): ,Beispielsweise sehen die Geschiftsordnungen vor,
dass Abgeordnete, die ihre Redezeit iiberschreiten, das Wort entzogen bekommen
oder dass nicht fristgerecht eingereichte Fragen wahrend der Fragestunde nicht be-
handelt werden konnen. Die Abgeordnetengesetze regeln z.B., dass unentschuldigtes
Fehlen bei einer namentlichen Abstimmung mit einem Abzug von der Kostenpau-
schale geahndet wird.*
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jedoch stets gewertschatzt wiirde. So wiirden Beleidigungen und Herabset-
zungen genauso vermieden wie die ,Verwendung von Informationen aus
der Privatsphire® (Schone 2010, S.197). Sofern mit Blick auf politische
Positionen und Sachentscheidungen Divergenzen bestiinden, solle - so die
informelle Regel - ein kollegialer Umgang zwischen den Abgeordneten
erhalten bleiben.

Weiterhin prégend fiir die interfraktionelle Zusammenarbeit ist die in-
formelle Norm der Kooperationsbereitschaft (Schone 2010, S.198) bzw. die
Pflege einer ,kooperative[n] Haltung gegeniiber den Kollegen“ (Schwarz-
meier 2001a, S.39). Dieser zugrunde liegt ein Reziprozitatsverstandnis, das
impliziert, dass sich Abgeordnete insbesondere innerhalb eines Fachgebie-
tes gegenseitig unterstiitzen. So versorgten Abgeordnete Kollegen mit Infor-
mationen und Material und signalisierten — sofern sie angefragt wiirden
- im Voraus, wie sie sich zu einer Frage oder Entscheidung in einem
Gremium zu positionieren beabsichtigten. Insbesondere iiber das geplante
Abstimmungsverhalten in Ausschiissen oder im Plenum wiirden sich Ab-
geordnete oftmals gegenseitig informieren. Diese Form der interfraktionel-
len Zusammenarbeit bestehe nicht lediglich auf der Ebene der gewidhlten
Volksvertreter, sondern werde auch auf der Mitarbeiterebene fortgesetzt.
Hiufig falle die Kooperation ,hinter den Kulissen“ (Schone 2010, S.198)
iberdies leichter, weil die Abgeordneten dort keinen Prestigeverlust zu
befiirchten hitten.

Als dritter zentraler Wertkomplex in Parlamenten werden Verlésslichkeit,
Vertrauenswiirdigkeit und Zuverldssigkeit angefiithrt. Wéhrend Schwarz-
meier die Bedeutung einer Vertrauensbasis insbesondere gegeniiber Mit-
gliedern der eigenen Fraktion sowie gegeniiber der Leitungsebene hervor-
hebt (Schwarzmeier 2001a, S. 39), stellt diese Schone zufolge ein Grundele-
ment der fraktionsiibergreifenden Kooperation dar. Getroffene Absprachen
und gegebene Zusagen einzuhalten, sei elementarer Bestandteil der parla-
mentarischen Arbeit. Dass informelle Vorabsprachen in Einzelféllen nicht
eingehalten werden konnten, sei meist darauf zuriickzufithren, dass sich
fiir Kompromisse innerhalb der Fraktion keine ungeteilte Zustimmung er-
reichen liefle. In solchen Fillen werde ein Zuriicknehmen der Absprachen
akzeptiert, sofern alle beteiligten Verhandlungspartner rechtzeitig und um-
fassend dariiber informiert wiirden (Schone 2010, S. 198-199).

Weiterhin wird als allgemein anerkannte Norm angefiihrt, dass im frakti-
onsiibergreifenden Austausch die Anerkennung auf der persénlichen Kom-
petenz und Sachkunde beruht. Wer gut informiert sei und seine Positionen
anhand sachlicher Argumente untermauern konne, werde im Rahmen der
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Ausschussarbeit und im informellen Austausch zwischen den fiir bestimm-
te Politikfelder jeweils zustindigen Fachpolitikern geschatzt: ,, Abgeordnete
dagegen, die nicht zur Sache reden, ungeniigend eingearbeitet sind oder
meinen, sich zu jedem Thema &duflern zu miissen, stoflen auf deutliche
Missbilligung ihrer Kollegen® (Schéne 2010, S. 199).

Auch eine grundsitzliche Fairness im Umgang mit Kollegen aus ver-
schiedenen Fraktionen wird als allgemein anerkannte Norm bewertet. Es
gehore dazu, ,unterschiedliche Meinungen zu akzeptieren und anderen
Auffassungen Raum zu geben® (Schone 2010, S.199). Die Bereitschaft zur
Interessenabwégung und zur Kompromissfindung sei Grundelement der
parlamentarischen Arbeit, was sich in der Praxis unter anderem in einer
Achtung der Minderheitenrechte und konstruktiver Kritik widerspiegele
(Schone 2010, S.199).

Schliellich wird auf eine ,Metanorm® rekurriert, die darauf abziele, der
Gruppe der Parlamentarier keinen Schaden zuzufiigen und insgesamt die
Wiirde und die Integritdt des Parlaments sowie seiner Mitglieder zu wah-
ren (Schwarzmeier 2001a, S. 33, 39). Es werde insofern erwartet, dass sich
Abgeordnete in einer Weise verhielten, die dazu beitrage, dass weder das
Ansehen des Parlaments noch seiner Mitglieder nach auien leide. ,Offent-
liche Schelte[n] die iiber inhaltliche Kritik an politischen Positionen hin-
ausgingen, sowie Unzuverlidssigkeit oder Unehrlichkeit wiirden vor diesem
Hintergrund geringeschitzt. Unter Parlamentariern herrsche ein gemeinsa-
mes Berufsverstdndnis, ein ,Esprit de Corps®, den es gegeniiber Dritten zu
pflegen gelte (Schone 2010, S.199-200).

Zu den informellen Normen, die insbesondere das intrafraktionelle Mit-
einander auszeichnen, zahlt der Forschungsliteratur zufolge zunachst eine
gewisse Solidaritdt oder Loyalitdt gegeniiber der eigenen Fraktion. Diese
impliziert, dass von der Fraktionsmehrheit getroffene Entscheidungen mit-
getragen und dass weder die Fraktionsposition noch die Fraktionsfithrung
offentlich kritisiert werden (Schone 2010, S.200-201). Die Solidaritats-
norm konkretisiert sich dabei in bestimmten Verhaltenserwartungen: So
wird beispielsweise davon ausgegangen, dass abweichendes Stimmverhalten
nicht regelmaflig auftritt und dass die Fraktionsfiihrung, sofern eine Abwei-
chung geplant ist, rechtzeitig informiert wird (Schwarzmeier 2001a, S. 39).
Grundsitzlich wird auch angenommen, dass das Reziprozititsprinzip ge-
geniiber Mitgliedern der eigenen Fraktion eine noch gewichtigere Bedeu-
tung hat als gegeniiber anderen Parlamentariern (Schone 2010, S.201). Ein
solidarisches Verhalten gegeniiber den Fraktionskollegen bedeutet dariiber
hinaus, dass Kompetenzbereiche der anderen respektiert und dass Kollegen
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beispielsweise durch die Weitergabe von Erfahrungswissen unterstiitzt wer-
den. SchliefSlich wird erwartet, dass keine personliche Profilierung auf Kos-
ten anderer oder der Fraktion erfolgt (Schone 2010, S.201; Schwarzmeier
2001a, S. 39).

Dariiber hinaus gelte unter Abgeordneten derselben Fraktion die infor-
melle Regel der Spezialisierung (Schone 2010, S. 200-206). Diese beschreibt
die Tatsache, dass Abgeordnete Politikbereiche, fiir die sie Verantwortung
ibernommen haben, ,kompetent und informiert® vertreten, diesbeziigliche
»Gremiensitzungen und {ibertragene Termine gewissenhaft® wahrnehmen
und ,Vorlagen zuverldssig und fristgerecht erarbeiten® (Schone 2010, S. 201).
Die thematische Spezialisierung auf Themengebiete geht mit einer intensi-
ven horizontalen und vertikalen Kommunikation einher, die als konkretes
Verhalten erwartet wird. Dabei gilt es, fraktionsinterne Hierarchien und
Verfahrenswege zu beachten (Schone 2010, S. 202).

Der Analyse informeller Werte und Verhaltensregeln im bundesrepubli-
kanischen System widmete sich neben der Parlamentsforschung auch die
Forschung zu Verwaltungskulturen und Verwaltungsstilen. Der Begrift der
Verwaltungskultur wird dabei in der Wissenschaft zwar sehr héufig, aller-
dings oftmals unklar und uneindeutig verwendet (Jann 2002, S. 425). Nicht
zuletzt, weil innerhalb der Sozialwissenschaften keine Einigkeit dariiber
auszumachen ist, welche Elemente notwendigerweise Bestandteil des Kul-
turkonzeptes sind und wie damit verbundene Kausalbeziehungen einzu-
ordnen sind, wird immer wieder betont, der Begriff der Verwaltungskultur
»laufe Gefahr, unpriazise und tautologisch zu werden® (Jann 2002, S.434).
Es handle sich um ein vielschichtiges Konzept, das einer differenzierten
Betrachtung bediirfe. Dem klassischen Kulturbegriff der Sozialwissenschaf-
ten folgend lassen sich drei Dimensionen unterscheiden: So umfasst Kultur
erstens Werte und Normen (values) im Sinne der ,ideelle[n] Grundlagen
des individuellen und gesellschaftlichen Handelns®, zweitens das Handeln
selbst (behavior) und drittens die ,daraus erwachsenden Gegenstinde und
Strukturen (artifacts)* (Jann 2002, S.429).— seien sie materieller oder im-
materieller Art. Enger gefasst wird der Begriff iiblicherweise im Bereich
der empirischen Sozialwissenschaften, wo zwischen subjektiver und objek-
tiver Kultur differenziert wird. Die subjektive Kulturdimension beschreibt
klassischerweise in Meinungsumfragen erfragte Werte, Meinungen, Einstel-
lungen und Orientierungen, wahrend die objektive Kultur auf regelmiaflige
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Verhaltensweisen und Organisationsformen abzielt.3° Jann (2002) schlagt
mit Blick auf die Verwaltungskultur eine vierstufige Differenzierung vor:
So beschreibt der Begriff ihm zufolge auf einer Makroebene ,abstrakte Ver-
waltungstraditionen wie beispielsweise die kontinentaleuropéische Rechts-
staatstradition (vgl. Verwaltungskultur IV®). Auf einer Mikroebene hinge-
gen bezieht sich die Verwaltungskultur sowohl auf ,Einstellungsmuster zur
Verwaltung in der Bevolkerung® (vgl. Verwaltungskultur I°) als auch auf
»Einstellungsmuster von Verwaltungsmitarbeitern® (vgl. Verwaltungskultur
IT%). Verstanden als Meso-Konzept kann der Begriff dariiber hinaus auf die
institutionelle und prozessuale Ausgestaltung von Verwaltungen abzielen
(vgl. Verwaltungskultur III°), wofiir bisweilen auch der Begriff des Verwal-
tungsstils verwendet wird (Jann 2002, S. 432-433).

Das im Vergleich zur Verwaltungskultur grundsdtzlich etwas enger ge-
fasste Konzept der Verwaltungsstile beschreibt alltigliche Arbeits- und Ver-
haltensweisen oder Routinen der Verwaltung, die sich typischerweise bei
der Erledigung administrativer Aufgaben zeigen (Grohs 2019, S.53). Bei-
spiele hierfiir sind das ,Verhaltnis von Regel- und Problemldsungsorientie-
rung oder die Neigung der Mitarbeiter, bei der Implementierung von Vor-
haben konsensorientiert vorzugehen oder lieber den Konflikt zu suchen®
(Grohs 2019, S.52). Auch die ,Lernfahigkeit von Verwaltungen und ihre
Offenheit fiir neue Ansétze“ (Grohs 2019, S.52) ist Bestandteil des jewei-
ligen Verwaltungsstils. Das Konzept tragt insofern zum analytischen Ver-
stindnis des Verwaltungshandelns bei, als es nach nationalen, administra-
tiven Charakteristika bei der Problemdefinition, Problembearbeitung und
Implementierung fragt (Grohs 2019, S. 52). Es betont ,Verhaltensaspekte ad-
ministrativer Einheiten bzw. von Verwaltungsakteuren® (Grohs 2019, S. 53),
die das administrative Handeln neben den strukturellen Eigenschaften®!
einer Verwaltung und den formellen Verwaltungsvorschriften entscheidend

80 Auch in anderen Disziplinen wird eine derartige Differenzierung vorgenommen, wo-
bei nicht immer von einer subjektiven und einer objektiven Dimension gesprochen
wird. So unterscheidet beispielsweise Sommermann einen Kulturbegriff im engeren
und im weiteren Sinn: ,Wenn von Verwaltungskultur® die Rede ist, so bezeichnet
man damit im engeren Sinne die ,Orientierungsmuster’ (Meinungen, Einstellungen
und Werthaltungen), die das Verhalten der in der Offentlichen Verwaltung titigen
Personen bestimmen, in einem weiteren Sinne auch die formalen und informalen
Kommunikations-, Verfahrens- und Organisationsformen, die die Verwaltung sowohl
im Binnenbereich als auch in ihrer Wechselbeziehung mit den Biirgern prégen®
(Sommermann 2012, S. 59).

81 Hierzu zéhlt Grohs (2019, S. 53) z.B.: ,politische Autonomie, Grofle, organisatorische
Differenzierung, Ressourcen, Aufgaben, Heterogenitat*
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pragen. Verwaltungsstile beeinflussen zwar das Verhalten der Verwaltungs-
mitarbeiter, legen dieses aber nicht abschlieflend fest: ,Verwaltungsmitar-
beiter internalisieren durch die Sozialisation in den Verwaltungen Werte
und Normen, die fortan den Erwartungshorizont fiir die Angemessenheit
ihres Handelns bilden und manifestieren durch ihre konkreten Praktiken
diesen Stil. Durch bewusste oder unbewusste Ubertretung sind die han-
delnden Akteure aber auch in der Lage, den Stil umzudeuten, weiterzuent-
wickeln oder gar gegen ihn zu verstoflen® (Grohs 2019, S.54). Aufbauend
auf dem im Neoinstitutionalismus angelegten Doppelcharakter von Insti-
tutionen betont das Konzept der Verwaltungsstile die informellen Kompo-
nenten des Verwaltungshandelns, geht jedoch gleichzeitig davon aus, dass
sich diese nicht komplett von formellen Grundlagen trennen lassen. Es
wird argumentiert, dass formelle Elemente wie Satzungen oftmals durch
die ,Kodifizierung vorher informell entstandener Handlungspraktiken (In-
stitutionalisierung)“ (Grohs 2019, S.54) entstehen. In unterschiedlichen
Sektoren und Verwaltungsbehérden konnen sich dabei jeweils spezifische
Verwaltungsstile manifestieren (Grohs 2019, S.53-54; vgl. auch Freeman
1985, S.490-492). Haufig werden Verwaltungsstile in dichotomisierender
Form gegeniibergestellt; so wird beispielsweise zwischen aktiven und reak-
tiven, legalistischen und pragmatischen und adversiellen und konsensuel-
len Stilen differenziert (Grohs 2019, S. 55; vgl. auch van Waarden 1997).82
Unabhingig davon, ob in der Literatur auf das grundsatzlich breitere
Konzept der Verwaltungskultur oder auf das eher engere Stilkonzept rekur-
riert wird, wird darauf verwiesen, dass sich bei allen Unterschieden zwi-
schen einzelnen Behorden auch landesspezifische Gemeinsamkeiten her-
ausarbeiten lassen.®® So wird verschiedentlich argumentiert, die deutsche
Verwaltung sei insgesamt durch einen rationalist consensus-Stil gepragt,

82 Es wird dabei auch zwischen eher formellen und eher informellen Stilen unterschie-
den, wobei sich diese Unterscheidung auf die Pragung des Gesamtsystems bezieht.
Die Verankerung der iibrigen Werte in der Verwaltungskultur ist per definitionem
informell.

83 Vgl. hierzu Sommermann (2012, S.58): ,Bei einer genaueren Analyse zeigt sich,
dass die Verwaltungskultur eines Landes je nach Verwaltungsebene und Verwaltungs-
aufgabe sowie von Behorde zu Behorde, ja selbst zwischen Abteilungen derselben
Behorde stark differieren kann. [...] Und doch gibt es in jedem Land nicht nur
gemeinsame rechtliche Grundlagen, sondern auch gemeinsame Charakteristika der
Verwaltungskultur, die es erlauben, generelle Aussagen iiber die nationale Verwal-
tungskultur zu treffen. [...] Man muss sich dabei nur bewusst sein, dass derartige
Kategorisierungen oder Typologien nicht Einzelanalysen iiberfliissig machen, wenn
man nihere Aussagen iiber nationale Verwaltungskulturen treffen will:*

148



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

IL Auftreten

»der einerseits auf antizipierender und Alternativen abwégender Problem-
16sung, andererseits auf dem Versuch der Konsensbildung mit wichtigen
gesellschaftlichen Interessengruppen beruht® (Grohs 2019, S.55; vgl. auch
Richardson, Gustafsson, Jordan 2013).84 Bohne betrachtet — einer adhnlichen
Argumentation folgend - die Konsensregel als eine die deutsche Verwal-
tung in entscheidender Weise prigende informelle Norm, die in einzelnen
Fillen sogar rechtlich verankert sei. So seien die Bundesministerien bei-
spielsweise gemaf3 §43 Abs.1 Nr.3 GGO iV.m. Anlage 5 dazu verpflichtet,
zu priifen, inwieweit ,andere Losungsmoglichkeiten als regulative Rechts-
akte“ wie beispielsweise ,informale normvertretende Absprachen“® und
seine Aufgabenerledigung durch Private“ (Bohne 2018, S.300) realisierbar
sind. In Politik und Verwaltung Beschiftigte wiissten, dass es zu den
ungeschriebenen Verhaltensregeln zdhle, im Falle von Konflikten - falls
notwendig auf informellem Wege - Kompromisslosungen zu finden. Wer
den Grundsatz der Konsensorientierung - ,Verniinftige Leute setzen sich
zusammen und finden verniinftige Losungen® (Bohne 2018, S. 299) — miss-
achte, so fithrt Bohne aus, werde auf Dauer ausgegrenzt. Dariiber hinaus
zihlen fiir Bohne ,die Rechtsstaatstradition und die allgemeine Uberzeu-
gung, dass das Recht vom Staat vollzogen wird“ (Bohne 2018, S.300) zu
den Grundelementen der deutschen Rechts- und Verwaltungskultur; in an-
deren Rechts- und Verwaltungskulturen wie beispielsweise der russischen
bestiinde diese Rechtserwartung nicht.

Wird nach informellen Regeln und Normen auf europiischer Ebene
gefragt, so ist zunédchst festzuhalten, dass das Konzept der Verwaltungskul-
tur durchaus héufig im Zusammenhang mit der Europiisierung diskutiert
wird;8¢ es drange sich im europdischen Kontext regelrecht auf, konstatiert
Jann (2002, S.427). Obgleich angesichts europaischer Verhaltenskodizes,
die beispielsweise Verhaltens- und Arbeitsweisen der Kommissionsmitglie-
der, Beziehungen zwischen Kommissionsmitgliedern und Dienststellen
oder berufsethische Regeln fiir Beamte festlegen (Jann 2002, S.426; vgl.
auch Europiische Kommission 2024a; Beschluss der Kommission vom
31.01.2018), davon auszugehen ist, dass die Schaffung und Entwicklung
einer europdischen Verwaltungskultur von Seiten der EU-politischen Praxis

84 Fiir eine Zusammenfithrung des Stilkonzepts mit dem Konzept des policy cycle siehe:
Knill (2001).

85 In der Vorschrift werden diese als ,Selbstbeschrankungsabkommen® und ,Selbstver-
pflichtung* bezeichnet.

86 Neben der Europiisierung stellt die Verwaltungsmodernisierung einen Kontext dar,
in dem Fragen der Verwaltungskultur in der Literatur vielfach erortert werden.
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forciert wird,¥” so sind die potenziellen Spezifika einer solchen europi-
ischen Verwaltungskultur, die sich sowohl innerhalb der europiischen In-
stitutionen als auch in der Interaktion mit anderen Akteuren im europa-
ischen Kontext manifestieren kann, bis dato noch vergleichsweise wenig
erforscht. Als in der Literatur anerkannt kann die Existenz einer ,integra-
ted administration® (Hofmann 2008, S.662) im Sinne einer intensiven
und nahtlosen Zusammenarbeit zwischen nationalen und supranationalen
Verwaltungsakteuren betrachtet werden. Um die zunehmende Konvergenz
der Verwaltungen und Verwaltungspraktiken auf européischer Ebene und
in den einzelnen mitgliedstaatlichen Verwaltungen (Olsen 2003, S.506)
sowie die Europdisierung der Verwaltungsstrukturen der Mitgliedstaaten
zu beschreiben (Page, Wouters 1995), wird dariiber hinaus der Begriff
des Europdischen Verwaltungsraums (EVR) verwendet (Hofmann 2008,
S.662).88 Nichtsdestotrotz finden sich kaum Untersuchungen, die nach
dem Wesen einer europdischen Verwaltungskultur fragen, welche einer
solchen Verwaltungszusammenarbeit zugrunde liegen und von den mitein-
ander interagierenden Akteuren geteilt werden konnte. So beschiftigen
sich rechtswissenschaftliche Analysen insbesondere mit der Frage, inwie-
weit ,auf die Herausbildung gemeinsamer européischer Verwaltungskultu-
ren und einer europiischen Verwaltungskultur gerichtete[ ] Mafinahmen
der Europdischen Union“ mit Blick auf die ,Effektuierung der Implemen-
tierung“ des Unionsrechts sinnvoll und wiinschenswert erscheinen (Som-
mermann 2012, S.59, 73). Auch in den empirischen Sozialwissenschaften
sind beispielsweise Studien zu Einstellungen und Verhaltensweisen von
Akteuren im europdischen Kontext vergleichsweise rar, ,grob und wenig
operationalisiert (Jann 2002, S.436-437); es gibt kaum ,systematische

87 Dabei wird auch darauf verwiesen, dass die Entstehung einer europdischen Verwal-
tungskultur durch die Normierung des Rechts auf gute Verwaltung beférdert wird:
»Mit dem in Art.41 der Europiischen Grundrechtecharta verankerten Recht auf
gute Verwaltung und seinen rechtlichen und metarechtlichen Ausformungen zielt der
Integrationsprozess nunmehr deutlich auf eine Anndherung der Subkulturen der na-
tionalen Verwaltungssysteme, d.h. insbesondere der verschiedenen Verwaltungskultu-
ren. Zwar gelten das in Art. 41 der Grundrechtecharta verankerte Grundrecht auf gute
Verwaltung und der zu seiner Konkretisierung vom Europaischen Biirgerbeauftragen
entwickelte Europdische Kodex fiir gute Verwaltungspraxis zundchst nur fiir die
Unionsorgane, die in ihnen entfalteten Standards sind indes Teil einer gesamteuro-
paischen Debatte” (Sommermann 2012, S. 71).

88 Dabei wird darauf verweisen, dass die bestehenden Regeln und Verfahren der Ver-
waltungszusammenarbeit nicht konstant sind und sich im Laufe der Zeit entwickelt
haben (Hofmann 2008, S. 662).
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Untersuchung[en] unterschiedlicher Verwaltungskulturen®® innerhalb der
Kommission, sondern lediglich ,insbesondere aus Skandinavien und Grof3-
britannien [...] empirische Untersuchungen iiber die Erfahrungen der je-
weiligen Landeskinder in Briissel“ (Jann 2002, S. 426). Nicht selten heben
solchen Untersuchungen auflerdem schwerpunktmiaflig Unterschiede zu
anderen Mitgliedstaaten oder zu Gruppen anderer Mitgliedstaaten hervor
und gehen nicht primidr der Frage nach, welche informellen Normen die
Arbeit in europdischen Kontexten genuin pragen.

Insgesamt konzentriert sich die Forschung zu Verwaltungskulturen und
-stilen {iber weite Stellen auf den Vergleich unterschiedlicher nationaler
Systeme und versucht, daraus verschiedene Typen abzuleiten. Vor diesem
Hintergrund betont Wentzel: ,,Im Kontext der Europdisierung umfasst der
Begriff der Europdischen Verwaltungskulturen [...] nicht nur die Summe
aller nationalen Verwaltungen. Vielmehr spielt er im Zusammenhang mit
der Diskussion um den Europdischen Verwaltungsraum im Sinne einer
genuin singuldren europdischen Verwaltungskultur eine Rolle (Wentzel
2009, S.11). Er fordert, die europiische Verwaltung stirker in den Blick
zu nehmen: Der Terminus der europdischen Verwaltungskulturen erstrecke
sich auch auf die europdische Ebene: Die EU selbst besitze einen Verwal-
tungsapparat und verkorpere eine Verwaltungskultur; sie existiere nicht
im ,verwaltungsfreien Raum“ (Wentzel 2009, S.20). In der Folge arbei-
tet Wentzel, ohne empirische Uberpriifung, verschiedene die europiische
Verwaltungskultur seiner Ansicht nach prigende Elemente heraus: Im Aus-
gangspunkt sei die europdische Verwaltung ,eine Melange aus Verwaltungs-
kulturen unterschiedlichster nationaler Traditionen; es handle sich um eine
»aus nationalen Traditionen gespeiste Gemengelage® (Wentzel 2009, S. 20).
So fanden sich beispielsweise der deutsche Verhéltnismafligkeitsgrundsatz
und das Recht auf Gehor, der in Skandinavien besonders relevante freie
Zugang zu Informationen (Hofmann 2008, S. 669) sowie das franzosische
concours-System auf européischer Ebene wieder (Fisch 2008, S.27; Ziller
2000, S.359). Die ,Mischung aus landeriibergreifenden Gemeinsamkeiten
und ldnder(gruppen)spezifischen Varianzen“ betrachtet auch Kuhlmann
als ,die Besonderheit, wenn nicht sogar Einzigartigkeit des Europdischen
Verwaltungsraums und der ,Europdischen Verwaltung (Kuhlmann 2019,
S. 48). Weiterhin spielen Wentzel zufolge Politikdiffusionsprozesse im Sinne
einer ,cross-fertilisation® (Hofmann 2008, S. 669) auf européischer Ebene
eine zentrale Rolle; benchmarking, best practices und gegenseitiges Lernen

89 Eine Ausnahme in jiingerer Vergangenheit stellen Knill et al. (2016) dar.
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(mutual learning) seien daher von besonderer Relevanz (Wentzel 2009,
S.22; vgl. auch Hofmann 2008, S. 669). Damit ,biindeln sich im EVR nicht
nur die unterschiedlichsten nationalen Verwaltungskulturen; der EVR ist
auch Katalysator fiir das Verbreiten von Verwaltungskulturen und somit
der Dreh- und Angelpunkt von vertikalen Diffusionsprozessen® (Wentzel
2009, S.22). Schliefilich stelle die europiische Verwaltung eine epistemic
community im Sinne eines Netzwerks ,von anerkannten Experten mit
Kompetenzen fiir bestimmte Politikfelder, die Gehor finden und dadurch
Einfluss ausiiben® (Wentzel 2009, S. 22; vgl. auch Haas 1992, S. 3), dar.

Kleine erkennt schliefSlich eine weitere, anders gelagerte informelle und
implizite Regel, durch die sich die europdische Governance auszeichne.
Sie geht von der Existenz einer Ermessensnorm zwischen den mitglied-
staatlichen Regierungen aus, die vorschreibe, dass jenen Regierungen, die
einem unkontrollierbaren innenpolitischen Druck ausgesetzt seien, entge-
gengekommen werden sollte. So liege eine gewisse Einigkeit dariiber vor,
dass fiir diese Mitgliedstaaten informelle Abweichungsmaoglichkeiten vom
Formalrecht gesucht werden sollten (Kleine 2013, S. 36).

b) Reflexion und Weiterentwicklung

Wenngleich deren einzelne Bestandteile bisher noch nicht genauer empi-
risch untersucht wurden, so deutet jedenfalls die theoretische Diskussion
in der Literatur auf die Existenz einer europdischen Verwaltungskultur
hin, die einer neoinstitutionalistischen Argumentation folgend von den Ak-
teuren im europdischen Mehrebenensystem in der Interaktion geschaffen
wurde und diesen in der Folge als objektive externalisierte Welt gegeniiber-
tritt (Senge 2006, S.42; vgl. auch Berger, Luckmann 1966).° Sie ist als
Ausdruck ,internalisierte[r] Wertmuster und Alltagsregeln® (Senge 2006,
S.43) der Interaktion im europdischen Kontext zu verstehen. Auch wenn
es dem neoinstitutionalistischen Verstandnis zufolge maéglich ist, dass der-
artige Wertmuster und Regeln von den beteiligten Akteuren ,,nicht bewusst
wahrgenommen oder nicht rational durchdrungen® werden und in der
Folge auch unerkannt bleiben kénnen (Senge 2006, S. 43), so wird in dieser
Arbeit davon ausgegangen, dass Akteure auf Nachfrage jedenfalls teilweise

90 Als Beispiel wird in diesem Zusammenhang auf die Institution der Sprache verwie-
sen. ,Denn obwohl die Sprache eine ,Erfindung’ der Menschen ist, erscheint es jedem
einzelnen von uns, als gibe es Sprache immer schon, auch ohne unser individuelles
Dazutun® (Senge 2006, S. 42).
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dazu fihig sind, Einzelbestandteile einer solchen Verwaltungskultur, wie
beispielsweise eine grofiere kulturelle Offenheit, im eigenen Verhalten oder
im Verhalten anderer wahrzunehmen. Daher wird die folgende Hypothese
zur Uberpriifung aufgestellt:

H4: Es existiert eine ,unsichtbare®, sich aber von anderen politischen
Ebenen unterscheidende européische Verwaltungskultur, die (ebenfalls)
Ausdruck der Informalitédt auf europdischer Ebene ist.

III. Makroanalyse: Externe Mechanismen

Nachdem im vorangegangenen Kapitel in der Literatur diskutierte Erschei-
nungskontexte von Informalitit aufgefithrt, informelle Interaktionsmodi
dargestellt und potenzielle Elemente einer informellen européischen Ver-
waltungskultur herausgearbeitet wurden, sollen im Folgenden die mit dem
Phidnomen einhergehenden externen Mechanismen beleuchtet werden. Da-
bei soll aus einer Makroperspektive auf das politische Mehrebenensystem
geblickt und unabhingig vom konkreten Erscheinungskontext und der
spezifischen Erscheinungsform, in dem bzw. in der sich Informalitét mani-
festiert, der Frage nachgegangen werden, wie die Funktionsweise des Pha-
nomens erkldrt werden kann: Welche Mechanismen gehen mit informellen
Strukturen, Prozessen und Resultaten aus systemischer Perspektive einher?

Auf der Grundlage der bisherigen Forschungsliteratur wird zunichst
nach den Entstehungsgriinden und -bedingungen von Informalitét gefragt.
Dabei wird davon ausgegangen, dass es systemische Griinde gibt, die bei
den Akteuren eine bestimmte Zielsetzung auslosen, die diese wiederum zur
Initiierung informeller Handlungsmodi veranlasst. Den konkreten bei der
Anwendung von Informalitit leitenden Zielen der Akteure konnen dabei
unterschiedliche Motivlagen zugrunde liegen.”!

Dariiber hinaus wird angenommen, dass es eine Reihe begiinstigender
Rahmenbedingungen gibt, die die Entstehungen von Informalitit befor-
dern, ohne dass sie ein unmittelbares, bewusstes Ziel bei den involvierten
Akteuren hervorrufen wiirden. Diese (Umwelt-) Faktoren und Bedingun-
gen mogen zwar dazu fithren, dass Akteure geneigter oder weniger geneigt

91 Unter dem Begriff der Motivlage werden im Rahmen dieser Arbeit die Triebkrafte
und Beweggriinde verstanden, durch die sich Akteure zu einem grundsétzlichen
Handeln im politisch-administrativen Kontext bewogen fithlen, wahrend der Begrift
des Ziels bzw. der Zielsetzung den Zustand, die Situation oder das durch den Einsatz
von Informalitat konkret angestrebte Ergebnis beschreiben.
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sind, informelle Mittel und Wege der Entscheidungsfindung zu wihlen,
weil ihnen dies in einer bestimmten Situation sinnvoller oder weniger
sinnvoll erscheint, doch agieren sie dabei nicht zur Erreichung eines mit
den systemischen Ursachen korrespondierenden Ziels.

Schliefilich sollen die mit Informalitit einhergehenden Folgen analysiert
werden, wobei davon ausgegangen wird, dass sich Informalitdt sowohl in
intendierter als auch in nicht intendierter Weise auswirken kann. Aus der
Perspektive des einzelnen Akteurs erfiillt Informalitdt ihre Funktion, wenn
die mit jhrem Einsatz verbundenen Ziele erreicht werden. Unabhéngig von
der Frage, ob eine bestimmte mit Informalitit einhergehende Auswirkung
urspriinglich angestrebt wurde und sich insofern eine bestimmte Zielset-
zung realisiert oder ob es sich um einen nicht intendierten Effekt handelt,
kann sie sich sowohl systemisch funktional - in diesem Fall wird teilwei-
se auch von Leistungspotenzialen des Phianomens gesprochen - als auch
systemisch dysfunktional auswirken. Vor diesem Hintergrund gilt es nicht
nur, nach méglichen intendierten oder nicht intendierten Auswirkungen
von Informalitit zu fragen, sondern auch danach, in welchem Ausmafd
das Phanomen welche Funktionalititen®? und Dysfunktionalititen mit sich
bringt.

Abbildung 4: Informalitit aus der Makroperspektive
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(Quelle: eigene Darstellung)

92 Pannes verwendet auch den Begriff des ,Leistungspotential[s] von Informalitit®
(Pannes 2015, S. 55).
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III. Makroanalyse: Externe Mechanismen
1. Initiierungsmotive und Ziele
a) Forschungsstand
aa) Ubergeordnete Ziele

Hinsichtlich der finalen Ziele, die mit Informalitdt verbunden werden,
konnen verschiedene tibergeordnete Intentionen unterschieden werden. So
wird in der Forschungsliteratur zunichst auf die Existenz einer primdr
szweckfreie[n] Kommunikation® verwiesen, die einen nicht zu vernachlas-
sigenden ,Beitrag zur sozialen Integration® leiste: Nicht jede Form des
Kommunizierens oder zwischenmenschlichen Agierens ist themen- oder
zweckgebunden, insbesondere nicht im Bereich des Informellen. Akteure
interagieren mit anderen auch ohne konkrete Absicht; ein derartiges Ver-
halten dient dann der ,Herstellung oder Vertiefung sozialer Kontakte®
(Schone 2010, S.190) und kann insofern auch Ausdruck eines menschli-
chen und emotionalen Bediirfnisses nach sozialer Sicherheit durch ein
bekanntes Umfeld und nach sozialen Kontakten sein, ohne dass ein spe-
zifischer inhaltlicher Zweck verfolgt wiirde. So wird in der Parlamentsfor-
schung beispielsweise auf gemeinsame Fraktions- oder Ausschussreisen von
Parlamentariern sowie auf parlamentarische Sport- oder Kulturgruppen
und fraktionelle Freizeitveranstaltungen verwiesen (Schwarzmeier 2001b,
S.90), die Mdglichkeiten fiir einen personlichen informellen Austausch
eroffnen. Suvarierol bezeichnet eine in diesem Rahmen erfolgende infor-
melle Kommunikation in Bezug auf europdische Kommissionsbeamte als
»iriendship® oder ,leisure network® (Suvarierol 2008, S. 707). Ein derartiger
personlicher Austausch im Rahmen gemeinsamer Freizeitaktivititen oder
Reisen kann insofern einen indirekten Einfluss auf den durch Informalitat
generierten politischen outcome haben, als er beispielsweise die in Kapitel 2
néher untersuchte Bekanntschaft der Akteure erhdht:

»[Tlhere is no direct link between the pure leisure [...] networks and
policy-making processes within the Commission. These networks are a
case apart. This does not exclude the possibility of using these contacts for
work purposes as well. Whether these contacts are activated for substantive
work-related issues, however, depends on the relevance of these contact
persons to the official’s work™ (Suvarierol 2008, S. 707).

Im Folgenden sollen jene Aktivitdten naher beleuchtet werden, die in Zu-
sammenhang mit den beruflichen Aufgaben und Tatigkeiten politisch-ad-
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ministrativer Entscheidungstrager im europdischen Kontext stehen - die
also task-related (Suvarierol 2008, S.707) sind - und bei denen das Ziel
einer informellen inhaltlichen Einflussnahme auf den Politikgestaltungs-
prozess verfolgt wird, bei denen es also darum geht, ,to informally influ-
ence policy outcomes® (Panke 2012, S.129).

Dabei scheinen grundsitzlich zwei Falle denkbar: Informalitidt kann
erstens verwendet werden, um eine sich abzeichnende, unerwiinschte Ent-
wicklung zu verhindern und damit ein reaktives Instrument darstellen.
Zweitens kann Informalitdt in aktiver und gestaltender Weise eingesetzt
werden, um ein bestimmtes Ziel oder Interesse durchzusetzen. Sowohl in
Bezug auf die Verhinderung unerwiinschter Entwicklungen als auch mit
Blick auf die Erreichung positiv formulierter Ziele lassen sich wiederum
drei Schwerpunkte potenzieller Anliegen unterscheiden: Bei den angestreb-
ten Zielen, zu deren Erreichung Informalitit beitragen soll, kann es um
personelle, um prozedurale bzw. verfahrenstechnische oder um politisch-
sachliche bzw. inhaltliche Themen gehen.

Schone, der die thematische Bandbreite informeller Kommunikation
empirisch-qualitativ unter Parlamentariern untersucht, halt fest, dass ,be-
sonders dichte informelle Kommunikation® innerhalb aller Fraktionen im
Deutschen Bundestag vor allem im Hinblick auf Personalfragen auftritt
(Schéne 2010, S.187). In Situationen, in denen es darum ginge, als Bewer-
ber moglichst viele Stimmen hinter sich zu versammeln, oder in denen
die Fraktion ihren Einfluss geltend zu machen versuche, werde haufig auf
informelle Modi der Gesprachsfithrung zuriickgegriffen. Oftmals wollten
Akteure auch die ,Personalauswahl unter Kompetenzgesichtspunkten [...]
steuern oder generell zunéchst einmal gentigend Bewerber fiir einen mog-
lichen Posten akquirieren. ,Immer, wenn es um Personen geht, sind die
informellen Gesprache notwendig’, fasst ein Interviewpartner in Schones
Studie zusammen (Schone 2010, S. 187-188).

Im Hinblick auf das politisch-inhaltliche Moment informeller Kommu-
nikation untermauert Schone empirisch insbesondere zwei Aspekte: So
gehe es Parlamentariern zum einen darum, sich {iber geplante politische
Vorhaben und den diesbeziiglichen aktuellen Stand der Willensbildung zu
informieren oder fachliche Informationen zu bestimmten Themen zu sam-
meln. Zum anderen werde Informalitdt eingesetzt, um Durchsetzungs- und
Interessenslagen im Hinblick auf inhaltlich-sachliche Fragen zu sondieren:
»Entscheidungen vorzubereiten, Zustimmung fiir eigene Positionen zu ge-
winnen, zwischen konkurrierenden Positionen zu vermitteln und Mehrhei-
ten zu sichern, ist [...] Zweck der auf politische Inhalte ausgerichteten
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informellen Kommunikation® (Schone 2010, S.188-189). Zwar wiirden -
so betont ein Interviewpartner in Schones Studie - die verbindlichen Ab-
sprachen immer im Rahmen der formellen Strukturen getroffen, doch sei
inhaltliche Kommunikation im Rahmen eines weniger ,strukturméfliig[en]*
Telefonats oder bei einem Kaffee teilweise erfolgversprechender (Schone
2010, S.189); einen bedeutenden Teil ihres politisch-inhaltlichen Koordi-
nierungsauftrags verorten die Parlamentarier daher im informellen Bereich
(Schone 2010, S.189). Auch Schwarzmeier kommt in seiner empirischen
Studie zur informellen parlamentarischen Mitsteuerung im Deutschen
Bundestag zu dem Ergebnis, dass es in der alltiglichen Praxis ,zuhauf®
(Schwarzmeier 2001b, S.198) zu Situationen komme, in denen politisch-
inhaltliche Informationen ausgetauscht und Meinungen auf informellem
Wege abgeglichen wiirden, sodass Informalitdt entscheidend zur innerfrak-
tionellen Willensbildung beitrage.

Schliefilich ist informelle Kommunikation auch von Bedeutung, wenn
es um koordinative Aspekte oder Verfahrensfragen geht. Schwarzmeier
spricht in diesem Zusammenhang von ,usual channels (Schwarzmeier
2001b, S.89) im Sinne von Arbeitskontakten, die beispielsweise der infor-
mellen Vorabstimmung von Zeitplanen dienen. ,,Intra- wie interfraktionell®
erfolge — so Schone - ein Grof3teil der Abstimmung {iber Verfahrensfragen
informell“ (Schone 2010, S.189). Dabei spiele insbesondere die Einholung
von Informationen tiber administrative oder technische Abldufe sowie tiber
zu beachtende Verhaltensregeln eine bedeutende Rolle. Es gelte, Sitzungs-
ordnungen abzustimmen, Termine abzusprechen und die Zusammenarbeit
zwischen unterschiedlichen Gremien zu koordinieren.

Schliefllich ist in Anlehnung an Wu et al. davon auszugehen, dass die von
den politisch-administrativen Akteuren durch die Initiierung informeller
Handlungsmodi verfolgten Ziele auf unterschiedlichen Motivlagen basieren
kénnen: Sie konnen individuell-egoistischer Natur, organisatorisch-kollek-
tiver oder systemisch-kollektiver Natur sein (Wu, Ramesh, Howlett 2015,
S.166-167). Mielke konstatiert, einer dhnlichen Argumentation folgend,
mit Blick auf das bundesrepublikanische System individuelle Motive, An-
treiber ,gruppenspezifischer Natur® sowie sachpolitische oder funktionale
Aufgaben:

93 Wu et al. (2015) nehmen diese Dreiteilung zur Systematisierung administrativer
Ressourcen vor, die sich ihrer Ansicht nach auf verschiedenen Ebenen befinden
kénnen. Sie lasst sich jedoch auf die Motivlagen der Akteure bei der Initiierung von
Informalitét iibertragen.
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»Erfiillte und enttduschte Karriereerwartungen, personliche Rivalititen
und Unvertriglichkeiten, Positions- und Statusabsicherungen, seelischer
und korperlicher Verschleifs, politische Frustrationen verschmelzen im ope-
rativen Handeln mit den formalen Funktionen. Vor allem in einer linge-
ren zeitlichen Perspektive konnen sich diese sachfremden’ oder vielleicht
auch ‘weichen, eher atmosphdrischen Faktoren zu massiven funktionalen
Beeintrichtigungen entwickeln, die Innovationskraft, politische Reaktions-
fahigkeit oder auch nur Reaktionsbereitschaft in einer Staatskanzlei weit-
gehend lahm legen® (Mielke 2011, S. 94).

Hartlapp et al. untersuchen mit Blick auf die europiische Ebene Hand-
lungsmotivationen in der Kommission und zeigen, dass es Kommissions-
akteuren im Sinne einer funktionalen Positionsbildung darum gehe, eine
effiziente Problemldsung zu betreiben. Neben dieser auf das politische Ge-
samtsystem ausgerichteten und damit kollektiv-systemischen Motivlage sei
andererseits auch eine organisatorisch motivierte, ,machterhaltende oder
machtausdehnende Positionsbildung (Hartlapp, Metz, Rauh 2016, S. 93) in
der Kommission zu beobachten. Dabei gehe es im Rahmen von kommissi-
onsinternen Auseinandersetzungen haufig um die Maximierung regulativer
oder finanzieller Ressourcen, d.h. um ,interne[ | Ziele der Kompetenzma-
ximierung“ Dabei verweisen die Autoren auf ein Fallbeispiel, in dem die
Kommission, geleitet von dem Ziel, ,ihre Kompetenzen [...] zu erhalten,
[...] ihren Gesetzgebungsentwurf inhaltlich der Position des Rates an[pass-
te], um so mogliche Mittelkiirzungen zu vermeiden (Hartlapp, Metz, Rauh
2016, S. 94).%+

Zusammenfassend lassen sich in der Literatur diskutierte mit Informali-
tat verfolgte Ziele und die ihnen zugrunde liegenden Motivlagen wie folgt
darstellen:

94 Hartlapp et al. (2016) unterscheiden mit Blick auf die kommissionsinterne Positions-
bildung neben der funktionalen und der machterhaltenden Motivation auch noch
eine ideologiebasierte, die normative Orientierungen der Funktionstrdger in den
Blick nimmt. Da letztere mit Blick auf die hier untersuchte Fragestellung nicht rele-
vant erscheint, wird diese Unterscheidung im Folgenden nicht weiter aufgegriffen.
Systemisch-kollektiv motivierte Zielsetzungen konnen nach dem hier vertretenen
Verstandnis sowohl aus ideologischen als auch aus rational-funktionalen Uberzeu-
gungen herriihren.
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Abbildung 5: Systematische Darstellung der mit Informalitdt verfolgten
itbergeordneten Ziele nach den zugrunde liegenden Motiviagen
und der Ausrichtung
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Beispielhaft lassen sich von Schone im Rahmen seiner Studie extrahierte
Zielsetzungen, die fiir Parlamentarier bei der Initiierung von Informalitat
leitgebend waren, wie folgt einordnen:

Tabelle 6: Informalitit zur Durchsetzung von Interessen

Durchsetzung Personeller Art Prozedural-verfahrens- Inhaltlich,
von Interessen technischer Art politisch-
sachlicher Art
Individuell- Sicherung der Zustim-
egoistisch mung im Falle der ei-
motiviert genen Kandidatur fiir
einen innerorganisato-
rischen Funktionspos-
ten in bilateralen Ge-
sprachen (Schone 2010,
S.188)
Organisatorisch- Bilaterale Vorabsprachen
kollektiv motiviert zur Verkiirzung der
Tagesordnung (Schéne
2010, S. 165)
Systemisch- AbKlarung von strategi- | Klarung inhaltlich
kollektiv schen Vorgehensweisen | komplexer Fragestel-
motiviert zur Durchsetzung der lungen, die zur Positi-

(Quelle: eigene Darstellung)

Position (Schone 2010,
5. 189)

onsbildung beitragen
(Schone 2010, S. 189)
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Dieses Analyseraster lasst sich auch auf die eher reaktiv ausgerichtete Ver-
hinderung unerwiinschter Entwicklungen - wie beispielsweise die Auflé-
sungen von Organisationseinheiten oder Abteilungen sowie die Verabschie-
dung von fiir bestimmte Akteure nachteiligen Regelungen - iibertragen.

Tabelle 7: Informalitit zur Verhinderung unerwiinschter Entwicklungen

Verhinderung uner- Personeller Art Prozedural-verfah- Inhaltlich,
wiinschter Entwicklungen rens- politisch-
technischer Art sachlicher Art

Individuell-egoistisch
motiviert

Organisatorisch-
kollektiv motiviert

Systemisch-kollektiv moti-
viert

(Quelle: eigene Darstellung)

bb) Zwischenziele

Neben diesen iibergeordneten Zielen lassen sich weitere Zwischenziele von
Informalitdt herausarbeiten, die in ihrer vorgeschalteten Funktion auf die
Herbeifiihrung von Faktoren gerichtet sind, welche wiederum die finale
Zielerreichung zulassen, erleichtern oder sogar beférdern. Dabei hingen
diese vorgeschalteten Ziele mit den jeweils korrespondierenden systemi-
schen Griinden zusammen. Die beteiligten Akteure werden mit bestimmten
Gegebenheiten oder Umweltsituationen konfrontiert, die dazu fiihren, dass
sie eine entsprechende Zielsetzung entwickeln. Die in der Literatur disku-
tierten, durch bestimmte Umweltsituationen hervorgerufenen Zwischenzie-
le konnen jedenfalls drei Bereichen zugeordnet werden: einem mdglichst
effizienten Umgang mit klassischen Managementproblemen von Verwal-
tungen, Inklusions- und Exklusionszielen.

(1) Losung von Managementproblemen

Bohne zufolge sind Managementprobleme ,und das Bestreben, sie zur Er-
haltung des Systembestandes zu 16sen“ (Bohne 2018, S. 297), als wesentliche
Ursachen von Informalitit zu begreifen; es gehe darum, mit klassischen, im
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Arbeitsalltag von Verwaltungen auftretenden Herausforderungen maéglichst
vorteilhaft umzugehen.

Dazu zahlt zunédchst der effiziente Umgang mit bzw. die Einsparung von
Ressourcen. Ein von Ressourcenknappheit geprigter Arbeitsalltag — der
sich beispielsweise in Form geringer finanzieller und personeller Mittel in
Verbindung mit einem hohem Zeitmangel oder einer zu hohen Arbeitslast
manifestiert — fihrt dazu, dass Akteure das Ziel entwickeln, mit den vor-
handenen Ressourcen mdglichst schonend umzugehen bzw. sie moglichst
effizient einzusetzen, um letztlich erfolgreich ihre finalen Ziele — die Durch-
setzung der eigenen Interessen oder die Verhinderung unerwiinschter Ent-
wicklungen - verfolgen zu kénnen. Dieser Betrachtungsweise zugrunde
liegt insofern die auf Kosten- und Nutzenfaktoren basierende, funktionalis-
tische Argumentation des rational choice institutionalism: Auf informelle
Handlungsmodi wird zuriickgegriffen, weil bzw. wenn diese als weniger
kostspielig wahrgenommen werden als formelle Wege der Politikgestaltung.

In der Literatur wird jedoch auch darauf verwiesen, dass die Zielset-
zung, Ressourcen einzusparen, nicht zwangslaufig aus einem Umstand des
Mangels und damit einer bestimmten Umweltsituation resultieren muss,
sondern auch unabhéngig davon entstehen kann. Politisch-administrative
Entscheidungstriger sind einer institutionenokonomischen Argumentation
folgend als rational handelnde Akteure grundsatzlich und zunéchst einmal
unabhéngig von den externen Rahmenbedingungen darauf bedacht, Trans-
aktionskosten einzusparen.

~Verbreitet ist — vor allem unter Praktikern - die Auffassung, dass Res-
sourcenknappheit die Hauptursache informaler Staatlichkeit sei. Diese ist
sicherlich hiufig eine Ursache informalen Staatshandelns. Letzteres tritt
aber auch auf, wenn formale Entscheidungen z. B. der Erlass eines Verwal-
tungsaktes oder einer Rechtsverordnung weniger Aufwand verursachen
wiirden als langwierige Verhandlungen z. B. iiber die Sanierung von In-
dustrieanlagen oder normvertretende Absprachen, deren praktischer Erfolg
zudem oft unsicher ist“(Bohne 2018, S. 296).

Weiterhin wird darauf verwiesen, dass es sich bei den Ressourcen, die
effizient genutzt werden sollen oder an denen ein Mangel besteht, nicht
ausschliefSlich um finanzielle oder personelle Mittel handeln muss, viel-
mehr konnen auch Informationen und Wissen iiber bestimmte Inhalte
als relevante Ressourcen betrachtet werden. Akteure sind im administrati-
ven und politischen Arbeitsalltag haufig gezwungen, Entscheidungen unter
Unsicherheit zu treffen. Vor diesem Hintergrund sind sie darauf bedacht,
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die Komplexitdt im Vorfeld zu treffender Entscheidungen mdglichst zu
reduzieren. Dabei kann es um die Reduktion von Entscheidungskomplexi-
tat sowohl in inhaltlich-sachlicher und verfahrenstechnischer Hinsicht als
auch im Hinblick auf die beteiligten Akteure und ihre Praferenzen gehen.

Daneben zdhlt auch die Bewiltigung externer Umweltanforderungen
oder -konflikte zu den klassischen Managementproblemen einer Verwal-
tung; so kann beispielsweise in Ausnahme- oder Krisensituationen eine
besondere Eilbediirftigkeit im Hinblick auf politische Entscheidungen be-
stehen, mit der es umzugehen gilt. Informelle Handlungsmodi werden in
einem solchen Fall gewahlt, um die Arbeitsablaufe zu beschleunigen und
einen schnelleren Entscheidungsfindungsprozess zu erméglichen.

Schliefilich sind auch die Vermeidung und die Beilegung von internen,
intraorganisationalen Konflikten als Managementaufgaben oder -probleme
einer Verwaltung zu verstehen. Im Rahmen der Konfliktpravention wird
versucht, Akzeptanz fiir verabredete Regelungen zu erzielen und Konflikte
dadurch zu verhindern (Schwarzmeier 2001b, S.53-54). Im Rahmen des
Konfliktmanagements geht es darum, bereits bestehende Konflikte zu 16sen
(Schwarzmeier 2001b, S.54). Um ihre Interessen letztlich mdglichst erfolg-
reich durchsetzen zu konnen oder unerwiinschte Entwicklungen bestmdog-
lich zu verhindern, streben Akteure danach, sich abzeichnende oder beste-
hende Konflikte schnell und effizient und damit ressourcenschonend bei-
zulegen, wobei Informalitit oftmals als ,Exit-Option“ (Pannes 2015, S. 233,
236) aus den formellen Strukturen verwendet wird. Ziel ist es, die realen
und politischen Kosten zumindest potenzieller politischer Schlachten im
Rahmen informeller Gespréche deutlich zu minimieren: ,Dieser Funktio-
nalitatszusammenhang liefert eine Teilerklarung fiir informale Staatlichkeit.
Denn informale Strukturen, Regeln und Verfahren tragen dazu bei, System-
bediirfnisse zu erfiillen, deren Befriedigung fiir den Systembestand erfor-
derlich ist, die aber im Rahmen formaler Systemstrukturen nicht oder nur
unzureichend erfiillt werden konnen (Bohne 2018, S. 297).

Die beschriebene Zielsetzung der Losung von Managementproblemen
wird in der Forschungsliteratur anhand verschiedener empirischer Beispie-
le diskutiert. So fithrt Bohne mit Blick auf das bundesrepublikanische Sys-
tem aus, Akteure griffen auf informelle Vorverhandlungen in Verwaltungs-
verfahren zuriick, weil diese fiir die Beteiligten die thematische Komple-
xitdt reduzierten und den Ressourcenaufwand verringerten (Bohne 2018,
S.298). Auch in Bezug auf das Justizhandeln sei ,die Bewiltigung von
Ressourcenknappheit die wesentliche Funktion informaler Strafverfahrens-
absprachen® (Bohne 2018, S.298). Schone verweist in seiner qualitativen
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empirischen Studie darauf, dass Abgeordnete des Deutschen Bundestages
und des Sichsischen Landtags informelle Kommunikation einerseits nutz-
ten, um Informationen zu gewinnen und zu vermitteln: Die Parlamentarier
setzten Informalitét ein, wenn sie sich zu geplanten politischen Initiativen
oder dem ,Stand der Willensbildung in laufenden Vorhaben® erkundigen
oder wenn sie fachliche Auskiinfte einholen wollten. Andererseits diene
ihnen Informalitdt dazu, Interessenlagen und Durchsetzungschancen zu
sondieren und damit die Komplexitit einer Situation im Hinblick auf die
beteiligten Akteure und ihre Interessen oder Préferenzen zu reduzieren, um
letztlich Mehrheiten zu sichern und so finale Ziele durchzusetzen (Schone
2010, S.188-189). Bei informellen Formen des Koalitionsmanagements so-
wie im Rahmen informeller Ministerprasidenten- oder Fachministerkonfe-
renzen dominiere hingegen die Zielsetzung, Konflikte zu bewiltigen (Boh-
ne 2018, S.298).

Auch in Bezug auf den europdischen Kontext wurde bereits gezeigt, dass
knappe Ressourcen bei den beteiligten Akteuren das Ziel eines effizienten
Ressourcenumgangs hervorrufen, was wiederum die Wahrscheinlichkeit
informeller Strukturen erhoht. Auf der Grundlage eines den Zeitraum von
1999 bis 2009 und damit die Akten zu 797 Mitentscheidungsverfahren
umfassenden Datensatzes zeigen Reh et al., dass ,informalization is syste-
matically related to EU enlargement, legislative workload [and] complexity®
(Reh, Héritier, Bressanelli, Koop 2013, S.1136). Die Autoren pladieren fiir
eine auf Effizienzgewinnen basierende, funktionalistische Betrachtungswei-
se. Auf informellen Trilogverhandlungen basierende Formen der fast-track
legislation ,can reduce the transaction costs of internal coordination (where
participants and workload increase) and of informal norms of cooperation
(where a file is complex)“ (Reh, Héritier, Bressanelli, Koop 2013, S.1136).
Auch Kleine kommt zu dem Ergebnis, dass ,[i]nformal governance arises
where transaction costs rise ex post’, unterstreicht dabei jedoch, dass es sich
nicht lediglich um Kosten in monetarisierbarer Hinsicht handeln muss.
Akteure konnten beispielsweise auch auf die Abwendung eines Glaubwiir-
digkeitsverlustes bedacht sein und vor diesem Hintergrund flexiblere, infor-
melle Ubereinkiinfte bevorzugen, um einen jedenfalls potenziellen Schaden
von ihrer Institution abzuwenden (Kleine 2013, S. 155).

Verschiedentlich wird in der Literatur auf bestimmte Entstehungsbedin-
gungen von Informalitét in der EU hingewiesen, die sich unter den Bereich
der Managementprobleme subsumieren lassen und die bei den beteilig-
ten Akteuren ein besonderes Streben nach der Senkung von Transaktions-
kosten hervorrufen kénnen. So werden institutionelle Reformhindernisse
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und die Tragheit der formellen EU-Institutionen als systemimmanente
Ursachen von Informalitat angefithrt (Héritier 2001, S. 68; Pierson 1996,
S.142-144). Informalitit wird vor diesem Hintergrund als Instrument ver-
standen, das den beteiligten Akteuren einen schnelleren Ausweg aus poli-
tischen Sackgassen bietet als jene Verfahren, die das formelle EU-System
vorsieht: ,Informal governance emerges in response to the defects of formal
decision-making procedures that are often rigid, cumbersome and prone
to deadlock. This is because formal decision-making needs to meet high
consensus requirements and overcome multiple veto points in a context
of high diversity“ (Eberlein 2003, S.150; vgl. auch Héritier 1999, S.1).
So spare beispielsweise das Trilogverfahren den Beteiligten im Vergleich
zum ordentlichen Gesetzgebungsfahren nach Art. 294 AEUV Zeit und Geld
(Melzer 2015). Die informellen Vorabsprachen hitten sich daher gewis-
sermafien systemimmanent und parallel zum Machtzuwachs des Europa-
ischen Parlaments ausgebildet (Giersdorf 2019, S.18-19): ,Umso komplexer
formelle Verfahren werden, umso grofler erscheint in der Praxis der Bedarf
diese Verfahren sowohl in zeitlicher, als auch in formeller Hinsicht zu
umgehen® (Giersdorf 2019, S.26).%> Jensen und Martinsen verweisen auf
europiische Besonderheiten wie das Institut der Ratspriasidentschaft, das
bei den Vertretern der jeweiligen Mitgliedstaaten ein besonderes Bediirfnis
der Prozessbeschleunigung hervorrufe: ,Furthermore, the rotating Council
presidencies are eager to close an early deal during their presidency, and
seem ‘to favour 1st reading negotiations (Jensen, Martinsen 2015, S.245;
vgl. auch Europdisches Parlament 2009, S.12).

Dariiber hinaus verweist die Literatur darauf, dass sich die Relevanz der
Komplexititsreduktion in bestimmten Politikbereichen auf europdischer
Ebene verstarkt zeigt. Der — im Vergleich zu nationalen politisch-adminis-
trativen Systemen - besonders regulativ-technische Charakter bestimmter
Gesetzgebungsmaterien auf europdischer Ebene sowie die Komplexitit
inhaltlicher Fragen, die mit dem Bediirfnis einer supranationalen, in ver-
schiedenen Rechtssystemen zur Geltung kommenden Gesetzgebung ein-
hergeht, kann bei den Akteuren jedenfalls potenziell ein verstarktes Streben
nach Komplexititsreduzierung hervorrufen (Peters 2006, S.28). So beto-
nen Fairbrass und Jordan in ihrer Fallstudie aus dem Bereich der Biodiver-
sitdtspolitik, deren Fragestellungen sehr technischer Natur seien, ,[i]t can
be argued that biodiversity policy requires the involvement of experts [...]

95 Die tber den Zeitverlauf steigende Komplexitit européischer Rechtsetzungsverfahren
erfuhr bereits frithzeitig Kritik und wurde als integrationshemmend beschrieben:
siehe z.B. Fastenrath (1995, S. 101, 115).
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and, to a certain extent, this allows for some (self-)selective participation
in the policy networks® (Fairbrass, Jordan 2003, S.109). Sie argumentieren
vor diesem Hintergrund, dass strukturelle Merkmale des jeweiligen Politik-
bereichs jedenfalls teilweise informelle Governance hervorrufen kénnen:

»the formal decision-making process itself has created the conditions for
the development of the informal governance. Specialist scientific knowledge
and political support were valuable to the Commission and the European
Parliament. This provided incentives for close contact between the environ-
ment groups and the policy entrepreneurs. The formal structures have, in
effect, provided the foundations for the informal ones® (Fairbrass, Jordan
2004, S. 113).

Besonders die Kommission sei in einigen Politikbereichen auf Experten-
wissen angewiesen, was die Akteure zur Initiierung informeller Handlungs-
modi verleite. Die Relevanz der fachlichen Expertise und die Rolle, die
Umweltgruppen vor diesem Hintergrund zukomme, sei unter anderem da-
rauf zuruckzufuhren, dass in der Kommission mehrheitlich Personen arbei-
teten, denen es an detaillierten, wissenschaftlichen Kenntnissen in einem
hochtechnischen Bereich mangele. Aufgrund des hohen Arbeitsdrucks
hitten sie jedoch auch nicht ausreichend Zeit, um sich das mangelnde
Fachwissen anzueignen (Fairbrass, Jordan 2003, S.109). Neben nationalen
Regierungsbeamten aus Umweltministerien wiirden daher auch zivilgesell-
schaftliche Akteure im Rahmen informeller Prozesse konsultiert (Fairbrass,
Jordan 2003, S.110). Hartlapp et al. betonen, externe Berater, abgeordnete
nationale Sachverstindige oder Expertengruppen stellten einen Informati-
onspool fiir die Kommission dar. Auch nationale Exekutiven informierten
die Kommission tiber konkrete Regulierungsbedarfe in den Mitgliedstaa-
ten (Hartlapp, Metz, Rauh 2016, S.92). Hartlapp et al. verweisen auf ein
Fallbeispiel aus der Verbraucherpolitik, in dem einerseits ,in eine Exper-
tengruppe berufene Vertreter aller nationalen Wirtschaftsministerien der
Generaldirektion einen Uberblick iiber die Gesetzeslagen in den Mitglied-
staaten” (Hartlapp, Metz, Rauh 2016, S. 92) verschafften und die Kommis-
sion sich andererseits bei der Wahl des Regulierungsansatzes an der Recht-
sprechung des EuGH orientierte. So ist anzunehmen, dass auch in diesem
Fall ein systemisch bedingter Informationsmangel die Kommissionsakteure
in der frithen Phase des agenda setting zur Wahl informeller Kommunikati-
ons- und Austauschmodi veranlasste.

Neben der hohen regulativ-technischen Komplexitit, durch die sich die
Politikgestaltung im européischen Kontext in besonderer Weise auszeichnet
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und die als systemische Ursache Akteure zur Wahl informeller Handlungs-
modi veranlasst, wird in der Literatur auf eine weitere Form der Komple-
xitdt hingewiesen. So identifiziert Kleine ,political uncertainty® als eine
zentrale Triebkraft fiir Informalitat. Darunter versteht sie eine Situation, in
der ,the patterns of societal interdependence that underpin the European
institutions inevitably change in ways that were not foreseen. Situations are
bound to arise where following the rules, although beneficial for a country
as a whole, imposes concentrated adjustment costs on a group at the do-
mestic level. A group thus affected will then mobilize against cooperation
and pressure its government to renege on its commitment® (Kleine 2013,
S.154). Das Ausmaf} an Informalitit variiere in Abhédngigkeit davon, wie
hoch die politische Unsicherheit in einem bestimmten Politikfeld sei. In Po-
litikbereichen mit geringer politischer Unsicherheit, wie beispielsweise der
Gemeinsamen Agrarpolitik, sei Informalitit deutlich weniger wahrnehm-
bar (Kleine 2013, S. 57-58, 156).

Schliefllich verweist die Literatur auch auf die herausgehobene Bedeu-
tung des Konfliktmanagements im europdischen Kontext. Internationale
Organisationen und Verwaltungen wie die EU sdhen sich in noch groflerem
Mafle als nationale Administrativen mit Managementproblemen konfron-
tiert. Insbesondere seit der 2004 vollzogenen EU-Erweiterung sei die EU
durch eine Vielzahl an mitgliedstaatlichen Interessen geprégt. Diese Hete-
rogenitit fithre in Verbindung mit den konsensualen Entscheidungsmecha-
nismen, die ein zentrales Element der europdischen Rechtsetzung darstell-
ten, immer wieder zu EU-internen Konflikten oder Patt-Situationen, welche
insbesondere innerhalb intergouvernementaler Organe wie dem Europa-
ischen Rat oder dem Ministerrat virulent werden kénnten. Daneben kon-
nen auch zwischen den verschiedenen EU-Organen Konflikte entstehen,
die die Politikgestaltung, namentlich den Gesetzgebungsprozess, verkom-
plizieren. Vor diesem Hintergrund erscheint es naheliegend, dass Akteure
nicht zuletzt aus Griinden der Konfliktprivention oder des Konfliktma-
nagements und damit zum Erhalt der politisch-administrativen Handlungs-
tahigkeit des Systems auch auf informelle Konsultationen und Absprachen
zuriickgreifen (Bohne 2018, S. 298). Kleine verweist auf die besondere Rele-
vanz von Informalitdt bei Interessensdivergenzen, die zwischen der supra-
nationalen und der intergouvernementalen Ebene bestehen: ,emergence
and use of these [informal] practices is most often accompanied by conflicts
between supranational actors, on one side, and the member states, on the
other side, rather than among the member states themselves“ (Kleine 2013,
S.156).
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(2) Integrationsziele

Neben der Losung von Managementproblemen ist als weiteres Zwischen-
ziel die Integration in sachlicher und personeller Hinsicht hervorzuheben
(Pannes 2015, S.198-199; Schwarzmeier 2001b, S. 54-55). Formelle Gremi-
en zeichnen sich meist durch streng getaktete Diskussionen aus, in deren
Verlauf jeder Person auf der Rednerliste exakt ein Beitrag zukommt, sodass
ein Eingehen auf andere Positionen nur bedingt moglich erscheint. Auch
neue Denkanstofie oder kreative Ideen sind in einem solchen hierarchisch-
biirokratischen Kontext nicht oder nur schwer zu gewinnen, sodass bei den
beteiligten Akteuren ein verstdrktes Bediirfnis nach einem anderen Kom-
munikations- und Abstimmungsrahmen entstehen kann. Vor diesem Hin-
tergrund scheint es denkbar, dass Akteure mit dem Ziel, einen moglichst
offenen Raum zur ungezwungenen Sammlung, Diskussion und Abwéigung
von Alternativvorschlagen zu schaffen (Pannes 2015, S.273), informelle
Kommunikationsformate initiieren. Wéhrend eines nicht durch formelle
Zwinge gepragten Austauschs kann jedenfalls potenziell ein Mehr an Infor-
mationen generiert werden, sodass in der Folge mehr relevante Aspekte
und Argumente in die Entscheidungsfindung integriert werden kénnen.
Ziel der Akteure kann es dabei sein, einen inhaltlich besseren, umfassende-
ren Vorschlag zu erarbeiten, der in der Folge iiberdies mehrheitsfahiger ist.

Diese Zielsetzung der Integration in sachlicher Hinsicht steht in engem
Zusammenhang mit einer — meist parallel vollzogenen - Integration in
personeller Hinsicht. Ist im Rahmen formeller Strukturen und Verfahren
eine Beteiligung von inhaltlich Betroffenen oder von als im jeweiligen
Bereich als Experten geltenden Akteuren nicht vorgesehen, so verspricht
die Initiierung informeller Arenen die Inklusion eben jener Akteure. In
informellen Gremien konnen damit Personen eine Stimme erhalten oder zu
Wort kommen, fiir die nach formellem Verfahren keine Artikulationsmog-
lichkeit bestiinde. Obgleich in rechtsstaatlichen Demokratien ein Entwurf
fiir einen Rechtsetzungsakt einen formalrechtlich vorgeschriebenen Prozess
durchlaufen muss, so ermdglicht auch eine Beteiligung im Vorfeld bzw. bei
der Formulierung eines Entwurfs eine potenzielle Einflussnahme und kann
als Integration in personeller Hinsicht verstanden werden.

Die Zielsetzung der Integration in personeller und sachlicher Hinsicht
weist eine gedankliche Nahe zur Argumentation des Governance-Ansatzes
auf, der davon ausgeht, dass insbesondere in der EU die politische Ent-
scheidungsfindung nicht rein hierarchisch strukturiert ist, sondern dass
viele — auch nicht-staatliche Akteure - in den politischen Prozess einbe-
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zogen werden (Borzel, Heard-Lauréote 2009, S.138; Peters 2006, S.31).
Auch mit Blick auf die Zielsetzung der Integration betont die Literatur,
dass Informalitdt als Reaktion auf einen Mangel an institutionalisierten
partizipativen Arenen und Verfahren in der EU gedeutet werden kénne
(Rinhard 2003, S.148). Fiir die Kommission sei es besonders relevant,
Interessen aus verschiedenen Mitgliedstaaten einzubeziehen, wofiir jedoch
nicht ausreichend formelle Verfahren zur Verfiigung stiinden. So kommt
Rinhard im Rahmen seiner Fallstudie zur Rolle von policy networks im
Bereich der Umweltpolitik zu dem Ergebnis:

»For each network, different and competing Commission services served
as catalysts for the drawing together of like-minded interests. Owing to
few structured channels of policy participation and interest reconciliation
among diverse viewpoints in the Commission, informal governance modes
became necessary options in the bureaucratic struggles that ensued (Rin-
hard 2003, S. 147).

Auch Kleine verweist darauf, dass Akteure auf informelle Mechanismen
zuriickgreifen, weil diese eine grofiere Flexibilitdt offerieren und es ihnen
erlauben, auf verschiedene, spezifische mitgliedstaatliche Interessen Riick-
sicht zu nehmen: ,member states adopt practices that allow them to flexibly
gain collective control of the agenda, accommodate governments facing ex-
cessive political pressure at home, and control the implementation of legal
acts“ (Kleine 2013, S.156). Das mitgliedstaatliche Streben nach informeller
Flexibilitat erachtet sie vor diesem Hintergrund als zentralen Faktor mit
Blick auf die Entstehung von Informalitit.

(3) Exklusionsziele

Schliefllich konnen Akteure bei der Wahl informeller Handlungsmodi je-
denfalls potenziell auch Exklusionsziele und -strategien verfolgen (Pannes
2015, S. 419, 471). Dabei kann ein inhaltlich-sachliches Element im Vorder-
grund stehen. Wissen Akteure beispielsweise, dass andere, im formellen
Rahmen Beteiligte fiir sie selbst unvorteilhafte Meinungen und Positionen
vertreten werden, so konnen sie ein Interesse daran haben, dass diese Argu-
mente erst moglichst spit im formellen Verfahren — wenn eine Anderung
der getroffenen Entscheidungen bereits unwahrscheinlich ist — zur Sprache
gebracht werden, damit sie die mafSgebliche Auseinandersetzung mit dem
jeweiligen Thema nicht beeinflussen. Daneben kann der Schwerpunkt der
Zielsetzung auch auf dem personellen Element liegen. So kdnnen beispiels-
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weise die Blockade politischer Entscheidungen durch bestimmte Personen
oder der Widerstand besonders starker institutioneller Akteure das Motiv
hervorrufen, eben jene, im formellen Rahmen beteiligten Akteure bei infor-
mellen Vorabsprachen bewusst auszuschlieflen (Grunden 2011b, S. 159), um
vorab Mehrheiten gegen diese Akteure zu organisieren und so die eigenen
Vorstellungen besser durchzusetzen. Wird im Vorfeld des formellen Prozes-
ses bereits ein unter den anderen Akteuren mehrheitsfahiger Vorschlag
erarbeitet, der insofern der Zustimmung des blockierenden Akteurs nicht
mehr bedarf, so ist davon auszugehen, dass dem exkludierten Akteur im
formellen Rahmen keine Einflussméglichkeiten mehr bleiben. Grunden
erldutert mit Blick auf das bundesrepublikanische System, dass die Frage,
welche Akteure im Rahmen informeller Vorabsprachen exkludiert wiirden,
von den ,erwarteten Interaktionsorientierungen und den vermuteten Inter-
essen” abhdnge. Wiirde ein Entscheidungsfindungsprozess aus dem parla-
mentarischen Rahmen in ein ,rein parteipolitisches Verhandlungsarrange-
ment“ (Grunden 2011b, S.159; vgl. auch Manow 1996) verlegt, so konnte
dies die Durchsetzung bestimmter Interessen fordern und den Einfluss an-
derer mindern. Das Ziel der Exklusion muss sich dabei nicht zwangslaufig
auf institutionelle Akteure oder Funktionstrdger richten; ein Ausschluss
kann beispielsweise auch mit Blick auf die internationale politische Biih-
ne - insbesondere auslindische Regierungen - oder die Offentlichkeit
erstrebt werden, wenn bestimmte Vorhaben gesellschaftlich als besonders
unerwiinscht gelten. So halten Helmke und Levitsky fest: ,Because they
[informal institutions] are relatively inconspicuous, informal institutions
allow actors to pursue activities — ranging from the unpopular to the illegal
— that are unlikely to stand the test of public scrutiny” (Helmke, Levitsky
2012, S. 96).

cc) Endziele

Schliefflich kann auch danach differenziert werden, wie sich die Interessen,
die mittels Informalitat im Verlauf der Politikgestaltung umgesetzt werden
sollen, zum Formalrecht verhalten. Dabei geht es um die Frage, worauf die
Durchsetzung oder die Verhinderung von Vorhaben im Endeffekt jeweils
gerichtet sind. Die Forschungsliteratur verweist dabei auf zwei grundsatz-
liche Zielsetzungen, die an die in Kapitel 1.3.b) beschriebenen substitutiven
und komplementiren Formen der Informalitat erinnern.
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Zum einen kénnen Situationen entstehen, in denen vom Formalrecht
nicht vorgesehene Umweltanforderungen und Probleme auftreten und das
Formalrecht eine schnelle und unkomplizierte Anpassung an die jeweili-
gen neuen Verhiltnisse unmdoglich erscheinen ldsst. In derartigen Féllen
konnen sowohl das Ziel der Durchsetzung von Vorhaben als auch das der
Verhinderung unerwiinschter Entwicklungen auf eine Anderung bzw. eine
»Anpassung“ (Morlok 2003, S.46) des Formalrechts an eben jene, vom
Formalrecht nicht vorgesehenen Umweltanforderungen abzielen.”

Zum anderen konnen die systemischen Bedingungen dadurch gepragt
sein, dass formelle Regeln die Besonderheiten unterschiedlicher Anwen-
dungsfelder vernachléssigen. In einigen Bereichen zeichnet sich beispiels-
weise das deutsche Formalrecht durch eine relative Informationsarmut hin-
sichtlich iiblicher Anwendungssituationen aus (Morlok 2003, S.49). Dies
zeigt sich insbesondere in Fillen, in denen zwei institutionelle Akteure,
um effizient zu handeln, aufeinander angewiesen sind, obgleich ihr Zusam-
menwirken formell nur ungeniigend bestimmt ist, so beispielsweise die
Zusammenarbeit von Regierungs- und Parlamentsfraktion oder die Bund-
Lander-Kooperation. Bei der Initiierung informeller Handlungsmodi sind
Akteure insofern auf eine Ausfiillung des Formalrechts durch die Entwick-
lung von informellen ,Regeln zur spezifischen Feinanpassung® bedacht,
die als ,,Anwendungshilfen fiir die formalen Regeln“ (Morlok 2003, S. 49)
fungieren.

96 Morlok (2003) verwendet den Begrift der ,,Anpassung” dabei anders, als er in Kapitel
C.I.3.b) verstanden wurde, da er davon ausgeht, dass Informalitit initiierende Akteu-
re grundsitzlich das Ziel des Gesetzgebers verfolgen.
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Abbildung 6: Systematische Darstellung der Zwischen- und Endziele von
Informalitdt
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(Quelle: eigene Darstellung)

b) Reflexion und Weiterentwicklung

Mit dem Einsatz von Informalitdt kann das iibergeordnete Ziel einer
Durchsetzung von Interessen oder einer Verhinderung bestimmter Ent-
wicklungen verfolgt werden. Da davon ausgegangen wird, dass Informalitat
besonders in frithen Phasen politischer Prozesse von hoher Relevanz ist
(vgl. H1), in denen es darum geht, Ideen in den politischen Prozess einzu-
spielen und weiterzuentwickeln, wird folgende Hypothese aufgestellt:

H5: Informalitit wird eher mit dem Ziel der proaktiven Durchsetzung
von Interessen und zur Gestaltung als in reaktiver Weise mit dem Ziel
der Verhinderung unerwiinschter Entwicklungen eingesetzt.

Die Forschungsliteratur deutet aufSerdem darauf hin, dass die insbesondere
in Kapitel B beschriebenen systemischen Besonderheiten des européischen
Mehrebenensystems die Zwischenziele der Akteure prigen, aufgrund derer
sie auf informelle Verhandlungsmodi zuriickgreifen.
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So kann auf der Grundlage empirischer Untersuchungen in Einzelberei-
chen - beispielsweise zu early agreements und Trilogverhandlungen - (Reh,
Heéritier, Bressanelli, Koop 2013) argumentiert werden, dass die Losung von
Managementproblemen im européischen Kontext grundsétzlich eine be-
sonders grofie Bedeutung einnimmt. Gewinnen Akteure zumindest unter-
bewusst den Eindruck, dass man sich im Rahmen der offiziellen Sitzungen
— beispielsweise aufgrund der formell vorgeschriebenen konsensualen Ent-
scheidungsregeln im Rat — nicht auf eine gemeinsame Losung zu bestimm-
ten Fragen einigen kann, so werden sie geneigter sein, untereinander infor-
melle Vorabsprachen durchzufithren oder abseits der offiziellen Sitzungen
gemeinsame Strategien zu entwickeln. Vermeintlich gegen die immer glei-
chen Widerstdnde anzukdmpfen, vermag einen Zustand der Frustration
oder schlicht ein Gefiihl des sich auf der Stelle Bewegens hervorzurufen,
aus dem mogliche Auswege gesucht werden. Die Trégheit der formellen
Institutionen in Verbindung mit dem stindigen Wandel, dem diese unter-
worfen sind (Christiansen, Follesdal, Piattoni 2003, S.5) kann insofern
als systemische Ursache von Informalitdt verstanden werden. Sie kann
Informalitdt bzw. den Rickgriff der Akteure auf informelle Mechanismen
begiinstigen, indem sie deren Streben zur Transaktionskostensenkung stei-
gert. Informalitit in der EU entstehe - so wird in der Literatur argumentiert
- unter anderem als Reaktion auf einen Mangel an effizienten institutionali-
sierten Arenen und Verfahren.

Daneben spricht das permanente Spannungsverhéltnis zwischen supra-
nationaler und intergouvernementaler Ebene, in dem sich Akteure im
europdischen Kontext aufgrund des regulatorischen Dilemmas bewegen,
dafiir, dass sich die Kompromissfindung besonders schwer und aufwendig
gestaltet. Verhandlungen auf européischer Ebene unterliegen ,dem standi-
gen Bestreben der politischen Akteure, ihre Handlungskompetenzen aus-
zudehnen und zu begrenzen® (Hartlapp, Wiesner 2016a, S.12) und sind
insofern durch fortwihrende Aushandlungsprozesse geprigt, wodurch zu-
mindest potenziell ein Bediirfnis der Akteure nach einem informellen
Raum des Konfliktmanagements hervorgerufen werden diirfte. Auch die
Heterogenitdt der mitgliedstaatlichen Akteure, die aufgrund unterschied-
lich gelagerter Interessenskonstellationen zu Pattsituationen fithren kann,
erhoht das Bediirfnis nach Formen des Konfliktmanagements im informel-
len Rahmen: ,This deadlock situation may then be overcome by [...] the
formation of new informal soft rules, strategies or informal institutions and
networks, or more indirect by concealing delicate issues in secluded circles,
and by fitting issues into a new policy context where the chances of being
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accepted are greater” (van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006, S.12-13; vgl.
auch Héritier 2001, S. 63-68).

Dariiber hinaus gestalten sich die strukturellen und verfahrenstechni-
schen Rahmenbedingungen auf europdischer Ebene nicht zuletzt aufgrund
der Vielzahl der Akteure besonders komplex, was ein Streben nach einer
Reduktion dieser Komplexitdt begiinstigen diirfte. Van Tatenhove et al.
argumentieren vor diesem Hintergrund, Informalitdt sei ,the glue that
holds the cumbersome and contradictory system of EU governance togeth-
er” (Christiansen, Follesdal, Piattoni 2003, S.5). Aus der Perspektive der
Akteure gelte es, eine Vielzahl von europdischen Ausschiissen und Agentu-
ren und insbesondere nicht nur, ,formale, sondern auch informelle Bezie-
hungen zu beriicksichtigen (Hartlapp, Wiesner 2016b, S.10-11; vgl. auch
Lauth 2016, S.29), sodass die durch informelle Verbindungen geschaffene
Komplexitit der Prozesse auch das Ziel der Initiierung weiterer informeller
Mechanismen beférdern kann. Daneben sprechen der regulativ-technische
Charakter und die inhaltliche Komplexitit der Gesetzgebungsmaterien,
bei denen auf eine Vielzahl spezifischer mitgliedstaatlicher Besonderhei-
ten geachtet werden muss, dafiir, dass das Bediirfnis der Akteure nach
informellen Vorabsprachen steigt: ,[O]hne Antizipation nationaler und
gesellschaftlicher Interessen ist funktionale Politikgestaltung im EU-Mehr-
ebenensystem kaum denkbar® (Hartlapp, Wiesner 2016a, S.12; vgl. auch
Hartlapp, Metz, Rauh 2016, S. 87-88).

Das Streben nach Komplexitats- und Unsicherheitsreduktion und damit
verbunden nach zusétzlichen Informationen kann dabei nicht zuletzt auch
Ausdruck dessen sein, dass die Akteure versuchen, ein System der checks
and balances zu erhalten. So verweist die Literatur darauf, dass im Hin-
blick auf die praktische Ausgestaltung der Gewaltenteilung auch informelle
Praktiken eine entscheidende Rolle spielen. Mit Blick auf das multiple Kon-
trollgeflecht, in dem Adressanten und Akteure der politischen Kontrolle
oftmals nicht klar zu trennen sind (Lauth 2016, S.29), und auf formelle
Kompetenziiberlappungen erscheint es zumindest denkbar, dass in der
Praxis versucht wird, mangelnde Kontrollmdéglichkeiten {iber informelle
Mechanismen auszugleichen.

Vor dem Hintergrund der zentralen Bedeutung der Ressourcenscho-
nung, des Konfliktmanagements und der Komplexititsreduktion im
europaischen Mehrebenensystem wird angenommen:

H6: Das Streben der Akteure nach Arbeitserleichterung (z.B. durch Ef-
fizienzsteigerung oder Senkung von Transaktionskosten) in einem kom-
plexen und vielschichtigen Mehrebenensystem tragt entscheidend und
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relativ gesehen starker als andere Ziele zur Entstehung von Informalitét
bei.

Geht man davon aus, dass die Akteure bei der Wahl eines bestimmten
informellen Interaktionsmodus strategische Uberlegungen verfolgen, so
liegt es nahe, dass hierbei auch eine Verbindung zur jeweiligen Motivlage
besteht. Insofern wird aufSerdem folgende Hypothese aufgestellt:

H7: Es besteht ein Zusammenhang zwischen der Motivlage und dem
jeweils von den Akteuren gewihlten Interaktionsmodus.

2. Begiinstigende Rahmenbedingungen

Neben den im vorangegangenen Kapitel bereits beschriebenen systemi-
schen Rahmenbedingungen wird in der Forschungsliteratur auf eine Reihe
von Faktoren verwiesen, die die Entstehung von Informalitit begiinstigen
oder beférdern, ohne dass sie unmittelbar eine Zielsetzung bei den invol-
vierten Akteuren hervorrufen.

a) Forschungsstand

Dabei wird sowohl auf systemische Bedingungen verwiesen, die tendenziell
die Akteursdimension betreffen (Pannes 2011, S. 45), als auch auf Aspekte,
die dem jeweiligen Handlungskontext zuzuordnen sind, in dem die Akteure
interagieren (Mayntz, Scharpf 1995, S. 43; Pannes 2011, S. 46).

In Bezug auf die Akteursdimension wird argumentiert, dass die Erfah-
rung, die die beteiligten Akteure bereits mit informellen Verhandlungsmodi
sammeln konnten, von entscheidender Bedeutung ist. Wer sich im infor-
mellen Rahmen wohlfiihlt, weil er derartige Treffen oder Gespréiche schon
héufig erlebt hat und weifS, wie es sich in solchen Situationen in geschickter
Weise zu verhalten gilt, wird — ohne dies vorher ausfiihrlich und bewusst
zu reflektieren - tendenziell eher zur Option des Informellen greifen, sofern
sie sich ihm bietet. Fiir wen Derartiges hingegen volliges Neuland darstellt
und wer sich auf informellem Parkett unsicher bewegt, weil er bisher gar
nicht oder kaum mit dhnlichen Situationen konfrontiert war, wird eher den
formellen Weg wihlen, der ein héheres Mafd an Struktur und Sicherheit zu
versprechen scheint. Empirisch zeigen Reh et al. in Bezug auf informelle
Trilogverhandlungen, dass ,the longer [early agreements] have been used,
the more informal decision making becomes the appropriate choice“ (Reh,
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Heéritier, Bressanelli, Koop 2013, S.1136). Die Autoren ziehen aus diesem
Ergebnis die Schlussfolgerung, dass dem soziologischen Neoinstitutionalis-
mus folgend von einer Sozialisierung in bestimmten informellen Koopera-
tionsformen ausgegangen werden kann. In der Tat steht die Annahme, dass
die individuelle Erfahrung der Akteure eine Auswirkung auf das Ausmafd
an Informalitdt hat, in engem Zusammenhang mit der Perspektive des Neo-
institutionalismus, der die Ursache informellen Handelns im politischen
Raum zumindest teilweise in kulturbedingten Institutionen (North 1990,
S.37; vgl. auch Schuppert 2011, S.109) begriindet sieht. Verschiedentlich
wird einer solchen Perspektive folgend argumentiert, dass gemeinsame Tra-
ditionen und Gewohnheiten, Werte und Uberzeugungen das Handeln der
involvierten Akteure in hohem Mafle priagen (Fisch 2008, S.23; vgl. auch
Anechiarico 1998, S. 17; Meidinger 1987, S. 359) — und damit auch die Frage,
inwieweit sie auf informelle Modi zuriickgreifen. ,Informale Staatlichkeit*
bzw. Informalitét als solche werden vor diesem Hintergrund als ein ,kultur-
abhingiges Phanomen“ betrachtet (Bohne 2018, S. 300).

Daneben wird in der Literatur davon ausgegangen, dass die Kooperati-
onsbereitschaft der Akteure eine entscheidende Rolle spielt. Sind koopera-
tive Interaktionsorientierungen bei den Akteuren bzw. in den jeweiligen
Gruppen und Netzwerken verhéltnismaflig ausgepragt, so erhoht sich die
Wabhrscheinlichkeit der Entstehung von Informalitédt; umgekehrt verringert
sie sich bei niedriger Kooperationsbereitschaft der Akteure. Es gilt: ,Je
schwieriger die Vertrauensbildung, etwa aufgrund von Konkurrenzsituatio-
nen, desto unwahrscheinlicher wird die Etablierung informeller Strukturen
und Prozesse” (Pannes 2011, S. 46).

Weiterhin wird die Frage diskutiert, ob die Grofie eines Mitgliedstaates
im Sinne der Anzahl an EU-Beamten bzw. Kollegen, mit denen eine infor-
melle Arena gegriindet werden kann, einen Einfluss auf die Entstehung
von Informalitdt im europdischen Kontext hat. So halten Reh et al. fest:
»Evidence also points to the relevance of political and national proximity
of key negotiators and to a strong ‘committee effect™ (Reh, Héritier, Bres-
sanelli, Koop 2013, S.1136). Suvarierol, die den Einfluss unterschiedlicher
Faktoren auf das Networking-Verhalten von Kommissionsbeamten unter-
sucht, kommt hingegen zu dem Ergebnis, dass die nationale Identitat kein
entscheidender Faktor fiir die Entwicklung aufgaben- und funktionsbezo-
gener informeller Netzwerke sei (Suvarierol 2008, S. 701). Pannes argumen-
tiert, ohne empirischen Beleg, dass die ,Wahrscheinlichkeit der Etablierung
informeller Strukturen und Prozesse® sich ,,mit der Einbindung von Akteu-
ren aus unterschiedlichen Kontexten [erhohe], bei denen Informalitét eine
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Briickenfunktion einnimmt“ (Pannes 2011, 46-47). Sie geht folglich davon
aus, dass Informalitdt umso eher entsteht, umso mehr Beteiligte beispiels-
weise aus unterschiedlichen Parteien, Institutionen, Ebenen oder Staaten in
einem bestimmten Kontext aufeinandertreffen.

Mit Blick auf den Handlungskontext, in dem die Akteure interagieren,
werden in der Literatur sowohl eher situationsspezifische Einfliisse disku-
tiert als auch Aspekte, die durch die Formalstruktur vorgegeben sind.

So wird diskutiert, inwieweit eine grofie Offentlichkeitsdistanz in einem
Politikbereich oder in Bezug auf ein politisches Thema die Wahrschein-
lichkeit fiir die Entwicklung informeller Strukturen und Prozesse erhoht,
weil es fiir Akteure einfacher ist, Diskussionen unbemerkt in informelle
Foren zu verlegen. Diesbeziiglich konnten Reh et al. jedoch empirisch kei-
nen Zusammenhang zwischen der Entscheidung fiir die Wahl informeller
Handlungsmodi und der &ffentlichen Bedeutung des Themas nachweisen:
»as even salient and redistributive acts are regularly passed as EAs, an
explanation based on the absence of public interest and political opposition
carries little weight“ (Reh, Héritier, Bressanelli, Koop 2013, S. 1136).

Weiterhin verweist die Literatur darauf, dass ein hohes Risiko, einmal
getroffene politische Entscheidungen im Anschluss an den formellen Be-
schluss wieder zurticknehmen zu miissen, weil sie nicht von allen Beteilig-
ten unterstiitzt werden oder nicht durchsetzbar sind, die Entstehung von
Informalitét beférdere. Die mit einer solchen politischen ,Umkehr* verbun-
denen zu erwartenden materiellen und politischen Kosten fithrten dazu,
dass Akteure unbewusst geneigter seien, informelle Wege der Vorabstim-
mung und Entscheidungsfindung zu wahlen (Morlok 2008, S. 271). Pierson
betont diesbezliglich auflerdem, dass die Kosten fiir die Neuausrichtung
oder Umkehrung der Politik auf europiischer Ebene héher seien (Pierson
1996, S. 144-145).

Dariiber hinaus wird diskutiert, ob der Grad der Ausdifferenziertheit des
formalrechtlichen Systems einen Einfluss auf die Entstehung von Informali-
tat hat. Einerseits kann argumentiert werden: Je weniger ausdifferenziert
das Regelsystem, desto eher treten Regelungsliicken auf, die durch infor-
melles Handeln geschlossen werden kénnen. So betonen beispielsweise van
Tatenhove et al., die teilweise unklaren institutionellen Rahmenbedingun-
gen und die Absenz von Kontrollmechanismen der EU ,leave room, and
may even demand, flexible and informal day-to-day politics in order to
keep the system running® (van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006, S.12; vgl.
auch Kassim, Menon 2003, S.127). Pannes geht jedoch von einem anderen
Effekt aus: Sie betont, je stirker ausdifferenziert das Regelsystem sei, des-
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to eher wiirden ,Anreize fiir informelles Handeln [gesetzt], um gréfiere
Handlungsspielrdume durch grolere Flexibilitdt zu erschlieffen (Pannes
2011, S. 46).

Schliellich wird die Frage diskutiert, inwieweit die Entstehung von In-
formalitdt durch die einer spezifischen Situation innewohnende Unvorher-
sehbarkeit oder Neuartigkeit begiinstigt wird. So argumentiert Pannes, je
mehr Innovationspotenzial einer Situation innewohne, je mehr sie also
wvon den eingetibten Routinen der formalen (oder formalisierten) Struktu-
ren“ (Pannes 2015, S.210) abweiche, desto grofler sei das Gewicht, das
Informalitdt beikomme und - so ldsst sich folgern — desto wahrscheinlicher
sei auch deren Entstehung bzw. in desto stdrkerem Ausmaf’ werde sie ver-
mutlich auftreten. Lésst sich eine Situation nicht mit bisher aufgetretenen
vergleichen und erfordert spontanes oder gar sofortiges Handeln, so sind
Akteure weniger geneigt, sich bei der Suche nach Lésungen an den ohnehin
nicht addquat auf die Situation passenden formellen Strukturen zu orientie-
ren. Eine Fallstudie zur Krisenreaktion der EU in der Coronapandemie
zeigte auf der Grundlage einiger Interviews ebenfalls: ,The trend towards
informality in the EU seems to be amplified by the crisis“ (Schomaker,
Hack, Mandry 2021b, S. 1294).

b) Reflexion und Weiterentwicklung

Die Entstehung von Informalitdt im europédischen Mehrebenensystem wird
durch bestimmte Rahmenbedingungen begiinstigt, die sowohl die Akteurs-
dimension als auch den Handlungskontext der Akteure betreffen kénnen.
Diese Rahmenbedingungen fiihren dazu, dass die Initiierung informeller
Handlungsmodi aus der Perspektive der Akteure erleichtert oder erschwert
wird bzw. dass die Wahl informeller Mechanismen attraktiver bzw. weniger
attraktiv wirkt. Dabei konnen diese Faktoren unterschiedlich stark wirken
(Pannes 2015, S. 208).

In Bezug auf einzelne Faktoren sind dabei aus einer theoretischen Per-
spektive auch andere Wirkzusammenhénge denkbar, als bisher in der Lite-
ratur untersucht wurden. So konnte beispielsweise argumentiert werden,
dass die Anzahl der Vertreter aus dem eigenen Mitgliedstaat im Kontext der
EU mit Blick auf die Entstehung von Informalitdt nicht von zentraler Rele-
vanz sein kann, da eine einzelne Nation in einem spéteren Verfahren keine
Mehrheit erzeugen kann und die Zusammenarbeit mit anderen Nationen -
auch und insbesondere im informellen Rahmen -zwangslaufig erforderlich
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ist. Grundsitzlich wire es vielmehr denkbar, dass die gegenseitige Bekannt-
schaft der Akteure, die auch iiber nationale Grenzen hinweg vorhanden
sein kann, im europdischen Kontext einen nicht zu unterschitzenden
Faktor darstellt: Sind einem Akteur andere Beteiligte gut bekannt, hat er
bereits mit ihnen zusammengearbeitet oder kennt er diese moglicherweise
sogar personlich, so ist seine unbewusste Hemmschwelle, Themen auf dem
kurzen Dienstweg anzusprechen oder im Vorfeld schon einmal abzukldren,
deutlich geringer als in solchen Fillen, in denen er andere Akteure im
Voraus nicht einschitzen kann.

Entgegen der These, dass die Wahrscheinlichkeit der Etablierung infor-
meller Strukturen und Prozesse sich mit der Einbindung von Akteuren
aus unterschiedlichen Kontexten erhoht, konnte auflerdem angefiihrt wer-
den, dass die enorme Anzahl an unterschiedlichen und zu beteiligenden
Akteuren im Kontext der EU auch zu einer mangelnden Funktionsfahig-
keit informeller Arenen fithren konnte, sodass die Initiierung informeller
Handlungsmodi aus der Akteursperspektive vor dem Hintergrund von Er-
fahrungswerten moglicherweise weniger attraktiv erscheint.

Dariiber hinaus kénnte angenommen werden, dass ein geringes offentli-
ches Interesse die Wahl informeller Mechanismen nicht befordert, weil sich
aus Akteursperspektive nicht das Bewusstsein einer Erforderlichkeit ein-
stellt, auch wenn die Initiierung grundsatzlich einfacher wire als bei einem
in der Offentlichkeit prominent diskutierten Thema. Hingegen konnte in
umgekehrter Weise argumentiert werden: Je mehr ein Thema in der Offent-
lichkeit steht, desto grofSer konnte das Bediirfnis der Akteure sein, aus der
Offentlichkeit zu fliichten.

Verschiedentlich wird in der Literatur auf die Besonderheiten der EU
und die spezifischen Rahmenbedingungen hingewiesen, mit denen Akteure
im Vergleich zu mitgliedstaatlichen Systemen konfrontiert sind. Mit Blick
auf das Ausmaf3, in dem einzelne Aspekte die Entstehung von Informalitat
beglinstigen, ldsst sich vor diesem Hintergrund durchaus ein Unterschied
zur nationalen Ebene vermuten. Es wird daher angenommen:

H8: Die Entstehung von Informalitdt wird durch begiinstigende Rah-
menbedingungen beférdert, die sich im européischen Kontext teilweise
anders darstellen als auf mitgliedstaatlicher Ebene.
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3. Auswirkungen von Informalitat

Zwar konnen aus den bei den Akteuren vorherrschenden Initiierungszielen
und den beglinstigenden Rahmenbedingungen Riickschliisse auf die Ent-
stehungsprinzipien von Informalitit gezogen werden, doch ldsst sich auf
dieser Grundlage noch nicht das Fortbestehen von Informalitdt erklaren.
Die tatsiachlichen Auswirkungen des Phdnomens miissen nicht zwangslau-
fig mit den bei der Initiierung angestrebten Zielsetzungen korrespondieren:
»Although informal institutions may ultimately take on functions that are
perceived as efficient or beneficial, these functions often have little to do
with their origins“ (Helmke, Levitsky 2012, S. 95): Vor diesem Hintergrund
erscheint es sinnvoll, sich im Rahmen einer Analyse der Funktionslogiken
des Phdnomens neben den Entstehungsmustern auch der Frage zu widmen,
zu welchen intendierten und nicht intendierten Auswirkungen Informalitat
in der politischen Praxis fithren kann. Dabei werden in der folgenden Dar-
stellung jene Auswirkungen als intendiert verstanden, die eine Erfiillung
der in der Literatur diskutierten Zielsetzungen der Akteure darstellen. Aus-
wirkungen, die hingegen tendenziell langfristig und systemisch orientiert
sind und in der Literatur {iberdies bisweilen als Nebeneffekte von Informa-
litat diskutiert werden, werden unter die nicht intendierten Auswirkungen
von Informalitét gefasst.”

Dariiber hinaus wird im Folgenden an verschiedenen Stellen auf eine
weitere in der Literatur gebrduchliche Unterscheidung Bezug genommen
- ndmlich die von der Intention der Akteure zunéchst unabhéngige Eintei-
lung anhand der Frage, ob die Auswirkungen von Informalitit ,im Sinne
der Formalstruktur funktional sind und damit die formal institutionalisier-
ten Ziele unterstiitzen® (Pannes 2011, S. 61) oder nicht, d.h. ob es sich um
systemisch funktionale oder dysfunktionale Auswirkungen handelt. Syste-
misch funktionale Auswirkungen miissen dabei nicht zwangslaufig auch

97 Diese Einteilung verfolgt das Ziel einer moglichst nachvollziehbaren Darstellung der
Auswirkungen des Phdnomens und erhebt keinen Anspruch auf universelle Giiltig-
keit. So ist es potenziell auch vorstellbar, dass ein Akteur das langfristige Ziel der
systemischen Destabilisierung und der Abschaffung rechtsstaatlicher Mechanismen
verfolgt und beispielsweise Entparlamentarisierungstendenzen oder Transparenzver-
luste vor diesem Hintergrund bewusst anstrebt bzw. intendiert.
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aus der Perspektive des individuell handelnden Akteurs oder fiir dessen
Organisation funktional sein.”8

a) Intendierte Auswirkungen
aa) Forschungsstand

Die Literatur diskutiert den Beitrag von Informalitit zur Erfiillung der
beschriebenen Zwischen- wie Endziele wie folgt.

(1) Beitrag zur Lésung von Managementproblemen

So wird darauf verwiesen, dass Informalitit einen Beitrag zur Losung
von Managementproblemen leisten kann, indem sie die Effizienz des
administrativen Ressourcenmanagements erhcht bzw. Ressourcen schont
und Transaktionskosten senkt; besonders relevant scheint hierbei die Re-
duzierung des Zeiteinsatzes, der Arbeitskraft oder des Kommunikationsauf-
wands im politischen Betrieb. Oftmals ermdglicht sie ein schnelleres, ,,um
Argumentations- und Darstellungslasten reduzierte[s] Handeln[ |“ (Morlok
2003, S. 48-49). Als Grund fiir die hohere Effizienz informeller Handlungs-
modi wird in der Literatur insbesondere die Tatsache hervorgehoben, ,daf;
im Unterschied zu formell institutionalisierten Gremien Zustindigkeitsre-
gelungen fehlen, sodafd sich informelle Entscheidungszentren von politisch
zweitrangigen Fragen fernhalten und sich voll auf relevante Probleme
konzentrieren konnen“ (Rudzio 2005, S.100). Dariiber hinaus fithre die
geringere Anzahl der beteiligten Akteure und der damit notwendigen Inter-
aktionen zu einem reduzierten Zeitaufwand (Schwarzmeier 2001b, S.54),
sodass in der Folge Absprachen schneller getroffen und die darauffolgenden
Beschliisse schneller gefasst werden konnten.

Zudem kann Informalitit den inhaltlich-sachlichen Informationsstand
anheben und Unsicherheiten zwischen Akteuren reduzieren, sei es im Hin-
blick auf soziale zwischenmenschliche Belange oder auf Priferenzen und
Strategien anderer Beteiligter. In der Literatur wird als zentrale Funktion
informeller Mechanismen daher die Unsicherheitsabsorption betont; Infor-

98 So grenzt beispielsweise Pannes eine funktionale Kategorie ab, die sich ,auf den
potentiellen Beitrag von Informalitat fiir die Zielverwirklichung rational handelnder
Akteure® (Pannes 2011, S. 61) bezieht.

180



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

III. Makroanalyse: Externe Mechanismen

malitdt mildere ,die Last der Ungewissheit (Morlok 2003, S. 49), indem sie
Orientierung ermégliche und damit die Grundlage fiir rationales Handeln
in offenen Situationen schaffe. Dabei werden Unsicherheiten hdufig nicht
vollstindig beseitigt, sondern z.B. durch die Herstellung von konsensori-
entierten Einstellungen sozial absorbiert (Morlok 2003, S.49). Durch die
Schaffung von gegenseitigem Vertrauen, ,,[d]urch das Abtasten der Position
des Gegeniibers und durch das Vermessen® von dessen Toleranzgrenzen
werden Unsicherheiten der Entscheidungsfindung verkleinert® (Schwarz-
meier 2001b, S. 54).

Weiterhin kann Informalitdt zur Losung von Meinungsverschiedenhei-
ten und Interessenkonflikten beitragen. Dazu zahlt erstens die Funktion der
sogenannten Konfliktpriavention; eingesetzt als Vorkehrmafinahme kann
Informalitdt dazu fithren, dass inter- und intraorganisationale Konflikte erst
gar nicht zum Ausbruch kommen (Schwarzmeier 2001b, S. 53-54), weil in
einer vertrauten Atmosphire ein hoheres Verstandnis fiir die Position des
Gegeniibers erreicht und mogliche Losungsoptionen frei erdrtert werden
konnen. Im Falle sich anbahnender oder bereits virulenter dilemmatischer
Konflikte kann Informalitat zweitens dem Konfliktmanagement dienen, in-
dem sie einen geschiitzten Raum eréffnet und den Handlungsspielraum der
beteiligten Akteure abseits formeller Verfahren erweitert. Positionen und
Widerspriiche kénnen frei geduflert werden, weil innerhalb eines geschlos-
senen informellen Kreises ,Verlierer oder Anhédnger einer Mindermeinung
weniger als solche diskreditiert werden als in formellen Gremien und weil
innerhalb eines Gremiums, das nach auflen keine Rechenschaft ablegen
muss, gegensatzliche Ansichten eher toleriert werden kénnen. Durch einen
Abbau der Hierarchiefixierung kann Informalitit die Kompromissfindung
erleichtern, was insbesondere im Rahmen von Rollenkonflikten, Fiihrungs-
problemen und Deadlock-Situationen relevant wird. Im Hinblick auf die
Konfliktpravention und das Konfliktmanagement leistet Informalitit inso-
fern einen ,,systemfunktionalen Beitrag zur Realisierung der Organisations-
ziele durch die Entlastung der formalen Handlungsebene® (Schwarzmeier
2001b, S.53). In Bezug auf das Konfliktmanagement wird in der Literatur
argumentiert, dass die Erfolgsaussichten umso grofier seien, je frither die
informelle Ebene aktiviert wiirde. Lage bereits eine Krisensituation vor,
verringerten sich die ,,Heilungschancen (Schwarzmeier 2001b, S. 55) infor-
meller Handlungsmodi.

Als empirisches Beispiel fiir die unsicherheitsabsorbierende Funktion
des Phanomens im bundesrepublikanischen System wird insbesondere auf
die Reduzierung parteipolitischer Konflikte verwiesen (Morlok 2013, S. 49).
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Das Leistungspotenzial von Informalitit im Bereich des Konfliktmanage-
ments wird unter anderem im Hinblick auf die in der Vollzugsverwaltung
verbreitete Praxis von Verhandlungen mit Normadressaten hervorgehoben,
auf die vielmals an Stelle der prinzipiell ebenfalls zur Verfiigung stehen-
den sanktionsbewihrten hoheitlichen Anordnungen zuriickgegriffen wird.
Die Funktion und damit auch der Zweck des Konfliktmanagements im
Rahmen einer Verhandlungslosung liege dabei ,,in der Erhéhung der Folge-
bereitschaft bzw. Kooperationsbereitschaft der Adressaten, was auch einen
hoheren Grad an Zielerreichung bewirken kann (Mayntz 1998, S.58)¢ er-
lautert Mayntz. Auch Schone betont die Bedeutung von Informalitdt fiir
das sogenannte ,Dissensmanagement® (Schone 2010, S.145), die insofern
zum Erhalt der Arbeitsfahigkeit eines bisweilen auch durch politischen
Wettbewerb und Konkurrenzdenken gepréagten Parlaments beitrage.

Mit Blick auf die europdische Ebene wird die zentrale Leistung informel-
ler Trilogverhandlungen im Hinblick darauf hervorgehoben, dass sich der
legislative output der EU entgegen urspriinglicher Befiirchtungen nach der
Einfiihrung des Mitentscheidungsverfahrens nicht reduzierte bzw. verlang-
samte: ,, The average annual number of legislative acts adopted under code-
cision went up from 48 in 1999/2000 to 177 in 2008/2009, and the average
duration of the procedure fell from 22 to 20.7 months from the Fifth to
the Sixth European Parliament® (Reh 2012, S.74; vgl. auch Europiisches
Parlament 2009, S. 6, 13). Die im Rahmen von Trilogen stattfindende In-
formalisierung des Gesetzgebungsprozesses wird vor diesem Hintergrund
als ,managerial response” des Systems auf die zunehmende Komplexitat
verstanden. Triloge stellten eine Moglichkeit dar, die Gesetzgebung zu be-
schleunigen und effizienter zu gestalten (Farrell, Héritier 2003b, S. 23).

(2) Integrationsfunktion

Da Akteure in informellen Gremien, in denen es weder eine feste Ge-
schiftsordnung noch vorgeschriebene Protokolle gibt, eher dazu neigen, ins
Unreine hinein zu denken und zu sprechen (Schwarzmeier 2001b, S.54)
und insofern eine flexiblere und ungezwungenere Atmosphire entsteht
(Rudzio 2005, S.100), kann Informalitdt die Hervorrufung neuer Impul-
se bewirken und den Akteuren alternative Handlungsoptionen erdffnen,
weshalb dem Phdanomen der Informalitit in der Literatur auch eine soge-
nannte ,,Promotorenfunktion (Schwarzmeier 2001b, S.54) zugeschrieben
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wird.*® Der flexiblere Rahmen ermdglicht den Akteuren ein situations- und
gegenstandsaddquateres Denken und Handeln (Schwarzmeier 2001b, S. 54;
Wewer 1991, S.25). In der Folge kann auch der politisch-administrativen
Entscheidungsfindung eine breitere Basis an Alternativen zugrunde gelegt
werden. Insofern beférdert Informalitit die inhaltlich-sachliche Integration
einer Vielzahl von Interessen in den politischen Meinungsbildungsprozess.
Neben dieser Integrationsfunktion in inhaltlich-sachlicher Hinsicht ermdg-
lichen informelle Gremien und Absprachen auch die Partizipation solcher
Akteure, die auf der Grundlage ihrer formellen Rolle in der Organisati-
onshierarchie nicht entscheidungsbefugt wéren oder zumindest keinen Zu-
gang zu formellen Abstimmungsgremien hatten. Sie bieten gleichzeitig die
Méglichkeit, moglicherweise nicht oder nicht ausreichend vorhandene An-
forderungen der formellen Rolle zu kompensieren: ,,Aus Sicht strategisch
handelnder Akteure gewéhrleistet Informalitit die notwendige Flexibilisie-
rung, um neue Handlungsspielrdume zu gewinnen® (Pannes 2015, S.228).
Kastning argumentiert vor diesem Hintergrund: , Informelle Komponenten
stellen vor allem die notwendigen Beziehungen zwischen formal getrennten
und mit eigenen Durchsetzungspotenzialen versehenen Akteuren des poli-
tischen Systems her® (Kastning 1991, S. 77).

In Bezug auf die personelle Integration im bundesrepublikanischen
System betont Rudzio, ein informelles Koalitionsmanagement ermdégliche
die Zusammenkunft ,einer Kombination von Politikern aus Regierung,
Fraktionen, Parteiorganisationen, Bundeslindern und eventuell Verban-
den und damit ,der tatsachlich einflufireichsten Politiker” (Rudzio 2005,
S.100). Da sich Akteure im Rahmen informeller Sitzungen und Gremien
im Gegensatz zu formell festgeschriebenen nicht an spezielle, beispielswei-
se die Gewaltenteilung garantierende Vorschriften halten miissen, kénnen
sich in informellem Rahmen auch Vertreter unterschiedlicher Organe ab-
sprechen. Mayntz hebt ebenfalls die mit Informalitit einhergehende Fle-
xibilitat hervor und bewertet die Tatsache, dass policy networks einer
geringen Reglementierung unterliegen, als entscheidenden Faktor fiir das
Zustandekommen von Verhandlungslésungen und damit fiir eine effektive
Problemlésung im bundesrepublikanischen System (Mayntz 1998, S. 61).

99 Schwarzmeier betrachtet unter dem Stichwort der Integration insbesondere die ,s0-
ziale Binnenintegration der Organisationsmitglieder in die Organisation” (Schwarz-
meier 2001b, S. 54-55) und ordnet das freie Denken und Sprechen der Akteure sowie
die Promotorenfunktion der Konfliktpravention und dem Konfliktmanagement zu.
Im Rahmen dieser Arbeit beschreibt die Integrationsfunktion von Informalitit hinge-
gen den Einbezug von Personen und die Einspielung von Inhalten in den politischen
Entscheidungsfindungsprozess.

183



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

C. Theoretisch-analytische Anndherung an ein vielschichtiges Phdnomen

In der europapolitischen Forschung betont unter anderem Kleine, dass
erst die Synthese formeller und informeller Governance in der EU fiir ein
hohes Maf an Integration gesorgt hatte: ,This implies substantively that
the European Union has been able to achieve and maintain the depth
of economic integration not only because of its intrusive supranational
institutions but also because informal governance allows the member states
to flexibly tailor the costs of economic integration to what the domestic
level is capable of bearing” (Kleine 2013, S.155). Die Autorin geht davon
aus, dass es im Rahmen der EU lediglich durch den Einsatz von Informa-
litait moglich ist, addquat und flexibel auf die Interessen und Positionen
unterschiedlicher Mitgliedstaaten einzugehen und diesen bei der Politikge-
staltung ausreichend Raum zu geben.

(3) Exklusionsfunktion

Schliefflich kann Informalitiat insofern zu einer Exklusion fiithren, als be-
stimmte Ansichten, Meinungen und Interessen der Offentlichkeit oder be-
stimmter politischer Akteure nicht in die Entscheidungsfindung eingehen
und so in der Folge ein politisches Ziel beschlossen wird, das unter Anhé-
rung und Beriicksichtigung dieser Aspekte nicht durchgesetzt hitte werden
kénnen (Morlok 2003, S. 40). Eng verkniipft mit dieser inhaltlich-sachlich
orientierten Ausschlussfunktion ist diejenige in personeller Hinsicht. So
konnen informelle Gremien auch dazu fiihren, dass bestimmte, formell
beteiligte Akteure — beispielsweise im Rahmen von Vorabsprachen — ausge-
schlossen werden, wozu wiederum die von ihnen vertretenen Ansichten
oder individuelle Aspekte wie ihre unkooperative Arbeitsweise Anlass gege-
ben haben konnen. Die Beteiligung an informellen Arenen beruht nicht auf
formell vorgeschriebenen, legitimierten Verfahren (Grunden 2011b, S.159;
Pannes 2015, S.198). Wird beim Einsatz von Informalitit explizit darauf
abgezielt, bestimmte Akteure und die von ihnen vertretenen Ansichten aus-
zuschlieflen, um beispielsweise eine Entscheidungsfindung zu erméglichen,
so erfiillt Informalitdt ihre Exklusionsfunktion; daneben ist es aber auch
denkbar, dass Exklusionseffekte unbemerkt oder jedenfalls von allen betei-
ligten Akteuren unbeabsichtigt eintreten, weil unter Umstinden nicht alle
relevanten Akteure bekannt sind. Unabhéngig von der Frage, ob ein Exklu-
sionseffekt intendiert oder nicht intendiert war, kann er sich fir den indivi-
duell handelnden Akteur sowie systemisch funktional auswirken, wenn der
Akteur seine Interessen durchsetzen kann oder durch eine Beschlussfas-
sung beispielsweise eine politische Blockade aufgelost und Handlungsféhig-
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keit hergestellt wird; Exklusionseffekte konnen sich fiir exkludierte Akteure
und mit Blick auf das Gesamtsystem aber auch dysfunktional auswirken,
wenn entscheidende Partizipationsméglichkeiten verwehrt werden.

Auf Exklusionseffekte wird in der europawissenschaftlichen Literatur
insbesondere mit Blick auf die Triloge verwiesen; so halten Jensen und
Martinsen fest: ,The decision mode has decisive consequences for the EU
institutions involved, implying that de facto decisions are being negotiated,
detailed and prepared by a smaller set of key actors: the rapporteur and
eventually shadow rapporteurs in the European Parliament, the Council
presidency and sometimes mediated by the Commission officials“ (Jensen,
Martinsen 2015, S.244). Die Verantwortung fiir die Verhandlungen {iber
den Gesetzestext ldge bei einer deutlich geringeren Anzahl von Akteuren.
Auch Fairbrass und Jordan kommen im Rahmen ihrer Fallstudie zur
europdischen Biodiversititspolitik zu dem Ergebnis, der Einsatz informel-
ler Governance-Mechanismen habe zu anderen politischen Ergebnissen
gefiihrt, weil sich im formellen Rahmen Oppositionsakteure moglicherwei-
se durchgesetzt hitten (Fairbrass, Jordan 2003, S.111). Enge informelle Be-
ziehungen zwischen den politischen Entscheidungstragern in Kommission
und Parlament und Umweltgruppen hitten sich in entscheidender Weise
auf die Politikgestaltung und Rechtsetzung im Bereich der Biodiversitatspo-
litik ausgewirkt — teilweise entgegen den Préferenzen der Mitgliedstaaten,
denen die Vorschriften zu einschneidend und fordernd gewesen seien.
In der Implementierungsphase hétten Umweltverbande der Kommission
tiberdies Informationen iiber Umsetzungsdefizite in den Mitgliedstaaten
zur Verfligung gestellt, sodass die Kommission vor dem EuGH gegen jene
Staaten klagen konnte, die die Richtlinien nicht ordnungsgemaf} umgesetzt
hatten (Fairbrass, Jordan 2003, S. 111):

»Crucial stages of the biodiversity policy-making process hat a rather limi-
ted range of participants. The formulation, adoption and implementation
of the directives largely lay in the hands of a few elite individuals (Com-
mission staff and MEPs) or groups of people (the environmental groups).
[...] Those lacking the resources have tended to be marginalized. Others,
even though they may have possessed expertise about habitats and species,
also appear to have been marginalized (Fairbrass, Jordan 2003, S. 112).
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(4) Funktionen in Bezug auf die Endziele

Auch in Bezug auf die von den Akteuren angestrebten Endziele konnen
Informalitdt Leistungspotenziale zugeschrieben werden. So kann die Aus-
bildung informeller Mechanismen erstens notwendige Anpassungsvorginge
ermoglichen. Fiihrt die Anwendung formeller Normen in der Praxis zu un-
vorhergesehenen oder unerwiinschten Konsequenzen, so kann Informalitét
als ,kompensatorisches Element® durch ihre Anpassungsfunktion den ur-
springlichen Steuerungsimpuls einer rechtlichen Vorschrift erginzen oder
vor dem Hintergrund der Praktikabilitit modifizieren. Insofern informelle
Muster eine Anpassung im Sinne einer praktikablen Losungsentwicklung
befordern, kann Informalitit als ,wesentliches Medium zur Verarbeitung
sozialen Wandels“ (Morlok 2003, S. 47) interpretiert werden. Wenn durch
informelle Anpassungen 6konomische und soziale Kosten Beachtung er-
fahren, die das formelle Regelwerk nicht einbezogen hatte, kann dies
gleichsam als systemische Leistung von Informalitdt verstanden werden.
Informalitét ist daher auch geeignet, ,um anderen als juristischen Gesichts-
punkten zur Geltung zu verhelfen. [...] Jene nicht rechtlichen Kriterien wer-
den durch informale Praktiken in rechtlich strukturierte Lebensbereiche
importiert. Informal werden so unterschiedliche Handlungslogiken mitein-
ander kompatibel® (Morlok 2003, S.48). Morlok zufolge sind potenziell
verschiedene Anpassungsméglichkeiten denkbar; so kann es zu einer Rein-
terpretation des formell fixierten Rahmens kommen, zu einem ,elastischen
Umgang“ (Morlok 2003, S. 46) mit dem formellen Regelwerk oder zu einer
informellen Normbildung.1%°

Schlieflich kann Informalitdt auch der spezifischen Feinanpassung und
der Ausfiillung formeller Regeln dienen. Handelt es sich in einem solchen
Fall um informelle Regelanwendungsregeln fiir formelle Vorschriften, so
erfiillt Informalitét eine Konkretisierungsfunktion. Dienen die informellen
Regeln beispielsweise der Verzahnung formell getrennter Entscheidungs-
prozesse, so wird die Briickenfunktion von Informalitit besonders betont.
Insbesondere aus rechtstheoretischer Perspektive scheint die Entwicklung
informeller Handlungspraktiken, die als Anwendungshilfen fiir das formel-
le Regelsystem fungieren, funktional: Da formelle Regelungen oftmals
nicht auf Besonderheiten oder spezifische Anwendungsfelder eingehen

100 Morlok (2003) verweist in diesem Zusammenhang darauf, dass die Einschétzung
und Bewertung informeller Anpassungsmafinahmen stark vom jeweiligen Kontext
und der Hierarchieebene abhangig sind.
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kénnen und sollen, sondern ganz bewusst abstrakt gehalten sind, um eine
Vielzahl von Féllen zu erfassen, werden informelle Regeln in der Folge
als Instrument ,,zur spezifischen Feinanpassung“ verwendet (Morlok 2003,
S. 49).101

bb) Reflexion und Weiterentwicklung

Welche Funktionen informelle Arenen erfiillen bzw. wie sich Informalitat
auswirkt, kann sich im Laufe der Zeit verandern und ist von verschiedenen
Faktoren abhéngig. So fithrt Rudzio beispielsweise mit Blick auf informelle
Koalitionsgremien aus, deren konkrete Funktion hinge mit der jeweiligen
Koalitionskonstellation, d.h. den ,Machtverhdltnissen zwischen den Koali-
tionspartnern® (Rudzio 2005, S.14), der personellen Konstellation, dem
Lernprozess der jeweiligen Koalition sowie den aktuellen institutionellen
Vorgaben zusammen.

Da im Rahmen dieser Arbeit grundsitzlich davon ausgegangen wird,
dass Informalitét eine ,strategische Option® (Pannes 2015, S.184) der Po-
litikgestaltung darstellt, wird auch angenommen, dass Akteure dieses Ins-
trument vor allem deshalb wiéhlen, weil sie vor dem Hintergrund ihres
Erfahrungswissen erwarten, dass informelle Mechanismen im Grundsatz
dazu beitragen, die mit ihnen verbundenen Ziele zu erfiillen. Es wird daher
folgende Hypothese aufgestellt:

H9: Die mit der Initiierung informeller Mechanismen verbundenen Zie-
le werden mehrheitlich erfillt, d.h. Informalitat erfillt aus der Perspekti-
ve der Akteure grofitenteils ihre Funktion.

Da in Kapitel 1.b) angenommen wurde, dass das Streben nach einer Ar-
beitserleichterung in einem komplexen Mehrebenensystem das zentralste
Motiv fiir die Initiierung informeller Verhandlungsmodi darstellt, wird
in der Folge davon ausgegangen, dass der Beitrag zur Loésung von
Managementproblemen auch die relevanteste Auswirkung von Informalitat
darstellt:

101 Die von Morlok (2003) beschriebenen Funktionen in Bezug auf das Formalrecht
erinnern an die in Kapitel C.I3.b) erlduterten substitutiven und komplementaren
Formen der Informalitit; der Begrift der , Anpassung“ impliziert fiir Morlok dabei
jedoch, dass durch Informalitit das Ziel des Gesetzgebers verfolgt wird.
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H10: Die relevanteste Auswirkung von Informalitit im europdischen
Mehrebenensystem besteht darin, dass sie entscheidend zur Lésung von
Managementproblemen beitragt.

b) Nicht intendierte Auswirkungen

Neben den beschriebenen tendenziell intendierten Auswirkungen von In-
formalitdt in der EU werden auch Aspekte diskutiert, die als ,side effects”
(Farrell, Héritier 2003b, S. 6) aufgefasst werden, weil davon auszugehen ist,
dass sie sich eher langfristig auf einer systemischen als auf einer individu-
ellen oder organisatorischen Ebene manifestieren und dass sie zu Beginn
der jeweiligen informellen Interaktion unter Umstinden noch nicht in
vollem Umfang absehbar waren. Mit Blick auf das politische Gesamtsystem
konnen sie sich sowohl funktional als auch dysfunktional auswirken.

aa) Forschungsstand
(1) Entparlamentarisierungstendenzen

Insbesondere in der verfassungsrechtlichen Literatur werden als Folge von
Informalisierung im bundesrepublikanischen System Entparlamentarisie-
rungstendenzen diskutiert (Herdegen 2003; Morlok 2003): ,Entparlamen-
tarisierung als Schwichung des Parlaments durch Abwanderung der Ent-
scheidung zu anderen Gremien ist ein Aspekt der Informalisierung® (Mor-
lok 2003, S. 44). Bereits das formelle Ausschusswesen bringe mit sich, dass
bestimmte Fragen nicht mehr im gesamten Parlament, sondern lediglich in
speziellen dafiir zustindigen Ausschiissen diskutiert wiirden - ein Prozess
den Morlok als ,interne[ ] Entparlamentarisierung in Gestalt der Entplena-
risierung”® (Morlok 2003, S.45) beschreibt. Verstdrkt wiirde dieser Effekt
durch die zunehmende Anzahl von Sachverstindigengremien, die aus der
Verkomplizierung der Lebensverhiltnisse resultierten. Derartige Gremien
werden vor allem insofern als bedenklich eingeschitzt, als sie im Gegen-
satz zum parlamentarischen Plenum nicht demokratisch legitimiert seien;
dennoch sei eine Verlagerung inhaltlicher Entscheidungsvorbereitungen in
auflerparlamentarische Runden zu beobachten.

In Bezug auf die europdische Ebene wird eine Entparlamentarisierung
des Europdischen Parlaments vor allem vor dem Hintergrund der soge-
nannten im Rahmen von Trilogverhandlungen erzielten early agreements
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diskutiert. Der Entscheidungsmodus habe insofern erhebliche Auswirkun-
gen auf alle beteiligten EU-Institutionen, als die faktische Entscheidung
von einer kleinen Gruppe von Akteuren ausgehandelt und vorbereitet wiir-
de; im Hinblick auf das Europdische Parlament verlagerten sich zentrale
Kompetenzen zum Berichterstatter sowie zu den Schattenberichterstattern,
die mit Vertretern des Rats unter Vermittlung der Kommissionbeamten
verhandeln (Farrell, Héritier 2003b, S. 24). Farrell und Héritier fithren aus,
dass jene Parlamentarier, die das Europdische Parlament in den informellen
Verhandlungen mit dem Rat vertreten, erheblich an Einfluss gewdnnen,
was sich zu Lasten kleiner politischer Parteien und einfacher Parlamenta-
rier, parlamentarischer Ausschiisse und Ausschussvorsitzender sowie des
Plenums auswirke:

~They have negative implications for some figures within the Parliament,
such as committee chairmen, while enhancing the power of others (rappor-
teurs, leaders of the political groups). Smaller parties, such as the Greens
are put at an especial disadvantage. They have traditionally relied on
their ability to propose formal amendments at committee stage as a means
of influencing legislation. Now, they are finding themselves increasingly
marginalized, as larger parties and the Council reach pre-arranged infor-
mal deals, which the large parties then push through by voting down
amendments at Committee” (Farrell, Héritier 2003b, S. 25).

Durch die Trilogverhandlungen blieben zwar formal die Verfahrensrechte
der am Gesetzgebungsprozess beteiligten Akteure — wie beispielsweise die
Einreichung von Anderungsantrigen im Plenum - gewahrt, doch sei es
wahrscheinlich, dass die Rechte im formellen Verfahren faktisch nicht mehr
genutzt wiirden, wenn Parlament und Rat im Vorfeld bereits ein bestimm-
tes legislatives Ergebnis vereinbart hitten (Rasmussen, Shackleton 2005,
S.17).

Unter dem Stichwort der ,deparliamentation” (Jensen, Martinsen 2015,
S.241) diskutiert werden aulerdem Auswirkungen der beschleunigten Ent-
scheidungsfindung in der EU, die {iber das EU-System hinausgehen und
nationale Parlamente betreffen, insbesondere deren Fadhigkeit, ihre natio-
nalen Regierungsvertreter in EU-Angelegenheiten zu kontrollieren. Jensen
und Martinsen konstatieren in diesem Zusammenhang eine Entmachtung
nationaler Parlamente in Bezug auf européische Angelegenheiten (Jensen,
Martinsen 2015, S.241), die darauf zuriickzufiihren sei, dass early agree-
ments den Ort der Entscheidungsfindung in informelle Raume verlagert
und die Zusammensetzung der daran beteiligten Akteure sowie den Grund-
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rhythmus der Abldufe entscheidend verdndert hitten (Jensen, Martinsen
2015, S.241; vgl. auch Farrell, Héritier 2004, S.1209). Wenngleich die Ein-
fithrung des Mitentscheidungsverfahrens die Anzahl der formellen Veto-
spieler erhoht habe, so hitten early agreements dazu gefiihrt, dass sich
der Kreis der faktischen Entscheidungstrager verringert und die Entschei-
dungsfindung beschleunigt habe (Jensen, Martinsen 2015, S. 241; vgl. auch
Farrell, Héritier 2004, S.1209). Fur nationale Parlamente sei dies insofern
herausfordernd, als sich der Inhalt der Gesetzesentwiirfe schnell andere
und an den informellen Sitzungen nur ausgewdhlte, privilegierte Akteure
teilnehmen konnten (Jensen, Martinsen 2015, S.246). Zwar existierten in
den mitgliedstaatlichen Parlamenten Fachausschiisse, die mit der Gesetzge-
bung auf europdischer Ebene betraut seien, doch konnten diese ihre Kon-
trollrechte nur schwer ausiiben, wenn es zu frithzeitigen Vereinbarungen
komme (Farrell, Héritier 2003Db, S. 8-9). In ihrer Studie, die sowohl auf Sur-
veydaten als auch auf Fallstudien zu Danemark, Deutschland und dem Ver-
einigten Konigreich basiert, zeigen Jensen und Martinsen, dass nationale
Parlamente in der Mehrzahl der Félle entweder gar nicht oder erst nach der
Einigung in informellen Trilogverhandlungen informiert wurden (Jensen,
Martinsen 2015, S.249). Dies ist — wie die Autoren unterstreichen - unter
anderem darauf zuriickzufiihren, dass die Verhandlungen meist nicht mehr
auf der Grundlage des Kommissionsentwurfs erfolgen, der den nationalen
Parlamenten urspriinglich vorgelegt wurde, sondern dass der Gesetzesvor-
schlag in entscheidender Weise abgewandelt wird. In vielen Fallen beschlie-
f3e der Rat lediglich, was im Rahmen informeller Trilogverhandlungen auf
der Arbeitsebene vereinbart worden sei, und nationale Parlamente erhiel-
ten von Seiten der Ratsprasidentschaft keine Informationen, wodurch sich
die Ausiibung parlamentarischer Kontrollrechte schwierig gestalte (Jensen,
Martinsen 2015, S.250; vgl. auch Hage 2007, S.322; Hayes-Renshaw 2012,
S.76-77). Anhand ihrer Surveydaten zeigen Jensen und Martinsen auf,
dass nationale Parlamente sich zwar {iber Griin- und Weifibiicher infor-
mieren und die Positionspapiere ihrer nationalen Regierungen priifen,
doch seien sie dadurch lediglich bis zu einem gewissen Grad auf den
weiteren Verlauf des jeweiligen Rechtsetzungsprozesses vorbereitet, weil
Griin- und Weiflbiicher nur ansatzweise vorzuzeichnen vermégen wiirden,
wie sich die weiteren Verhandlungen entwickelten. Die institutionalisierten
mitgliedstaatlichen Formen parlamentarischer Kontrolle seien in einer Zeit
entstanden, als es in der EU insgesamt weniger Mitgliedstaaten gab, als das
Europiische Parlament vergleichsweise weniger Kompetenzen hatte und
als Entscheidungen klassischerweise im Konsens getroffen wurden. Die
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meisten nationalen Parlamente wie der Deutsche Bundestag hatten ihre
Kontrollmechanismen noch nicht an die beschleunigte Entscheidungsfin-
dung angepasst und seien nicht ausreichend iiber die Positionsbildung in
den informellen Trilogen informiert:

»S0 far no infrastructure has been put in place which is synchronized with
fast-track decision-making at the European level. [...] [Cllocks of most
national parliaments are out of time with the EU decision-mode of early
agreements, which severely hampers the national parliaments’ ability to
scrutinize national governments“ (Jensen, Martinsen 2015, S. 240).

Vor diesem Hintergrund sehen Jensen und Martinsen die ,deparliamenta-
tion’ thesis“ (Jensen, Martinsen 2015, S.266) bestitigt. Einer ahnlichen
Argumentation folgend betonen Farrell und Héritier in ihrer qualitativen,
auf Interviews mit Beamten des AStV und des Ratssekretariats basierenden
Studie, dass informelle Triloge jenen mitgliedstaatlichen Parlamenten, die
ber starke Ausschiisse fiir Europdische Angelegenheiten verfiigten, welche
die EU-Politik der Regierungen tatsdchlich diberpriifen und genehmigen
sollten, Probleme bereite (Farrell, Héritier 2003Db, S. 31).

(2) Machtverschiebungen und Entstehung nicht legitimierter
Machtstrukturen

Neben einer Schwichung der Parlamente werden in der Literatur auch aus
einer allgemeineren Perspektive heraus Machtverschiebungen im Hinblick
auf die formalrechtliche Struktur als mégliche Auswirkung von Informalitat
diskutiert. Es wird argumentiert, dass der Inklusion und Exklusion von
Akteuren informelle Machtsicherungsstrategien zugrunde liegen konnten,
durch die in der Folge einflussreiche, aber nicht legitimierte Machtstruktu-
ren entstiinden. Eine Verdnderung der Machtarchitektur berge dabei stets
die Gefahr einer Schwichung, Untergrabung oder Aushéhlung formeller
Normen und Institutionen (Pannes 2011, S. 62).

In Bezug auf die européische Ebene werden auch in diesem Zusammen-
hang Auswirkungen der Triloge erdrtert, wobei davon ausgegangen wird,
dass die informellen Vorverhandlungen nicht nur zu Machtverschiebun-
gen im Europdischen Parlament und mit Blick auf die nationalstaatlichen
Legislativen fithren, sondern auch eine Machtkonzentration auf wenige
Personen im Rat bewirken (Jensen, Martinsen 2015, S.243) und damit
die Beziehungen zwischen den Regierungen im Rat beeinflussen (Farrell,
Héritier 2003D, S. 6).
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Farrell und Héritier heben in Bezug auf die Triloge zum einen die Ent-
stehung von Allianzen zwischen mitgliedstaatlichen Vertretern im Rat und
den entsprechenden Vertretern im Européischen Parlament hervor. Einzel-
ne Mitgliedstaaten realisierten zunehmend, dass sie durch die Beeinflus-
sung von Mitgliedern des Europdischen Parlaments (MdEPs) Ergebnisse
erzielen konnten, die andernfalls nicht oder nur schwer erreichbar wiren.
Anhand qualitativer Interviewdaten unterstreichen Farrell und Héritier,
dass koordinierende Absprachen zwischen den Regierungen und den natio-
nalen Delegationen im Parlament zundhmen und sich zugunsten grofier
Mitgliedstaaten auswirkten. In wichtigen Angelegenheiten, wiirde MdEPs
héufig eine Option empfohlen, fiir die sie sich entscheiden sollten; ,and
they very often comply“ (Farrell, Héritier 2003b, S.28). Fiir grofiere Mit-
gliedstaaten stelle dies insofern einen ,second bite at the cherry“ dar, als
sie, wenn sie bei den Diskussionen iiber einen bestimmten Rechtsakt im
Rat keine Mehrheit erzielen konnten, die Unterstiitzung ihrer MAEPs mobi-
lisieren konnten, sodass der betreffende Rechtsakt zu ihrer Zufriedenheit
gedndert oder abgelehnt werde (Farrell, Héritier 2003b, S. 28).

Zum anderen wird mit Blick auf die Triloge darauf verwiesen, dass
sich auch Machtverschiebungen zugunsten des Mitgliedstaates ergeben,
der die Ratsprésidentschaft innehat. Dieser befindet sich insofern in einer
privilegierten Position, als er innerhalb des Rates einen starken Einfluss
ausiiben kann. Er agiert als Vermittler, der die Verhandlungsposition der
Mitgliedstaaten im Rat an das Parlament und - umgekehrt - die Position
des Parlaments an die anderen Mitgliedstaaten weitergibt: ,It may poten-
tially use this leverage to affect other actors’ perceptions of what is possible
and what is not, and thus bring through outcomes which reflect its own
preferences rather than the preferences of the Council as a whole“ (Farrell,
Héritier 2003b, S.9). Dies scheint vor allem vor dem Hintergrund der Tat-
sache moglich, dass die Verhandlungen zwischen dem Parlament und der
Prasidentschaft stattfinden, bevor der Rat einen offiziellen gemeinsamen
Standpunkt festgelegt hat (Farrell, Héritier 2003b, S. 25). Wenngleich auch
die jeweils anderen Mitgliedstaaten informelle Kommunikationswege ins
Europdische Parlament nutzen kénnen und die Abteilung des Ratssekreta-
riats, die sich mit Fragen der Mitentscheidung befasst, gestarkt wurde, so
bestehe — wie Farrell und Héritier ausfuhren — dennoch ,the risk that the
Presidency runs its own race and then just presents the deed when it is
finished” (Farrell, Héritier 2003b, S.29). Auf die negativen Effekte fiir die
Entscheidungsfindung im Rat wiirde zwar seltener verwiesen als auf die
Implikationen fiir das Parlament, doch gehdrten die nationalen Minister

192



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

III. Makroanalyse: Externe Mechanismen

jener Mitgliedstaaten, die nicht den Ratsvorsitz innehétten, ebenfalls zu den
Verlierern informeller Trilogverhandlungen (Farrell, Héritier 2003Db, S. 16,
25).

Schliefilich wird auf die Entstehung einflussreicher Machtstrukturen, die
den policy outcome zu beeinflussen vermogen, als mogliche Folge von In-
formalitédt auf européischer Ebene auch in anderen Bereichen hingewiesen,
namentlich mit Blick auf den Einfluss von Interessengruppen. So verweist
beispielsweise Rinhard in seiner Fallstudie aus dem Umweltsektor darauf,
dass der informelle Einfluss von Interessengruppen zur Entstehung eines
neuen Entscheidungsgremiums, zu anderen Beratungsverfahren und zu
einer iiberarbeiteten Konsultationsstruktur gefithrt habe (Rinhard 2003,
S. 148).

(3) Abnahme der Transparenz politischer Entscheidungen

Eine weitere Auswirkung, die das Auftreten von Informalitét in politischen
Systemen mit sich bringen kann, besteht in einer Abnahme der Trans-
parenz von Entscheidungen und Entscheidungsfindungsprozessen. Zwar
héngt der genaue Grad an Intransparenz von der jeweiligen Arena ab, doch
besteht aufgrund von ,SchlieSungstendenzen® (Pannes 2015, S.229) eine
gewisse Wahrscheinlichkeit, dass zumindest zu dem Zeitpunkt, zu dem in-
haltliche Entscheidungen faktisch getroffen werden, Aufienstehende keine
Moglichkeit haben, davon Kenntnis zu erlangen. Selbst wenn - im Falle ei-
nes verhiltnismafig formalisierten Gremiums — der Offentlichkeit oder an-
deren politischen Akteuren Informationen im Nachgang beispielsweise in
Form von Protokollen zuginglich gemacht werden, so ist es durchaus mog-
lich, dass diese erstens nicht alle relevanten Details enthalten und zweitens
der Entscheidungsfindungsprozess bereits so weit vorangeschritten ist, dass
eine Beeinflussung nicht mehr méglich erscheint. Dies kann sich sowohl
fir einzelne Akteure, die bestimmte Inhalte oder Abldufe nachvollziehen
mochten, als auch fiir nationale Verwaltungen als Organisationseinheiten
und fiir das politische Gesamtsystem und damit die Gesellschaft potenziell
dysfunktional auswirken.

So wird beispielsweise mit Blick auf das bundesrepublikanische System
angemerkt, dass Koalitionsausschiisse im Gegensatz zur Regierung weder
der parlamentarischen noch der 6ffentlichen Kontrolle unterlagen und dass
Koalitionsabsprachen trotz im Nachhinein veroffentlichter Koalitionspro-
gramme oder Regierungserklarungen fiir Auflenstehende nicht nachvoll-
ziehbar blieben (Schulze-Fielitz 1984, S.135).
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Im europiischen Kontext werden als Beispiel fiir einen Verlust an Trans-
parenz erneut Triloge angefiihrt. Zwar sei mit der Einfithrung des Mitent-
scheidungsverfahrens die Hoffnung auf einen offeneren und transparente-
ren Gesetzgebungsprozess verbunden gewesen, was ein Mehr an Informa-
tionen und eine gestiegene politische Rechenschaftspflicht impliziert hatte
(Wallace 1999, S.33). Die informellen Trilogverhandlungen hitten jedoch
letztlich zu einer Abnahme der Transparenz politischer Prozesse gefiihrt.
Dies werde erstens mit Blick auf die erschwerte Kontrolle europaischer
Entscheidungsfindungsprozesse durch nationale Parlamente deutlich (Far-
rell, Héritier 2003b, S.6). Zweitens wird auf Transparenzverluste verwie-
sen, die die Grundlage fiir die bereits beschriebenen Veranderungen der
Machtstrukturen innerhalb des Rates darstellten und das Verhdltnis der
Regierungen betrifen: ,the initially positive effect of codecision on the
politicization of Council decision-making has been offset in recent years
by a growing lack of transparency in inter-institutional proceedings caused
by the use of informal trialogue negotiations to conclude the procedure
early“ (Hage, Naurin 2013, S. 953). So kommen Hége und Naurin in ihrer
empirischen Untersuchung zu dem Ergebnis, dass die formelle Stirkung
des Parlaments aufgrund des mit den Trilogverhandlungen verbundenen
Transparenzmangels nicht mit einer Politisierung des Rates einhergehe
(Hége, Naurin 2013, S.967). Die durch die Undurchsichtigkeit der Ent-
scheidungsprozesse verursachte geringe Beteiligung der Minister an der
Entscheidungsfindung des Rates ist Hdge und Naurin zufolge insofern
problematisch, als diese aus formeller Sicht die einzigen politisch rechen-
schaftspflichtigen Entscheidungstréger ihres Mitgliedstaates in dieser Insti-
tution sind (Hége, Naurin 2013, S. 968).

Schliefllich hatten informelle Vorverfahren auch mit Blick auf die Biirger
nicht zu einer Stirkung offentlicher Debatten beigetragen, sondern eher
zum Riickzug des Parlaments in ,metaphorical ‘smoke-filled rooms’ in
which EU policy deals are negotiated and bargained in camera“ (Warleigh
2003, S. 33). Fiir EU-Biirger hitten sich keine neuen Mdglichkeiten ergeben,
iber ihre gewdhlten parlamentarischen Vertreter in transparenter Weise
Einfluss auf die europdische Politik zu nehmen. In Anbetracht der Tatsache,
dass die Vermittlungsdelegation des Européischen Parlaments im Rahmen
der Trilogverhandlungen eine einheitliche Position einnehmen und die
vereinbarte Abmachung einhalten miisse, um eine Einigung mit dem Rat
zu erzielen, habe sich der Spielraum fiir eine sinnvolle 6ffentliche Debatte
im Parlament eher reduziert (Warleigh 2003, S.33; vgl. auch Lambert,
Hoskyns 2006, S. 112-114).
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(4) Verlust der Handlungsfahigkeit und Flexibilitat durch strukturelle
Verfestigung

Hiufig wird Informalitdt mit dem Ziel initiiert, flexiblere Rahmenbedingun-
gen zu schaffen, die in formellem Gremien nicht vorhanden sind (Farrell,
Héritier 2003b, S.23). Dabei unterstreichen auch empirische Studien, die
durch Informalitdt verursachten Flexibilititsgewinne: ,,[P]ractices of infor-
mal governance [...] add a flexibility to the formal rules that permits the
member states to keep the EU embedded in the societal interests it is based
on“(Kleine 2013, S. 154). Doch kann es auch zu einer Verfestigung informeller
Strukturen und in der Folge zu einem Verlust an Handlungsfahigkeit und
Flexibilitat kommen (Pannes 2011, S. 67, 2015, S. 235):

»Die potentielle Flexibilisierungsfunktion wird zudem durch Verkrustungs-
erscheinungen gefdhrdet. In stabilen Netzwerken mit festen Mitgliedschaften,
denen zudem im Rahmen von Governance Entscheidungskompetenz zuge-
sprochen wird, konnen Situationen entstehen, in denen die Vorteile des
Governance-Modus in Nachteile umgewandelt werden® (Pannes 2015,
S. 196).

(5) Kohisions- und Solidarisierungsfunktion

Schliellich kann Informalitidt Auswirkungen haben, die im Hinblick auf
das politische System zwar funktional sind, die jedoch von den Akteuren
urspriinglich dennoch nicht intendiert waren und sich insofern nicht in
Zielen niederschlugen. So ist beispielsweise die Kohésions- und Solidarisie-
rungsfunktion von Informalitit hervorzuheben. Informelle Normen und
Handlungskontexte konnen fiir Akteure insofern ein nicht beabsichtigtes
Sanktionspotenzial bereithalten, als eine Nichteinhaltung von informell
Geltendem oder Besprochenem fiir den Einzelnen mit sozialer Missbilli-
gung, einem Status- oder Einflussverlust einhergehen kann. Wer sich nicht
an das hilt, was informell besprochen wurde oder was implizit gilt, verliert
moglicherweise wichtige Kontakte oder Netzwerke. Wéhrend diese Auswir-
kung fiir den einzelnen Akteur, der - mdglicherweise auch im Auftrag
seiner Organisation — von einer informellen Absprache gerne abweichen
wiirde, eher unvorteilhaft ist, kann der daraus resultierende Zusammen-
halt aus systemischer Perspektive durchaus funktional sein. Die kollektive
Befolgung informeller Normen schaftt und sichert Geschlossenheit und
kann insofern die Handlungsfahigkeit des Gesamtsystems deutlich steigern

195



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

C. Theoretisch-analytische Anndherung an ein vielschichtiges Phdnomen

(Pannes 2011, S.63). Dariiber hinaus sind auch Falle denkbar, in denen
informelle Netzwerke durch ihre Solidarisierungsfunktion dem einzelnen
Akteur ,Schutz gegen dufleren Druck oder Veranderungen der formalen
Organisation (Pannes 2015, S. 230; vgl. auch Pannes 2011, S. 63) bieten.

(6) Reflexionsfunktion

Dariiber hinaus kann Informalitdt die Akteure zur Reflexion iiber das for-
melle Regelsystem und dessen Entscheidungsprozesse anregen und damit
einen Schliissel fiir die gedankliche Auseinandersetzung mit dem Sinn
und Zweck formeller Regelungen darstellen. Insofern als Akteure im Rah-
men informeller Abstimmungsprozesse die Moglichkeit haben, abseits des
~formalen Organisationsentscheidungslaufes, quasi auf einer Meta-Ebene®
(Pannes 2015, S.234; vgl. auch Pannes 2011, S. 65) iiber die vorgeschriebe-
nen Verfahren und Abldufe nachzudenken und in informellen Konstella-
tionen andere Entscheidungsprozesse zu erproben, kann von einer Reflexi-
onsfunktion gesprochen werden.

(7) Beitrag zur Rechtsfortbildung und -entwicklung

Kommen die beteiligten Akteure im Zuge dieser Uberlegungen zu dem
Schluss, dass informelle Praktiken sehr viel geeigneter und funktionaler
erscheinen und stoflen sie in der Folge eine Gesetzes- oder Rechtsanderung
an oder werden schrittweise immer mehr informell praktizierte Ablaufe
formell fixiert, so tragt Informalitdt in der Konsequenz auch zur Rechtsfort-
bildung und -entwicklung bei; in diesem Fall geht eine informelle Norm-
bildung der formalrechtlichen Normierung voraus (Morlok 2003, S.46;
Pannes 2011, S. 65; Schulze-Fielitz 1984, S.104). Eine schrittweise Forma-
lisierung informeller Praktiken, die sich in der politisch-administrativen
Arbeit als zielfithrend erwiesen hatten, fand beispielsweise im Bereich der
Komitologie statt (Huster 2008, S. 40-42).

Rinhard verweist im Rahmen seiner Fallstudie jedoch darauf, dass eine
Formalisierung informeller Strukturen und Mechanismen durchaus bereits
zu Beginn von den Akteuren intendiert sein kann und derartige Formalisie-
rungsbestrebungen mit dem Ziel der Einflusssteigerung einhergehen kénnen:
»The evidence [...] suggests that actor-based networks, in the face or threat or
in the drive to change policy, may endeavour to structure arenas and institu-
tionalize procedures that lock in influence. In this sense, ‘formalization’
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became a key strategy of informal groupings seeking to gain influence over
outcomes” (Rinhard 2003, S.130). [A]t key junctures in the evolution of the
policy domain, actors operating in informal networks turned to institution
building in order to gain added influence® (Rinhard 2003, S. 147).

bb) Reflexion und Weiterentwicklung

Grundsitzlich implizieren alle systemisch funktionalen Auswirkungen von
Informalitdt auch eine potenzielle Gefahr der Dysfunktionalitit (Pannes
2011, S. 61). Die Frage, welche Auswirkungen von Informalitit in der Praxis
tatsdchlich eintreten, sowie die konkrete Wirkweise informeller Mechanis-
men mit Blick auf das politische Gesamtsystem gestalten sich hochkomplex
und sind von verschiedenen Bedingungen abhingig. Haufig sind funktio-
nale und dysfunktionale Auswirkungen parallel zu beobachten.

In Verwaltungen untergraben dysfunktionale Auswirkungen von Infor-
malitdt ,eine Funktionserfiillung der Formalorganisation, weil beispiels-
weise auf der informellen Ebene ausgetragene Konflikte zwischen Orga-
nisationseinheiten eine effektive Zusammenarbeit erschweren, weil infor-
melle Parallelstrukturen zu einer Entmachtung von formal legitimierten
Entscheidungszentren und zu einer Auflésung von verbindlichen Verant-
wortlichkeiten fithren oder weil mit informellen Entscheidungsprozessen
ein Verlust an Rationalitit einhergeht® (Grunden 2011b, S.166; vgl. auch
Chisholm 1989, S.25; Wald 2003, S.35). Auch innerhalb theoretisch und
systemisch funktional wirkender informeller Strukturen oder Arenen kon-
nen informelle Handlungsmodi zu Blockadesituationen und Konflikten
fithren und sich insofern dysfunktional auswirken (Peters 2006, S. 31).

Auswirkungen wie Entparlamentarisierungstendenzen, Machtverschie-
bungen und Transparenzverluste kénnen dazu fithren, dass in informellen
Arenen faktische Beschliisse gefasst werden, die von anderen, nicht beteilig-
ten politischen Akteuren oder der Offentlichkeit nicht gewiinscht waren.
Dies kann langfristig gesehen auch mit einem Ansehensverlust des politi-
schen Systems in der Offentlichkeit einhergehen.

In Anbetracht der Komplexitit des europdischen Mehrebenensystems
und dem mdoglichen Beitrag von Informalitit zur Losung von Management-
problemen sowie der Integrationsfunktion des Phdnomens wird davon
ausgegangen, dass Informalitdt sich trotz der potenziellen Gefahren aus
systemischer Perspektive in der Mehrzahl der Fille vorteilhaft auswirkt; zu-
satzlich bietet das rechtsstaatliche formalrechtliche System der EU Schutz-
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vorrichtungen vor grofiflichigen dysfunktionalen Entwicklungen. Daher
wird folgende Hypothese aufgestellt:

HII: Die systemischen Funktionalititen von Informalitdt iiberwiegen die
systemischen Dysfunktionalitaten.

IV. Mikroanalyse: Interne Mechanismen

Nicht zuletzt vor dem Hintergrund methodischer Schwierigkeiten wurden
ybinnenstrukturelle[ ] Faktoren klassischer politikwissenschaftlicher ,,Un-
tersuchungseinheiten (Bogumil 2001, S.24) und damit auch informeller
Arenen deutlich seltener analysiert als makroperspektivische Zusammen-
hénge. So verweist Grunden darauf, dass sich informelle Organisationswirk-
lichkeiten beispielsweise in Regierungskoalitionen nur schwer mithilfe stan-
dardisierter Umfragen und qualitativer Interviewmethoden erheben lief3en,
wenn Interviewpartner zu innerorganisatorischen Konflikten befragt wiirden
und sich gleichzeitig ,in den Schiitzengraben des Parteienwettbewerbs und
der Mediendemokratie bewdhren (Grunden 2011b, S. 165; vgl. auch Mielke
2011, S. 94; Schone 2010, S.182) miissten. Empirische Untersuchungen, die
sich den Entscheidungsfindungsprozessen innerhalb der Exekutive widmen,
stiitzen sich daher unter anderem auf organisationssoziologische Ansitze
(zum Uberblick vgl. Bogumil 2001, S.100), die ,informelle Organisations-
wirklichkeiten auf der Mikroebene“ (Grunden 2011b, S. 165) betrachten und
zu denen insbesondere die strategische Organisationsanalyse (Crozier, Fried-
berg1979) und die verhaltenswissenschaftliche Entscheidungstheorie (March
1990; March, Simon 1976) zu zahlen sind. Im Zentrum dieser Analysen stehen
Machtverhaltnisse und Machtspiele zwischen ,informalen Gruppen’ die ,auf
die Bediirfnisse und personlichen Ziele der Mitarbeiter einer Organisation
zuriickgefithrt (Grunden 2011b, S. 165; vgl. auch Mayntz 1985, S. 113) werden;
die soziologische Perspektive zielt mithin bewusst darauf ab, den einzelnen
agierenden Akteur als Individuum und nicht lediglich als Funktionstrager zu
verstehen (Wewer 1991, S. 18).102

Die europapolitische Forschung verweist mit Blick auf die Trilogverhand-
lungen darauf, dass sowohl individuelle als auch strategisch-organisatorische
Entscheidungen den outcome informeller Verhandlungen beeinflussen kon-

102 Nicht selten wurden dabei insbesondere die dysfunktionalen Auswirkungen betont,
weil informelles individuelles Handeln als ,abweichendes Verhalten® (vgl. bspw.
Benz, Seibel 1992, S. 59) interpretiert wurde.
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nen: ,Although large-scale systematic research is lacking, several case studies
show that process choices regarding the level of discussions and the involve-
ment of administrative actors affect the outcome of the negotiations®
(Brandsma, Greenwood, Ripoll Servent, Roederer-Rynning 2021, S. 3; vgl.
auch Hoppe 2020; Judge, Earnshaw 2011). Im Rahmen dieser Arbeit sollen vor
diesem Hintergrund nicht die Machtkonstellationen innerhalb einer be-
stimmten informellen Arena untersucht, sondern vielmehr strategische Mus-
ter herausgearbeitet werden, die die Akteure in ihrer Doppelrolle als Indivi-
duum und Funktionstréger areneniibergreifend im europdischen Mehrebe-
nensystem anwenden; extrahiert werden sollen praktische Methoden und
Mechanismen, die das Handeln der Akteure und die Entscheidungsfindungs-
prozesse in informellen Arenen pragen. Daher wird vor allem auf politikwis-
senschaftliche Erhebungen und Fallstudien rekurriert.

1. Forschungsstand

Die Literatur hebt grundsitzlich die Bedeutung von Verhandlungssituationen
in informellen Kontexten hervor. So betont beispielsweise Schone, in infor-
mellen Arenen bestehe hiufig ,die Mdoglichkeit, Angebote zu unterbreiten
und Geschifte abzuschlielen (Schone 2010, S.191). Um zu einer Entschei-
dungsfindung zu gelangen, seien dabei in der Praxis grundsitzlich zwei
Vorgehensweisen zu beobachten. Entweder konnten beide Verhandlungs-
partner von ihrer Maximalposition abweichen, um sich auf einen Kompro-
miss zu verstandigen, oder es konne lediglich ein Verhandlungspartner seine
Zielposition aufgeben und darauf vertrauen, ,das nachste Mal etwas gut zu
haben“ (Schone 2010, S. 191). Dabei erinnert letztere von Schone im Kontext
des bundesrepublikanischen Systems beobachtete Vorgehensweise an die im
Liberalen Intergouvernementalismus vertretene Annahme, dass Staaten im
Rahmen der Européischen Integration zu einer Verkniipfung unterschiedli-
cher Verhandlungsgegenstinde neigen und sogenannte ,linkages®, , package
deals” oder ,side payments® eingehen, um Verhandlungsblockaden zu 16sen
(Moravcsik 1998, S. 65; Steinhilber 2012, S. 151).

Ausgehend von der Annahme, dass sich Entscheidungsfindungsprozesse
in informellen Arenen hiufig von solchen in formellen Gremien unter-
scheiden, wird in der Literatur auf verschiedene Strategien verwiesen, die
Akteure anwenden, um ihre Interessen in informellen Verhandlungssitua-
tionen bestmdglich durchzusetzen.

Schone, der Abgeordnete nach ihren Praktiken und Methoden in in-
formellen Handlungsarenen befragte, sieht dabei eine erste Strategie in
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der rein sachlichen Argumentation. Wenngleich die Kraft des besseren
Arguments als ,informelle Einflussmethode normativ unterlegt® (Schone
2010, S.191) sei, so sei der ungehinderte Austausch von Sachargumenten
als Vorzug informeller Kommunikationssituationen zu werten, auf den
bewusst zuriickgegriffen werde. Argumente konnten ohne Restriktionen
vorgetragen werden, weil beispielsweise keine Riicksicht auf die Interessen
Dritter oder formelle Zustindigkeiten genommen werden miisse (Schone
2010, S. 191).

Als weitere Methode der Einflussnahme in informellen Kontexten be-
schreibt Schone das Appellieren. Dabei konne sowohl auf gemeinsame
Werte und programmatische Ansétze hingewiesen als auch vor potenziellen
Folgen einer Nichteinigung bzw. eines abweichenden Verhaltens gewarnt
werden. Insbesondere zwischen der jeweiligen Fraktionsfithrung und ein-
zelnen Abgeordneten stelle das Appellieren ein hdufig angewandtes Instru-
ment dar. Als flielend charakterisiert Schone dabei den Ubergang zwischen
appellierendem und drohendem Verhalten. Ein gewisses Drohpotenzial
komme grundsitzlich jenen Akteuren zu, die iiber formelle oder informelle
Macht verfiigten, weil sie beispielsweise innerhalb der Fraktionshierarchie
hoher stiinden (Schone 2010, S. 191).

Vor dem Hintergrund der Tatsache, dass inhaltlich-sachlichen Argumen-
ten und der Strategie des appellierenden Uberzeugens in informellen Kon-
texten eine besondere Bedeutung beigemessen wird, scheint es schliissig,
dass insbesondere die europapolitische Forschung die Relevanz der indivi-
duellen Expertise, des Auftretens sowie der individuellen Ausstrahlung der
Akteure in informellen Kontexten betont: ,,open power play and traditional
aspects of authority, such as material resources, size or membership, [in the
context of informality] have been replaced by expertise, credibility and the
ability to convince® (van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006, S.21; vgl. auch
de la Porte, Pochet 2003). Sofern Vertreter spezialisierter Behorden oder
wissenschaftlicher Institutionen sowie Personlichkeiten, die iiber ein beson-
ders charismatisches Auftreten verfiigen, diese Faktoren strategisch einsetz-
ten, seien daher im Vergleich zu formellen Konstellationen Macht- und
Einflussverschiebungen denkbar (van Tatenhove, Mak, Liefferink 2006,
S.21-22).

Ein GrofSteil der relevanten informellen Kommunikation, in deren Ver-
lauf auf die beschriebenen Strategien und Muster zuriickgegriffen werden
kann, wird der Forschung zufolge dariiber hinaus bewusst miindlich ge-
fihrt. So betonen Fairbrass und Jordan im Rahmen ihrer Fallstudie, dass
die Kommission es oftmals vorziehe, ihre Ideen in der Kommunikation mit
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den Umweltgruppen nicht schriftlich niederzulegen, sondern Telefonate zu
fuhren (Fairbrass, Jordan 2003, S. 101).

Als wesentliche Grundlage fiir das Agieren in informellen Kontexten wird
tiberdies die Verinnerlichung des Kerngedankens der Reziprozitit und des
gegenseitigen Nutzens angefiihrt. ,Dieses verbreitete Prinzip [...] besagt, dass
man einander hilft und auf gute Dienste mit eigener Unterstiitzung antwortet*
(Schone 2010, S. 191). So sei beispielsweise unter Abgeordneten bekannt, dass
sich nur Personen auf die Hilfe anderer verlassen kdnnen, die umgekehrt auch
bereits selbst Unterstiitzungsdienste geleistet haben. Dieses Grundverstdnd-
nis sei Voraussetzung fiir die Akzeptanz als Kooperationspartner im parla-
mentarischen Arbeitsalltag (Schone 2010, S.191). Fairbrass und Jordan ver-
weisen einer dhnlichen Argumentation folgend darauf, dass informelle Be-
ziehungen zwischen bestimmten Akteuren in der Kommission und im Parla-
ment und Vertretern von Naturschutzverbanden im Regelfall fruchtbar fiir
beide Seiten sind. Dabei ndhmen der Austausch von Informationen und die
Suche nach politischer Unterstiitzung meist eine zentrale Rolle ein. Die
Autoren erldutern, dass es beispielsweise zu Situationen kommen kann, in
denen einerseits die Kommission angesichts des Widerstands bestimmter
Lobbygruppen oder Mitgliedstaaten auf das Fachwissen und die politische
Unterstiitzung von Interessengruppen angewiesen ist, was sich insbesondere
im Rahmen der Ausarbeitung und der Umsetzung von Rechtsakten manifes-
tiert. Im Rahmen des von den Autoren untersuchten Beispielfalls nutzte die
Kommission informelle Governance-Mechanismen, um ihre Position gegen-
iber den nationalen Regierungen zu starken (Fairbrass, Jordan 2003, S. 110).
Andererseits gehen derartige informelle Mechanismen mit einem Einflussge-
winn fiir Interessengruppen einher.

Ein weiteres strategisches Muster, das Fairbrass und Jordan ausmachen,
ist die grundsatzlich langfristige Orientierung, die mit dem Einsatz in-
formeller Mechanismen einhergeht. So betrachteten Umweltgruppen den
Aufbau informeller Beziehungen zur Kommission und zum Parlament den
Autoren zufolge als grundsitzlich langfristige Investition. Beziehungen zwi-
schen den Vertretern von Interessengruppen und den politischen Entschei-
dungstragern entwickelten sich tiber die Zeit, wobei das Maf3 an Nahe und
Vertrauen tiber den Zeitverlauf zunehme (Fairbrass, Jordan 2003, S.109).
Die Akteure erwarteten von ihrem Handeln in informellen Kontexten vor
diesem Hintergrund vor allem einen langfristigen Nutzen (Fairbrass, Jor-
dan 2003, S.103). Eine derartige langfristig orientierte Denkweise, die dem
Handeln in informellen Arenen zugrunde liegt, erklart sich nicht zuletzt
vor dem Hintergrund der Tatsache, dass mit Blick auf den politischen
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outcome personliche Beziehungen zwischen politischen Entscheidungstra-
gern auf EU-Ebene - d.h. Individuen innerhalb der Kommission und des
Parlaments - und Mitarbeitern von Umweltgruppen den Autoren zufolge
von hoher Relevanz sind. Persénliche und auf Dauer angelegte Beziehun-
gen zwischen den beteiligten Akteuren prégten die inhaltlichen Ergebnisse:
»Evidence from the case study indicates that informal governance in EU
biodiversity policy has been characterized by a degree of durability and
stability“ (Fairbrass, Jordan 2003, S.108).

Als Grundvoraussetzung fiir das Zustandekommen einer erfolgverspre-
chenden Interaktion und in der Folge fiir ein erfolgreiches Agieren in
informellen Arenen betont die europapolitische Forschung auflerdem den
ausgewdhlten und gezielten Einsatz informeller Mechanismen. So zeigen
Fairbrass und Jordan in ihrer Fallstudie auf, dass NGOs Informalitat nicht
auf breiter Basis einsetzen, sondern ,selective contact[s]“ (Fairbrass, Jor-
dan 2003, S.103) pflegen: Indem Umweltgruppen ihre politischen Ziele
priorisierten und selektiv vorgingen, konnten sie in ausgewidhlten Fallen
engere Beziehungen zu einzelnen politischen Entscheidungstragern auf-
bauen. Wahrend beispielsweise in Briissel ansdssige Umweltgruppen eher
an die Kommission herantriten, so gingen in Grofibritannien ansissige
Interessengruppen sowohl auf die Kommission als auch auf das Parlament
zu. In letzterem Fall wiirde insbesondere Kontakt zu Abgeordneten der
eigenen Nationalitit gesucht; auch personliche Beziehungen und Parteizu-
gehorigkeiten spielten bei der Auswahl der Kontakte eine Rolle: Informelle
Beziehungen basierten hiufig auf gemeinsamen Uberzeugungen und einem
gemeinsamen Engagement im Bereich des Umweltschutzes (Fairbrass, Jor-
dan 2003, S.104). Dariiber hinaus zeigen Fairbrass und Jordan auf, dass
Interessengruppen grundsitzlich sowohl auf nationaler Ebene als auch auf
EU-Ebene informelle Kontakte pflegen; gezielt und strategisch eingesetzte
Informalitdt weist insofern haufig einen mehrstufigen Charakter bzw. ,,mul-
ti-level features“ (Fairbrass, Jordan 2003, S.108) auf. Interessengruppen be-
spielen den Autoren zufolge sowohl die nationale als auch die européische
und die internationale politische Ebene, um eine mdglichst hohe politische
Wirksamkeit zu erzielen: ,,Often national groups [...] will operate at all of
these levels simultaneously, in order to capitalize on the blend of their re-
spective opportunities and the dynamics between them“ (Fairbrass, Jordan
2003, S.106).

Schlieflich wird als weitere Grundvoraussetzung fiir ein erfolgreiches
strategisches Agieren in informellen Arenen die Bedeutung der zeitlichen
Komponente im Sinne des Einsatzzeitpunktes betont. Die Frage nach der
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jeweiligen Phase im Politikzyklus sei von erheblicher Relevanz: Insofern
als sich Entscheidungsprozesse und Rechtsetzungsakte nur noch schwer
umkehren lielen, sobald sie einmal angestofSen worden seien, sei es ,very
important to try to get in on the process at the very beginning - if you can
find out that it is going on“ (Fairbrass, Jordan 2003, S. 108).

2. Reflexion und Weiterentwicklung

In informellen Handlungsarenen des europiischen Mehrebenensystems
treffen Akteure, die zwar im selben Politikfeld tétig sind, jedoch verschie-
denen Institutionen und Ebenen angehoren, aufeinander, sodass es ,zu
einer Interdependenz von Ebenen unterschiedlicher territorialer Systeme®
(Siedentopp 2018, S.117) kommt. Aufgrund der in informellen Arenen iiber
territoriale Grenzen hinweg erfolgenden Politikgestaltung und der Uber-
schneidung von Kompetenzbereichen der verschiedenen Ebenen und Insti-
tutionen, ergeben sich fiir die individuellen Akteure neue Handlungsspiel-
rdume (Siedentopp 2018, S.118). Interaktionskonstellationen werden durch
»interpersonelle[ | Beziehungen ausgestaltet (Siedentopp 2018, S.117; vgl.
auch Benz 2009, S.52), die tiber das rechtlich vorgegebene Regelwerk hin-
ausreichen und sich durch spezielle Mechanismen auszeichnen. Auf der
Grundlage der sich in informellen Arenen ergebenden Handlungsfreiheiten
kann angenommen werden, dass sich rational handelnde Akteure in ihrer
jeweiligen Funktion bestimmter strategischer Muster bedienen, um ihre
Interessen in den sich von formellen Gremien unterscheidenden Verhand-
lungskontexten durchzusetzen.

H12: Da sich die Entscheidungsfindungsprozesse in informellen Arenen
von jenen in formellen unterscheiden, entwickeln die Akteure fiir das
Agieren in informellen Kontexten spezielle Strategien.

V. Zusammenfassung der aufgestellten Hypothesen

Tabelle 8 fasst die im Rahmen des Kapitels C aufgestellten Hypothesen
zusammen:
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Tabelle 8: Ubersicht der aufgestellten Hypothesen

Num-
mer

Hypothese

Zum Auftreten von Informalitit

H1

Informalitit tritt vor allem in frithen Phasen politischer Prozesse auf, d.h. bevor policies
auf europaischer Ebene verbindlich formuliert werden.

H2

Neben den bereits erforschten Kontexten der ebenen- und gewalteniibergreifenden Zu-
sammenarbeit gibt es noch weitere, die besonders stark durch Informalitat geprégt sind
und in denen verschiedene administrative Akteure agieren.

H3

Informalitit ist ein Instrument mit verschiedenen, bewusst eingesetzten Facetten und
Nuancen, wobei sich im Hinblick auf den jeweils gewiéhlten Interaktionsmodus Muster
erkennen lassen.

H4

Es existiert eine ,,unsichtbare, sich aber von anderen politischen Ebenen unterscheiden-
de europiische Verwaltungskultur, die (ebenfalls) Ausdruck der Informalitit auf europai-
scher Ebene ist.

Zur Entstehung von Informalitit

H5

Informalitit wird eher mit dem Ziel der proaktiven Durchsetzung von Interessen und
zur Gestaltung als in reaktiver Weise mit dem Ziel der Verhinderung unerwiinschter
Entwicklungen eingesetzt.

Ho

Das Streben der Akteure nach Arbeitserleichterung (z.B. durch Effizienzsteigerung oder
Senkung von Transaktionskosten) in einem komplexen und vielschichtigen Mehrebenen-
system tragt entscheidend und relativ gesehen starker als andere Ziele zur Entstehung
von Informalitit bei.

H7

Es besteht ein Zusammenhang zwischen der Motivlage und dem jeweils von den Akteu-
ren gewdhlten Interaktionsmodus.

H8

Die Entstehung von Informalitdt wird durch begiinstigende Rahmenbedingungen befér-
dert, die sich im europdischen Kontext teilweise anders darstellen als auf mitgliedstaatli-
cher Ebene.

Zu den Auswirkungen von Informalitit

H9

Die mit der Initiierung informeller Mechanismen verbundenen Ziele werden mehrheit-
lich erfiillt, d.h. Informalitét erfiillt aus der Perspektive der Akteure grofitenteils ihre
Funktion.

H10

Die relevanteste Auswirkung von Informalitdt im europidischen Mehrebenensystem be-
steht darin, dass sie entscheidend zur Lésung von Managementproblemen beitragt.

H11

Die systemischen Funktionalititen von Informalitdt iberwiegen die systemischen Dys-
funktionalitaten.

Zum Agieren der Akteure in informellen Arenen

H12

Da sich die Entscheidungsfindungsprozesse in informellen Arenen von jenen in formel-
len unterscheiden, entwickeln die Akteure fiir das Agieren in informellen Kontexten
spezielle Strategien.

(Quelle: eigene Darstellung)
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Nachdem in den vorangegangenen Kapiteln das Phanomen der Informa-
litdt theoriegeleitet und vor dem Hintergrund des bisherigen Forschungs-
standes analysiert und diskutiert wurde, wird es im Folgenden empirisch
untersucht. Dabei wird zundchst das gewidhlte Untersuchungsdesign vor-
gestellt und methodisch eingeordnet, sodann werden die empirischen Er-
kenntnisse in Bezug auf die aus dem Forschungsstand abgeleiteten Hypo-
thesen dargestellt.

I. Methodische Einordnung der empirischen Untersuchungen

Die Forschungsliteratur verweist verschiedentlich auf den schwierigen me-
thodischen Zugang zum Untersuchungsfeld der Informalitit und die mit
empirischen Untersuchungen einhergehenden Herausforderungen (Grun-
den 2011b, S.164-165). Dabei erscheinen jedenfalls vier Aspekte besonders
virulent:

Erstens stellt das Phidnomen aufgrund seiner sich iiber die Zeit ver-
andernden Natur einen empirisch besonders schwer greitbaren Untersu-
chungsgegenstand dar, wie beispielsweise Brandsma et al. in Bezug auf
die Triloge festhalten (Brandsma, Greenwood, Ripoll Servent, Roederer-
Rynning 2021, S.5). Zweitens werden Informalitit und ihre Folgen von
den beteiligten Akteuren und Institutionen oftmals sehr unterschiedlich
wahrgenommen: ,,Our contributions show that these concerns have been
dealt with very differently by each EU institution and that there is still
a need for a common approach to transparency and oversight” (Brands-
ma, Greenwood, Ripoll Servent, Roederer-Rynning 2021, S. 6-7). Drittens
sind informelle Verhandlungsprozesse auch deshalb empirisch besonders
schwer greifbar, weil sich schwer beurteilen und bemessen ldsst, wer in
Bargaining-Konstellationen Gewinne und Verluste erleidet. Schliefdlich um-
fasst das Phdnomen der Informalitdt in der EU - wie in Kapitel C.II deut-
lich wurde - eine Vielzahl an Formen. Es gelte im Rahmen empirischer Un-
tersuchungen zu bedenken, so betont Peters, dass informelle Mechanismen
sehr unterschiedlich funktionierten und sehr verschiedene Auswirkungen
mit sich bringen konnten (Peters 2006, S.27-28). Entsprechend konnen
Befunde und Erkldrungsmuster, die auf der Grundlage empirischer Analy-
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sen gewonnen wurden, jedenfalls bis zu einem gewissen Grad nur kontext-
bezogen sein. Dies bedeutet im Umkehrschluss jedoch nicht, dass sich die
Forschung nicht der Aufgabe widmen sollte, im Rahmen einer komparati-
ven Auswertung iibergreifende Ergebnisse zu gewinnen und umfassendere
Dynamiken sichtbar zu machen; Ziel der Informalititsforschung ist die
Generierung von sogenannten ,I'heorien mittlerer Reichweite” (Lauth 2017,
S. 493).

Entsprechend wird mit Blick auf die empirische Untersuchung des Pha-
nomens die Verwendung einer mdoglichst grofien Bandbreite an Metho-
den gefordert (Brandsma, Greenwood, Ripoll Servent, Roederer-Rynning
2021, S.5), die insbesondere ethnographische Methoden wie Beobachtun-
gen, Eliteninterviews und qualitative Surveys umfassen sollte und auf de-
ren Grundlage die Wahrnehmung der Akteure erforscht werden kénne
(Brandsma, Greenwood, Ripoll Servent, Roederer-Rynning 2021, S.5). Die
vorliegende Arbeit zielt vor diesem Hintergrund mit ihrem auf dem poli-
tisch-administrativen Bereich ausgerichteten Untersuchungsdesign darauf
ab, einen Teilbeitrag zu der herausfordernden Aufgabe einer empirischen
Erforschung des Phdnomens im europdischen Mehrebenensystem zu leis-
ten. Im Folgenden werden mit dem mixed methods-Ansatz und Grundele-
menten der grounded theory zunichst die tibergeordneten Analysemetho-
den vorgestellt, auf deren Grundlage eine Anndherung an das Phianomen
der Informalitit und eine Untersuchung der aufgestellten Hypothesen er-
folgen. Sodann wird auf die Datengenese und die Methoden eingegangen,
die eine systematische Auswertung der gewonnenen Daten garantieren sol-
len.

1. Ubergeordnete Analysemethoden
a) Mixed methods-Design

Vor dem Hintergrund der beschriebenen methodischen Herausforderun-
gen bei der empirischen Analyse des Phinomens wurde im Rahmen der
vorliegenden Studie ein mixed methods-Design gewihlt. Unter sogenannten
mixed methods wird klassischerweise die Verbindung von qualitativen und
quantitativen Forschungsmethoden verstanden, die in der empirischen So-
zialforschung bereits seit einigen Jahren regelméfiig angewandt wird (Kelle
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2022, S.163).19 Dem mixed methods-Ansatz folgend werden verschiedene
empirisch-methodische Herangehensweisen in einer Form kombiniert und
eingesetzt, die eine komplementire Nutzung der jeweiligen Vor- und Nach-
teile ermdglicht. Dieser Vorgehensweise liegt die Einsicht zugrunde, dass
alle bei der Untersuchung der sozialen Wirklichkeit zur Verfiigung stehen-
den Methoden sowohl Starken als auch Schwichen aufweisen (Kelle 2022,
S.168; vgl. auch Johnson, Turner 2008, S.299), die sich in unterschiedli-
chen Kontexten unterschiedlich stark auswirken konnen.

Die quantitative Methodentradition zielt klassischerweise auf die ,Erfas-
sung von Makrophdanomenen durch Mikrodaten (Kelle 2022, S.164) ab
und beruht auf standardisierter Datenerhebung sowie der Konstruktion
entsprechender Mess- und Skalierungsverfahren. Oberste Pramissen sind
die Postulate der Objektivitit und Reliabilitdt; durch grofie Fallzahlen sol-
len Ergebnisse erzielt werden, die statistisch verallgemeinerungsfahig und
damit beobachterunabhéngig sind. Wiederholungen der durchgefiihrten
Versuche oder Befragungen wiirden — so die Annahme - im Zweifelsfall
dieselben Befunde reproduzieren. Die qualitative Methodentradition hin-
gegen betont die ,Prozesshaftigkeit® (Kelle 2022, S.165) der empirisch zu
erfassenden Wirklichkeit. Ziel solcher Erhebungen ist es, die Verinderung
sozialer Strukturen im Rahmen der Forschung angemessen zu beriicksich-
tigen, sodass auch ,sich rasch wandelnde und heterogene Muster und Re-
geln® untersucht und abgebildet werden kénnen, was durch eine offene

103 Bereits bevor sich die mixed methods-Bewegung herausbildete, war in den Sozi-
alwissenschaften der Begriff der Triangulation gebrauchlich. Wahrend dieser zu-
néchst lediglich die Zusammenfithrung zweier verschiedener quantitativer Verfah-
ren beschrieb, etablierte sich spéter eine Praxis der Methodentriangulation, unter
der die Verwendung unterschiedlicher, ,auch, aber nicht nur, qualitativer und quan-
titativer Methoden“ (Kelle 2022, S.167) verstanden wurde. Dabei stellte das Verfah-
ren der Triangulation per se noch kein eigenstdndiges methodologisches Konzept,
sondern vielmehr ,eine deskriptive Metapher mit einem weiten Bedeutungsfeld”
(Kelle 2022, S.168) dar. Auch innerhalb der mixed methods-Bewegung entwickelten
sich bis dato noch keine allgemein anerkannten methodischen Modelle, die klare
Kriterien zur Kombination qualitativer und quantitativer Forschungsmethoden ent-
hielten. Der Diskussion um die fruchtbringende Kombination unterschiedlicher
methodischer Herangehensweisen voraus ging eine iiber weite Phasen getrennt
voneinander ablaufende historische Entwicklung qualitativer und quantitativer Me-
thodenstriange. Ab den 1920er Jahren entwickelten sich beide Richtungen - die
qualitative und die quantitative Methodenlehre stark unabhangig voneinander; es
entstanden separate Methodentraditionen und Denkschulen, die sich unterschiedli-
chen Zielen verschrieben. In der Folge entwickelten sich auch sehr unterschiedliche
Standards fiir die Messung qualitativ hochwertiger Forschung in beiden Traditionen
(Kelle 2022, S. 164).
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und weniger stark ,hypothesengeleitete Erhebung nicht standardisierter
Daten® (Kelle 2022, S.165) gelingen soll. Der Fokus liegt dariiber hinaus
eher auf der Exploration bisher unbekannter Aspekte und einer detaillier-
ten Einzelfallbeschreibung als auf der Erhebung grofler Fallzahlen. Die
qualitative Methodentradition geht davon aus, ,dass den Forschenden das
Wissen iiber die im Feld relevanten Regeln der Sinnkonstitution sozialen
Handelns, welches sie fiir die Hypothesenformulierung und Instrumenten-
konstruktion bendétigen wiirden, oft gar nicht zur Verfiigung steht” (Kelle
2022, S.166). Die vorliegende Studie zielt durch die Verwendung eines
mixed methods-Designs vor diesem Hintergrund darauf ab, anhand quan-
titativer Daten einerseits wiederholt beobachtete und daher iiber einzelne
Arenen und Politikfelder hinweg verallgemeinerungsfahige Funktionsme-
chanismen von Informalitdt im politischen Makrosystem herauszuarbeiten
und andererseits mithilfe qualitativer Daten der sich verdndernden Natur
des Phdnomens und den jeweils spezifischen Erscheinungskontexten und
-formen Rechnung zu tragen sowie bisher moglicherweise unerforschte
Elemente aufzudecken.

Obgleich bis dato keine trennscharfe Systematik moglicher mixed me-
thods-Designs entwickelt wurde und die diesbeziigliche methodologische
Debatte sich noch ,im Fluss® (Kelle 2022, S.168) befindet, lassen sich
zumindest vier Kriterien ausmachen, anhand derer mixed methods-Designs
grundsitzlich eingeordnet werden konnen und die daher auch einer me-
thodischen Verortung der vorliegenden Studie dienen sollen.

So kann eine erste Unterscheidung anhand der Frage vorgenommen wer-
den, ob es sich um einen Methodenmix im Rahmen der Methodenanwen-
dung oder in Form einer Ergebnisintegration handelt, d.h. ob die Metho-
den bereits wahrend jhrer Anwendung kombiniert oder ob die qualitativen
und quantitativen Daten zunédchst getrennt voneinander erhoben und erst
die Ergebnisse zueinander in Bezug gesetzt werden (Kelle 2022, S.169). In
der vorliegenden Studie wurden die Methoden bereits insofern wéhrend
der Anwendung miteinander kombiniert, als der iiber weite Teile standar-
disierte Fragebogen auch Freitextfelder enthielt, in denen die Teilnehmer
zusétzliche Erkldrungen abgeben bzw. auf Aspekte verweisen konnten, die
in den standardisierten Antworten nicht enthalten waren; so wurden die
Surveyteilnehmer beispielsweise gebeten, ihrer Ansicht nach typische Er-
scheinungskontexte von Informalitdt in der EU zu beschreiben oder noch
nicht erwahnte Elemente der europdischen Verwaltungskultur aufzuzéhlen.
Gleichzeitig war die inhaltsanalytische Auswertung der durch die Inter-
views generierten qualitativen Daten insofern durch quantitative Elemente
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geprigt, als darauf geachtet wurde, wie haufig bestimmte inhaltliche Aspek-
te angesprochen wurden; eine quantitative Auswertung im Hinblick auf
die Hiufigkeit bestimmter Worter oder thematischer Codes erfolgte jedoch
nicht. Obgleich die Datenerhebung dabei nicht jeweils konsequent nur
auf einem methodischen Ansatz basierte und damit auch nicht von separa-
ten qualitativen und quantitativen Teilprojekten gesprochen werden kann,
lag der Schwerpunkt der Methodenkombination auf einer Verbindung
im Rahmen der Datenauswertung. Survey- und Interviewdaten wurden
jeweils systematisch aufeinander bezogen, indem beispielsweise aus den
textbasierten Daten mogliche Erkldrungsansitze fiir zunachst widerspriich-
lich erscheinende quantitative Daten abgeleitet oder zentrale quantitative
Ergebnisse durch besonders passende Zitate untermauert wurden. Dabei
basiert die Studie auf der Grundannahme, dass qualitative Daten per se
eine geringere Geltungsreichweite aufweisen und vor diesem Hintergrund
- ohne eine quantitative Untermauerung — auch nicht verallgemeinert wer-
den kénnen.

Eine zweite Unterscheidungsmoglichkeit ergibt sich vor dem Hinter-
grund der Reihenfolge, in der qualitative und quantitative Methoden im
Rahmen einer Studie eingesetzt werden. Die urspriinglich von Lazarsfeld
und Barton (1993) entwickelte methodische Strategie, die im ersten Schritt
auf der Durchfithrung einer qualitativen Pilotstudie zur Hypothesengene-
rierung und im zweiten Schritt auf der quantitativen Uberpriifung dieser
Hypothesen in der Hauptstudie basiert, impliziert einen sequenziellen
Ansatz; qualitative und quantitative Methoden werden nacheinander ein-
gesetzt. Daneben ist es moglich, beide methodischen Ansitze zeitgleich
— d.h. parallel - einzusetzen (Kelle 2022, S.172; vgl. auch Barton, Lazars-
feld 1993). In der vorliegenden Studie wurden die beschriebenen Formen
insofern miteinander kombiniert, als zunédchst im Rahmen explorativer
Experteninterviews qualitative Daten erhoben wurden. Auf der Grundlage
der so gewonnenen Erkenntnisse wurden ein Online-Survey sowie ein In-
terviewleitfaden fiir die Tiefeninterviews erstellt. Die Datenerhebung durch
den Survey und die Tiefeninterviews erfolgte sodann parallel. In einem
letzten Schritt wurden schliefllich erneut qualitative Daten im Rahmen von
Interviews erhoben. Insgesamt ging damit eine explorativ-qualitative Phase
der parallelen Erhebung qualitativer und quantitativer Daten voraus. Die
parallele Erhebung im Hauptteil der Studie wurde durch eine qualitative
Nacherhebung abgerundet.

Schliefilich kann eine Einordnung drittens danach vorgenommen wer-
den, welche relative Bedeutung dem qualitativen und dem quantitativen
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Teil einer Studie im gesamten Forschungsprojekt jeweils zukommt. Hierbei
konnen quantitative oder qualitative Methoden im Verhéltnis dominanter
sein oder beiden methodischen Anséitzen kann ein gleichwertiger Status
zukommen. In der Methodenliteratur wird zuweilen die Auffassung vertre-
ten, dass ein mixed methods-Design aus einer entweder qualitativen oder
quantitativen Kern- sowie einer erganzenden Komponente bestehen sollte
(Kelle 2022, S.169, 171). Barton und Lazarsfeld zufolge konnen qualitative
Vorstudien insbesondere der Generierung von Hypothesen fiir die dann
folgende quantitative Hauptuntersuchung dienen: ,Qualitatives Datenma-
terial eignet sich besonders fiir die exploratorische Phase eines Forschungs-
projektes® (Barton, Lazarsfeld 1993, S. 82). Diesem Ansatz folgend wurden
erste explorative Interviews in der vorliegenden Studie insbesondere einge-
setzt, um eine Annaherung an das Feld zu ermdglichen und zusétzlich zur
Forschungsliteratur, die bis dato noch viele Teilbereiche unbeobachtet lésst,
einen Ausgangspunkt fiir die Hypothesenformulierung zu schaffen. Insge-
samt weist die Untersuchung eine schwerpunktmiaflig qualitative Kompo-
nente auf, was unter anderem darauf zuriickzufiihren ist, dass auf allen
drei Stufen der Datenerhebung qualitative Daten erhoben wurden, wiah-
rend eine Erhebung standardisierter Daten nur im mittleren Teil erfolgte.
Auch im Zuge der Auswertung lag der Schwerpunkt auf der qualitativen
Komponente; die standardisierten Daten wurden an vielen Stellen deskrip-
tiv ausgewertet, wahrend elaboriertere quantitative Methoden erginzend
zum Einsatz kamen. Diese Schwerpunktsetzung erschien nicht zuletzt an-
gesichts der im Rahmen des Designs zwar erwartbaren, aber dennoch
verhéltnismaflig niedrigen Fallzahl im Survey sinnvoll.

Obgleich mixed methods-Ansitzen zuweilen entgegengehalten wird,
dass eine Verbindung nur schwer mdoglich sei, weil sich qualitative und
quantitative Methoden haufig auf ganz unterschiedliche Gegenstinde bezo-
gen, wurden in der sozialwissenschaftlichen Forschung bereits mehrfach
gewinnbringende Kombinationsversuche unternommen. So basierte bei-
spielsweise die in Kapitel A.IL1 zitierte Hawthorne-Studie, der es gelang,
informelle Mechanismen in Organisationen als strukturellen Faktor her-
auszuarbeiten, auf einer Kombination von qualitativen und quantitativen
Methoden (Kelle 2022, S. 164-167).

Mixed methods-Ansitze basieren grundsitzlich auf der Annahme, dass
mit der Gewinnung verschiedener Datenformen potenziell ein unterschied-
licher und gegebenenfalls auch mehrfacher Nutzen einhergehen kann: So
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konnen die Daten erstens konvergent sein, was zu einer Validierung'®4 der
Daten beitragen wiirde. Dies war in der vorliegenden Studie beispielswei-
se der Fall, als Befragte im Rahmen der qualitativen Experteninterviews
dieselben Einstellungen zum Ausdruck brachten wie die Surveyteilnehmer.
Zweitens konnen die qualitativen und quantitativen Daten divergieren, wo-
durch Validititsprobleme aufgedeckt werden kénnten. So zeigte sich in Be-
zug auf einzelne Fragen nach der Auswertung der Surveydaten ein anderes
Meinungsbild als im Rahmen der Tiefeninterviews. SchliefSlich kénnen die
Daten drittens komplementérer Natur sein, d.h. sich wechselseitig ergidnzen
(Kelle 2022, S.167-168). In diesem Fall wiirde eine Zusammenfithrung
der qualitativen und quantitativen Daten die Ergebnisse komplementieren,
»50 dass ,blinde Flecken' oder Erklarungsliicken, die die qualitativen oder
quantitativen Forschungsergebnisse jeweils offenlassen, durch die Resultate
der anderen Methode ausgeglichen werden® (Kelle 2022, S.173). So wurden
z.B. im Rahmen der standardisierten Befragung bestimmte Elemente der
europdischen Verwaltungskultur oder Auswirkungen von Informalitat nicht
angesprochen, auf die in Experteninterviews wiederholt verwiesen wurde;
dariiber hinaus konnten im Rahmen der Interviews zusitzliche Erklarun-
gen und Begriindungen gewonnen werden.

Zusammenfassend sollte der Riickgriff auf ein mixed methods-Design in
der vorliegenden Studie dazu dienen, die empirische Anndherung an das
Phénomen der Informalitét auf eine fundiertere Datengrundlage zu stellen.
Bei der Konzeption des Studiendesigns wurde dabei davon ausgegangen,
dass der Methodenmix im Einzelnen folgende Funktionen erfiillen sollte:

Das im Rahmen des Surveys gewonnene Datenmaterial sollte zur Uber-
priifbarkeit und zur besseren Einschitzung der Geltungsreichweite des
qualitativen Interviewdatenmaterials beitragen. Obgleich die Anzahl der
Surveyteilnehmer im Vergleich zu groflangelegten Umfragen in der Mei-
nungsforschung absehbar gering war, so sollten auf der Grundlage des qua-
litativen Datenmaterials gewonnene Hypothesen oder entwickelte Katego-
rien auf ihre Giiltigkeit beispielsweise {iber verschiedene Politikfelder und
Verwaltungen oder Hierarchieebenen der Befragten hinweg gepriift wer-
den. Dadurch sollten zumindest teilweise Probleme umgangen werden, die
sich hinsichtlich der Verallgemeinerbarkeit oder Ubertragbarkeit von Inter-

104 Vgl. hierzu Kelle, S.167: ,Bei einer [...] Methodenkombination, bei [der] sich die
verschiedenen Methoden auf jeweils verschiedene Phianomene und Sachverhalte
beziehen, konnen sich qualitative und quantitative Forschungsergebnisse im besten
Fall erginzen, aber nicht unbedingt entsprechen oder sich widersprechen (was ja

«

eine Voraussetzung wire fiir eine Validierung von Daten und Methoden [...] )!
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viewstichproben ergeben kénnen. Umgekehrt sollte der qualitative Unter-
suchungsteil der Studie dazu genutzt werden, um Erklirungsansdtze fiir
schwer verstandliche quantitative Ergebnisse zu offerieren (,explanatives
Design“) (Kelle 2022, S.173). So wurde in der Forschung bereits mehrfach
betont, dass sich informelle Organisationswirklichkeiten mittels standardi-
sierter Umfragen und Verfahren nur begrenzt erheben lassen (Grunden
2011b, S. 164-165; Mielke 2011, S. 94; Schone 2010, S. 182). Auch sollten ,,un-
erklarte Varianzen und unbeobachtete Heterogenitit [...] im quantitativen
Datenmaterial durch qualitative Daten und Methoden aufgeklart werden®
(Kelle 2022, S.174). Des Weiteren sollten — wie bereits angedeutet - in
Erganzung zur bisherigen Informalititsforschung die Ergebnisse der qua-
litativen explorativen Interviews bei der Entwicklung standardisierter Ant-
wortmoglichkeiten (Items) bzw. bei der Instrumentenkonstruktion heran-
gezogen werden. Gleichzeitig sollten die explorativen Interviews zumindest
teilweise als Pretest fiir die auf der Grundlage der Literatur entwickelten
standardisierten Instrumente genutzt werden. Schliefllich sollten die in der
zweiten Erhebungsphase gewonnenen quantitativen Daten auch fir die
Fallauswahl bzw. die Eingrenzung des Sampling in der dritten Erhebungs-
phase genutzt werden: So erhielten die Forschenden auf der Grundlage der
standardisierten Daten einen Uberblick iiber ,die Verteilung von fiir die
qualitative Fallauswahl relevanten Merkmalen im Forschungsfeld® (Kelle
2022, S.174) und konnten vor diesem Hintergrund gezielt Einzelfélle und
Interviewpartner auswahlen, die die bisherigen Ergebnisse am besten zu
erginzen versprachen.

b) Grundelemente der grounded theory

In ihrer Anlage basiert die vorliegende Arbeit dariiber hinaus auf einigen
zentralen Grundannahmen der grounded theory, einem Ansatz der in den
1960er Jahren von Barney Glaser und Anselm Strauss entwickelt wurde
und in der Folge verschiedene Ausdifferenzierungen erfuhr. Die grounded
theory beschreibt — dhnlich dem mixed methods-Ansatz — keine klar festge-
legte Methodologie oder Methodik, sondern vielmehr einen Forschungsstil
(Striibing 2022, S. 587), der insbesondere dadurch geprégt ist, das die Theo-
rie als solche als standiger Prozess verstanden wird. Im Rahmen sozialwis-
senschaftlicher Analysen entwickelte Theorien werden grundsitzlich als
unabgeschlossen betrachtet (Glaser, Strauss 1998, S.50), weshalb der Pro-
zess des ,fortgesetzten Theoretisierens® (Striibing 2022, S. 601) als Haupt-
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bestandteil der Forschungs- und Analysearbeit gilt. Fiir die vorliegende
Arbeit ist diese Grundausrichtung insofern relevant, als sie explizit auf die
Generierung neuer theoretischer Ansatze und Perspektiven abzielt und da-
mit explorative sowie deskriptive Elemente zwar miteinschliefit, iiber diese
aber auch hinauszugehen versucht. Des Weiteren wendet sich die grounded
theory im Hinblick auf die Entwicklung neuer theoretischer Ansitze gegen
dichotome Konstruktionen, die ,mehr Erkenntnismoglichkeiten” (Striibing
2022, S.591) verstellen als sie eroffnen - eine Grundannahme, die auch in
der Informalitdtsforschung und der vorliegenden Arbeit vertreten wird. Das
Phénomen der Informalitat ldsst sich grundsatzlich nicht auf eine Dicho-
tomie ,formell“ vs. ,informell“ reduzieren; eine theoretische Annéherung
bedarf vielmehr eines Kontinuums, das die verschiedenen Facetten und
Nuancen abzubilden vermag. Im Hinblick auf die zur Entwicklung neuer
theoretischer Ansitze erforderliche Datengewinnung ist der Forschungsstil
der grounded theory dabei grundsitzlich offen und nicht an bestimmte
Datenformen gebunden (Striibing 2022, S. 602), wenngleich sie wie andere
qualitativ-interpretative Verfahren ,einzelfallanalytisch[ ] (Striibing 2022,
S.593) ausgerichtet ist.

Die Grundprinzipien der grounded theory schlagen sich insbesondere
in zwei Aspekten der praktischen Forschungsarbeit nieder: zum einen der
Parallelisierung der Arbeitsschritte und zum anderen der Sequenzierung
des Samplings (Striibing 2022, S. 593).

Zur Parallelisierung der Arbeitsschritte: Grundlegend ist zunachst die
Integration der Theorieentwicklung in die Datengewinnung und -analyse;
Datengewinnung, Datenanalyse und Theoriebildung stellen im Sinne der
grounded theory keine nacheinander zu vollziehenden Arbeitsschritte, son-
dern parallel betriebene Modi des Forschens dar, ,die sich gegenseitig
produktiv beeinflussen® (Stritbing 2022, S.593). Dabei wirkt die Theorie-
entwicklung auf die Datengewinnung zuriick, indem beispielsweise die
Datenerhebung modifiziert oder die Auswahl der Fille angepasst wird.
So wurden im Rahmen der vorliegenden Arbeit die Interviewleitfiden im
Verlauf der zweiten Stufe der Datenerhebung immer wieder leicht angepasst
— sei es, weil sich herausstellte, dass einzelne Aspekte besonders abstrakt
angelegt waren und sich fiir die Interviewpartner in der Realitit anders
darstellten, oder weil sich inhaltliche Aspekte, die einer genaueren Analyse
bedurften, den Forschenden erst im Rahmen der qualitativen Interviews
zeigten. Gleichzeitig beeinflussen dem Ansatz zufolge analytische Ideen,
die sich mit Beginn der ersten Datenauswirkung ergeben, den Theoriebil-
dungsprozess; dieser soll in einzelnen begriindbaren und verifizierbaren
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Schritten ablaufen, die fortwéhrend auf die empirische Realitédt zuriickge-
spiegelt werden (Stritbing 2022, S.593). Im Rahmen der vorliegenden Ar-
beit war dies insbesondere mit Blick auf die systemische Lokalisierung
von Informalitit zu beobachten; ein theoretisches Analyseraster ergab sich
hier schrittweise und unter stdndiger Einbeziehung der vorhandenen For-
schungsliteratur und der textbezogenen Daten aus dem Survey sowie den
Experteninterviews.

Vor dem Hintergrund der Tatsache, dass die Analyse der Daten und die
Theoriebildung bereits mit dem ersten analysierten Fall beginnen, betont
die grounded theory insbesondere die Bedeutung der Auswahl des ersten
Falles, der in der Folge auch grofien Einfluss auf den Theoriebildungspro-
zess haben kann (Striibing 2022, S. 593). In der vorliegenden Arbeit wurden
vor diesem Hintergrund im Zusammenhang mit der EU-Krisenreaktion
wihrend der Coronapandemie aufgetretene informelle Mechanismen als
erster zu analysierender Fall ausgewdhlt. Zu Beginn des Forschungsprojek-
tes wurde in der Tagespolitik und der Presse verstarkt auf informelle For-
men der Zusammenarbeit verwiesen, sodass sich eine Analyse nicht zuletzt
wegen der hohen Aktualitdt anbot. Eine erste systematische Zusammenstel-
lung der angewandten Mechanismen auf der Grundlage journalistischer
Texte unterstrich die Relevanz der Thematik, sodass eine Datenerhebung in
Bezug auf diesen Beispielfall sinnvoll erschien.

Zur Sequenzierung des Sampling: Mit Blick auf die Fallauswahl verfolgt
die grounded theory ebenfalls einen stufenweisen Ansatz; nach dem Prinzip
des ,Theoretische[n] Sampling[s]“ kénnen ,eine sukzessive Konstruktion
der Auswahlgesamtheit und die fortgesetzte Iteration zweier einander ab-
wechselnder Vergleichsmodi® (Striibing 2022, S.594) als zentral betrachtet
werden. Das Sample wird nicht vorab festgelegt, sondern ergibt sich viel-
mehr sukzessive im Verlauf der Datenerhebung. Die bereits erhobenen Da-
ten werden fortwédhrend miteinander verglichen und im Folgenden gezielt
Falle gesucht, die sich hinsichtlich ausgewdhlter Kriterien unterscheiden,
weshalb auch von einer Methode des stindigen Vergleichens gesprochen
wird (Striibing 2022, S.594). Diesem Prinzip folgend wurden im Rahmen
der vorliegenden Studie zundchst Kommissionsvertreter in explorativer
Form interviewt, darauthin wurde gezielt die deutsche Bundesverwaltung
kontaktiert, gefolgt von Vertretern der Landesebene und der regionalen
Ebene. Ziel dieser Vorgehensweise war es, schrittweise Einblicke in infor-
melle Mechanismen auf unterschiedlichen Verwaltungsebenen zu erlangen.
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2. Methoden der Datenerhebung

Im Folgenden werden zundchst der Feldzugang und das Sampling der
Studie beschrieben, bevor auf die einzelnen Datenerhebungsmethoden ein-
gegangen wird.

a) Feldzugang und Sampling

Wie bereits in Kapitel A.IV angedeutet, erfolgte die Datenerhebung im
Rahmen eines mehrstufigen Verfahrens. In einem ersten Schritt fiihrte
das Projektteam!®> zwischen November 2020 und Dezember 2021 explo-
rative Interviews, die einer Anndherung an das Forschungsfeld dienten.
Dabei widmete sich das Forschungsteam aus aktuellem Anlass zundchst
einem Beispielfall - der européischen Krisenreaktion im Zuge der Corona-
pandemie - und kontaktierte EU-Beamte in verschiedenen Generaldirek-
tionen (GDs), den Kabinetten der Kommissare, dem Europiischen Zen-
trum fir die Pravention und die Kontrolle von Krankheiten (ECDC), der
Européischen Arzneimittelagentur (EMA) sowie dem Generalsekretariat
des Europdischen Rates und des Rates der EU, bei denen aufgrund ihrer
Position davon auszugehen war, dass sie in verschiedenen Politikbereichen
an der Krisenreaktion beteiligt waren. Auf dieser Grundlage ergab sich
ein Sample von elf Interviewpartnern (I 1 - I 11)1%. Dariiber hinaus fithr-
te das Forschungsteam in dieser ersten Phase fiinf explorative Interviews
mit allgemeiner Ausrichtung, wobei bereits in dieser frithen Phase darauf
geachtet wurde, deutsche Vertreter aus unterschiedlichen Institutionen und
Ebenen zu befragen. Interviewt wurden ein Ministerialbeamter, zwei Beam-
te der oberen Bundesverwaltung, ein Vertreter der Landesverwaltung sowie
ein deutscher Kommissionsbeamter (I 12 — I 16). Im Hinblick auf den
Feldzugang wurden in dieser frithen Phase unter anderem Kontakte des
Forschungsstandortes Speyer genutzt, sodass im Hauptteil der Studie noch

105 Das am Forschungsinstitut fiir 6ffentliche Verwaltung verankerte Projekt ,Durch-
setzungsfahigkeit mitgliedstaatlicher Verwaltungen in formellen und informellen
Verhandlungsarenen der EU“ wurde von Prof. Dr. Rahel M. Schomaker geleitet;
Mitarbeiter im Forschungsprojekt waren Marko Hack sowie die Verfasserin der
vorliegenden Arbeit. Siehe hierzu auch Schomaker, Mandry (2025).

106 Zur Gewihrleistung der Anonymitdt wird im weiteren Verlauf sprachlich nicht
danach unterschieden, ob es sich um mannliche oder weibliche Befragte handelte.
Alle Interviews werden als ,[-Nummer* zitiert.
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moglichst viele Experten fiir eine erste Kontaktaufnahme zur Verfligung
standen.

Bereits parallel zur ersten Datenerhebungsphase wurde auf der Grundla-
ge der Forschungsliteratur mit der Erarbeitung eines Survey-Designs sowie
eines Interviewleitfadens fiir die zweite Erhebungsphase begonnen; auf
der Grundlage der im Rahmen der ersten Erhebungsphase gewonnenen
Erkenntnisse wurden sowohl der Survey als auch der Interviewleitfaden
entsprechend weiterentwickelt bzw. angepasst.

Im Rahmen der zweiten Erhebungsphase zwischen Mirz und August
2022 wurden standardisierte Umfragedaten erhoben und parallel semi-
strukturierte, leitfadengestiitzte Interviews gefiihrt. Dabei erfolgte die Aus-
wahl der Studienteilnehmer fiir beide Erhebungsmethoden gebiindelt,
indem alle deutschen Bundesministerien, alle Bundesoberbehorden, alle
Europaministerien der 16 Bundeslinder, alle Landesvertretungen und die
Standige Vertretung der Bundesrepublik in Briissel sowie die deutsche De-
legation im AdR - soweit mdglich — zunachst telefonisch und im Anschluss
per E-Mail kontaktiert und gebeten wurden, die Anfrage an die fiir Euro-
paangelegenheiten zustindigen Abteilungen und Personen weiterzuleiten.
Angefragt wurden die Verwaltungen auf der Bundes- und Landesebene
sowie — iiber den AdR - auf der kommunalen Ebene jeweils fiir eine
Teilnahme an der Online-Befragung sowie zusitzlich oder alternativ fiir
ein Experteninterview. Insgesamt wurden auf diese Weise 251 Institutionen
kontaktiert, wobei davon ausgegangen wird, dass in den entsprechenden
Institutionen jeweils eine zustindige Person oder Abteilung eine Anfrage
erhielt.

Am Survey nahmen insgesamt 77 Personen teil; 35 Personen fiillten
die Umfrage vollstandig aus.'” Zur Berechnung der response rate der On-
line-Befragung wurde die Grundgesamtheit der Institutionen verwendet, da
unterstellt wurde, dass die individuellen Akteure jeweils représentativ fiir
ihre entsprechenden Institutionen teilnahmen. Bei Einbeziehung aller Sur-
veyteilnehmer ergab sich eine response rate von 30,7 %. Wurden hingegen
lediglich die vollstindig ausgefiillten Umfragen beriicksichtigt, so betrug
die response rate 13,9 %.1¢ Aufgrund der Weiterleitungsbitte sowohl inner-
halb der jeweiligen Institutionen als auch an andere relevante Experten

107 Da nicht alle N = 77 Teilnehmer alle Fragen beantwortet haben, variiert die Stich-
probengréfie (n) zwischen einzelnen Fragen.

108 Die berechnete response rate beschreibt das Verhaltnis der Surveyteilnehmer bzw.
der vollstandig ausgefiillten Befragungen zur Grundgesamtheit der kontaktierten
Institutionen. Dass auch niedrige response rates die Qualitdt von Studien nicht
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sowie des Rotationsprinzips kann es dariiber hinaus noch weitere poten-
zielle Adressaten gegeben haben, die nicht in die Grundgesamtheit der
kontaktierten Institutionen einbezogen wurden. 28,6 % der Surveyteilneh-
mer hatten eine Referentenposition innerhalb ihrer jeweiligen Verwaltung
inne; 57,1 % gaben an, in einer Referats-, Unterabteilungs- oder Abteilungs-
leitungsposition zu sein.

Zwdlf Experten konnten in dieser zweiten Erhebungsphase fiir Inter-
views gewonnen werden (117 — I 30), wobei mit zwei Personen aus dersel-
ben Institution ein gemeinsames Interview gefithrt wurde (I 24a und b).
Das Projektteam konnte sowohl mit Ministerialbeamten des Bundes und
der Lander als auch mit Vertretern aus der oberen Bundesverwaltung spre-
chen. Ergdnzend wurden zwei Vertreter von auf europdischer Ebene akti-
ven Verbanden insbesondere nach ihrer Auflenperspektive auf und zu ihrer
Zusammenarbeit mit Verwaltungen befragt. Dabei ging ein Gesprich auf
eine gezielte, separate Kontaktaufnahme und eines auf eine Weiterleitung
durch einen Studienteilnehmer zuriick. Gréfitenteils wurden im Rahmen
der zweiten Erhebungsphase semi-strukturierte Tiefeninterviews gefiihrt;
zwei Experten (I 17, I 25) waren hingegen lediglich zu einem kiirzeren
informellen Interview bereit.

Die dritte (Nach-)Erhebungsphase zwischen November 2022 und Sep-
tember 2023 diente schliefSlich dazu, inhaltliche Liicken im empirischen
Datenmaterial zu schlieffen. So wurde gezielt nach Dokumenten gesucht,
die Informationen zu Gremien oder spezifischen Entwicklungen oder Er-
eignissen in Politikbereichen bereithielten, auf die im Rahmen der qualita-
tiven Interviews und in den Freitextfeldern des Surveys verwiesen wurde.
Ziel der Nacherhebung war es, das in der ersten und zweiten Phase gesam-
melte Datenmaterial schliissig einzuordnen. Zusitzlich wurde ein weiteres
kurzes informelles Interview gefiihrt (I 31).

b) Online-gestiitzter Survey

Standardisierte Befragungen!®® zdhlen zu den am meisten verbreiteten und
klassischen Erhebungsmethoden in der empirisch orientierten Sozialfor-

entscheidend gefidhrden, wurde in der methodischen Literatur mehrfach belegt:
Keeter et al. (2006); Visser et al. (1996).

109 Dabei wird Standardisierung verstanden als ,Grad der Festlegung des Fragetextes
und der dazu gehérenden Antwortkategorien sowie der ,Reihenfolge im Fragebo-
gen“ (Reinecke 2022, S. 949).
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schung und gelten nicht zuletzt deshalb als methodisch besonders gut
erforscht (Reinecke 2022, S.950) und anerkannt. Vor dem Hintergrund
von Kosteniiberlegungen und wegen einer schnelleren Verfiigbarkeit der
Ergebnisse (Reinecke 2022, S.957) fiir die Forschenden sowie, um den
Arbeits- und Zeitaufwand fiir die befragten Experten moglichst gering zu
halten, wurde die standardisierte Umfrage im Rahmen der vorliegenden
Studie online mithilfe der Umfragesoftware Unipark durchgefiihrt. Die
adressierten Experten erhielten dabei eine E-Mail mit einem Link zum
Online-Survey sowie zusitzliche Hintergrundinformationen zum Ablauf
und zur Zielsetzung des am Forschungsinstitut fiir 6ffentliche Verwaltung
verankerten Forschungsprojektes (Reinecke 2022, S. 960).

Wihrend standardisierte Befragungen bei der detaillierten Analyse ei-
nes einzelnen Prozesses ohne grofiere Bedeutung sind (Nullmeier 2021,
S.285), kann die Erhebungsmethode insbesondere bei der Erfragung von
Erfahrungen von Verwaltungsmitarbeitern auf verschiedenen Ebenen hilf-
reich sein. In der vorliegenden Studie ging es darum, die ausgewdhlte
Personengruppe nach ihrer personlichen Einschétzung im Hinblick auf das
Auftreten und den Einsatz informeller Modi im Kontext des europiischen
Mehrebenensystems zu befragen, wobei gezielt ein abstrakterer Fokus ge-
wihlt wurde, der sich auf die bisherige Berufserfahrung und nicht lediglich
auf einen ausgewdhlten Beispielfall bezog. Insofern wurde von den Umfra-
geteilnehmern ein zusammenfassender Uberblick iiber die sich aus ihrer
jeweiligen beruflichen Praxis ergebenden Einschéatzungen erwartet. Die ge-
stellten Fragen zielten auf eine Erfassung ihres Erfahrungswissens ab, insbe-
sondere auf die Perzeption ihres eigenen Verhaltens, des Verhaltens anderer
politisch-administrativer Akteure im européischen Mehrebenensystem und
der den Verhaltensweisen zugrunde liegenden Intentionen. Nach konkre-
ten politischen Fakten, Ergebnissen oder Inhalten wurde hingegen nicht
gefragt.

Ein zentraler Vorteil der standardisierten Befragung im Rahmen des
Forschungsprojektes kann darin gesehen werden, dass sich eine héhere
Représentativitdt im Sinne einer héheren Anzahl an befragten Personen er-
reichen lie3. So konnte durch den Online-Survey im vorliegenden Projekt
eine breitere Masse an Verwaltungsmitarbeitern befragt werden. Dariiber
hinaus konnten moglicherweise auch Personen erreicht werden, die nicht
zu einem personlichen Gesprach bereit waren, was im Hinblick auf die
in Teilen sensible Thematik ebenfalls als Vorteil zu werten ist. Die Beant-
wortung des Online-Fragebogens konnte iiberdies unterbrochen werden
und nahm im Regelfall weniger Zeit in Anspruch als ein personliches
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Gesprich, sodass eine Teilnahme aus der Sicht der Befragten moglicherwei-
se unproblematischer in den beruflichen Alltag zu integrieren war. Gleich-
zeitig verweist die Methodenliteratur darauf, dass standardisierte Formen
der Datenerhebung mit einer héheren Vergleichbarkeit und Objektivierbar-
keit der Antworten einhergehen (Reinecke 2022, S.951). So konnte im
Rahmen des Forschungsprojektes auf der Grundlage der Umfragedaten
besser verglichen werden, fiir wie relevant bestimmte Faktoren beispiels-
weise im Hinblick auf die Entstehung von Informalitit erachtet wurden,
weil allen Befragten dieselben Antwortkategorien vorgelegt worden waren.
Miindliche Beschreibungen in den Interviews waren hingegen stets bis
zu einem gewissen Grad interpretationsbediirftig. Weiterhin erméglichte
es die schriftliche Befragung den Teilnehmern, linger iiber bestimmte
Antworten nachzudenken und Fragen gegebenenfalls wiederholt zu lesen
(Reinecke 2022, S. 961), sodass von einer mdglicherweise fundierteren Ant-
wortfindung ausgegangen werden kann. Aufgrund des hohen Abstraktions-
grads einiger Fragen scheint dies im Hinblick auf die vorliegende Studie
besonders vorteilhaft zu sein. Die Tatsache, dass die standardisierte Daten-
erhebung ohne das Einwirken des Forschungsteams erfolgte, kann schlief3-
lich ebenfalls als vorteilhaft betrachtet werden: Zum einen konnten Merk-
male oder Eigenschaften der Interviewenden das Ergebnis nicht verzerren
(Reinecke 2022, S.961) und zum anderen kann argumentiert werden, dass
eine selbststindige Ausfiillung bei sensiblen Themen - wie beispielsweise
dem bewussten Einsatz informeller Verhandlungsmodi - zu ehrlicheren
Antworten und damit zu realistischeren Ergebnissen fiihrt.

Im Allgemeinen sind standardisierte Umfragen durch einen hohen
Strukturierungsgrad geprégt, sodass der ,iiberwiegende Teil der Fragen
[...] mit vorgegebenen Antwortkategorien [...] in einer festen Reihenfolge
gestellt” (Reinecke 2022, S. 953) wird. Im Rahmen des Forschungsprojektes
erfolgten die Erstellung des Fragebogens und die Auswahl der Antwortka-
tegorien dabei auf Grundlage der Analyse verschiedener Literaturstringe
bzw. der Forschungsliteratur sowie der explorativen Interviews. Ein Teil
der analytisch-theoretischen Auseinandersetzung mit dem Phanomen ging
insofern der standardisierten Datenerhebung voraus. Grundsitzlich wurde
den Befragten bei Fragen zum Ausmaf} bestimmter Faktoren stets eine Li-
kert-Skala mit vier Antwortmoglichkeiten zur Verfiigung gestellt, um Ten-
denzen zur Mitte zu vermeiden. Da aufgrund der Breite und der Offenheit
des Forschungsfeldes trotz der im Voraus durchgefiithrten Literaturanalyse
und der explorativen Interviews jedoch nicht davon ausgegangen werden
konnte, dass in Bezug auf alle abgefragten Themenkomplexe das volle
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Spektrum an Antwortalternativen bekannt sein wiirde, wurde in der vorlie-
genden Studie an einigen Stellen bewusst von der standardisierten Form
abgewichen und auf offene Fragen!'? zuriickgegriffen; so wurden die Sur-
veyteilnehmer unter anderem nach Erscheinungskontexten von Informali-
tat im europdischen Mehrebenensystem gefragt. In einigen Bereichen, in
denen davon ausgegangen werden konnte, dass das Spektrum an Antwor-
talternativen lediglich nicht vollstaindig bekannt war, wurden sogenannte
Hybridfragen verwendet. Diese enthielten feste Antwortkategorien, boten
den Surveyteilnehmern aber gleichzeitig die Moglichkeit, ,nicht vorgese-
hene Antworten zu geben (beispielsweise unter der Rubrik ,Sonstiges)“
(Reinecke 2022, S. 953).

Um im Vorfeld moglicherweise auftretende Probleme bei der Durchfiih-
rung der standardisierten Befragung zu umgehen und sicherzustellen, dass
der Survey fiir die Teilnehmer selbsterklarend war, wurden vor der fla-
chenmifligen Versendung des Umfragelinks sogenannte kognitive Pretests
durchgefiihrt, in deren Rahmen der ,Einsatz und die Handhabung der
finalen Version des Fragebogens“ (Reinecke 2022, S.964) getestet wurden.
Hierfiir wurde der Survey an drei im wissenschaftlichen Bereich titige
Testpersonen mit einem juristischen bzw. politikwissenschaftlichen Hoch-
schulstudium versandt. Dabei wurde angenommen, dass die Testpersonen
mit hoher Wahrscheinlichkeit {iber denselben bzw. einen dhnlichen Ausbil-
dungshintergrund verfiigten wie die zu befragenden Experten und dass sie
gleichzeitig im Bereich der Datenerhebung versiert waren und vor diesem
Hintergrund auf methodische Schwachstellen verweisen konnten. Im An-
schluss an die kognitiven Pretests wurde der Fragebogen iiberarbeitet. Auf
sogenannte Feldpretests, d.h. auf Pretestverfahren im Sinne ,eine[r] redu-
zierte[n] Testerhebung unter den realistischen Bedingungen der geplanten
Haupterhebung® durch ,Experten und potentielle zu befragende Personen®
(Reinecke 2022, S.964), wurde hingegen bewusst verzichtet, weil die Ko-
horte potenziell befragbarer Experten absehbar klein war. Um dennoch
der Gefahr entgegenzuwirken, dass die an einigen Stellen theoretisch-ab-
strakte Ausrichtung der Umfrage den nicht im wissenschaftlichen Bereich
tatigen und deswegen mit bestimmten Begriffen weniger vertrauten, zu
befragenden Personenkreis {iberfordern konnte, wurden die wahrend der
Planungsphase des Fragebogens durchgefiihrten explorativen Interviews

110 Grundsitzlich wird dieses Format in standardisierten Umfragen eher vermieden;
vor dem Hintergrund der explorativen Natur des Forschungsfeldes erschien die
Verwendung offener Fragen im vorliegenden Fall jedoch zielfithrend. Die jeweiligen
Antworten der Befragten werden als ,,S-Nummer® zitiert.
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teilweise auch als kognitive Interviews genutzt. Auf dieser Grundlage konn-
te evaluiert werden, ,wie Personen Fragen oder Items® verstanden, ,welche
Informationen und Ereignisse Personen aus dem Geddchtnis“ abriefen und
swelche Entscheidungen dem Antwortverhalten zugrunde® lagen (Reinecke
2022, S.964). Nachfragen zu Begriffsverstindnissen dienten dabei dazu,
vor der Versendung des Umfragelinks sicherzustellen, dass zwischen den
Forschenden und den befragten Personen eine ,gemeinsame| | Sprache®
(Reinecke 2022, S.951) bestand, dass also die Grundlage dafiir vorlag, dass
Fragen und Antworten in einer gleichen Weise verstanden und interpretiert
werden konnten.

c) Elemente eines faktoriellen Surveys bzw. Integration einer Vignette

Der online-gestiitzte Survey in der vorliegenden Studie wurde auflerdem
mit einer sogenannten Vignette kombiniert, sodass von einem faktoriellen
Survey gesprochen werden kann. Die Erhebungsmethode des faktoriellen
Surveys verbindet ,,Elemente der klassischen Umfrageforschung“ (Auspurg,
Hinz, Liebig 2009, S.59) mit solchen experimenteller Designs. Umfrage-
teilnehmern werden hypothetische Objekt- und Situationsbeschreibungen
- sogenannte Vignetten — vorgelegt, die sie unter bestimmten Gesichts-
punkten beurteilen sollen (Diilmer 2022, S.1135). Nicht nur in den Sozial-
wissenschaften, sondern unter anderem auch in der Psychologie werden
derartige Umfragen, in denen die Befragten nicht einzelne Items, sondern
hypothetische Fille und Szenarien einschdtzen und bewerten, in jlingerer
Vergangenheit vermehrt eingesetzt. Die Vignetten, die den Umfrageteilneh-
mern vorgelegt werden, unterscheiden sich dabei nach ihren Merkmalen,
welche auch als Dimensionen oder Faktoren bezeichnet werden. Die Di-
mensionen wiederum weisen verschiedene Auspragungen — oder Levels
- auf (Auspurg, Hinz, Liebig 2009, S.60). Ziel ist es, durch eine gezielte
Variation einzelner Merkmalsauspriagungen in der Befragung die ,relativen
Gewichte einzelner Objekt- oder Situationsmerkmale® (Auspurg, Hinz,
Liebig 2009, S.62) bzw. den ,Einfluss auf die abgefragten Urteile oder
Entscheidungen exakt [zu] bestimmen® (Auspurg, Hinz, Liebig 2009, S. 59).
Dabei wird grundsitzlich davon ausgegangen, dass die Verinderung der
Vignettenmerkmale als Ursache fiir eine beobachtete Anderung des Urteils-
verhaltens betrachtet werden kann (Taylor 2006, S.1196): Die Zuweisung
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der jeweiligen Vignetten an die Befragten erfolgt dabei randomisiert'! bzw.
unabhingig von Merkmalen der Befragten und ,jede Vignette [dient] quasi
als ,Kontrollgruppe® fiir die anderen Vignetten', sodass eine ,kausale Erkla-
rung des beobachteten Urteilsverhaltens® (Diilmer 2022, S.1136) mdglich
wird. Ziel der Vignette im Rahmen der vorliegenden Studie war die Unter-
suchung eines moglichen Zusammenhangs zwischen der Motivlage bzw.
dem Motivkomplex der Akteure und dem von den Akteuren gewahlten in-
formellen Interaktionsmodus. Um Storeffekte durch Begriffe oder Bezeich-
nungen zu vermeiden, die auf ,individuellen Erfahrungen der Befragten®
(Auspurg, Hinz, Liebig 2009, S. 64) beruhen konnten, wurden die beschrie-
benen Situationen bewusst nicht auf ein Politikfeld zugeschnitten, sondern
allgemein gehalten.

Die Vignetten wurden in Form von Kurzgeschichten prasentiert, wobei
die Merkmalsdimensionen und ihre entsprechenden Ausprigungen auf
der Grundlage theoretischer Voriiberlegungen und des im Rahmen der
explorativen Interviews bereits erhobenen empirischen Datenmaterials aus-
gewihlt wurden (Auspurg, Hinz, Liebig 2009, S. 62; Diilmer 2022, S. 1136-
1138). Der Survey umfasste zwei Merkmalsdimensionen - einen Motivkom-
plex sowie einen bestimmten informellen Interaktionsmodus; diese wiesen
jeweils drei bzw. vier Auspragungen auf, sodass sich ein - vergleichsweise
kleines - Vignettenuniversum von zwolf Merkmalskombinationen bzw. Vi-
gnetten ergab. Zwar wire es grundsatzlich moglich gewesen, noch weitere
Interaktionsmodi als Merkmalsauspragungen zu integrieren, doch schien
es aufgrund der zu erwartenden niedrigen Anzahl von Surveyteilnehmern
sinnvoll, eine Biindelung vorzunehmen und das Vignettenuniversum so zu
reduzieren. Dariiber hinaus empfiehlt die Methodenliteratur die Verwen-
dung eines iiberschaubaren Vignettenuniversums, um die Komplexitat fiir
die Befragten gering zu halten. Jeder Surveyteilnehmer hatte im Rahmen
der Studie lediglich eine ,Stichprobe des Vignettenuniversums® (Diilmer
2022, S.1139) zu beantworten, wobei die Teilnehmer ihre Einschitzung
nicht - wie oftmals tiblich - auf einer Antwortskala eintragen, sondern sich
fiir eine der vier Auspragungen der zweiten Merkmalsdimension entschei-
den sollten, die ihnen zur freien Auswahl gestellt wurden. Die Vignettendi-
mensionen gestalteten sich zusammenfassend wie folgt:

111 Die Grundidee besteht dabei darin, dass alle Vignettenstichproben die gleiche Gro-
e aufweisen (Diilmer 2022, S.1140) bzw. dass alle Stichproben den Surveyteilneh-
mern in etwa gleich héufig zugewiesen werden.
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Tabelle 9: Vignettendimensionen

Merkmale (Faktoren/Dimensionen) Merkmalsauspragungen (Level)

Motivkomplex

Individuell-egoistisch
Kollektiv-organisatorisch
Kollektiv-systemisch

Gewibhlter Interaktionsmodus

Nicht aktiv gesuchte bilaterale Gespréchssituation
Aktiv gesuchte bilaterale Gesprachssituation
Nicht aktiv gesuchte Gruppensituation

Aktiv gesuchte Gruppensituation

(Quelle: eigene Darstellung)

In allen den Teilnehmern présentierten Situationsbeschreibungen sollten
sie sich in die Rolle eines Referatsleiters in einem nationalen Ministerium
versetzen. In der Vignette, die den individuell-egoistischen Motivkomplex
enthielt, ging es darum, dass der Vorgesetzte sie beférdern wollte, wofiir
sie im Vorfeld ein besonders vorzeigbares Pilotprojekt umsetzen sollten.
Als Referatsleiter verfolgten sie vor diesem Hintergrund die Idee, ein ein-
heitliches Produktlabel auf européischer Ebene einzufithren. Im Text wur-
de darauf verwiesen, dass die faktisch-tatsdchlichen Auswirkungen eines
solchen Labels eher gering seien; ein moglicher realer oder politischer
Schaden sei hingegen nicht zu erwarten. Fiir den Referatsleiter, in dessen
Rolle die Teilnehmer sich versetzen sollten, sei die Einbringung der Idee
auf europdischer Ebene ein Aushangeschild.

Bei der Vignette mit dem kollektiv-organisatorischen Motivkomplex
wurden die Studienteilnehmer mit der Situation konfrontiert, von einem
Kollegen aus einer anderen Abteilung zu erfahren, dass die Kommission
derzeit eine Gesetzesinitiative ausarbeite, die vorsehe, das Politikfeld, in
dem beide arbeiteten, in Europa organisatorisch weiter zu harmonisieren.
Eine solche europdische Richtlinie hitte, wie in der Beschreibung erlau-
tert wurde, mittelfristig wenn nicht die Auflésung der Unterabteilung des
Referatsleiters, so doch zumindest eine deutliche Umstrukturierung zur
Folge. Gelder und personelle Ressourcen miissten auf européischer Ebene
gebiindelt werden, was abteilungsintern absehbar zu Konflikten fiihren
wiirde. Fir das Ministerium wiirde die Umsetzung einen unmittelbaren
Kompetenzverlust bedeuten, was die Teilnehmer als Referatsleiter verhin-
dern wollten.

Der kollektiv-systemische Motivkomplex beschrieb eine Ausgangssituati-
on, in der es auf europdischer Ebene eines politischen Kurswechsels und
einer einheitlicher gestalteten Politik in einem bestimmten Sektor bedurfte.
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Mit einem Kollegen im Ministerium hatte der Referatsleiter Vorschlige
und konkrete Umsetzungsmaf3stibe erarbeitet, die sich nachhaltig positiv
auswirken wiirden. Voraussetzung dafiir wire, dass eine entsprechende
europdische Richtlinie verabschiedet und in den Mitgliedstaaten umgesetzt
wiirde. Von Seiten anderer Mitgliedstaaten war im Verlauf eines moglichen
Gesetzgebungsprozesses allerdings Widerstand zu erwarten. Den Teilneh-
mern kam dabei als Referatsleiter die Aufgabe zu, ,den Ball auf die europai-
sche Ebene zu spielen’

In allen Fillen standen den Teilnehmern sodann dieselben Reaktions-
moglichkeiten zur Auswahl. Sie konnten erstens abwarten und den Staats-
sekretér, der ihr Haus auf europaischer Ebene vertritt und den sie als Refe-
ratsleiter personlich kennen, bei nichster Gelegenheit ansprechen (nicht
aktiv gesuchte bilaterale Gesprachssituation) oder ihn zweitens um einen
telefonischen Gespréachstermin bzw. ein gemeinsames Mittagessen bitten
(aktiv gesuchte bilaterale Gespréchssituation). Drittens konnten die Teil-
nehmer ihr Anliegen im Rahmen der ohnehin stattfindenden Morgenrunde
ihrer informellen Expertengruppe, die die Europidische Kommission bei
der Erarbeitung von Gesetzesvorlagen unterstiitzt und in der Ministerial-
beamte aus unterschiedlichen Mitgliedstaaten vertreten sind, unter dem
Tagesordnungspunkt ,Sonstiges* anbringen (nicht aktiv gesuchte Gruppen-
situation). Viertens konnten sie darauf hinwirken, dass sich die informelle
Expertengruppe in naher Zukunft triftt und dass ihr Anliegen in diesem
Rahmen auf die Tagesordnung gesetzt wird (aktiv gesuchte Gruppensituati-
on).

Insgesamt kann die Integration der Vignette in den standardisierten
Survey im Rahmen der vorliegenden Studie in mehrfacher Hinsicht als
vorteilhaft bewertet werden. Durch die quasi-experimentelle Untersuchung
des Zusammenhangs zwischen der Motivlage der Akteure und der Wahl ei-
nes informellen Interaktionsmodus standen - verglichen mit der herkdmm-
lichen Laborforschung - grofiere Zufallsstichproben zur Verfiigung. So
wire ein entsprechendes Experiment mit einer vergleichbaren Menge an
Referats- und Abteilungsleitern kaum realisierbar gewesen. Im Vergleich
zu klassischen itembasierten Studien war es dariiber hinaus méglich, Situa-
tionen zu konstruieren, bei denen davon auszugehen war, dass die beiden
Merkmale ,in der Realitat oft stark miteinander korrelieren und deswe-
gen keine getrennte Einschatzung ihrer Bedeutung erlauben® (Auspurg,
Hinz, Liebig 2009, S.59). Durch das experimentelle Design lieflen sich die
Merkmale isolieren, sodass eine ,Unkorreliertheit der Merkmale® (Auspurg,
Hinz, Liebig 2009, S.59) erzeugt und damit eine separate Bestimmung
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des Einflusses des jeweiligen Motivkomplexes auf den gewahlten Interakti-
onsmodus moglich wurde. Die Integration der Vignette ermdglichte die
alltagsnahe Simulation einer komplexen Beurteilungs- bzw. Entscheidungs-
problematik, indem die beiden Merkmale gekreuzt wurden. Durch die Inte-
gration der Vignette in die standardisierte Befragung konnte insofern der in
Bezug auf die konventionelle Einstellungsmessung im Rahmen klassischer
Surveys angebrachten Kritik begegnet werden, ,die Analyse lediglich ein-
zelner Item-Werte wiirde der komplexen Struktur von Einstellungen nicht
gerecht (Auspurg, Hinz, Liebig 2009, S. 63). Dass durch die gemeinsame
bzw. ,Verbundmessung“ (Auspurg, Hinz, Liebig 2009, S. 63) der Merkmale
im Rahmen eines faktoriellen Surveys im Vergleich zu einer sequenziellen
itembasierten Abfrage letztlich eine validere Messung der Einschitzungen
erfolgen kann, wird in der Methodenliteratur vielfach betont; die Beurtei-
lung einer konkreten Situation komme dem ,Urteilsverhalten im alltagli-
chen Leben erheblich néher [...] als die Beantwortung allgemeiner, abstrak-
ter oder aus dem Kontext herausgeloster Fragen® (Diilmer 2022, S.1135).
Dies zeigte sich im Rahmen der Studie in einigen Experteninterviews, in
denen die Befragten nach Mustern beim Einsatz informeller Handlungs-
modi gefragt wurden. Dabei betonten die Teilnehmer hiufig, dass diese
Zusammenhénge nicht abstrakt und generell beschrieben werden konnten.
Schliefilich belegen verschiedene Studien, ,dass tiber Faktorielle Surveys
erfasste Einstellungen weniger durch soziale Erwilinschtheit verzerrt wer-
den“ (Auspurg, Hinz, Liebig 2009, S.63), was insbesondere im Hinblick
auf die Untersuchung individuell egoistischer Motivlagen als vorteilhaft zu
bewerten ist.

d) Leitfadengestiitzte Experteninterviews

Neben den beschriebenen Umfragedaten basiert die vorliegende Arbeit
in wesentlichen Teilen auf qualitativen Interviewdaten, die im Rahmen
leitfadengestiitzter Experteninterviews erhoben wurden. Diese stellen eine
wverbreitete, ausdifferenzierte und methodologisch vergleichsweise gut aus-
gearbeitete Methode dar, qualitative Daten zu erzeugen® (Nullmeier 2021,
S.285-286). Dem Begriff nach sind bei dieser Form der Datenerhebung
besonders zwei Elemente prigend: zum einen die spezielle Auswahl und
der Status der Befragten und zum anderen die durch einen vorbereiteten
Interviewleitfaden gestaltete Fithrung des Gesprichs.
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Die Frage, wer fiir qualitative Interviews als Experte gilt bzw. wer
aufgrund des ithm oder ihr ,zugeschriebenen Status als Experte[ ] und
Expertin[ ] interviewt“ (Helfferich 2022, S. 887) wird, ist dabei stets vom
Einzelfall und dem Forschungsziel abhingig (Helfferich 2022, S.887).112
Die jeweiligen Experten fungieren insofern als Wissensvermittler, als sie
»Fakten- und Erfahrungswissen weitergeben und so wenig aufwéndig einen
guten Zugang zu Wissensbereichen erdffnen® (Helfferich 2022, S. 877). Im
Rahmen der durchgefiihrten Studie wurden unter Experten jene Personen
verstanden, die im Politikbetrieb des Mehrebenensystems, insbesondere
in Verwaltungen, tétig sind und in diesem Zusammenhang bzw. aufgrund
ihrer Rolle bereits in informelle Verhandlungsarenen involviert waren oder
diese alternativ zumindest vorbereitet hatten - d.h. all jene Akteure, die ,,ein
besonderes Wissen iiber den untersuchten Prozess® (Glaser, Laudel 2010,
S.10; Nullmeier 2021, S.285-286) besalen. Dabei wurde darauf geachtet,
dass Vertreter verschiedener Ebenen und - wegen ihrer Auflenperspekti-
ve auf die Verwaltungsakteure — auch Verbandsvertreter befragt wurden.
Das Wissen, iiber das die Befragten durch ihre Rolle verfiigen, konnte
sich auf verschiedene Aspekte beziehen: auf ,Insiderwissen tiber institutio-
nelle [oder organisatorische] Abldufe“ (Helfferich 2022, S.887) in ihrem
Arbeitsalltag, auf Erfahrungen hinsichtlich besonders informell geprégter
Hintergriinde und Kontexte sowie auf ihre Deutungen und Bewertungen
des Erlebten bzw. der wahrgenommenen Formen von Informalitt.

Grundsitzlich weisen Experteninterviews wegen der ,,Adressierung der
Interviewten als Experten [...] eine spezifische Rahmung® (Helfferich 2022,
S. 888) auf. Indem das Wissen der Personen zentral fokussiert wird, wird
nicht nur deren Gespréchsbereitschaft gestdrkt; es wird mithin unterstellt,
dass das Wissen und in der Folge die erhobenen Daten insofern wichtig
sind, als sie in ,besonderem Mafle verallgemeinerbar und giiltig“ (Helffe-
rich 2022, S. 888) sind: ,Generell wird davon ausgegangen, dass das Exper-
tenwissen in einem gewissen Sinn von der Person gelost werden kann -

112 In der empirischen Sozialforschung wird grundsitzlich unterschieden zwischen
einem weiten Expertenbegriff, demzufolge ,alle Menschen als Experten ihres Le-
bens“ (Helfferich 2022, S. 887) verstanden werden, und einem engen Expertenbe-
griff, der darauf basiert, dass der Expertenstatus sich lediglich auf eine ,,Funktions-
elite” (Helfferich 2022, S. 887) bezieht. Przyborski und Wohlraab-Sahr beschreiten
einen Mittelweg und definieren Experten als Personen, ,die iiber ein spezifisches
Rollenwissen verfiigen, solches zugeschrieben bekommen und eine darauf basie-
rende besondere Kompetenz fiir sich selbst in Anspruch nehmen® (Przyborski,
Wohlrab-Sahr 2014, S.133). Diesem Verstindnis des Expertentums folgt auch die
vorliegende Arbeit.
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wer die gleiche Ausbildung absolviert und langjahrig mit einer bestimmten
Materie Erfahrung gesammelt hat, verallgemeinert sein Wissen und stellt es
nicht als personliche und hochst individuelle Besonderheit dar® (Helfferich
2022, S. 887). Trotz einer gewissen Verallgemeinerbarkeit des Expertenwis-
sens kann allerdings nicht von einer Objektivitit der Einstellungen ausge-
gangen werden, da auch Experten ihren eigenen Blick, im vorliegenden Fall
auf das Phdanomen der Informalitat, wiedergeben.!'3

Allgemein bewegen sich qualitative Interviews als Erhebungsmethode
zwischen den beiden Polen der Offenheit und der Strukturierung. Eine
offene Interviewsituation soll den Befragten den ndtigen Raum geben, um
Aspekte anzusprechen, die sie selbst als wichtig erachten, und die zur Be-
schreibung verwendeten Begriffe frei zu wéhlen (Helfferich 2022, S. 878).
Insofern stellt eine komplett offene Interviewsituation ein Idealbild dar,
dessen Umsetzung in der Forschungspraxis jedoch meist nicht sinnvoll
erscheint (Helfferich 2022, S. 878), weil sie dazu fuhren wirde, dass zahlrei-
che - aus Sicht der Forschenden — relevante Untersuchungsaspekte mogli-
cherweise nicht angesprochen und stattdessen Daten generiert wiirden, die
mit Blick auf die Forschungsfrage nicht verwendet werden konnten. Nicht
zuletzt deshalb wird in der Methodenliteratur der Grundsatz ,,So offen wie
moglich, so strukturiert wie notig* (Helfferich 2022, S. 879) postuliert.

Eine Eingrenzung der Offenheit der Gesprachsfithrung kann erfolgen,
indem beispielsweise durch einen Gesprichsleitfaden!* bestimmte Begrif-
fe vorab eingefiihrt bzw. gewisse Definitionen vorgegeben werden. Grund-
sdtzlich kann, wenn von Seiten der Forschenden ein gewisses Verstandnis
vorgegeben wird, davon ausgegangen werden, dass sich die Interviewpart-
ner auf ,das Vorverstindnis ein[lassen], [ ...] den gegebenen Auflerungs-
horizont als gemeinsamen Verstindigungsrahmen [akzeptieren] und ver-
suchen, ihn so gut wie méglich auszufiillen® (Helfferich 2022, S. 879). Da es
sich bei der vorliegenden Arbeit um ein offenes und breites Untersuchungs-
feld handelte, wurden den Interviewpartnern im Rahmen eines ihnen im
Vorfeld des Interviews zugesandten kurzen Leitfadens zentrale Definitionen
schriftlich vorgegeben - namentlich fiir den Begrift der Informalitdt und
fir den Begriff der Verhandlungsarena. Indem diese Begriffe eingefiihrt

113 In diesem Zusammenhang wird auch von der ,Kontextgebundenheit® (Helfferich
2022, S.890) qualitativer Forschung gesprochen, die eine sorgfaltige Auswertung
und Interpretation der gewonnenen Daten erforderlich macht.

114 Ein Interviewleitfaden wird definiert als ,vorab vereinbarte und systematisch ange-
wandte Vorgabe zur Gestaltung des Interviewablaufs“ (Helfferich 2022, S. 876).
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wurden, wurde eine gemeinsame Grundlage geschaffen, die ein Gesprich
tiber die Abstrakta erleichterte.

Eine weitere Eingrenzung der Offenheit des Gesprachs kann sich durch
die Strukturierung und Vorabfestlegung der Fragen(reihenfolge) innerhalb
des Leitfadens ergeben. Dabei bestehen grundsitzlich sehr unterschiedliche
Méglichkeiten; so kann das Spektrum ,von einem Leitfaden [reichen], der
sehr zuriickhaltend mit Vorgaben und Frageformulierungen ausgestaltet ist
und aus wenigen Erzéhlaufforderungen besteht, erganzt um Hinweise, wie
eine Erzdhlung gestiitzt oder aufrecht erhalten werden kann [...] bis zu
einem stark strukturierten Leitfaden mit einer Liste von Fragen zu konkre-
ten inhaltlichen Aspekten® (Helfferich 2022, S. 882), die in einer vorgegebe-
nen Reihenfolge zu stellen sind, um konkrete Informationen zu erhalten.
Experteninterviews sind dabei grundsitzlich durch eine stirkere Struktu-
rierung gepragt und enthalten tendenziell weniger Erzahlaufforderungen
(Helfferich 2022, S. 885, 888). Dies ist darauf zuriickzufithren, dass Exper-
teninterviews auf die Erhebung von praxis- und erfahrungsbezogenem bzw.
inhaltlich-technischem Wissen abzielen, was sich durch klar beantwortbare
Fragen beispielsweise zu Zusammenhingen und Arbeitsroutinen eher errei-
chen lasst. Die starkere Strukturierung fithrt nicht nur dazu, dass die Inter-
viewten mit hoherer Wahrscheinlichkeit tiber mit Blick auf die Forschungs-
fragen relevante Aspekte sprechen, weil sie dazu um eine Antwort gebeten
werden, sondern sie schafft gleichzeitig eine hohere Vergleichbarkeit der
gewonnenen Daten, da allen Interviewpartnern zumindest dhnliche Fragen
gestellt werden (Helfferich 2022, S. 882). Da es sich bei dem Themenfeld
der Informalitdt um einen relativ breiten und unerforschten Bereich han-
delt und der Forschungsansatz allgemein durch seine explorative Natur
gepragt war, wurden die Interviews im Rahmen der vorliegenden Studie
bewusst in semi-strukturierter Form durchgefiihrt; es wurden zunéchst
moglichst offene Fragen gestellt und Erzahlaufforderungen integriert, die
die Gesprachspartner dazu anregen sollten, Fallbeispiele ausfiihrlich zu
schildern. Lediglich sofern wichtige Aspekte keine Erwédhnung fanden,
wurde in Nachfragen - die im Leitfaden als optional markiert waren —
gezielt auf bestimmte Erfolgsbedingungen oder Faktoren eingegangen. So
wurden die Experten beispielsweise zundchst nach Faktoren gefragt, wel-
che die Entstehung von Informalitdt im europdischen Mehrebenensystem
begiinstigen konnten. Sofern den Befragten keine Aspekte einfielen, wurde
sodann nachgefragt, ob es ihrer Einschétzung nach einen Zusammenhang
zur Komplexitit des Systems geben konnte. Ziel dieser offenen Frageweise
war es, eine Vielfalt moglicher Auflerungen zuzulassen und ,subjektive[n]
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Relevanzen der Befragten (Helfferich 2022, S. 882) bewusst Raum zu ge-
ben, um in der Literatur noch nicht diskutierte Ideen zu gewinnen. Bei
der Vorabzusendung des Gespriachsablaufs wurde daher bewusst darauf
verwiesen, dass das Forschungsteam insbesondere auch offen fiir neue und
andere Aspekte sei und der Leitfaden lediglich einer gewissen Orientierung
diene. Auch iiber die offenen Fragen hinaus behielt es sich das Forschungs-
team vor, im Fragebogen klar formulierte Fragen frei umzuformulieren,
nicht schriftlich vorgesehene Riickfragen zu besonders interessanten und
bis dato noch nie erwdhnten Inhalten zu stellen oder spontan verstarkt
nach Beispielen zu fragen, wenn sich Interviewpartner unter abstrakten
Fragen nichts vorstellen konnten. Durch diese Offenheit war es moglich,
die grundsitzlich auf die Kommunikationskultur und -kompetenz (Helffe-
rich 2022, S.881) von Experten mit Hochschulabschluss zugeschnittenen
Fragen spontan und an ausgewahlten Stellen nochmals anzupassen.

e) Dokumente als natiirliche Daten

Schliefflich wurden in den empirischen Teil der vorliegenden Studie zu
einem geringen Teil auch Dokumente integriert. Dabei wurde gezielt und
zu speziellen Ereignissen, Entwicklungen, Politikbereichen oder informel-
len Gremien im Rahmen einer Internetrecherche Informationen eingeholt,
die dazu dienten, die in den Interviews und in den Freitextfeldern erhobe-
nen qualitativen Daten einzuordnen bzw. nachzuvollziehen. Zurtickgegrif-
fen wurde dabei insbesondere auf von der EU und Ministerien zur Verfi-
gung gestellte Informationen, Handbiicher, Arbeitshilfen und Protokolle
sowie auf Berichterstattungen der Presse.

3. Methoden der Datenauswertung
Grundsitzlich ist im Hinblick auf die Datenauswertung zwischen rein qua-

litativen, textbasierten Daten und quantitativen Daten, die im Rahmen der
standardisierten Umfrage gewonnen wurden, zu unterscheiden.!>

115 Die Erhebung der quantitativen und qualitativen Daten war Bestandteil des For-
schungsprojektes ,Durchsetzungsfahigkeit mitgliedstaatlicher Verwaltungen in for-
mellen und informellen Verhandlungsarenen in der Europdischen Union®; sowohl
die Interviewleitfdden als auch die standardisierte Umfrage enthielten auch Fra-
gekomplexe, die sich insbesondere auf den weiterfithrenden Aspekt der Durchset-
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a) Qualitative Inhaltsanalyse

Die Analyse bzw. Auswertung der Experteninterviews sowie der im Rah-
men der offenen Fragen im Online-Survey erzeugten Textabschnitte!!®
erfolgte im Rahmen einer qualitativen Inhaltsanalyse (Mayring 2022; May-
ring, Fenzl 2022; Kuckartz, Radiker 2022), die manuell - ohne Zuhilfenah-
me einer Auswertungssoftware — durchgefiithrt wurde. Dabei wurde in An-
lehnung an Kuckartz eine inhaltlich-strukturierende Variante verwendet,
die in der methodischen Literatur zu den Hauptformen der qualitativen
Inhaltsanalyse gezdhlt wird. Ziel der methodischen Vorgehensweise war es,
»am Material ausgewdhlte inhaltliche Aspekte zu identifizieren, zu konzep-
tualisieren und das Material im Hinblick auf solche Aspekte systematisch
[zu untersuchen und] zu beschreiben® (Schreier 2014).

Unabhingig von der konkreten Variante zeichnet sich die qualitative
Inhaltsanalyse als Datenauswertungsmethode dadurch aus, dass zunéchst
Oberkategorien gebildet werden, auf deren Grundlage das Datenmaterial
analysiert wird. Nachdem erste Fundstellen (Codiereinheiten) den Ober-
kategorien zugeordnet wurden, werden in einem néchsten Schritt Unterka-
tegorien und entsprechende Kategoriendefinitionen entwickelt. Der Festle-
gung und Definition des angewandten Kategoriensystems — d.h. der Frage,
welche Textbestandteile jeweils unter welche Kategorie zu fassen sind —
misst die Methodenliteratur entscheidende Bedeutung bei (Kuckartz, Radi-
ker 2022, S. 65; vgl. auch Schreier 2014).

Bei der Erarbeitung des Kategoriensystems und der Kategoriendefinitio-
nen wurde im Rahmen der vorliegenden Arbeit auf die fiir standardisier-
te Umfragen entwickelten Kategorien sowie auf die fiir die Interviews
erstellten ausfithrlichen Gesprichsleitfaden zuriickgegriffen. In Anlehnung
an Mayring wurden dabei zunédchst Ankerbeispiele extrahiert, welche die
Bedeutung der einzelnen Kategorien anhand konkreter Textstellen verdeut-
lichten. Dariiber hinaus wurden im Hinblick auf bestimmte inhaltlich of-
fenere Kategorien Codierregeln formuliert, die unter anderem festhielten,
wie mit Textstellen umzugehen ist, die theoretisch mehreren Kategorien
zugeordnet werden konnten, und welche Kategorien im Zweifelsfall ausge-

zungsfahigkeit bezogen. In die vorliegende Arbeit wurden vor diesem Hintergrund
nicht alle im Projektrahmen erhobenen Daten einbezogen.

116 Die explorativen Interviews I 1 bis I 11 sowie die wahrend der dritten Erhebungspha-
se gewonnenen Dokumente zu speziellen Detailfragen wurden nicht systematisch
im Rahmen der qualitativen Inhaltsanalyse auswertet. Die Informationen flossen
zur Vorbereitung der weiteren Interviews sowie im Sinne einer Nachbereitung zur
Klarung von Verstandnis- oder Einordnungsfragen in die Arbeit ein.
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wihlt werden sollten. In einem Kodierleitfaden, der iiber die Zeit der Da-
tenauswertung fortlaufend modifiziert und erweitert wurde, wurden diese
Regeln zusammengefasst (Mayring 2022, S. 118). So dhnelten sich im Daten-
material beispielsweise hdufig solche Textsegmente, die mit der Initiierung
informeller Handlungsmodi verbundene Zielsetzungen beschrieben, und
solche, die sich auf Auswirkungen bezogen. Um eine systematische Auswer-
tung des Datenmaterials sicherstellen zu konnen, hielt der Codierleitfaden
fest, dass Zitate nur den Auswirkungen zugeordnet werden sollten, wenn
sie sich eindeutig auf ein konkretes Beispiel aus der Vergangenheit bezogen,
in dessen Rahmen eine fiir die Verfasserin nachvollziehbare Folge eintrat,
oder wenn ein Effekt sprachlich explizit hervorgehoben wurde. Weiterhin
wurde im Hinblick auf Mehrfachkodierungen vorab festgelegt, dass aus
Verstandnisgriinden nicht teilbare Zitate bzw. Textsegmente, die sich in Be-
zug auf mehrere Kategorien interpretieren lieflen, im empirischen Teil der
Arbeit in direkter Form an der Stelle zitiert werden sollten, wo ein direktes
Zitat am ehesten der Verdeutlichung des Inhalts diente. In der manuell
gefiihrten Auswertungstabelle wurde jedoch gleichzeitig vermerkt, welche
anderen Kategorien anhand des Zitats ebenfalls untermauert werden konn-
ten, sodass die Zitate in indirekter Zitierweise auch als Belegstellen fiir
andere Kategorien verwendet werden konnten.

Nicht zuletzt vor dem Hintergrund des explorativen Forschungsfeldes
wurde im Rahmen der vorliegenden Datenauswertung ein sequenzielles
Vorgehen angewandt, sodass ein erster Entwurf des Kategoriensystems
zundchst anhand einzelner Textdokumente erprobt und schrittweise weiter-
entwickelt wurde, bevor das gesamte Material mit dem Kategoriensystem
codiert wurde. Grundsitzlich werden hinsichtlich des Prozesses der Kate-
gorienentwicklung in der Literatur unterschiedliche Vorgehensweisen emp-
fohlen. So unterstreicht zum Beispiel Mayring (2022) die Relevanz einer
theoretischen Verankerung der Strukturierungsdimensionen des Kategori-
ensystems, wihrend Kuckartz und Radiker (2022) und Schreier (2012)
sowohl eine deduktive theoriegeleitete als auch eine induktive Vorgehens-
weise am Material fiir méglich erachten. Kuckartz und Schreier betonen,
erforderlich sei lediglich, dass zumindest ein Teil des Kategoriensystems aus
dem Material abgeleitet werde, sodass die Passung des Kategoriensystems
und des Materials sichergestellt sei. Im Rahmen der vorliegenden Studie
wurde vor diesem Hintergrund bewusst ein gemischt deduktiv-induktives
Vorgehen gewidhlt, wobei die Oberkategorien theoriegeleitet gebildet wur-
den, die Unterkategorien hingegen teilweise deduktiv und teilweise induktiv
am Material entwickelt wurden. Tendenziell zeichnen sich die Oberkatego-

231



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

D. Empirische Untersuchung

rien wie beispielweise , Erscheinungsformen im europaischen Mehrebenen-
system“ daher durch einen stirker konventionalisierend-abstrahierenden
Charakter aus, wihrend die Unterkategorien wie z.B. ,,Agieren der Kom-
munen in Netzwerken® insbesondere auf den unteren Gliederungsebenen
eher natiirliche Kategorien darstellen, die sich stirker an das Datenmaterial
und die dort vorkommenden Begrifflichkeiten anlehnen (Kuckartz, Radi-
ker 2022, S. 61-65).

Bei der Entwicklung der Unterkategorien wurde eine Strategie der Sub-
sumtion angewandt: Dabei wurde das Material kleinschrittig im Hinblick
auf die bereits vorhandenen, insbesondere aus der Theorie abgeleiteten
Kategorien durchgesehen, wobei fiir jeden neuen Gesichtspunkt eine neue
Unterkategorie auf der entsprechenden Gliederungsebene angelegt und be-
reits aufgetretene Aspekte unter die ,bestehenden Kategorien subsumiert*
(Schreier 2014) wurden. Ziel des Auswertungsprozesses war es insgesamt,
unter Verwendung thematischer und analytischer Kategorien herauszuar-
beiten, wie einzelne Themen und Aspekte von unterschiedlichen Akteuren
prasentiert und bewertet wurden und welche Argumente in Bezug auf
eine Kategorie vorgebracht wurden. Mit Blick auf einzelne Kategorien, wie
beispielsweise die Auswirkungen von Informalitdt, wurden neben dem the-
matischen und analytischen Codieren auflerdem auch insofern evaluative
Elemente in die Auswertung miteinbezogen, als darauf geachtet wurde,
ob dysfunktionale Auswirkungen gar nicht bzw. lediglich ein wenig oder
in starkem bzw. sehr starkem Mafle wahrgenommen wurden (Kuckartz,
Radiker 2022, S. 56).

Fir die Auswertung der qualitativen Daten in Bezug auf das Auftreten
von Informalitdt im européischen Mehrebenensystem wurde das folgende
hierarchische Kategoriensystem verwendet; bei den kursiv gesetzten Aspek-
ten handelt es sich um am Material entwickelte Kategorien, alle anderen
Kategorien wurden aus der Theorie bzw. im Vorfeld der Datenerhebung
anhand des bisherigen Forschungsstands entwickelt.

- Erscheinungskontexte im politischen System
« Phase im Policy Cycle
+ Uploading vs. Downloading
- Informelles Agieren politisch-administrativer Akteure im europdischen
Mehrebenensystem
« Mitgliedstaatliches Agieren auf Ministeriumsebene
o ... im Kontext des Rats
o ... aufSerhalb der Ratsstrukturen
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... durch die Stindige Vertretung des Bundes bzw. durch Vertretungen
der Mitgliedstaaten in Briissel

« Mitgliedstaatliches Agieren auf Ebene der Bundesoberbehiérden bzw.
durch mitgliedstaatliche Verwaltungen

o ..

o

o

o

o

. im Kontext der Kommissionsexpertengruppen und in Zusammen-
arbeit mit der Kommission

... im Kontext europdischer Agenturen

... im Kontext von Behérdennetzwerken

... in Zusammenarbeit mit Parlamentariern

... in Zusammenarbeit mit Stdndigen Vertretungen

o Agieren der Linder

o

o

o ..

o

... im Kontext der Europaministerkonferenz (EMK)

... im Kontext des AdR

. in der kooperativen Zusammenarbeit mit anderen Lindern und
Regionen

... durch Landesvertretungen in Briissel

o Agieren der Kommunen
- Européische Verwaltungskultur
Grundsitzliche Existenz einer europdischen Verwaltungskultur
Positiv hervorgehobene Bestandteile/Elemente einer europdischen
Verwaltungskultur

o

o

o

o

Besondere Bedeutung von Benchmarking

Orientierung an Best Practices

Hoher Stellenwert des gegenseitigen Lernens

Selbstverstdndnis als Expertennetzwerk fiir das jeweilige Politikfeld
Europiischer Kontext als Melange verschiedenartiger nationaler
Verwaltungen und Verwaltungstraditionen

Einigkeit dariiber, dass fiir Mitgliedstaaten, die unter grofiem innen-
politischem Druck leiden, informelle Abweichungsmdglichkeiten
vom europdischen Formalrecht gesucht werden

Interkulturelle Offenheit

Interdisziplinaritdit und inhaltliche Offenheit

Uberzeugung der gemeinsamen Verfolgung einer europdischen Vision
(»Briisseler Familie®)

Wertschdtzende und respektvolle Auseinandersetzung mit von ande-
ren Mitgliedstaaten eingebrachten Vorschldgen, auch wenn diese nicht
mit den eigenen Interessen konvergieren

Bereitschaft zu hartem Ringen um Kompromisse
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o Interdisziplindre und inhaltliche Offenheit der individuellen Akteure
zur Beschdftigung mit neuen Materien und Politikfeldern
o Grundlegende Akzeptanz langerer Entscheidungsfindungsprozesse

o Als kritisch oder hinderlich betrachtete Bestandteile der europdischen

Verwaltungskultur
Weitergabe und Vermittlung
Griinde fiir die Einhaltung

Im Hinblick auf die externen Mechanismen von Informalitit wurden die
Daten anhand des folgenden Kategoriensystems ausgewertet:

- Ziele

234

Lésung von Managementproblemen

o Bewiltigung von Ressourcenknappheit bzw. effizienter Einsatz
knapper Ressourcen

o Beschleunigung der Arbeit und der Entscheidungsfindung

o Vermeidung (Konfliktpravention) oder Beilegung (Konfliktmanage-
ment) von EU-internen Konflikten, z.B. zwischen den Mitgliedstaa-
ten

o Reduktion von Entscheidungskomplexitdt und Unsicherheiten im
Hinblick auf inhaltliche Fragen, die beteiligten Akteure oder ihre
Priferenzen

Integration in sachlicher und personeller Hinsicht

o Schaffung eines offenen Raums zur ungezwungenen Diskussion
und Abwiagung von Alternativvorschldagen

o Integration von nicht formell beteiligten Akteuren

o Kombination sachlicher und personeller Aspekte

Exklusion

o Durchsetzung von in der Offentlichkeit oder von anderen Akteuren
unerwiinschten Zielen

o Bewusste Exklusion bestimmter im formellen Rahmen beteiligter
Akteure, die durch ihren Widerspruch eine Blockade hervorrufen
kénnten

Zwischenziele befordernde Besonderheiten des europdischen Mehr-

ebenensystems

o Institutionelle Reformhindernisse und Trigheit der formellen Insti-
tutionen innerhalb der EU, z. B. aufgrund konsensualer Entschei-
dungsregeln
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o Hohes Risiko, getroffene politische Entscheidungen nach dem for-
mellen Beschluss zuriicknehmen zu miissen, und die damit verbun-
denen zu erwartenden materiellen und politischen Kosten

Ubergeordnete Ziele: Gestaltung vs. Verhinderung

— Muster bei der Wahl des Interaktionsmodus

Priferieren des Prisenzkontakts

o ... zur Kniipfung von Netzwerken am Rande von Veranstaltungen
o ... zum Aufbau vertrauensvoller Arbeitsbeziehungen

o ... fiir inhaltliche Besprechungen

Priferieren bilateraler Kommunikationsformate

Bedeutung abendlicher Plattformen in Briissel

Bedeutung routinemdfSiger Kontakte

Keine allgemeinen Muster aufgrund weiterer Einflussfaktoren

- Begilinstigende Rahmenbedingungen

Erfahrung der beteiligten Akteure mit informellen Verhandlungsmodi
Gegenseitige Bekanntschaft der Akteure

Hohe Kooperationsbereitschaft der Akteure

Grofle eines Mitgliedsstaates im Sinne der Anzahl an EU-Beamten
bzw. Kollegen, mit denen eine informelle Arena gegriindet werden
kann

Geringes offentliches Interesse am jeweiligen Politikbereich oder The-
ma

Niedriger Grad der Ausdifferenzierung des formellen EU-Regelsys-
tems

Gelegenheiten und Rdume des Zusammenkommens im europdischen
Kontext

- Auswirkungen

Systemische Funktionalititen

o Ressourcenschonung und Senkung der Transaktionskosten

o Schnelligkeit der getroffenen Absprachen und der darauffolgenden
Beschliisse

o Erméglichung von Denken und Sprechen ins Unreine und in der
Folge Hervorrufung neuer Impulse

o Integration einer Vielzahl von Interessen

o Aufbau eines geschiitzten Raums und Erweiterung des Handlungs-
spielraums im Falle dilemmatischer Konflikte

o Nicht stattfindende Diskreditierung der ,Verlierer® innerhalb der
Arena
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o

Erleichterung der Kompromissfindung durch Abbau der Hierar-
chiefixierung

Partizipation von Akteuren ohne Zugangsmoglichkeit auf der Basis
der formellen Rolle

Anhebung des inhaltlich-sachlichen Informationsstandes und Re-
duktion von (sozialen) Unsicherheiten zwischen den Akteuren
Rechtsfortbildung und -entwicklung durch Formalisierung zu-
néchst informeller Normen

Reflexion der Akteure {iber das formelle Regelsystem und dessen
Entscheidungsprozesse

Solidarisierung und Handlungsfahigkeit garantierende, kollektive
Befolgung informeller Normen aufgrund drohender sozialer Miss-
billigung oder eines drohenden Statusverlusts

Erweiterung des Handlungs- und Gestaltungsspielraums

Steigerung der Einflussmaoglichkeiten im Politikgestaltungsprozess

Systemische Dysfunktionalitdten

o

o

Verlagerung wichtiger inhaltlicher Entscheidungsvorbereitungen in
auflerparlamentarische Runden wie z.B. Expertengremien
Entstehung (nicht legitimierter,) einflussreicher Machtstrukturen
durch Inklusion und Exklusion von Akteuren

Verwehrung entscheidender Partizipationsmoglichkeiten durch be-
wusste Exklusion bestimmter Akteure

Faktischer, erst durch die bewusste Exklusion formell beteiligter
Akteure ermdglichter Beschluss eines politischen Ziels

Abnahme der Transparenz politischer Entscheidungen
Schwichung, Untergrabung oder Aushohlung formeller Institutio-
nen

Verlust von Handlungsfreiheit und Flexibilitit aufgrund verfestigter
informeller Strukturen

Ansehensverlust der europiischen Politik in der offentlichen Wahr-
nehmung

Unbeherrschbarkeit dffentlicher Diskussion und Erhéhung des Risikos
von Kollateralschiden

Komplexitits- bzw. Ungewissheitssteigerungen aus Akteursperspektive

Endauswirkungen im Vergleich zu Endzielen

o

Schnelle und unkomplizierte Anpassung des Formalrechts an situa-
tive Anforderungen im Sinne einer Reinterpretation des formellen
Regelwerks oder eines elastischen Umgangs mit diesem
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o Schaffung von Rechtsanwendungsregeln zur spezifischen Feinan-
passung und Ausfiillung formeller Regeln

Mit Blick auf interne Mechanismen in informellen Arenen gestaltete sich
das Kategoriensystem wie folgt:

— Strategien fiir das Agieren in informellen Arenen

o Kraft des inhaltlichen Arguments

« Appellieren

« Optimierung des individuellen Auftretens bzw. der individuellen Aus-
strahlung

« Miindlichkeit vs. Schriftlichkeit

« Reziprozititsgedanke

« Langfristige Orientierung

« Gezielter und ausgewihlter Einsatz

o Inhaltlich-politische Strategie als Grundlage

o Frithzeitige Anwendung

o Proaktive, gestalterische Haltung

o Absprache mit der Prisidentschaft im Sinne der Beachtung formeller
Rollen und Hierarchien

b) Quantitative Methoden

Die in standardisierter Form im Rahmen des Online-Surveys erhobenen
Daten wurden sowohl rein deskriptiv als auch - an einzelnen Stellen -
multivariat (Backhaus, Erichson, Plinke, Weiber 2018) ausgewertet, wobei
die Bearbeitung und die quantitative Auswertung des Datensatzes mithilfe
der Programme Excel und SPSS erfolgten. Da davon ausgegangen wurde,
dass die Teilnehmer im Falle einer Nichtantwort keine fundierte Einschét-
zung zu den jeweiligen Fragen geben konnten, aber keinen grundsétzlichen
Anlass hatten, ihr Wissen bewusst zu verschweigen, wurden nonresponses
jeweils herausgerechnet, sodass sich Prozentangaben auf das jeweilige ,,n"
der entsprechenden Frage bzw. Variable beziehen.!” Ergebnisse der stan-
dardisierten Befragung, die in rein deskriptiver Form verwendet wurden,
wurden an den entsprechenden Stellen im empirischen Kapitel IT in Dia-

117 In Féllen, in denen die nonresponse rate auffallend hoch war und ein Einfluss
der sozialen Erwiinschtheit auf das Antwortverhalten nicht ausgeschlossen werden
konnte, wurde separat auf diese Beobachtung hingewiesen.
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grammen dargestellt; dabei bilden die Diagramme die jeweils abgefragten
Variablen ab. Die im Survey enthaltene Vignette wurde als quasi-experi-
mentelles Design behandelt - die erzeugten Daten wurden im Rahmen
dieser Arbeit lediglich deskriptiv ausgewertet, was nicht zuletzt vor dem
Hintergrund der verhiltnisméaflig geringen Fallzahl"8 sinnvoll erschien. Da-
riiber hinaus wurden in einzelnen Bereichen Faktoren und Dummies kon-
struiert, um Mittelwerte verschiedener Faktoren zu vergleichen oder Grup-
penunterschiede und Korrelationen herauszufiltern. Zur Verdeutlichung
wird im Folgenden die Operationalisierung vorab erldutert:

Die Konstruktion von Faktoren' erfolgte erstens in Bezug auf die mit
der Initiierung informeller Verhandlungsmodi verbundenen Zwischenziele.
Die Teilnehmer wurden gefragt, wie stark die in einer Matrix aufgefithrten
Ziele nach ihrer Einschétzung Akteure zur Wahl informeller Verhandlungs-
modi veranlassen. Die Antwortskala reichte von 1 (gar nicht), iiber 2 (ein
wenig) und 3 (stark) bis hin zu 4 (sehr stark); eine Nichtbeantwortung
einzelner Items war ebenfalls moglich. Aus den in Bezug auf die Zwischen-
ziele abgepriiften Items wurden die Faktoren ,,Zwischenziel der Losung von
Managementproblemen’, ,Zwischenziel der Inklusion® und ,Zwischenziel
der Exklusion® gebildet; eine detaillierte Auflistung der jeweiligen Itemfor-
mulierungen liefert Anhang A: Operationalisierung der mit der Initiierung
informeller Verhandlungsmodi verbundenen Zwischenziele.

Weiterhin wurden Faktoren in Bezug auf die mit Informalitdt verbun-
denen Zwischenauswirkungen konstruiert. Dabei wurden die Teilnehmer
gefragt, inwieweit das Phanomen der Informalitit ihrer Ansicht nach in
der Praxis tatsdchlich zu den in einer Matrix aufgefithrten Auswirkungen
fithrt. Die Antwortskala entsprach derjenigen, mit der nach den Zielen
von Informalitit gefragt wurde. Aus den in Bezug auf die Zwischenauswir-
kungen abgepriiften Items wurden die Faktoren ,Zwischenauswirkung der
Lésung von Managementproblemen, ,,Zwischenauswirkung der Inklusion®
und ,,Zwischenauswirkung der Exklusion konstruiert. Die entsprechenden
Itemformulierungen finden sich in Anhang B: Operationalisierung der mit

118 Am Survey nahmen, wie oben beschrieben, zwar N = 77 Experten teil, die Frage, die
die Vignette enthielt, beantworteten jedoch nur n = 35 Personen.

119 In der methodischen Literatur wird argumentiert, dass bei einer héheren Anzahl
von Items pro Faktor eine Faktorenanalyse auch bei kleinen Stichproben maglich
ist (Mundfrom, Shaw, Ke 2005, S.159). Vor dem Hintergrund der kleinen Stichpro-
be sowie in Anbetracht der Tatsache, dass einige Faktoren (z.B. Inklusions- und
Exklusionsziele) aus lediglich zwei Items konstruiert wurden, wurde im Rahmen der
vorliegenden Arbeit jedoch auf eine Faktorenanalyse verzichtet.
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der Initiierung informeller Verhandlungsmodi verbundenen Zwischenaus-
wirkungen.

Schlieflich wurden zwei Faktoren konstruiert, denen eine Einteilung der
Auswirkungsitems in systemisch funktionale und systemisch dysfunktiona-
le Auswirkungen zugrunde lag. Um eine Beeinflussung der Teilnehmer zu
vermeiden, wurden alle Auswirkungen - intendierte wie nicht intendierte,
funktionale und dysfunktionale - in einer Matrix mit der gleichen Ant-
wortskala abgepriift; diese umfasste die Werte 1 (gar nicht), 2 (ein wenig),
3 (stark) und 4 (sehr stark); eine Nichtbeantwortung einzelner Items war
ebenfalls moglich. Ausfiihrlichere diesbeziigliche Angaben kénnen Anhang
C: Operationalisierung der systemischen Funktionalititen und Dysfunktio-
nalitdten von Informalitit entnommen werden.

Zur Analyse von Gruppenunterschieden wurden iiberdies verschiedene
Dummies erstellt, die in Anhang D: Konstruierte Dummies aufgelistet sind.

I1. Uberpriifung der aufgestellten Hypothesen

Auf der Grundlage des beschriebenen Untersuchungsdesigns konnten mit
Blick auf die aufgestellten Hypothesen zahlreiche Erkenntnisse gewonnen
werden.

L. Auftreten
a) Erscheinungskontexte

Insgesamt zeigten die Surveydaten, dass der Informalitit im europdischen
Kontext eine herausgehobene Bedeutung zukommt: Kein Befragter war
der Ansicht, dass Informalitat auf europaischer Ebene keine oder nur eine
geringe Bedeutung einnimmt; 34,5 % schrieben ihr sogar eine sehr hohe
Bedeutung zu; mit Blick auf die nationale Ebene gingen hingegen weniger
als ein Viertel (23,1%) von einer sehr hohen Bedeutung aus (vgl. Abbil-
dung 7).
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Abbildung 7: Informalitit auf nationaler und europdischer Ebene
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(Quelle: eigene Darstellung)

Das Phénomen tritt dabei den Surveyergebnissen zufolge vor allem in den
Phasen der Problemformulierung, des agenda setting und der Politikformu-
lierung auf, d.h. in Kontexten, die sich dadurch auszeichnen, dass es sich
um den Beginn eines politischen Prozesses handelt. So gaben 81,3 % der
Befragten an, Informalitidt komme im Rahmen der Problemdefinition eine
hohe oder sehr hohe Bedeutung zu; jeweils 78,1 % der Befragten schrieben
Informalitidt im Kontext des agenda setting und der Politikformulierung
eine hohe oder sehr hohe Bedeutung zu. Hingegen waren nur 40,6 %
bzw. 28,1 % der Befragten der Ansicht, Informalitdt nehme bei der Politik-
implementierung bzw. der Politikevaluierung eine hohe oder sehr hohe
Bedeutung ein (vgl. Abbildung 8).

240

- E—


https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

II. Uberpriifung der aufgestellten Hypothesen

Abbildung 8: Informalitdt in den Phasen des policy cycle
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(Quelle: eigene Darstellung)

Zu betonen ist des Weiteren, dass beinahe alle Befragten (96,6 %) Infor-
malitdt im Kontext des politischen uploading eine hohe bzw. sehr hohe
Bedeutung beimafien; nur eine Person hielt Informalitdt im Bereich des
uploading fiir in geringer Weise relevant und niemand fiir irrelevant. Hin-
gegen waren 72,4 % der Befragten der Meinung, Informalitdt komme in der

deszendierenden Phase keine oder lediglich eine geringe Bedeutung zu (vgl.
Abbildung 9).

Abbildung 9: Informalitdit beim uploading und downloading
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(Quelle: eigene Darstellung)
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In den Interviews hoben die Experten insbesondere das verstiarkte Auftre-
ten von Informalitdt im Rahmen des agenda setting und der Politikformu-
lierung hervor. Ein Interviewpartner hielt fest: ,[IJch wiirde sagen, das
Informelle ist am starksten im agenda setting. [Da] wird der Stein ins Was-
ser geschmissen von einigen und einige greifen [das] auf und das geschieht
alles informell und dann geht es weiter” (I 15). Dies sei unter anderem im
Rahmen der Fliichtlingskrise oder bei Katastrophenschutzangelegenheiten
deutlich geworden, als zentrale Aspekte bei kleinen Abendessen ,aufs Gleis
gesetzt® (I 15) wurden. Ein anderer Gespréichspartner argumentierte in
eine dhnliche Richtung und betonte, Informalitit sei besonders relevant,
wenn es darum gehe, Prozesse anzustoflen, sodass sich perspektivisch
etwas entwickle (I 19). Zentral sei die Bedeutung von Informalitdt nicht
primér, wenn es darum gehe, eine endgiiltige Entscheidung hinsichtlich
des Abstimmungsverhaltens zu treffen, sondern vielmehr in Kontexten,
in denen zunichst einmal zum Denken angeregt wiirde (I 30). ,[Als Er-
scheinungskontext von Informalitdt] scheint mir va. das Agenda-Setting
zu nennen” (S 81), betonte ein Surveyteilnehmer. So sei beispielsweise das
Thema der EU-Donauraumstrategie zunichst informell angestoflen worden
(S 81). Schliefllich wurde angemerkt, Informalitdt spiele im Hinblick auf
solche Themen eine Rolle, die bereits auf der Agenda der Kommission
stiinden: ,Wir wissen ja, was die Kommission fiir Schwerpunktsetzungen
hat fiir die laufende Periode und da hat man Themen, die dann fiir die
eigene Region oder fiir die Bundeslander eine grofie Rolle spielen” (I 28).
In diesem Zusammenhang sei auch die ,Erarbeitung von Stellungnahmen
und Berichten zu KOM-Vorschlagen® (S 95) besonders durch Informalitat
gepragt.

Im Bereich der Politikformulierung bzw. im eigentlichen Gesetzgebungs-
prozess sei Informalitdt bereits frithzeitig, bei der ,Ersterarbeitung von
Entwiirfen® (S 93) relevant. Gesetzesfolgenabschétzungen - auf europii-
scher Ebene als impact assessments bezeichnet — seien in hohem Mafle
durch Informalitdt gepragt und stellten eine erste Grundlage fiir die spa-
tere Gesetzgebung in Rat und Parlament dar (I 12, I 16). Die klassische
Gesetzgebungsarbeit, insbesondere die Verhandlungen in den Ratsarbeits-
gruppen sind nach Einschitzung vieler Interviewpartner besonders infor-
mell gepragt (I 12, I 14, I 18, I 24b, I 30). Allgemein spiele sich ein
Grofiteil informeller Mechanismen im Kontext formeller Gremien ab, in
denen jedoch formell-informell gehandelt wiirde (I 12). Die Tatsache, dass
stellenweise die grundsitzlich formelle Pragung des Rates und der in die-
ser Institution ablaufenden Prozesse unterstrichen wurde (I 26), wahrend
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andere Experten betonten, dass es sich um ein Gremium handle, dass be-
sonders durch informelle Mechanismen geprigt sei, diirfte insofern darauf
zuriickzufiihren sein, dass der Rat nicht nur in unterschiedlichen Forma-
tionen und Besetzungen tagt, sondern auch iiber diverse Ausschiisse und
Arbeitsgruppen verfiigt. So schienen sich manche Studienteilnehmer eher
auf die offiziellen Ratssitzungen zu beziehen, wihrend andere von fiir die
Gesetzgebungsarbeit zentralen und durch informelle Prozesse geprigten
Arbeitsgruppen und Gremien im Vorfeld offizieller Sitzungen sprachen
(S 41, S 54) oder informelle Prozesse am Rande formeller Sitzungen be-
schrieben (I 30). In Ubereinstimmung mit der Literatur (bspw. Brandsma,
Dionigi, Greenwood, Roederer-Rynning 2021, S. 11; Brandsma, Greenwood,
Ripoll Servent, Roederer-Rynning 2021, S.1-4; Hige, Naurin 2013, S. 967-
969; Reh, Héritier, Bressanelli, Koop 2013, S.1113) betonten die Experten
auflerdem, dass sich Informalitt bei der Formulierung von Gesetzestexten
in Trilogen (I'18, S 41, S 63, S 67, S 85, S 86) und insbesondere auch bei
der ,Vorbereitung von Trilog-Sitzungen® (S 95) manifestiere. Ein Surveyteil-
nehmer verwies schlieflich auf einen weiteren Kontext im Rahmen der
Politikformulierung, bei dem Informalitit eine entscheidende Bedeutung
einnehme:

»Eine weitere Ebene, diejenige des Erlasses der sogenannten Level II
Rechtsakte (die ergehen aufgrund einer Richtlinie oder Verordnung) durch
die Kommission, ist von teilweise extrem informellen Verhandlungen auf
der Ebene z. B. von ESMA, EBA und EIOPA™° geprdgt, da diese Institutio-
nen die Level II Rechtsakte vorbereiten® (S 77).

Besonders intensiv werde bei der Politikformulierung aufSerdem in jenen
Bereichen auf Informalitdt zuriickgegriffen, in denen es um eine europa-
weite gemeinsame Standardsetzung gehe. Europdische und nationale Agen-
turen bzw. Standardsetzungsgremien arbeiteten dabei auf der Grundlage
informeller Mechanismen zusammen, was oftmals auch mit dem Begriff
der operativen Zusammenarbeit im Verwaltungshandeln umschrieben wer-
de (I 12). Dariiber hinaus sei Informalitit vor allem in jenen Sektoren von
besonderer Bedeutung, die im Rahmen der Gesetzgebung Einstimmigkeit
erfordern wiirden. In Bereichen, in denen fiir die Verabschiedung von Ge-
setzen eine Mehrheit geniige, sei Informalitdt keine absolute Voraussetzung.

120 Die vom Surveyteilnehmer im Rahmen des Zitats verwendeten Abkiirzungen sind
wie folgt aufzulosen: European Securities and Markets Authority (ESMA); Euro-
pean Banking Authority (EBA); European Insurance and Occupational Pensions
Authority (EIOPA).
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»Mehrheitsentscheidungen férdern das Informelle nicht so sehr” (I 18), er-
lduterte ein Interviewpartner. Auffallend héufig trete Informalitat auflerdem
in Bereichen auf, in denen besonders viel Expertenwissen gefragt sei. So
konne es beispielsweise bei Themen wie TTIP vorkommen, dass Akteure
einen 600- bis 800-seitigen Entwurf fiir ein bestimmtes Handelsabkommen
tibermittelt bekdmen und zu diesem innerhalb von acht Stunden Stellung
nehmen miissten. In derartige informelle Prozesse hitten nur Experten
Einsicht; AuSenstehende konnten die Inhalte hingegen kaum nachvollzie-
hen (I 20).

Auch beobachteten viele Interviewpartner das Auftreten von Informalitat
in der aszendierenden Phase des politischen Prozesses, d.h. bei der Ein-
bringung mitgliedstaatlicher Interessen auf EU-Ebene. Dabei bezogen sich
die Gesprichspartner insbesondere auf zwei Bereiche, die inhaltlich dem
politischen uploading zuzuordnen sind: erstens die Ratspréasidentschaft
und zweitens Berichterstattungen im AdR. Die Bedeutung von Informalitat
werde besonders offensichtlich, wenn ein Mitgliedstaat eine Ratsprasident-
schaft innehabe. So sei beispielsweise im Rahmen der deutschen Ratsprasi-
dentschaft 2007 durch das Stockholmer Programm versucht worden, die
Trioprésidentschaft, einige weitere Mitgliedstaaten und die Europdische
Kommission informell zusammenzubringen, um gemeinsam iiber die Zu-
kunft der europdischen Innenpolitik nachzudenken. Dabei sei es einer klei-
nen Gruppe - Deutschland, Slowenien und Portugal - gelungen, innerhalb
von anderthalb Jahren einen grofien Bericht zu erstellen, wihrend der for-
melle Rahmen des damals aus 28 Mitgliedstaaten bestehenden Rates dafiir
nicht nutzbar gewesen sei (I 14). Insgesamt habe Informelles wahrend einer
Ratsprisidentschaft eine erhebliche Bedeutung, weil man andere Akteure
dazu bringen miisse, ,,mitzuziehen® (I 14).

Ebenfalls der Einbringung mitgliedstaatlicher Interessen auf EU-Ebene
zuzuordnen ist der Kontext einer sogenannten Berichterstattung, der fiir
Lander und Regionen im AdR eine besondere Bedeutung einnimmt (I 28):

~[W]enn man eine Berichterstattung macht. Da ist es natiirlich wichtig,
dass man im Vorfeld das dem Netzwerk mitteilt, dass man erst mal viel-
leicht auch zur Vorbereitung an der Berichterstattung sich umhért und
sagt: Wer ist da noch interessiert und wo sind gegebenenfalls Mitstreiter,
Mitstreiterinnen? Und ich habe eine Berichterstattung gemacht, beispiels-
weise, 2019 im AdR zu [...] und da habe ich natiirlich informell auch
auf [Landesebene] geschaut: Gibt es den Bedarf? Oder wie wird das bei
uns in der, von der Wirtschaft gesehen? Ist das wirklich ein Thema, was
ich jetzt mir vorgestellt habe, das auch fiir [unser Bundesland] diesen
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hohen Stellenwert hat, und dann, als klar war, dass unsere Wirtschaft,
auch Wissenschaft, ein hohes Interesse daran hat, dann habe ich natiirlich
angefangen, meine informellen Kontakte auf der europdischen Ebene zu
bemiihen, [...] um diese Berichterstattung auch zu bekommen. Das ist
nicht selbstverstindlich bei attraktiven Themen, dass man die bekommt
[...]. Das heifst, da habe ich natiirlich dafiir Gespriche gefiihrt und habe
auch mit der Kommission gesprochen, um nochmal den Stellenwert her-
auszuarbeiten, den so eine Berichterstattung auch fiir die Kommission
hitte [...]. Und da ist es also wichtig, fiir die Berichterstattung® (I 28).

Die Hypothese H1, wonach Informalitét vor allem in frithen Phasen politi-
scher Prozesse auftritt und bevor policies auf europdischer Ebene verbind-
lich formuliert werden, konnte damit sowohl anhand der Survey- als auch
auf Grundlage der Interviewdaten gestiitzt werden.

b) Informelle Interaktionen politisch-administrativer Akteure im
europdischen Mehrebenensystem

Ausfiihrlicher untersucht wurden im Rahmen der Studie weiterhin das
Agieren der mitgliedstaatlichen Ministerialebene, der mitgliedstaatlichen
Verwaltungsebene, der Lander und der Kommunen im europdischen
Mehrebenensystem. Dabei wurden von den Studienteilnehmern einerseits
zahlreiche in der Literatur bereits beschriebene Kontexte aufgegriffen, an-
dererseits deuteten die qualitativen Daten jedoch darauf hin, dass es neben
den Dbereits erforschten noch weitere Kontexte der ebenen- und gewalten-
tibergreifenden Zusammenarbeit gibt, die besonders stark durch Informali-
tat gepragt sind und in denen politisch-administrative Akteure agieren. Von
zentraler Bedeutung scheinen dabei der Einspielung von Vorschlagen auf
die européische Ebene vorgelagerte, horizontale bi- und multilaterale Kom-
munikationsformate zwischen hierarchisch gleichen Akteuren zu sein, die
oftmals auch als ,like-minded-Gruppen® (S 85) bezeichnet werden. Der-
artige Vorabstimmungsnetzwerke scheinen auf beinahe allen politischen
Ebenen und Hierarchiestufen vorhanden zu sein, wobei ein grundsitzliches
Zusammenwirken verschiedener Interaktionsmodi zu beobachten ist.
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aa) Mitgliedstaatliches Agieren auf Ministeriumsebene
(1) Im Kontext des Rats

Als wichtiger Teilbereich des informellen mitgliedstaatlichen Handelns im
europdischen Mehrebenensystem konnen informelle Kontakte auf Ministe-
riumsebene im Kontext des Rates ausgemacht werden. Diesbeziiglich wur-
de berichtet, dass im Kontext des Rates sogenannte Stammtischgruppen als
institutionalisierte Abendessen existierten. Im Rahmen der taglichen Arbeit
entstinden im Rat Arbeitsgruppen, aus denen dann wiederum kleinere
Gruppen hervorgingen, die nach den Sitzungen beispielsweise gemeinsam
sein Bier trinken gehen® wiirden; dabei handle es sich um absolut infor-
melle Gruppen, bei denen jedoch eine regelmaflige Anwesenheit erwartet
wiirde (I 14). Hervorzuheben sei dariiber hinaus die Bedeutung bi- und
multilateraler Gespriche am Rande offizieller Sitzungen auch auf den
Arbeitsebenen des Rates: ,Das fiangt an auf der Arbeitsebene, wenn die
Standigen Vertretungen, die Attachés da zusammensitzen, dann lduft das
genauso. Die lesen natiirlich einerseits ihre Weisungen vor, andererseits,
in den Pausen oder auch nebenbei, treffen die sich, werden Allianzen
geschmiedet (I 30).

(2) AuB3erhalb der Ratsstrukturen

Dariiber hinaus wurde deutlich, dass aus mitgliedstaatlicher Perspektive
ein informelles Agieren auch auflerhalb der Ratsstrukturen auf Ministeri-
umsebene von hoher Relevanz ist. Ein Interviewpartner aus einem Bundes-
ministerium fuhrte aus, dass insbesondere die informelle Zusammenarbeit
mit der Europdischen Kommission (I 27, vgl. auch I 30) von zentraler
Bedeutung sei. Abstimmungsprozesse vollzogen sich dabei sowohl auf den
Arbeitsebenen als auch zwischen der jeweiligen Kommissarin oder dem
jeweiligen Kommissar und dem Minister bzw. der Ministerin. Es wurde
erldutert, dass moglichst frithzeitige informelle Treffen der Mitgliedstaaten
- insbesondere auf Referentenebene - von Seiten der Kommission durch-
aus erwiinscht seien, da bei diesen Treffen neue Ideen generiert werden
konnten und mitgliedstaatliche Expertise zusammengetragen wiirde (I 30).
Im Rahmen derartiger informeller Gespréiche zwischen einem Ministerium
und der Kommission wiirde einerseits versucht, informelles mitgliedstaat-
liches Lobbying zu betreiben (I 14), d.h. mitgliedstaatliche Vorstellungen
auf europdischer Ebene oder in europiischen Kontexten zu artikulieren
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(I 30), andererseits gehe es jedoch auch allgemein um die Schaffung und
Erhaltung vertrauensvoller Arbeitsbeziehungen (I 27). Personliche Treffen,
aber auch regelmiflige Telefonate spielten dabei eine zentrale Rolle (I 30).

Auch die regelméflige informelle Zusammenarbeit mit anderen Mitglied-
staaten ,von Hauptstadt zu Hauptstadt® (I 27), die auf den Arbeitsebenen
wie auf der Ministerebene zu beobachten sei, wurde als besonders rele-
vant erachtet. In diesem Bereich wiirde ebenfalls versucht, durch personli-
che Treffen und Telefonate konstruktive Arbeitsbeziehungen zu etablieren
und zu erhalten. Im Hinblick auf die Frage, welche Mitgliedstaaten auf
Ministeriumsebene verstdrkt informell in bi- und multilateralen Formaten
zusammenarbeiten, spiele das Kriterium der geographischen Nahe eine
zentrale Rolle, da dieses hdufig die Grundlage fiir gemeinsame Interessen
sei. So arbeiteten beispielsweise Deutschland, Osterreich und die Schweiz
einerseits und Polen, Tschechien, die Slowakei und Ungarn andererseits
haufiger informell zusammen. Diese Formen der Zusammenarbeit wiirden
bisweilen auch als Anreinerbesprechungen bezeichnet: ,Dann gibt es aber
auch Anreiner-, will ich das mal nennen, Anreinerbesprechungen. Das
sind informelle Untergruppen. Also, wir haben in vielen Bereichen des
Bundesinnenministeriums sogenannte Dachtagungen: Deutschland, Oster-
reich/Austria und die Schweiz. Die treffen sich im Katastrophenschutz, in
der Geodisie, in der Statistik, im Sicherheitsbereich. Das sind die Bereiche
und diese haben dann wieder Arbeitsgruppen darunter und manchmal
heiflen die dann Taskforce [...]“ (I 15). Wie deutlich wurde, kam es in
bestimmten Bereichen dariiber hinaus zu einer stirkeren Institutionalisie-
rung derartiger regionaler Foren oder Zusammenschliisse. So finden bei-
spielsweise im Rahmen des Salzburgforums zweimal jahrlich Treffen auf
Ministerebene statt, zu denen auch die Kommission eingeladen werde. Der
Zusammenschluss habe sich zu einer schlagkriftigen Gruppe innerhalb
des Rates entwickelt. Die Visegrad-Gruppe stelle ebenfalls ein weiteres
informelles Forum dar, das vergleichsweise stark institutionalisiert sei und
auf der geographischen Nihe der Mitglieder basiere. Einen zwar nicht auf
regionaler Nihe, sondern auf Bevolkerungsstirke basierenden informell-in-
stitutionalisierten Zusammenschluss bildeten die G6; auch innerhalb die-
ses Forums fdnden regelmaflig Treffen auf Ministerebene zwischen den
Mitgliedern Deutschland, Frankreich, Grofibritannien, Italien, Polen und
Spanien statt (I 14).

Zu spateren Zeitpunkten im Verlauf des Gesetzgebungsprozesses, vor
allem im Kontext von Trilogverhandlungen konnten dariiber hinaus infor-
melle Treffen mit Vertretern des Europdischen Parlaments bzw. mit den
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Mitarbeitern der Parlamentarier stattfinden (I 27, S 50), wenngleich diese
im Bewusstsein der Ministerialbeamten deutlich weniger présent zu sein
scheinen als informelle Kontakte mit der Kommission oder mit Ministeri-
alvertretern aus anderen Mitgliedstaaten. Dabei wurde auch darauf verwie-
sen, dass manche Mitgliedstaaten starker dazu neigten, die in Ratssitzungen
vertretenen Positionen im Vorfeld mit den Europaabgeordneten informell
abzustimmen als andere: ,Ich bin der festen Ansicht, dass [...] die deutsche
Position im Rat nicht immer mit [...] Abgeordneten des Europaparlaments
abgestimmt ist [...]. [W]enn ich mir das angucke, z.B. mit den Kollegen
aus Ddnemark oder aus den Niederlanden, die [...] es [...] irgendwie immer
schaffen, dass die Europaabgeordneten teilweise da wirklich nationale Posi-
tionen vollkommen mittragen und man damit quasi so eine abgeschlossene
Front hat (I 29).

Gelegentlich fanden zudem Treffen mit europdischen Agenturen statt,
die sich nach Einschdtzung der Gespréchspartner jedoch an einer Schnitt-
stelle von Formalitit zu Informalitdt bewegten, weil sie zwar nicht als
offizielle Sitzungen verstanden, aber dennoch veraktet wiirden und ihr
Inhalt spéter auch fiir Auflenstehende gut nachvollziehbar sei: ,[M]it den
Agenturen gibt es jetzt natiirlich auch immer wieder mal Treffen. Aber
das geht dann eher darum, nochmal so z.B. gegeniiber der Asyl-Agentur
die spezifisch deutschen Note darzustellen oder sozusagen mitzuteilen, wie
viele Experten wir aus unserem Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge
entsenden konnten, [...] an die Asyl-Agentur [...], die dann in Griechenland
arbeiten und dort unterstiitzen kénnen, oder die in Italien arbeiten und
dort unterstiitzen konnen® (I 27).

(3) Durch Standige Vertretungen in Briissel

Pragend fiir das mitgliedstaatliche Agieren auf européischer Ebene seien
dariiber hinaus die Standigen Vertretungen vor Ort in Briissel, deren Mitar-
beiter zahlreiche informelle Kontakte pflegten. Zentral sei dabei, dass in
den Stdndigen Vertretungen itiberwiegend Generalisten beschiftigt seien,
die nicht nur als Experten fiir ein ganz bestimmtes Dossier tétig seien, son-
dern z.B. alle Migrations- oder Schengendossiers abdeckten: ,[D]as sind
dann auch immer dieselben Leute, die aus verschiedenen Mitgliedsstaaten
im selben Bereich tdtig sind und die sich deswegen auch nicht nur beziig-
lich eines ganz spezifischen Dossiers treffen, sondern zu ganzen Bereichen,
und die dann auch irgendwann ein besseres Gespiir dafiir bekommen:
Wie lauft eigentlich die Migrationspolitik dieses anderen Staates? Weil sie
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eben mehr sehen als nur den einzelnen Rechtssatz® (I 27). Die Arbeit der
Mitarbeiter in den Vertretungen sei zu einem besonders hohen Grad durch
Informalitét gepragt:

»Und diese Leute in der Stindigen Vertretung, die machen neben der
formalen Sitzungsteilnahme halt auch sehr viel informell, weil ... halt
abends bei einem Bierchen oder Moules Frites dann gerne auch mal die
eine oder andere Information fliefSt, die super wichtig ist, die aber formal
nicht vorgetragen wird oder noch nicht vorgetragen wird. Und da mit allen
in einem Austausch zu bleiben, gute Kontakte zu haben, ist wichtig“ (I127).

Die Stindigen Vertretungen sind laut der Interviewpartner nicht zuletzt
deshalb wichtig, weil sie Riume fiir Informalitdt und Vernetzung schaffen
oder darum zumindest bemiiht sind: ,Die Stdndige Vertretung hat vor
ein paar Jahren angefangen, ein Sommerfest zu starten fiir Assistenten im
Europdischen Parlament, wo sie quasi Assistenten von Abgeordneten aus
dem Européischen Parlament einldadt, um also so ein bisschen sich besser
vertraut zu machen” (I 29). Wahrend Vertreter der Ministerialbiirokratie
die Stindigen Vertretungen vor allem als einen Kanal zur Einbringung
mitgliedstaatlicher Interessen zu betrachten scheinen, wurde deutlich, dass
sich die Stdndigen Vertretungen ihrem Selbstverstindnis nach durch eine
gewisse Unabhingigkeit auszeichnen: So seien die Kreise der Stindigen
Vertretungen in Briissel hdufig auch als Briisseler Familie bezeichnet wor-
den, weil sie untereinander informell auf Basis eines gewissen Vertrauens
agierten. Die Bezeichnung bringe zum Ausdruck, dass die Mitarbeiter kei-
ner direkten Weisung unterldgen, mit ihren Kollegen aus andren Mitglied-
staaten aber gemeinsam im europaischen Kontext arbeiteten (I 14).

bb) Mitgliedstaatliches Agieren auf Ebene der Bundesoberbehérden bzw.
durch oberste mitgliedstaatliche Verwaltungen

Neben den mitgliedstaatlichen Regierungen bzw. Ministerialverwaltungen
und den korrespondierenden Stindigen Vertretungen in Briissel agieren
auch nachgeordnete Behdrden, insbesondere Bundesoberbehdrden, auf
europdischer Ebene in informellen Kontexten. Anders als fiir Ministerial-
beamte ergeben sich fiir deren Mitarbeiter jedoch keine Handlungsmog-
lichkeiten im Kontext des Rates, da sie insgesamt selten an Sitzungen
teilnehmen; in den wenigen Fillen, in denen sie Ministerialvertreter in
unterstiitzender und beratender Funktion begleiten, bestehen fiir sie keine
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Einflussméglichkeiten, da alle inhaltlichen Fragen der ministerialen Res-
sortabstimmung unterliegen (I 23, I 24a). Fiir nachgeordnete mitgliedstaat-
liche Verwaltungen ergeben sich jedoch andere Handlungskontexte, die
unterschiedlich stark durch Informalitat geprégt sind.

(1) Im Kontext der Kommissionsexpertengruppen und in Zusammenarbeit
mit der Kommission

Kommissionsarbeits- oder Expertengruppen stellen dabei politikbereichs-
ibergreifend einen ,Haupttatigkeitsbereich® (I 23) fiir mitgliedstaatliche
Behorden dar. Wenngleich die Europidische Kommission von DGs ein-
gesetzte Expertengruppen als ,informell“ bezeichnet und auch einzelne
Studienteilnehmer diese als Beispiel fiir Informalitit anfithrten (S 54,
S 110), so wurde in den Interviews deutlich, dass Expertengruppen nach der
Wahrnehmung einiger Gesprachspartner eher als formelle Gremien einzu-
ordnen bzw. dem Bereich der Formalitit zuzuordnen sind. Entscheidend
fir diese Wahrnehmung diirfte sein, dass sich die Gremien als offizielle
Expertengremien und auf Einladung der Kommission in regelmafiigen Ab-
stinden - beispielsweise im Vierteljahrestakt — treffen, um ,ihre Politik
oder die Umsetzung der Vorschriften zu harmonisieren® (I 23, vgl. auch
I 22). Grundsitzlich dienten derartige, von der Kommission initiierte Gre-
mien — unabhingig von ihrem jeweils spezifischen Informalititsgrad — der
moglichst engen Abstimmung zwischen den mitgliedstaatlichen competent
authorities und der Europidischen Kommission, sie seien in der Praxis
jedoch dadurch geprigt, dass die Mitglieder sich sehr loyal zu der jeweili-
gen Position ihres Mitgliedstaates bzw. zu den eigenen wissenschaftlichen
Ergebnissen verhielten (I 24b). Flankiert wird die Zusammenarbeit mit der
Kommission in den Expertengruppen teilweise durch bilaterale Kontakte
zu speziellen DGs (I 24b), von denen allerdings nicht in allen Sektoren
gleichermafien berichtet wurde. Grundsitzlich konne die ,,Mitarbeit in Ex-
pertengruppen [jedoch] informelle Austausche® (S 109) mit der Kommissi-
on begiinstigen.

Fiir den politischen outcome entscheidender seien aber Untergruppen
und Zusammenschliisse, die sich innerhalb der offiziellen Expertengruppen
oder aus diesen heraus entwickelten. So komme es héufig zu informellen
Treffen zwischen Vertretern einzelner mitgliedstaatlicher Behorden, die
sich beispielsweise am Abend an die offiziellen Sitzungen der competent
authorities anschlief3en. ,[ M]ehrtagige Fachtreffen in Prasenz an einem Ort
ermoglichen eine hohe Vernetzung unter den MS mit der Moglichkeit Posi-
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tionen untereinander ,beim Bier‘ abzustimmen® (S 77). Die Grundstruktur
des unter der neuen Verordnung von 2009 geregelten Pflanzenschutzmittel-
zulassungsverfahrens sei beispielsweise ,,zwischen wenigen Mitgliedstaaten
abends konzipiert® (I 23) und dann in den formellen bzw. offiziellen Pro-
zess eingespielt worden.

Neben sich eher situativ und im Anschluss an formelle Sitzungen erge-
benden informellen Besprechungen am Abend existieren - dhnlich wie
auf Ratsebene — zwischen Vertretern nationaler Behorden auch informel-
le, aber institutionalisierte Stammtische fester Subgruppen, die mit Blick
auf eine regelméfiige Koordination und die Politikgestaltung von grofSer
Relevanz sind und die meist durch bilaterale informelle Kontakte flankiert
werden: ,Wir treffen uns informell mit den Niederlindern, Frankreich,
Spanien in der Gruppe. [E]s ist immer abhingig von den Akteuren. Es
gibt auch Staaten, die da gar nicht dabei sind, weil sie keine Lust haben
oder keinen Bedarf“ (I 22). Haufig fainden derartige Stammtische auch am
Abend vor den offiziellen Sitzungen mit der Kommission statt: ,Es gibt
z.B. eine Nordic-Gruppe fiir die Statistik, mal als Beispiel, die treffen sich
immer [...], vor einer Sitzung, treffen sie sich in einem Lokal, der eine
l4dt ein, organisiert das alles® (I 15). Derartige Stammtischgruppen basieren
im Ursprung oftmals auf dhnlichen, aus der Geographie herrithrenden
Interessen, wobei sich ein urspriinglicher Kern durchaus auch erweitern
kann: ,[Es] treffen sich alle nordischen Lander. Seltsamerweise sind wir
als Mittler auch dabei ... irgendwann mal reingerutscht, hat keinen tiefe-
ren Hintergrund, sondern es war einfach Sympathie: Gehste mit einen
trinken und einen essen? Und das hat sich {iber Jahre so eingerichtet®
(I 15). Die Tatsache, dass mitgliedstaatliche Vertreter wegen der langen
Anreise meist bereits einen Tag vor den Sitzungen bei der Kommission
anreisen, befordert informelle Treffen am Vorabend, die sich zuweilen zu
regelmidfligen Stammtischen entwickeln: , Ansonsten, sag ich mal, ist es
natiirlich so, die, die von weiter weg kommen, kommen gewissermafien am
Vorabend, trinken ein Bier zusammen oder auch zwei und tauschen sich
aus. Also, ich sage jetzt mal, wenn ... das geschieht, natiirlich auch schon
vorher, aber in jedem Fall auch nochmal da“ (I 26). In manchen Fallen
treffen sich die Vertreter sogar unmittelbar nach der Anreise: ,Man hat sich
dann immer, ja, im Grunde, das war eine Initiative der niederlandischen
Kollegen, man hat sich in Briissel am Flughafen getroffen. Ja, irgendwann
hief§ das Ding Amsterdam-Gruppe, gut, und [existiert jetzt] zehn, elf Jahre®
(I 26). Wenngleich diese Stammtische insgesamt sehr informell sind, so
sind die Gruppierungen selbst — jedenfalls teilweise — institutionalisiert, sie

251



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

D. Empirische Untersuchung

verfiigen beispielsweise iiber einen festen Chair. Viele dieser Gruppen wer-
den formal nie beendet, auch wenn sie nicht mehr aktiv sind; sie werden
»im Kiihlschrank® gehalten (I 26).

(2) Im Kontext europaischer Agenturen

Neben der Zusammenarbeit mit der Kommission als oberster Verwaltungs-
ebene der EU insbesondere in Expertengremien und neben sich in diesem
Kontext ergebenden Subgruppen - seien sie eher situativer oder eher insti-
tutionalisierter Natur — stehen Bundesoberbehdrden auch in einem engen
Austausch mit nachgeordneten europdischen Behdrden bzw. arbeiten in
diesen Behorden mit. Diesbeziiglich berichteten viele Interviewpartner,
in die formelle Gremienarbeit der dezentralen europiischen Agenturen
involviert zu sein, wobei manche Bundesoberbehorden vor allem in eine
thematisch bzw. fachlich besonders passende Agentur eingebunden (I 21,
I 23) und andere in verschiedenen Agenturen vertreten sind (I 24a, b).
Priagend fiir die Arbeit in den europiischen Agenturen sei die feste Verwal-
tungsstruktur der unabhéngigen Regulierungsbehdrden, wobei grundsétz-
lich stets Vertreter aus nationalen Behdrden aller 27 Mitgliedstaaten (I 21)
in verschiedenen, insgesamt ,sehr, sehr viele[n] Gremien® (I 23, vgl. auch
I 24a) mitarbeiteten. Gleichzeitig erstrecke sich der intensive Austausch
mit den europdischen Agenturen nicht lediglich auf die formelle Gremien-
arbeit. Die Zusammenarbeit laufe ,auch auf einer informellen Schiene®
(I21), wobei insbesondere Interessenslagen im Hinblick auf bestimmte An-
gelegenheiten ausgelotet wiirden. So berichtete ein Gespréachspartner, wenn
es ihm im europiischen Kontext darum gehe, eine Sache ,,durch[zu]brin-
gen’, dann schaue er, ,ob es natiirliche Verbiindete” unter den anderen
mitgliedstaatlichen Vertretern in der Agentur gebe und kontaktiere diese
telefonisch oder versuche, ein gemeinsames Essen zu arrangieren (I 21).
Auch der individuelle ,informelle[ ] Austausch mit Mitarbeiterinnen und
Mitarbeitern (I 24b) der europiischen Agenturen zu Themen, die die Ver-
treter mitgliedstaatlicher Behorden interessieren, wurde als sehr relevant
bewertet (I 21, I 24a), wobei sich die informellen Kontakte — im Gegensatz
zur formellen Gremienarbeit — grundsitzlich auf die europdische Agentur
zu konzentrieren scheinen, die den jeweiligen mitgliedstaatlichen Behdrden
thematisch am nachsten steht (I 24a).
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(3) Im Kontext von Behordennetzwerken

Eine weitere, besonders relevante Form der informellen Zusammenarbeit
ist in Behordennetzwerken zu sehen. Dabei lassen sich Netzwerke mit
unterschiedlichen Institutionalisierungsgraden ausmachen. So existieren
sehr institutionalisierte Zusammenschliisse mitgliedstaatlicher Verwaltun-
gen wie beispielsweise im Infrastruktur- und Energiesektor der Body of
European Regulators for Electronic Communications (BEREC), die auf der
Grundlage einer europidischen Verordnung geschaffen wurden und die
Kommission unterstiitzen sollen. Derartige Verwaltungsnetzwerke verfiigen
tiber eigene Strukturen, die jenen des Rates ahneln (I 21). So wurde berich-
tet, an der Spitze stehe in der Regel ein Board of Regulators, das die wichti-
gen Entscheidungen treffe, darunter existiere eine Art Zwischengremium,
das in etwa dem AStV entspreche. Diesem Zwischengremium untergeord-
net seien wiederum verschiedene Arbeitsgruppen, in denen die inhaltliche
Arbeit erfolge. Besonders die Zusammenarbeit in diesen Arbeitsgruppen
— wie beispielsweise der Gas Working Group oder der Electricity Working
Group - laufe eher informell ab, weil man die Kollegen besser kenne; dort
werde ,an der Sache entlang diskutiert”, ,losgeldst® gearbeitet und ,auch
auf der Expertenebene relativ viel [...] argumentiert® (I 21). Auf der Zwi-
schenebene herrschten zwar teilweise andere Mechanismen, da politische
Fragen bereits eher ins Zentrum riickten, doch auch diese Gremien seien
durch ihren informellen Charakter geprigt. Dort miissten sogenannte Seni-
or Representatives entscheiden, ob ein in den Arbeitsgruppen erarbeitetes
Papier fiir das Board of Regulators reif sei, d.h. von den ,Prasidenten,
Vizeprasidenten, den Oberen® diskutiert werden konne. Hierbei werde ei-
nerseits nochmals ,,das Fachliche abgeklopft’, andererseits aber bereits ,,der
policy-Aspekt miteingeschlossen® (I 21).

Daneben existieren in anderen Bereichen Netzwerke, die — obgleich sie
innerorganisatorisch ebenfalls Parallelen zur Ratsstruktur aufweisen (I 24a)
— als weniger institutionalisierte, informellere Zusammenschliisse einzuord-
nen sind. So wurde zum Beispiel aus dem Umweltbereich mit Blick auf
das Netzwerk der Environmental Protection Agencies (EPA-Netzwerk) be-
richtet, es gebe zu bestimmten, verschiedenen Themen interest groups auf
der Fachebene, wihrend das Netzwerk gleichzeitig von den Prasidenten
der einzelnen Umweltbehdrden in den Mitgliedstaaten bespielt werde. Da-
riber hinaus trafen sich jeweils drei Personen zweimal jéhrlich, um das
Programm des Netzwerks festzulegen (I 24a).

In wieder anderen Bereichen ist eine mitgliedstaatliche Zusammenarbeit
der Verwaltungsbehdrden vor allem in Form von wissenschaftlichen Ko-
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operationen zu beobachten, d.h. es gibt primdr auf der fachlichen Ebene
angesiedelte Netzwerke von Forschern bzw. Wissenschaftlern, so beispiels-
weise im Rahmen der UN-Konvention zur Bekdmpfung der Desertifikati-
on. Derartige Zusammenschliisse von wissenschaftlich ausgerichteten Be-
horden zu Expertennetzwerken, die im Rahmen grofier Meetings zusam-
menkommen, werden ebenfalls als ,,enorm wichtig und bereichernd® (I19)
wahrgenommen.

Schliefilich sind in manchen Bereichen informelle Arenen oder Zusam-
menschliisse zu beobachten, die als bottom-up-Netzwerke beschrieben
werden konnten; sie zeichnen sich dadurch aus, dass sie sich vor dem
Hintergrund eines bestimmten Problems aus den Mitgliedstaaten heraus
entwickeln, wihrend das Thema von der europiischen politischen Ebene
noch nicht als ,reif “ (I 26) eingeschitzt wird. Dabei treffen sich Behérden-
vertreter aus verschiedenen Mitgliedstaaten, wobei offentliche und private
Interessenvereinigungen einbezogen werden, zu denen Bundesoberbehor-
den in ihren jeweiligen Bereichen teilweise sehr gute informelle Kontakte
pflegen (I 24b, I 26). Der Schwerpunkt solcher bottom-up-Netzwerke liegt
in der Regel auf einem ersten Abgleich und in der Folge einer Biindelung
der Interessen: ,Und man hat im Grunde mal nebeneinandergelegt: Was
wollt ihr denn [...] und was will die andere Seite? [...] Und letztendlich
hat man dann [...] eine Roadmap gemacht, wie man das Ganze umsetzen
konnte [...]. [Z]u dem Zeitpunkt war die Europdische Kommission da
noch raus® (I 26). Derartige Netzwerke zeichnen sich durch eine vertiefte
inhaltliche Zusammenarbeit der Beteiligten aus: ,Und da ist dann tatsdch-
lich der inhaltliche Fokus stdrker, als dass man da jetzt fiir seinen Mitglied-
staat auftritt” (I 24b). Zu einem spdteren Zeitpunkt im politischen Prozess
werden dann oftmals Mitglieder dieser Netzwerke in die entsprechenden
Kommissionsarbeitsgruppen entsandt (I 26).

Insgesamt wurde im Rahmen der Interviews deutlich, dass die Wahr-
nehmung der eigenen Rolle und das Selbstverstandnis der Bundesoberbe-
horden von Politikbereich zu Politikbereich durchaus divergieren kdnnen.
Wihrend manche Behorden sich schwerpunktmiflig als wissenschaftliche
Einrichtungen verstehen und vor allem informelle wissenschaftliche Netz-
werke pflegen, sind andere im politischen Kontext aktiv bzw. bringen sich
informell in den politischen Prozess ein. Das Selbstverstindnis der Behor-
den wirkt sich auch darauf aus, mit wem informelle Kontakte unterhalten
und mit wem in welcher Form ein informeller Austausch gepflegt wird. In
unterschiedlichen Politikbereichen bedingen sich Bundesoberbehérden da-
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bei einen unterschiedlichen Spielraum zur Erhaltung informeller Kontakte
mit verschiedenen Akteuren aus.

(4) In Zusammenarbeit mit Parlamentariern

Auch mit dem Européischen Parlament wird von Seiten der Bundesoberbe-
horden ein unterschiedlich intensiver Kontakt gepflegt. So berichtete ein
Gesprachspartner, mit Parlamentariern stehe seine Behdrde ,leider sehr
wenig, also eigentlich gar nicht (I 23) im Austausch; ein proaktives Zuge-
hen auf MdEPs sei von Seiten des Ministeriums auch nicht erwiinscht.
Ein anderer Interviewpartner erlduterte einer dhnlichen Argumentation
folgend: ,,[Wir haben] immer am Ende, sag ich mal, eine Anbindung iiber
die Ministerien. Wir wiirden jetzt nicht hingehen und uns anbieten fiir
irgendeine Parlamentsveranstaltung oder sowas“ (I 26). Wenn private Inter-
essenvertreter zu bestimmten Themen eine Veranstaltung im Européischen
Parlament initiierten, kdnne es vorkommen, dass man als Vertreter einer
Bundesoberbehorde ab und zu an solchen Meetings teilnehme; dabei hand-
le es sich jedoch eher um ,eine Handvoll [...] in zehn Jahren nicht um
einen ,,Schwerpunkt® der alltdglichen Arbeit (I 26). Andere Behdrdenver-
treter scheinen ihre eigene Rolle hingegen deutlich aktiver und politischer
zu interpretieren:

»Also, wenn alle an einem Strang ziehen, wir hatten dann tatsichlich
mal im Parlament so ein Friihstiick und da haben wir die Kommission,
sozusagen mit der Hilfe des Parlaments, so in die Ecke gedringt, dass sie
ihre Meinung revidieren musste. Das geht schon, aber da miissen auch alle
wollen. Dass passiert eher, wenn die Ministerien dann mitziehen, dann
wissen die, dass auch aus dem Rat dann Widerstand kommt und aus dem
EP und dann muss die Kommission [...] sich anpassen. Aber die Initiative
ging von uns aus“ (I 24a).

In diesen Fillen scheinen jedoch parallel zu Einzelveranstaltungen auch
sehr intensive informelle Kontakte zu Parlamentariern unterhalten zu wer-
den, sodass eine kontinuierliche Einspielméoglichkeit fiir die behordliche
Expertise besteht, welche ,durchaus gehort® (I 24a) werde. Allerdings
stinden die Behorden dabei vor allem mit deutschen Parlamentariern im
Austausch:

»Beim Parlament muss man aber dazu sagen, dass wir da vor allem zu
deutschen Abgeordneten ein gutes Verhdltnis haben, die uns auch einfach
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kennen. Bei anderen Abgeordnetenbiiros ist das tatsichlich nicht immer
ganz so einfach. Wenn wir da vermittelt werden iiber deutsche Abgeordne-
te, dann geht das in der Regel, dann ist da auch Interesse da. Wenn das
nicht der Fall ist, also wir wiirden direkt auf andere Abgeordnetenbiiros
zugehen, ist das auch hdufiger der Fall, dass wir dann da auch keine
Termine bekommen oder so. Da merkt man schon, dass die Abgeordneten
im Parlament erst mal sehr stark auf ihre Mitgliedstaatenorganisationen
héren, also aus den Heimatstaaten sozusagen, und nur in Einzelféillen -
also, wenn es jetzt thematisch gut passt und sie uns vielleicht auch schon
kennen - dass sie dann da vielleicht auch fiir uns ein offenes Ohr haben.
Also das funktioniert jetzt beispielsweise bei Osterreich besser, auch bei den
Niederlanden hat das schon besser funktioniert und bei anderen Staaten
ist das vielleicht ein bisschen schwieriger™ (I 24b).

(5) In Zusammenarbeit mit Standigen Vertretungen

Von einem Austausch in unregelméfliigen Abstinden zwischen Bundesober-
behdrden und der Stiandigen Vertretung wurde lediglich in einem Politikbe-
reich berichtet. Immer wenn Vertreter der Behorde nach Briissel fithren,
suche man im Vorfeld den Kontakt zur Stindigen Vertretung, um abzu-
kldren, bei welchen Themen von Seiten der Behorde aktuell ein Beitrag
geleistet werden konnte. Gleichzeitig wurde in diesem Zusammenhang aber
auch betont, dass es sich dabei grundsitzlich eher um formelle Mechanis-
men handle, da es meist um die Beratung des Ministeriums mit Blick
auf Ratssitzungen gehe (I 24b). Andere Vertreter aus Bundesoberbehdrden
erlduterten, sie hitten selbst keinen direkten Kontakt zur Stdndigen Vertre-
tung (119, I 26), was unter anderem auf den formellen Dienstweg zuriickzu-
fuhren sei: ,Gut, das Ministerium ist da federfithrend. [Es kommt vor, dass]
Kompromisstexte und sowas kurzfristig auftauchen. Dann hat man wieder
mal ein Fenster von drei Stunden, wo man sich das irgendwie angucken
kann, irgendeine Reaktion ans Ministerium zuriickgibt, weil [...] das Ganze
eben auch wieder zuriick muss in die Standige Vertretung. Also, um es jetzt
mal sehr pointiert zu sagen: Ich weif3, was die Stdndige Vertretung macht,
aber ich kenne dort niemanden personlich (I 26). Dass der informelle
Austausch zwischen nationalen Behorden und der jeweiligen Stindigen
Vertretung in Briissel vergleichsweise beschrankt ist, scheint jedoch nicht
in allen Mitgliedstaaten der Fall zu sein. So erzéhlte ein Interviewpartner,
in seinem Bereich hitten beispielsweise die Niederlander in Briissel Biiros
und - anders als dies nach seiner Wahrnehmung mit Blick auf Deutschland
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der Fall sei - einen stindigen Kontakt zur Kommission, weshalb sie Inter-
essen bewegen und verkniipfen konnten. Da ihm dies fiir seinen Bereich
nicht bekannt sei, nutze er regelmiflig gemeinsam mit seinen niederldndi-
schen Kollegen deren Vertretung, um Inhalte nach Briissel zu tragen (I 19).

Insgesamt zeigte sich, dass die Beamten in Bundesoberbehorden die
horizontale Kommunikation mit Behdrden aus anderen Mitgliedstaaten in
informellen Netzwerken im Hinblick auf ihre Arbeit im europdischen Kon-
text als deutlich relevanter erachten als die eher formelle Kommunikation
mit dem jeweiligen Ministerium: ,,[I]nsgesamt glaube ich, ist der Informa-
tionsfluss in diesen Netzwerken sehr, sehr gut, also ich sage mal, der hori-
zontale Informationsfluss ist viel besser als der vertikale® (I 26). Zwar setze
»im Ministerium auch langsam ein Kulturwandel” ein und es gebe auch
Verbindungen, die besser funktionierten, weil sie durch einen informellen
Austausch flankiert wiirden, doch sei die Kommunikation an vielen Stellen
lediglich berichtend (I 26): ,[W]ir kénnen natiirlich das Ministerium bei-
spielsweise auch nur so gut beraten, als sie uns auch Einblick geben in das,
was es eigentlich zu besprechen und zu regeln gibt“ (I 26). Oftmals kdme
es vor, dass man Informationen aus informellen Behérdennetzwerken und
Gruppierungen erhalte, von denen man angenommen hétte, man bekdme
sie iber das eigene Ministerium (I 26).

cc) Agieren der Lander
(1) Im Kontext der EMK

In Ubereinstimmung mit der bisherigen Informalititsforschung (Kastning
1991, S.74) verwiesen die Studienteilnehmer auf informelle Koordinie-
rungsabsprachen im Kontext formeller Bundesratssitzungen (I 28, S 93). Im
Vergleich als deutlich relevanter und als insgesamt ,,ganz wichtiges und zen-
trales Gremium® (I 28) wurde jedoch die EMK bewertet. Im Rahmen dieses
informellen Gremiums seien die Einflussmoglichkeiten aus der Perspektive
der Landesregierungen oftmals deutlich grofier als auf dem formellen Weg
tiber den Bundesrat (I 25). Auch innerhalb dieses informellen Gremiums
erfolge die Organisation iiber eine A- und eine B-Koordinierung: ,[D]a
gibt es natiirlich zwischendurch auch Treffen und Austausche, die wichtig
sind, die aber trotzdem keinen formalen Charakter haben® (I 28, vgl. S 93).
Die Europaministerkonferenz ist aus der Perspektive der Landesregierun-
gen nicht zuletzt deshalb von grofier Bedeutung, weil sich dariiber auch
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Kontakte zur Stindigen Vertretung der Bundesrepublik ergeben: ,[D]a ist
ja auch die Stdndige Vertretung dabei, also sodass man da auch [...] infor-
mell, am Rande der EMK, die Kontakte nutzen kann® (I 28).

(2) Im Kontext des AdR

Neben dem formellen Gremium des Bundesrates und dem informellen
Gremium der EMK, die jeweils durch informelle Koordinierungsabspra-
chen flankiert werden, berichteten die Gespriachspartner auch von infor-
mellen Mechanismen, die die formelle Einbeziehung tiber den AdR pragen.
So fanden ,eine Reihe [...] von informellen, aber institutionalisierten Tref-
fen“ im Kontext des AdR statt und auch bei diesem formellen Gremium
gebe es eine informelle A- und B-Koordinierung (I 28). Dariiber hinaus
seien informelle Gesprache mit anderen AdR-Mitgliedern am Rande der
formellen Sitzungen mit Blick auf den politischen outcome von grofier
Relevanz:

»Es gibt [...] auch Beispiele, wo ich mich im AdR mit Kollegen aus Nieder-
asterreich am Rande informell zusammensetze, weil die beispielsweise eine
gute Idee entwickelt haben [...] fiir dieses groffe Thema Gesundheit in
den ldndlichen Riumen, also Arztemangel usw. [...]. [1]ch sage: Wie lduft
denn das bei euch? Und das ist so ein Thema, [...] infolge oder aufgrund
dieses informellen Austausches hat es dann eine Reihe von dann immer
mehr ins Formelle gehenden MafSnahmen gegeben, also ein Austausch
mit Niederdsterreich, ein formeller, und wir haben tatsdchlich aus diesen
informellen Erfahrungen resultierend heute ein Projekt am Start* (I 28).

(3) In der kooperativen Zusammenarbeit mit anderen Landern und
Regionen

Unter anderem ausgehend von der Zusammenarbeit im AdR entstehen
dariiber hinaus von diesem Gremium losgeldste Formen der informellen
kooperativen Zusammenarbeit mit anderen Landern und Regionen in
Europa. Dabei wiirden informelle Initiativen hiufig formellen Verfahren
vorausgehen und formelle Wege wiirden parallel durch informelle Mecha-
nismen erganzt:

»Mit den Niederlanden arbeiten wir ausgesprochen eng im Hinblick auf
griinen Wasserstoff zusammen. Das hat sich iibrigens auch aus der Be-
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richterstattung ergeben. Daran kann man sehen, wie wichtig auch solche
informellen Besprechungen sind, die dann aber sozusagen in formelle Be-
schlussfassung auch miinden. Und natiirlich gab es nach meiner Berichter-
stattung dann mit den niederldndischen Kollegen nochmal Besprechungen.
Also, es [...] haben sich dann Kollegen gemeldet aus den Niederlanden, die
mit mir nochmal dariiber reden wollten, ob wir nicht auch grenziibergrei-
fend das machen wollten, und wir hatten gehért, dass — auch informell
zundchst -, dass die Kommission grenziiberschreitende Initiativen im Be-
reich griiner Wasserstoff unterstiitzen wird in Zukunft. So und dann haben
wir uns zusammengesetzt und haben iiberlegt: Konnte man daraus was
machen? Und dann haben wir ganz offiziell mit dem Letter of Intent von
beiden, jeweils Ministerprdisidenten/-prisidentin, haben wir dann also ein
Projekt gestartet und [... Jeine gemeinsame Initiative [... | haben wir jetzt in
Gang gesetzt (1 28).

Wenngleich betont wurde, dass es mit Blick auf das Agieren der Landesre-
gierungen im europidischen Kontext keine Ebene gebe, auf der Informalitat
nicht relevant sei, so zeigte sich, dass iiber die horizontale informelle Kom-
munikation mit anderen Landesregierungen oder mit Regierungen euro-
péischer Nachbarlinder deutlich mehr berichtet wurde als beispielsweise
iiber jene mit Parlamentariern. Es sei zwar wichtig, informell ,Gesprache
mit dem EP zu fithren® (I 28), doch scheint der Fokus mit Blick auf den
politischen outcome und die Einflussmoglichkeiten eher auf exekutiven
Akteuren zu liegen:

»Es ist wichtig, sich unter den Lindern auch informell mal zu verstindi-
gen, ob eine eigene Schwerpunktsetzung auch bei den anderen Bundesldin-
dern [relevant ist]. Natiirlich ist [... ] die informelle Abstimmung [wichtig],
insbesondere bei den Flichenldndern ... das hat einen grofien Stellenwert,
weil da natiirlich die Problemlagen dhnlich sind oder die Herausforderun-
gen dhnlich sind“ (I 28).

(4) Durch die Landesvertretungen

Weiterhin agieren die Lander im europdischen Kontext insbesondere auch
durch ihre jeweiligen Landesvertretungen. Fiir deren Tétigkeit sind infor-
melle Mechanismen gleichsam von grofler Relevanz. Threr Funktion ge-
mafd schlagen sie eine Briicke zwischen den Landesregierungen in den
jeweiligen Hauptstadten und der Europdischen Kommission und fithren
dementsprechend regelméfiige informelle Gesprache mit Kommissionsmit-
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arbeitern und dem Kabinettschef sowie den Referatsleitern in Ministeri-
en der jeweiligen Landeshauptstadt oder in Berlin. Vor allem auf der
Referatsleiterebene stellen sie damit einen informellen Gedankenaustausch
zwischen den politischen Ebenen sicher (I 16). Fir die Arbeit der Landes-
vertretungen stellen dabei auch personliche informelle Kontakte, die sich
die Mitarbeiter tiber die Zeit in Briissel zu den Mitarbeitern in den europa-
ischen Institutionen, insbesondere der Kommission, aufbauen, einen nicht
zu unterschitzenden Erfolgsfaktor dar. Auf personlichen Bekanntschaften
basierende, bilaterale Gespriache auf den Arbeitsebenen wurden mit Blick
auf die Organisation der téglichen Arbeit dabei als besonders relevant ein-
geschitzt:

~[D]ie damalige Gesundheits- und Jugendministerin [...] war hier und
da musste ich irgendwie auch sehr kurzfristig noch einen Termin hinbe-
kommen und das klappte dann auch mit der Generaldirektion aus der
DG EAC?\, weil sein Assistent und ich, wir spielten zusammen in einer
Fuf$ballmannschatft. [...] Und sowas kriegen Sie natiirlich nicht hin, wenn
Sie gerade neu sind. Das ist dann schon auch nicht unwichtig, wenn man
ein bisschen [ldnger] hier ist und die Leute gut kennt. Das ist, dieses
Informelle ist nicht zu unterschdtzen® (I 30).

Dariiber hinaus kooperieren die Landesvertretungen der deutschen Bun-
deslander in Briissel Giber verschiedene informelle Mechanismen mitein-
ander; so sprechen sich Leiter der Landesvertretungen informell unterein-
ander und mit dem Botschafter der Bundesrepublik in Briissel ab, dort
laufe vieles tiber den ,kurzen Dienstweg® (I 20). Auflerdem treffen sich
die Fachreferenten in den Lénderarbeitskreisen, die es in verschiedenen
Sektoren wie beispielsweise in den Bereichen Soziales oder Justiz gibt. An
diesen Arbeitsgruppensitzungen nehme iiblicherweise auch ein Vertreter
der Kommission teil, um sich ,Ideen” von den unteren Ebenen des Systems
abzuholen. Die Landerarbeitskreise wiirden der Kommission helfen, ,ein
vollstandiges Bild zu gewinnen®“ und insofern zur Kanalisierung des Ent-
scheidungsprozesses beitragen (I 20).

Ublicherweise wiirden im Rahmen dieser Sitzungen vor allem Konse-
quenzen geplanter politischer Entscheidungen fiir die Lander diskutiert.
Aus der Perspektive der Lander ergebe sich so die Moglichkeit, der Kom-
mission anschaulich zu vermitteln, wie sich Gesetzesvorhaben auf Landes-
ebene auswirken konnten. Dabei wiirde klassischerweise nach folgender

121 Die vom Interviewpartner verwendete Abkiirzung ist wie folgt aufzulésen: Directo-
rate-General Education, Youth, Sport and Culture (DG EAC).
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Logik argumentiert: ,Kommission, wenn du A machst, dann passiert bei
uns im Land B“ (I 20). Diese Form des informellen Austausches wirke sich
dabei auf beide Ebenen positiv aus:

»[D]a gibt es so ein fast schon institutionalisiertes Treffen zwischen den
Lindern, den Linderarbeitskreis Soziales und Beschdftigung der Kommis-
sion. Das war friiher so, dass die Kommission dann erzdhlt hat, was sie
vorhat [...]. Und dann hatten wir einen Direktor von der Kommission,
dem war das ein bisschen zu langweilig, der wollte dann auch mal uns ein
bisschen so in die Pflicht nehmen [...]. Und der hat dann gesagt: Jetzt will
ich aber auch mal von euch Beispiele sehen, und seitdem machen wir das
eigentlich regelmdfig. Wir treffen uns zwei- bis dreimal im Jahr, dass wir
dann auch ganz konkret sagen, wie das bei uns aufgenommen wird, welche
Probleme das geben kénnte oder was gut lduft. [...] [D]adurch hat diese
Runde erhebliche Qualitit gewonnen und das ist ein Format, so wiinschte
ich mir das. [...] [A]us meiner Sicht ist es nicht so, dass die Kommission
hier im Elfenbeinturm sitzt und etwas in die Welt bldst, sondern dass sie
schon genau gucken und zuhoren, welche Auswirkungen ihre Pline haben
konnten“ (I 30).

Schliefllich agieren Landesvertretungen nicht nur in Gremien und in bila-
teralen Absprachen als verldngerter Arm der Landesregierungen, sondern
auch insofern, als sie fir andere Akteure in Brussel einen Raum schaffen,
in dem Informalitat moglich wird bzw. indem sie verschiedene Akteure in
informellem Rahmen zusammenfiihren. Sie organisieren sowohl mittags
als auch abends Veranstaltungen wie beispielsweise Podiumsdiskussionen.
Im Anschluss daran gebe es meist etwas zu essen und zu trinken, sodass
alle ungezwungen und off the records miteinander sprechen und sich aus-
tauschen konnten (I 30).

dd) Agieren der kommunalen Ebene

Neben der formellen Einbeziehung {iber den AdR ist fiir das Agieren
der kommunalen Ebene im europdischen Kontext die Biindelung ihrer
Interessen in organisierten Verbanden entscheidend. Vertreter kommunaler
Verbiande begleiten Kommunalpolitiker bei deren Aktivitdten auf européi-
scher Ebene und iibernehmen dabei sowohl eine unterstiitzende als auch
eine lobbyierende Funktion: Sie pflegen Kontakte zu zahlreichen an der
Politikgestaltung beteiligten Akteuren.
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Dabei sind informelle Kontakte, die sich im Kontext des AdR ergeben,
von hoher Relevanz. Vertreter kommunaler Verbande kénnten beispielswei-
se im Rahmen von Fachkommissionen das Gespriach mit Mitarbeitern der
politischen Vertreter suchen. Dariiber hinaus wiirden politische Vortrage
oftmals durch bilaterale Gesprache mit den Mitarbeitern anderer AdR-Mit-
glieder flankiert:

JTeilweise ist es aber auch tatséchlich so, [... ] dass unser [Kommunalpoliti-
ker] irgendwelche Vortrige hdlt und ich laufe quasi dann direkt bei den
einzelnen anderen Mitgliedern aus anderen Mitgliedstaaten vorbei und
zeige ich ihnen, [...] was wir fiir Antrige stellen wollen, in der Regel da,
wo wir keine Unterstiitzung erwarten, so dass man die Leute noch mehr
iitberzeugen muss, und dann klappt das in der Regel ganz gut“ (I 29).

Die sich im Kontext des AdR ergebenden informellen Interaktionen spielen
nach der Einschétzung der Gesprichspartner fiir die kommunale Ebene
vor allem insofern eine ,wirklich [...] wichtige Rolle® (I 29), als in diesem
Rahmen Kontakte zur Landesebene und zu legislativen Vertretern gekniipft
werden kénnen:

»[Es ist] tatsdchlich fiir uns auch relativ leicht, da wirklich Minister, [...]
Ministerinnen, Landtagsabgeordnete direkt anzusprechen und vielleicht
auch mal [...]. Wenn man Mitarbeiter oder Mitarbeiterinnen gut kennt,
dass man denen einfach mal kurz einen Hinweis gibt, das kénnte relevant
sein. Wir haben in der Vergangenheit bei einzelnen Bereichen |[...] schon
Vermerke geschrieben an strategische Personen, die das dann weitergeleitet
haben“ (129).

Dariiber hinaus pflegen Kommunalverbande intensive informelle Kontakte
zum Europdischen Parlament. So berichtete ein Vertreter, er arbeite ,.infor-
mell primér mit dem Parlament® zusammen. Wenn ein Landrat nach Briis-
sel kdme, wiirde dieser in der Regel ,eine Reihe von Europaabgeordneten®
treffen, um ,seine Positionen [zu] erkliaren® Es wiirde insbesondere ein
intensiver Austausch zu den kommunalpolitischen Sprechern gepflegt, die
aus kommunaler Perspektive ,relativ wichtig” seien: ,,[W]enn wir relevante
Punkte haben, egal aus welchem Themenbereich, kénnen wir direkt die
kommunalpolitischen Sprecher ansprechen. Das ist ja auch so eine Art
informelle Einflussnahme* (I 29).

Auch mit der Stindigen Vertretung und den Landesvertretungen stehen
Vertreter von Kommunalverbdnden in informellem Austausch: ,Wir treffen
uns aber natiirlich auch ... Wir haben sehr, sehr viele Kontakte, natiirlich,
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nach einer Weile in die Landesvertretung, in die Stdndige Vertretung®
(I 29). Gleichzeitig wurde allerdings darauf verwiesen, dass die Vertretun-
gen in Briissel fiir spezielle kommunale Anliegen oftmals zu generalistisch
ausgerichtet seien. Anders als auf der Bundes- und der Landesebene scheint
auf der kommunalen Ebene und bei den Kommunalverbdnden der Ein-
druck vorzuherrschen, dass informelle Kontakte, die sich uber und zu
Vertretungen ergeben, nicht immer zielfithrend genutzt werden konnen:
s[DJ]ie Leute in Briissel sind in der Regel, das sagen die uns auch relativ
aktiv und offen, die sind nicht die richtigen Ansprechpartnerinnen und
-partner, wenn es darum geht, Gesetzgebungsvorschlage zu beeinflussen®
(I 29). Daher werde bisweilen versucht, bestimmte Positionen zu europa-
ischen Themen iiber die Verbandsgeschiftsstellen in Berlin bei den jewei-
ligen Bundesministerien anzubringen. Allerdings haben Vertreter der kom-
munalen Ebene - vor allem im Vergleich zu der Situation in anderen
europdischen Mitgliedstaaten - oftmals den Eindruck, auch von den Bun-
desministerien nicht in ausreichendem MafSe beriicksichtigt zu werden:

»[Es gibt] quasi eine offentliche Konsultation der Europdischen Kommissi-
on. Bei uns ist es faktisch so, dass wir [... ] einen Beitrag [er]stellen und den
an die Kommission schicken und in den Niederlanden hat mir der Kollege
letzte Woche gesagt, er hat mit dem zustindigen Wirtschaftsministerium
gesprochen in den Niederlanden und hat die Position tibermittelt und das
niederldndische Wirtschaftsministerium hat die wesentlichen Positionen,
kommunale Positionen, iibernommen. Das passiert in Deutschland in der
Regel nicht“ (1 29).

Neben deutschen Verwaltungen pflegen Vertreter von Kommunalverban-
den auch mit exekutiven Akteuren in anderen europdischen Mitgliedstaa-
ten informelle Kontakte: , Also wir haben quasi so eine Art etablierten
informellen Austausch an verschiedenen Stellen mit anderen Verwaltungen
aus anderen Mitgliedstaaten” (I 29). Haufig wiirden auch Kurznachrichten
und Messengerdienste eingesetzt, um bestimmte Informationen kurzfris-
tig und informell in den Prozess einzuspielen. Daneben trafen sich deut-
sche Kommunalverbande regelmiflig mit Kommunalverbidnden aus ande-
ren Mitgliedstaaten (I 29). Eine starker institutionalisierte, regelmafiige,
aber dennoch durch Informalitdt gepragte Zusammenarbeit der Kommu-
nalverbénde findet auflerdem im Rahmen des europiischen Dachverban-
des Council of European Municipalities and Regions (CEMR) sowie im
European Local Authority Network statt. Diese Netzwerke seien vor allem
hilfreich, wenn schnelle Stellungnahmen zu Spezialthemen von héheren
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politischen Ebenen erwartet wiirden: ,,Da schreiben wir dann einfach kurz
an eine Reihe von anderen Kommunalverbanden aus anderen Mitgliedstaa-
ten und fragen einfach relativ informell, wie denn da die Meinung ist.
Das funktioniert ganz gut (I 29). Mit Blick auf den politischen outcome
wurden diese Netzwerke als deutlich relevanter eingeschitzt als von der
Europiischen Kommission bzw. der DG Regio initiierte Netzwerke wie das
Europiischen Netzwerk fiir landliche Entwicklung oder das sich halbjéhr-
lich treffende Netzwerk der Regional Offices (I 29).

Einen weiteren Schwerpunkt der Arbeit im européischen Kontext bilde-
ten themenspezifische, parainstitutionalisierte Arbeitskreise oder -gemein-
schaften, in denen verschiedenste Akteure zusammenkdmen und die ins-
besondere auch dazu dienten, Kommunen und Lander ,,zusammenzubrin-
gen®

»Es gibt den Arbeitskreis KMU'2. [...] [I]ch glaube, Bausparkassen, die
haben den ins Leben gerufen [...]. [Ulnd das ist ein Arbeitskreis, der
sich quasi informell immer trifft und da sind allerlei Vertreter drin. Die
IHKs, BDI ist dabei, die Landesvertretungen sind dabei, wir sind dabei,
die Standige Vertretung ist normalerweise dabei. Das ist ein Beispiel fiir
so eine Art organisiertes informelles Netzwerk. Ein anderes ist die Arbeits-
gemeinschaft Stidtebau, die ist auch von den Landesvertretungen und von
den Kommunen® (1 29).

ee) Zusammenfassung informeller Interaktionen

Wie in Kapitel C.I1.4 deutlich wurde, bewegen sich informelle Strukturen,
Prozesse und Resultate stets auf einem Kontinuum zwischen den beiden
Kategorien ,formell“ und ,informell Die Bestimmung des Formalitéts-
bzw. Informalititsgrades anhand einzelner Faktoren kann dabei nur in
Bezug auf einen konkreten Einzelfall erfolgen. Dies gilt insbesondere fiir
Arbeitsgruppen des Rates und Expertengruppen der Kommission, deren
Binnenorganisation unterschiedlich stark formalisiert sein kann. Um die
im Rahmen der Studie gewonnenen und in Kapitel b) dargestellten quali-
tativen Daten strukturiert zusammenzufassen, wurden die von den Studi-
enteilnehmern beschriebenen Interaktionen im européischen Mehrebenen-

122 Die vom Interviewpartner in diesem Zitatabschnitt verwendeten Abkiirzungen sind
wie folgt aufzulsen: Kleine und mittlere Unternehmen (KMU); Industrie- und
Handelskammer (IHK); Bundesverband der Deutschen Industrie eV. (BDI).
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system in drei Kategorien eingeteilt. So liefSen sich erstens Interaktionen
ausmachen, die im Rahmen formeller Verfahren oder Gremien stattfinden.
Zweitens wurde von tendenziell informellen Interaktionen berichtet, die
sich unmittelbar aus der formellen Zusammenarbeit ergeben oder im
Kontext bzw. im Umfeld formeller Gremien stattfinden. Drittens wurde
auf in der Tendenz informelle Interaktionen verwiesen, die zunachst unab-
héngig von formell vorgesehenen Arenen und Formen der Zusammenar-
beit, gewissermafien in Erganzung, entstehen. Aufgrund der zu Strukturie-
rungs- und Systematisierungszwecken erforderlichen Vereinfachung kann
die folgende Tabelle dabei verschiedene Informalititsgrade nicht im Einzel-
nen abbilden; sie dient vielmehr dazu, den formellen Verfahren die von
den Studienteilnehmern erwéhnten, in der politisch-administrativen Praxis
stattfindenden informellen Interkationen anschaulich und exemplarisch ge-
geniiberzustellen. Die Einordnung orientiert sich dabei in schwer zuzuord-
nenden Fillen an den im Rahmen der Interviews deutlich gewordenen
Einschitzungen der Gesprachspartner zu der Frage, in welchen Situationen
eher formell und offiziell und in welchen eher informell interagiert wird.
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¢) Muster bei der Wahl der Interaktionsmodi

Die im Rahmen der Studie gewonnenen Daten zeigen, dass Informalitat
ein facettenreiches Instrument darstellt. Im Hinblick auf die von politisch-
administrativen Akteuren préferierten Interaktionsmodi wurde die grund-
satzliche Bedeutung des Prasenzkontakts betont. Dabei wurden im Wesent-
lichen zwei Konstellationen geschildert, in denen Akteure fiir den Aufbau
informeller Beziehungen personliche bilaterale Modi wéhlen:

Erstens unterstrich ein Interviewpartner, dass es wichtig sei, am Rande
von Veranstaltungen beildufig personliche Kontakte zu kniipfen, um auf
europdischer Ebene iiber ein Netzwerk zu verfiigen, das die Grundlage
fir weitere informelle Kontakte darstellt: ,Und das beginnt alles, [wenn]
Sie sich [...] bei irgendeinem Meeting getroffen haben, also auflerhalb der
formalen Prozesse von Europa ... trifft man sich halt bei einem Kongress zu
dem und dem Thema, und dann geht es los“ (I15).

Zweitens wurde die Relevanz des Prasenzkontakts auch mit Blick auf den
Aufbau von Kontakten zu Institutionen oder Akteuren hervorgehoben, die
fir die eigene Arbeit regelmaflig und dauerhaft von Interesse sind. Dabei
wird hédufig am Beginn gezielt ein personlicher Kontakt zu einer Person
aufgebaut, der im Verlauf der spiteren Zusammenarbeit auch teilweise
wieder reduziert werden kann, wenn bereits vertrauensvolle Arbeitsbezie-
hungen etabliert sind:

»[I]ch hatte eine Zeit lang da jemanden, mit dem ich relativ eng zusam-
mengearbeitet habe. Jetzt ist die Person wieder nach Deutschland [...]
gegangen und in dem Moment, wo das passiert, bricht halt dieser regelmd-
fige Kontakt ab. D.h., da kommt eine Nachfolgerin oder ein Nachfolger
und dann muss ich jetzt dann wieder hinlaufen und quasi mich zum
Kaffee verabreden und dann regelmdfSig das Gesprdich suchen, damit sich
das wieder so ein bisschen etabliert (I 29).

Auch mit Blick auf spatere inhaltliche Arbeit und konkreteren Fragen, die
es im beruflichen Alltag zu klaren gilt, wurde bei den Interviewpartnern
eine Priorisierung des Prisenzkontaktes in unterschiedlicher Form deutlich
(I 24b). Erst wenn ein personliches Gesprach wegen der Rahmenbedin-
gungen nicht moglich sei, werde auf alternative Kommunikationsformen
zuriickgegriffen: ,Wenn personlicher Kontakt moglich ist, dann versuche
ich es immer, ob am Rande, vorher und nachher, auch in Briissel oder
anderswo. Wenn das nicht so moglich ist, dann nutze ich andere Kanile®
(I 22). Ein anderer Gespréachspartner erlduterte einer dhnlichen Argumen-
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tation folgend, wenn es moglich sei, spreche er am liebsten personlich mit
den betreffenden Personen. ,Man kann auch mal versuchen, die Leute
zwischendurch, wihrend Sitzungen, in einer Kaffeepause anzusprechen®
(I21). Nur wenn dies nicht méglich sei, rufe er auch einmal an.

Zwar werde bei inhaltlichen Anliegen grundsitzlich auch auf zufillige
Gesprache am Rande von Veranstaltungen oder auf bewusste Einladungen
zu Veranstaltungen zuriickgegriffen, praferiert wiirden aber informelle bi-
laterale Kommunikationsformate in einer ruhigeren Atmosphire gewihlt
(I 24b). Lediglich wahrend der Coronapandemie sei es hier notgedrunge-
nerweise zu einer Verschiebung in virtuelle Rdéume gekommen: ,Ja gut, in
der Pandemie waren das dann meistens virtuelle Gespréche, aber ansonsten
lauft das, wenn wir dann eben in Brissel sind, ist das entweder direkt in
den Biiros oder eben auch zum Abendessen® (I 24b, vgl. I 21). Bei konkre-
ten inhaltlichen Belangen werde dariiber hinaus in erster Linie auf solche
Personen zuriickgegriffen, zu denen bereits gute Kontakte bestehen: ,,Also
unsere, ich sag mal, Einfallstore sind in der Regel erst mal die Personen, zu
denen wir schon gute Kontakte haben® (I 24b).

Neben bilateraler Kommunikation in Biiros oder beim Essen wurde
im Hinblick auf inhaltliche Gespriche auflerdem auf die Bedeutung abend-
licher Plattformen in Briissel verwiesen, an denen teilweise auch privat-
wirtschaftliche Vertreter teilnehmen: ,Ich habe immer das Gefiihl, es gibt
diese Plattformen, abends, vor allen Dingen abends, wenn’s wirklich auch
informeller wird, zum Teil [war bei uns] eben auch lange die Industrie
dabei, was auch durchaus hilfreich ist, allein auch in der Lage zu sein, sich
gegenseitig Positionen zu erkldren, etwas ausfiihrlicher, was einfach auch
fiir mehr Verstandnis wirkt (I123).

Trotz eines wiederholt zu beobachtenden Préferierens bilateraler Gespré-
che in ruhiger Atmosphire und der Hervorhebung abendlicher Runden
in Briissel betonten die Gesprachspartner, dass sich kein grundsitzliches,
allgemein giiltiges Muster im Hinblick auf die Wahl des Interaktionsmo-
dus herausarbeiten lasse (I 23). Es werde nicht immer auf dieselben Inter-
aktionsmodi zuriickgegriffen (I 22), nicht zuletzt, weil der Einsatz von
Informalitat auch stets bedeute, dass mehrere Formen zusammenwirkten
(I 21). Wie vorgegangen werde, sei abhéngig vom Zeitpunkt des Agierens
(I 24b), von individuellen Priferenzen der initiierenden Person (I 23) und
des jeweiligen Gegeniibers (I 29) sowie von den situationsspezifischen Rah-
menbedingungen:

»Ich bin sehr extrovertiert und gehe offen auf Menschen zu. Da merke ich
auch, dass das teilweise auf viel positive Resonanz trifft, aber manchmal
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ist auch genau das Gegenteil der Fall. [...] Ich wiirde das nicht verall-
gemeinern. Das ist sehr personenabhdingig. Es gibt Menschen, die lieber
telefonieren, es gibt Menschen, die mochten eigentlich nur unter vier Augen
sprechen. Es hingt auch von den Bedingungen ab“ (I 22).

Schliefllich deuten die im Rahmen der Studie gewonnenen Daten darauf
hin, dass die fiir den policy outcome relevante Informalitét tendenziell eher
in routinemafligen Austauschformaten stattfindet. So gaben 56,5 % der Be-
fragten im Survey an, dass die Mitglieder der aus ihrer Perspektive mit
Blick auf den outcome relevantesten informellen Arena, an der sie bisher
teilgenommen hatten, sich routineméflig getroffen hatten (vgl. Abbildung
10). Auch in den Interviews wurde unterstrichen, Informalitit zeichne sich
durch ,bewiéhrte[ ] Workflows und durch vertrautes Miteinander® (I 19)
aus. Anders scheint sich hingegen die Interaktion zwischen den Landern
und dem Bund zu gestalten. Wihrend die Lander und ihre Vertretungen im
europdischen Kontext regelmif$ig miteinander und mit der Europdischen
Kommission im Austausch stiinden, sei der Bund fiir viele Lander eher ad
hoc ,die Nummer zum Melden® (I 20).

Abbildung 10: Treffen der Mitglieder relevanter informeller Arenen mit Blick
auf den politischen outcome

43,5%

56,5 %

ORoutinemdRig B Situativ und ad hoc

(Quelle: eigene Darstellung)

Insgesamt konnte die Hypothese H3 folglich teilweise gestiitzt werden; es
werden verschiedene Facetten von Informalitit bewusst eingesetzt — wenn-
gleich vor allem im Rahmen der Moglichkeiten, die sich den Akteuren
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bieten. Das Instrument zeichnet sich insofern durch seinen bewussten,
aber spontanen Einsatz aus. Haufig werden im Prozessverlauf dabei auch
verschiedene Interaktionsmodi kombiniert. Wenngleich kein grundsitzli-
ches, verallgemeinerbares Muster herausgearbeitet werden kann und die
Wabhl stets individuellen Priferenzen unterliegt, so zeigte sich, dass Prasenz-
formate vor allem beim Kontaktaufbau sowie bei der Klarung und Bespre-
chung inhaltlicher Fragen zentral sind und dass Informalitat tendenziell
eher routinemaflig stattfindet.

d) Europiische Verwaltungskultur

Mehr als zwei Drittel (77,1 %) der Surveyteilnehmer waren der Meinung,
es existiere eine spezifische européische Verwaltungskultur im Sinne infor-
meller Normen, Werte, Routinen oder Verhaltenskodizes, die die politisch-
administrative Arbeit im europédischen Mehrebenensystem - verglichen
mit jener auf nationaler Ebene - besonders prage. Lediglich 22,9 % gaben
an, dass eine solche europdische Verwaltungskultur ihrer Ansicht nach
nicht existiere (vgl. Abbildung 11). Die Frage, inwiefern ein Zusammenhang
zwischen der Wahrnehmung einer europdischen Verwaltungskultur und
der Einschétzung, dass Informalitit im europdischen Kontext eine hohe
oder sehr hohe Bedeutung zukommt, besteht — d.h. ob die in Anhang D:
Konstruierte Dummies beschriebenen Dummies D_europVerw und D_eu-
ropEb korrelieren — konnte dabei jedoch nicht statistisch gepriift werden,
da alle Teilnehmer der Stichprobe von einer hohen oder sehr hohen Bedeu-
tung der Informalitét in der EU ausgingen und die Variable D_europEb in
der Folge eine Konstante darstellte.
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Abbildung 11: Existenz einer informellen europdischen Verwaltungskultur

OJa ENein

(Quelle: eigene Darstellung)

In den Interviews wurde deutlich, dass eine spezielle europdische Verwal-
tungskultur jedenfalls fiir die Arbeit in den europiischen Institutionen,
namentlich der Kommission, als pragend wahrgenommen wird (I 16, I 20,
I 21). So erlduterte ein Interviewpartner, die Existenz einer europdischen
Verwaltungskultur sei ihm vor allem dadurch bewusst geworden, dass ihm
der Wechsel von der Kommission in die Landesverwaltung ,den ein oder
anderen administrativen Kulturschock” (I 16) bereitet habe. Doch auch mit
Blick auf ebeneniibergreifende Gremien im europdischen Kontext wird -
wie sich in den Interviews zeigte - eine europidische Verwaltungskultur
wahrgenommen: ,,Also ich kann mir das schon vorstellen. Meine konkrete
Erfahrung bezieht sich vor allem auf ein Gremium; ich kenne ein paar
andere Gremien, die auch tatsachlich ahnlich funktionieren und die nach
dhnlichen Prinzipien funktionieren (I 23).

Statistisch wurde im Rahmen der Datenauswertung auflerdem gepriift,
ob die Wahrnehmung einer européischen Verwaltungskultur mit der Akti-
vitdt der Surveyteilnehmer in europaischen Verhandlungsarenen korrelier-
te. Dabei konnte kein signifikanter Zusammenhang nachgewiesen werden,
was tendenziell darauf hindeutet, dass eine informelle Verwaltungskultur
auch formelle Arenen und Prozesse durchzieht und insofern nicht nur von
jenen Personen wahrgenommen werden kann, die selbst in informellen
Gremien aktiv sind.
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Dariiber hinaus wurden die Studienteilnehmer danach gefragt, inwieweit
sie in der Literatur diskutierte Elemente sowie solche Aspekte, die in den
explorativen Interviews erwdhnt worden waren, tatsichlich als Bestand-
teil der europdischen Verwaltungskultur betrachteten. Den Surveyergebnis-
sen zufolge stellen ein unter den Akteuren vorhandenes Selbstverstindnis
als Expertennetzwerk fiir den jeweiligen Politikbereich (70,4 %), die in-
terkulturelle Offenheit (55,6 %) sowie die Orientierung an best practices
(55,6 %) besonders wesentliche Elemente der informellen europdischen
Verwaltungskultur dar (vgl. Abbildung 12).

Abbildung 12: Elemente der informellen europdischen Verwaltungskultur

Wertschatzende Auseinandersetzung mit Vorschlagen,
die nicht mit den eigenen Interessen konvergieren

Uberzeugung der gemeinsamen Verfolgung einer
europdischen Vision ("Brisseler Familie")

Interkulturelle Offenheit

Suche nach informellen Abweichungsmaéglichkeiten fur
Mitgliedstaaten unter groBem innenpolitischen Druck

Européischer Kontext als Melange verschiedenartiger
nationaler Verwaltungen und Verwaltungstraditionen

Selbstverstandnis als Expertennetzwerk flr das jeweilige
Politikfeld

Hoher Stellenwert des gegenseitigen Lernens

Orientierung an Best Practices

Besondere Bedeutung von Benchmarking

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

(Quelle: eigene Darstellung)

Sowohl in den Interviews als auch in den Freitextfeldern des Surveys wur-
den die genannten Aspekte ebenfalls als zentrale Bestandteile einer infor-
mellen europiischen Verwaltungskultur unterstrichen. So gaben Befragte
an, die Arbeit in europiischen Kontexten sei in vielen Bereichen durch ein
shochspezialisiertes Expertenwissen von nur sehr wenigen“ (S 56) geprégt.
In den Expertengremien auf europiischer Ebene herrsche ein besonderes
»Ethos“: Die jeweiligen Vertreter verstiinden sich als Teil eines Experten-
netzwerks. Entscheidender als die Zugehdrigkeit zu einem Mitgliedstaat sei
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daher, dass die Experten ,,das Wissen und die Erfahrung einbringen, die sie
in ihrer Arbeit [auf nationaler Ebene] machen® (I 24b). Gleichzeitig wurde
erganzt, dass die Frage, wie stark sich nationale Reprasentanten selbst als
Teil eines Expertennetzwerks verstehen, stark vom jeweiligen Thema und
dem entsprechenden Gremium abhinge; so gebe es Gremien, die starker
politisiert seien und deren Blick auf das grofle Ganze im Sinne des politi-
schen Gesamtsystems gerichtet sei, und solche, in denen die Expertenkul-
tur eine groflere Bedeutung einnehme (I 24b).

Dass die interkulturelle Offenheit im Sinne einer Offenheit gegeniiber
anderen Kulturen und Mentalitdten als informelle Norm einen hohen Stel-
lenwert einnimmt, wurde von verschiedenen Interviewpartnern ebenfalls
mehrfach hervorgehoben. Es wurde ausgefiihrt, dass fiir die Arbeit im
européischen Kontext durchaus nicht jeder ,normale[ | Verwaltungsbeam-
te[ ] geeignet sei“ (I 15). Vielmehr miissten solche Personen ausgewihlt
werden, die iiber ein hohes Mafl an Empathie verfiigten und die eine
hohe interkulturelle Kommunikationsfihigkeit aufwiesen (I 15). Auf euro-
péischer Ebene miisse man ,,in der interkulturellen Zusammenarbeit sehr
gut sensibilisiert sein“ (I 26). Gefordert und gepragt werde diese interkultu-
relle Offenheit insbesondere durch die Europdische Kommission, in der
nicht zuletzt deshalb automatisch ,eine interkulturelle oder multikulturelle
Arbeitswelt“ (I 21) bestehe, weil die natiirliche Arbeitssprache dort Englisch
sei. Dadurch ergebe sich ,eine ganz andere Offenheit® (I 21). Wéhrend
ein Interviewpartner der Meinung war, dass auch deutsche Kollegen, die
sich fiir eine Arbeit und ein Leben in Briissel entscheiden wiirden, grund-
satzlich proeuropdisch und jedenfalls weltoffener als andere eingestellt und
zugewandter seien und durch ihre Arbeit ein Gefiihl fiir andere Kulturen
entwickeln wiirden (I 27), betonte ein anderer, die Deutschen hatten in die-
sem Bereich ,einiges nach[zu]holen® (I 15). Ein weiterer Interviewpartner
fithrte aus, dass Akteure auf européischer Ebene im Hinblick auf die Inter-
essendurchsetzung nicht zwangslaufig automatisch weniger erfolgreich sein
miissten, wenn sie verschiedene Elemente der europdischen Verwaltungs-
kultur nicht beherrschten. Da insbesondere auch die kulturelle Offenheit
ein zentraler Bestandteil der informellen européischen Verwaltungskultur
sei, zeigten die iibrigen Akteure in solchen Fillen oftmals ein hohes Maf3
an Toleranz und konnten nationentypische Verhaltensweisen einordnen:
»Man weif3, dass der Dane eher hart, der Franzose hingegen immer zwi-
schen den Zeilen kommuniziert” (I 16).

Auch die Orientierung an best practices als Element der informellen
europdischen Verwaltungskultur wurde von den Interviewpartnern besta-
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tigt. Interessant ist dabei, dass sie diese meist im Sinne eines teilenden
Voneinander-Lernens verstanden, wenngleich im Survey lediglich 25,9 %
angaben, die informelle Verwaltungskultur sei durch einen hohen Stellen-
wert des gegenseitigen Lernens geprégt (vgl. Abbildung 12). Ein Interview-
partner fiihrte aus, dass die Orientierung an best practices seiner Einschét-
zung nach in den letzten Jahren nochmals zu genommen habe. Da ,das
Rad nicht immer neu® erfunden werden miisse, sei es wichtig, im Rahmen
der eigenen Netzwerke ,in einen Erfahrungsaustausch zu gehen® (I 28).
Bestandteil der Kultur sei auch, dass neue Kollegen in diesen Austausch
schnell und auf verschiedene Art und Weise einbezogen wiirden. Der Er-
fahrungsaustausch iiber best practices wird von einigen Akteuren dabei ak-
tiv forciert: ,Wir machen in der Landesvertretung regelmaf3ig zu bestimm-
ten Themensetzungen, die fiir [uns] wichtig sind, Veranstaltungen, wo wir
best practice-Beispiele [von uns] vorstellen. Wir holen dabei in der Regel
auch andere Mitgliedstaaten dazu“ (I 28). Obgleich diese Grundhaltung des
Teilens iiber verschiedene Expertengruppen und Gremien hinweg prakti-
ziert wird (I 29), so ist davon auszugehen, dass der Schwerpunkt dabei stets
auf einem praxisorientierten Bericht tiber besonders gute mitgliedstaatliche
Erfahrungen bei der Anwendung geltenden Rechts liegt (I 27). Weniger als
bei dem ebenfalls im Survey abgefragten Item des allgemeinen und grund-
satzlichen gegenseitigen Lernens, liegt der Fokus folglich darauf, von jenen
konkreten Lésungsansitzen zu berichten, die sich in der Praxis als beson-
ders zielfilhrend und eflizient erwiesen haben. Ein Gesprachspartner, der
in seiner taglichen Arbeit schwerpunktméfliig mit Rechtsreformen betraut
ist, verwies auflerdem darauf, dass die Orientierung an best practices nicht
in allen Bereichen denselben Stellenwert einnehme. So werde beispielswei-
se bei der Erarbeitung von Rechtsreformen nicht schwerpunktmaflig auf
best practices geblickt, sondern es wiirden insbesondere in rechtlichen Re-
gelungen noch vorhandene Probleme gesucht und analysiert, wobei sich
teilweise sehr unterschiedliche mitgliedstaatliche Auffassungen herauskris-
tallisierten (I 27).

In Interviews wurden dariiber hinaus weitere Elemente einer europa-
ischen Verwaltungskultur betont, die im Survey im Vergleich als weniger
relevant erachtet wurden. Wiahrend nur weniger als die Halfte der Survey-
teilnehmer (44,4 %) der Meinung waren, die Uberzeugung, der europii-
sche Kontext stelle eine Melange verschiedenartiger nationaler Verwaltun-
gen und Verwaltungstraditionen dar, sei ein die européische Verwaltungs-
kultur pragendes Element, wurde diese Grundhaltung in den Interviews
sehr deutlich. Mehrfach wurde auf Unterschiede oder verwaltungskulturel-
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le Pragungen verwiesen. Insbesondere wurde darauf abgehoben, dass in
den mitgliedstaatlichen Verwaltungen das Ausmaf3 an {iblicher Informalitat
sehr unterschiedlich ausgeprégt sei. Es lagen beispielsweise deutliche sozio-
kulturelle Unterschiede zwischen Deutschland und Siideuropa vor (I 14,
119). Sudlander kdmen grundsitzlich deutlich besser mit Informalitat klar
(I 14). Wihrend andere Mitgliedstaaten eher auf Informalitdt zuriickgrei-
fen wiirden, um beispielsweise proaktiv auf die Kommission zuzugehen
und konkrete Verbesserungsvorschldge einzubringen, sei unter deutschen
Vertretern oftmals in diesen Kontexten ein gewisses Misstrauen gegeniiber
der Standigen Vertretung oder anderen Mitgliedstaaten sowie eine passive
und kritisierende Grundhaltung wahrzunehmen. Auch weil Deutschland
als Staat mit einem vergleichsweise grofSen Verwaltungsunterbau weniger
auf die Standige Vertretung angewiesen sei, greife man seltener auf diese
zuriick, um in informellen Kontexten zu agieren; die deutsche Vertretung
sei oftmals deutlich weniger eingebunden als die Vertretungen anderer
Mitgliedstaaten, die insofern ein besseres Lobbying auf européischer Ebene
betreiben wiirden (I 14). Im europiischen Vergleich tendierten Deutsche
eher zur Formalitdt als andere Mitgliedstaaten und spielten gerne die
»Biuirokratenkarte® (I 20). Ein Interviewpartner sah in der Tatsache, dass
die Verwaltungskultur anderer Mitgliedstaaten tendenziell informeller sei,
einen moglichen Grund dafiir, dass auch in der ,EU-Kultur® eher auf
Informalitit zuriickgegriffen werde (I 20).

Neben der informellen Prigung der administrativen Arbeit wurde in
den Interviews auch auf weitere Unterschiede zwischen den verschiedenen
nationalen Verwaltungskulturen hingewiesen, die in ihrer Synthese die
Zusammenarbeit auf européischer Ebene prigten. So sei durch die Zuord-
nung zum westlichen Kulturkreis zwar eine grundsitzliche Gemeinsamkeit
innerhalb der EU gegeben, doch seien zwischen dem mittel- und nordeu-
ropdischen Raum und dem Siiden deutliche kulturelle Unterschiede wahr-
nehmbar, die iiber die Sprache hinausgingen. Es wiirden unterschiedliche
Herangehensweisen an administrative Aufgaben gepflegt. Auch zwischen
den sich auf europdischer Ebene grundsitzlich sehr gut positionierenden
nordischen Landern existierten Unterschiede: So seien beispielsweise die
Finnen sehr pragmatisch und faktenbasiert, wiirden nach Vor- und Nach-
teilen sowie konkreten Handlungsoptionen fragen und zu einer schnellen
Entscheidung und Umsetzung tendieren, wahrend schwedische Vertreter
Themen gerne grundlegend ausdiskutieren wiirden. Auch verstofie es ge-
gen die schwedische Kultur, in einer Sitzung in einen offenen ,Clinch®
zu gehen. ,In Frankreich ist es, glaube ich, das lange Essen und dass
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eigentlich alles belanglos ist, bis auf die fiinf Minuten nach Zwdlf ... um
in diesem Sprachbild zu bleiben® (I 26), ergénzte ein Interviewpartner. Dé-
nen und Niederldnder zeichneten sich wiederum durch ihre lebensoffene
Einstellung und die Tatsache aus, dass sie grundsdtzlich ,auf die Leute
zu[gingen]“ (I 15). Schlieflich erlduterte ein Interviewpartner, dass die
Durchmischung verschiedener nationaler Kulturen als priagendes Element
der europiischen Verwaltungskultur nicht zuletzt dadurch befoérdert wiirde,
dass in der Européischen Kommission ein ,relativ starkes Proporzelement®
vorherrsche (I 21).

Die wertschitzende und respektvolle Auseinandersetzung mit von ande-
ren Mitgliedstaaten eingebrachten Vorschldgen — auch in Fillen, in denen
diese Vorschldge nicht mit den eigenen Interessen konvergieren - stellt
einen Aspekt dar, der den Surveyergebnissen zufolge zwar ebenfalls weni-
ger relevant ist als andere Elemente der informellen europiischen Verwal-
tungskultur, der aber dennoch immer wieder wahrgenommen wird: 37,0 %
der Befragten gaben an, der wertschéitzende und respektvolle Umgang pra-
ge die europdische Verwaltungskultur ihrer Ansicht nach in besonderem
Mafle (vgl. Abbildung 12). Im entsprechenden Freitextfeld wurde ebenfalls
noch einmal unterstrichen, dass es auf européischer Ebene wichtig sei, eine
»besondere Offenheit“ gegentiber anderen Vorschlagen zu zeigen und sich
wverschiedene Meinungen anzuhoren® (S 62). Auch in den Interviews wur-
de diese respektvolle Grundhaltung in der taglichen Arbeit hervorgehoben.
So erlduterte ein Interviewpartner, im Vergleich zur nationalen Ebene sei es
auf europdischer Ebene besonders wichtig und iiblich, sich ,,in unterschied-
liche Sichtweisen hinein[zu]versetzen“ (I 21): ,Man weif$ immer, ok, der
polnische Kollege hat eben die und die und die Ausgangssituation und
vertritt deswegen das und das, oder Luxemburg hat eine andere Thematik
als Déanemark oder so etwas. Das muss man einfach auf dem Schirm haben
und nicht immer nur sagen: Das ist das, was fiir Deutschland gut ist,
und das ist das einzig Wahre“ (I 21). Ein anderer Interviewpartner betonte
ebenfalls, dass zwar jeder Mitgliedstaat Themen und Bereiche habe, die
ihm besonders wichtig seien und man auch einmal gegen bestimmte Dinge
sein konne, doch gelte es seiner Ansicht nach, ,das grundsitzliche Spiel®
mitzuspielen und keine Fundamentalopposition zu bilden (I 16). Insgesamt
wurde unterstrichen, es sei Teil der auf européischer Ebene erwarteten
»Feinfiihligkeit® nicht bei jeder Gelegenheit entschieden zu betonen, dass
europdische Vorhaben oder die Interessen anderer Mitgliedstaaten gegen
deutsches Bundes- oder Landesrecht verstieffen und daher grundsitzlich
nicht mitgetragen wiirden (116, I 29).
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Die Tatsache, dass das Item der gemeinsamen Verfolgung einer europa-
ischen Vision in Verbindung mit dem Schlagwort der Briisseler Familie
im Survey nur von weniger als einem Drittel der Befragten (29,6 %) als
relevant eingeschitzt wurde (vgl. Abbildung 12), diirfte auch auf das Sample
zuruckzufihren sein, das zu uber 80 % aus Vertretern der deutschen Bun-
des- und Landesverwaltung bestand. Fiir mitgliedstaatliche Vertreter, die
zwar im europdischen Kontext aktiv sind, mit Ausnahme der Beamten der
Stindigen Vertretung und der Landesvertretungen selbst vermutlich jedoch
nicht in Briissel leben, ist dieser Aspekt moglicherweise von geringerer Re-
levanz. Sowohl in der Literatur als auch in den im Rahmen des Forschungs-
projektes durchgefiihrten Interviews wurde das Element der gemeinsamen
europdischen Vision von Vertretern der europdischen Verwaltungsebene
- insbesondere der Kommission — wahrgenommen. So erkldrte ein Inter-
viewpartner, aus seiner Perspektive sei das Zusammenspiel der in Briissel
Beschiftigten — auch der Mitarbeiter aus den Mitgliedstaaten in den Stdndi-
gen Vertretungen — ,etwas Eigenes", es wiirde ein ,ganz enge[r] Kontakt*
(I13) innerhalb der ,Briisseler Familie“ (I 14) gepflegt. Im entsprechenden
Freitextfeld des Surveys wurde hingegen erginzt, das Bild der ,Briisseler
Familie“ greife zu kurz; Europa sei nicht mit Briissel gleichzusetzen; auch
in anderen Stddten wie Straflburg und Luxemburg sei die EU zu verorten.
Dartiber hinaus werde durch dieses Bild dem dezentralen Gedanken Euro-
pas, der sich auch in den dezentralen Agenturen widerspiegele, nicht in
ausreichendem Maf3e Rechnung getragen (S 46).

Sowohl der in der Literatur diskutierte Aspekt des benchmarking als auch
die Annahme, im europdischen Kontext herrsche eine implizite Einigkeit
dariiber, dass fiir Mitgliedstaaten informelle Abweichungsmoglichkeiten
gesucht wiirden, stellten nach der Wahrnehmung der Studienteilnehmer
keine zentralen Elemente der europdischen Verwaltungskultur dar. Jedoch
konnten im Rahmen der Interviews und durch das Freitextfeld weitere
potenzielle Elemente der europdischen Verwaltungskultur ausgemacht wer-
den, die in der Literatur in diesem Kontext bis dato wenig diskutiert und
daher im Survey nicht als Items vorgegeben wurden.

Erstens: die Akzeptanz, dass Politikgestaltung auf europdischer Ebene
oftmals ein hartes Ringen um Kompromisse bedeutet. So erkldrte ein
Interviewpartner, in Briissel séflen ,27 Mitgliedstaaten, die freundlich im
Ton und hart in der Sache um Kompromisse ringen“ wiirden. Die Arbeit
entspriache nicht immer der Vorstellung eines idealen Europas, sondern
sei manchmal auch schlicht ,schwierig®, weil es durchaus eine Herausfor-
derung sei, 27 unterschiedliche Interessen ,unter einen Hut“ zu bringen
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(I 27). Die politisch-administrative Arbeit im européischen Mehrebenen-
system ist insofern zwar durch den oben diskutierten respektvollen und
wertschitzenden Umgang geprigt, die Akteure sind sich aber gleichzeitig
dartiber im Klaren, dass Kompromisse erreicht werden miissen und dass
dies harte inhaltlich-sachliche Diskussionen mit sich bringen kann, weil
alle Mitgliedstaaten auf die Durchsetzung ihrer nationalen Interessen be-
dacht sind. Insgesamt, so wurde betont, habe das Gros der Mitgliedstaaten
im Rahmen solcher Diskussionen jedoch ,immer den EU-Gedanken im
Hinterkopf“ und sei darauf bedacht ,diplomatische Kompromisse zu fin-
den’; lediglich Ungarn und Polen seien bisweilen ,ein bisschen auf Krawall
gebiirstet (I 30).

Zweitens: eine vor allem in den europdischen Institutionen wahrnehm-
bare individuelle interdisziplinare und inhaltliche Offenheit, sich mit neuen
Materien und Politikfeldern zu beschiftigen. Diesbeziiglich wurde darauf
verwiesen, dass das Rotationsprinzip der Kommission dazu fiihre, dass
Beschiftigte ,quer durch die DGs geschickt® und auf verschiedensten Po-
sitionen und in verschiedenen Funktionen eingesetzt wiirden. Dies prage
sowohl die Arbeitskultur als auch die individuellen Akteure. Es herrsche
eine groflere ,Wissensvielfalt’, ein stirker ,vernetztes Denken® (I 21), und
es wiirden - im Vergleich zum deutschen System, wo es noch iblicher
sei, auf einem Posten anzufangen und dann im selben Sektor aufzusteigen
- hiufiger Querbeziige hergestellt. Dieser systemische Ansatz der Europa-
ischen Kommission - der durch weitgehende entsprechende Fortbildungen
erganzt werde — fordere in extremem Mafle eine interdisziplindre Offenheit
der Beschiftigten, welche letztlich die europdische Verwaltungskultur prage
(I21).

Drittens: eine grundlegende Akzeptanz fiir lingere Entscheidungsfin-
dungsprozesse. So erlauterte ein Interviewpartner, bereits im deutschen
foderalistischen Mehrebenensystem werde deutlich, dass viele Prozesse
mehr Zeit in Anspruch ndhmen (I 15). Auf européischer Ebene - so die
Grundannahme des Gespréachspartners - verstirkt sich dieser Effekt noch
einmal. Damit verbunden sei jedoch auch die Tatsache, dass sich Erfolge
mit einer gewissen Verzogerung einstellten (I 15).

Schliefllich wurden in den Interviews und im Survey auch einige die
europdische Verwaltungskultur pragende Aspekte genannt, die die Befrag-
ten als eher hinderlich mit Blick auf ihre Arbeit bewerteten. So hitten
Verfahrensfragen hiufig einen zu starken Einfluss auf die inhaltliche Ent-
scheidungsfindung (S 56), was unter anderem auch darauf zuriickzufiithren
sein konnte, dass Akteure dazu tendierten, ,Verhandlungen auf EU-Ebene
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weniger als inhaltliche Fragen und mehr als Fragen der Machtbalance®
zwischen der EU und den Mitgliedstaaten zu betrachten (S 53). Auch sei
das Denken und Arbeiten der Akteure im europdischen Kontext oftmals
durch eine gewisse ,, Abstraktheit® geprigt, was mit einer ,teilweise fehlen-
de[n] Beriicksichtigung einzelstaatlicher Phanomene® (S 109) einhergehe.
Ein Interviewpartner berichtete davon, dass die gemeinsame Verfolgung
einer europdischen Vision auch in ein negatives Gegenteil umschlagen
und zu der ,beriihmten Brussels Bubble“ (I 21) fithren konne. Nationale
Besonderheiten wiirden dann bisweilen vernachldssigt. Ziel miisse es vor
diesem Hintergrund stets sein, einen Mittelweg zu finden:

»Das ist immer zu so eine Art Ausbalancieren: auf der einen Seite die
Europdische Kommission, die moglichst alles einheitlich machen will, und
auf der anderen Seite die nationalen Mitgliedstaaten, die versuchen, ihren
Raum national zu erhalten. Und irgendwo in der Mitte muss man sich
treffen. Man braucht nicht die Uniform-Banane, aber man kann auch
nicht immer sein eigenes Siippchen kochen. Also natiirlich gibt es nationale
Besonderheiten. [...] Jedes Land hat seine Verwaltungskultur und die geht
auch nicht weg, das ist klar. [...] Dies fiihrt zu einer Mitte zwischen top
down und bottom up, one size fits none. Man muss immer die Balance
finden® (I 21).

Im Rahmen der Interviews gingen Gesprichspartner dariiber hinaus auf
die Weitergabe und Vermittlung der informellen européischen Verwal-
tungskultur ein. Dabei waren sich alle Befragten einig, dass das Wissen
iber die europiische Verwaltungskultur nicht aufgeschrieben (I 23) und
sstrukturiert weitergegeben® (I 24b) werde. ,,[I]m Grunde ist das learning
by doing“ (I 26), fasste ein Interviewpartner zusammen. Ungeschriebene,
im europdischen Kontext geltende Normen und Regeln wiirden ,durch
blofles Training“ (I 23) und ,praktische Erfahrung® (I 23) vermittelt: ,Man
tahrt als junger Beamter, junge Beamtin erst mal mit den anderen mit.
Die ersten paar Meetings spricht man relativ wenig, es sei denn, man hat
einen klaren Auftrag, und guckt sich an, wie das funktioniert® (I 23). Der
Einstieg wiirde Kollegen, die neu in das EU-Geschift wechselten, teilweise,
aber ,nicht tiber die Maflen (I 27) dadurch erleichtert, dass eine offene
Atmosphire und ein offener Umgangston herrschten. Gleichzeitig habe
sich diese Form des Lernens durch praktische Erfahrung wihrend der
Coronapandemie insofern verindert, als kaum mehr Treffen in Prisenz
stattgefunden hitten, in deren Rahmen neue Kollegen Erfahrungen hatten
sammeln konnen (I 26). Insgesamt wurde in den Interviews deutlich, dass
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es kaum vorbereitende Schulungen oder Kurse gibt, in deren Rahmen die
informelle europiische Verwaltungskultur erlernt werden konnte (I 23).
Lediglich ein Interviewpartner berichtete davon, zu Beginn der Tatigkeit in
seiner Behorde die Moglichkeit der Teilnahme an einem weiterbildenden
Seminar erhalten zu haben, bei dem es um das Thema ,Verhandeln auf
europdischer Ebene“ gegangen sei: ,[...] auch mit entsprechenden Rollen-
spielen, wo man sich dann im Prinzip selber [...] gesehen hat: Wie hat
man agiert in der Gruppe ... und dann auch das Feedback gekriegt hat.
Also, das war eine hochspannende Sache, die hat mir auch viel gegeben®
(126). Zwei Interviewpartner erzahlten aulerdem davon, dass Wissen iiber
die europdische Verwaltungskultur gezielt miindlich an Neuankémmlinge
weitergegeben wiirde, um diesen den Einstieg zu erleichtern:

»[U]nd wenn dann neue Kollegen, Kolleginnen im AdR sind oder so, dann
werden die auch eingeladen zu solchen Veranstaltungen. Also dariiber
erfolgt das oder es erfolgt natiirlich auch eine Ansprache, wenn wir neue
Kollegen und Kolleginnen im AdR haben, dann werden die natiirlich auch
mal telefonisch angesprochen. Man macht sie vertraut mit den Besonder-
heiten, auch der Arbeit im Ausschuss der Regionen. Also das ist schon,
wiirde ich sagen, ganz intensiv (I 28).

Dabei konstatierte der Gesprachspartner iiber die Dauer seiner neunjahri-
gen Titigkeit in europdischen Gremien hinweg eine deutliche Verbesserung
im Hinblick auf die Weitergabe des Erfahrungswissens; das ,Netzwerk
zwischen den Aktiven im Ausschuss der Regionen® habe sich intensiviert,
sodass Beteiligte besser und bewusster an die Arbeit in europdischen Kon-
texten und die damit einhergehenden informell geltenden Normen heran-
gefithrt wiirden (I 28). Ein anderer Gesprichspartner erlduterte, dass er
neuen Mitarbeitern stets eine aufbereitete Liste mit den ,wichtigsten Be-
zugsquellen von Informationen® zur Verfiigung stelle, dass dariiber hinaus
aber fiir die Vermittlung informeller Regeln im europdischen Kontext per-
sonliche Gespriche besonders relevant seien. Fiir diese Form der Wissens-
erlangung {iber eine informelle europiische Verwaltungskultur und fiir die
Kniipfung von informellen Kontakten, die die Arbeit pragten, miisse jedoch
ein langerer Zeithorizont einkalkuliert werden:

»[M]an geht dann zusammen essen und vertieft dann und klar, das sind
immer so Prozesse, das braucht alles seine Zeit. Meine Rechnung ist im-
mer: Wenn man hierherkommt, dann braucht man erst mal so ein Jahr,
um sich an die Stadt zu gewohnen, die komische Stadt Briissel, dann das
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zweite Jahr, um sich in der Materie sicher zu fiihlen, und das dritte Jahr,
um die richtigen Leute zu kennen“ (I 30).

2. Externe Mechanismen
a) Ziele
aa) Ubergeordnetes Ziel der Gestaltung

Mit Blick auf die durch Informalitit verfolgten iibergeordneten Ziele ergab
sich aus der standardisierten Befragung und den qualitativen Interviews
kein komplett einheitliches Bild. Eine deutliche Mehrheit der Surveyteil-
nehmer bewertete Informalitit als Gestaltungsinstrument. 64,7 % der Be-
fragten gaben an, Informalitdt diene ihrer Einschédtzung nach hdufiger der
Erreichung ansonsten schwerlich erreichbarer Ziele; im Vergleich waren
nur 35,3 % der Meinung Informalitdt werde mehrheitlich eingesetzt, um
unerwiinschte, sich abzeichnende Entwicklungen - wie beispielsweise Res-
sourcen- oder Kompetenzverluste — zu vermeiden (vgl. Abbildung 13).

Abbildung 13: Ubergeordnete Ziele von Informalitit

OVerhinderung unerwiinschter,
sich abzeichnender
Entwicklungen

B Erreichung ansonsten schwerlich
erreichbarer Ziele

(Quelle: eigene Darstellung)

Auf dieses dem Phénomen der Informalitdt inhdrente proaktiv-gestalteri-
sche Moment wurde auch in den Interviews verschiedentlich Bezug ge-
nommen, wobei sich ein differenzierteres Bild ergab. Wahrend ein Ge-
sprachspartner festhielt, Informalitidt werde gleichermaflen zur Erreichung
bestimmter Ziele wie in verhindernder Weise eingesetzt (I 20), assoziierten
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andere mit informellen Mechanismen eindeutig gestalterische Situationen.
Ein Interviewpartner betonte dabei die herausgehobene Bedeutung des
akteursspezifischen Mindsets: Auf der einen Seite gebe es proeuropdisch
orientierte Personen, die gestaltend titig werden wollten, und auf der ande-
ren Seite existierten Akteure, die sich primér auf nationale Angelegenheiten
und das Formalrecht konzentrierten. Insbesondere zur Erreichung hoher
Posten auf europdischer Ebene sei es jedoch nicht nur erforderlich, iiber ein
informelles Netzwerk zu verfiigen und proeuropiisch zu denken, sondern
vor allem in gestalterischer Weise zu agieren (I 15). Ein anderer Gespréchs-
partner erlduterte, er selbst befinde sich in informellen Kontexten meist
in einer Gestaltungssituation, in der er entsprechend freier agieren kénne
(I26). In gegenteiliger Weise wurde jedoch auch berichtet, informelle Gre-
mien wiirden genutzt, wenn es darum gehe, Vertretern aus européischen
Institutionen die negativen Folgen geplanter Harmonisierungsvorhaben auf
mitgliedstaatlicher Ebene zu verdeutlichen, um dadurch bestimmte Rege-
lungen abzuwenden:

»[D]as ist ein paar Jahre her mittlerweile auch schon, wo die EU-Kommis-
sion einen Vorschlag unterbreitet hatte, dass das Krankenpflegepersonal
mindestens Fachabitur haben miisste. [...] Das ist ja immer der Binnen-
markt, die heilige Kuh. Und dann haben wir [den zustindigen Desk
Officer in der EU-Kommission] eingeladen |[...] und Leute aus den Ldin-
dern, die dafiir zustindig waren, fiir die Organisation [der Ausbildung
des Krankenpflegepersonals] [...]. Und die konnten ihm dann auch mal
richtig vorrechnen, was das bedeutet und so weiter und so fort. Und das
war vielleicht nicht das Entscheidende, aber es war auch ein Mosaikstein
neben den ganzen Interventionen auch von europdischen Abgeordneten
des Parlaments und von der Bundesregierung, die dazu gefiihrt haben,
dass das deutsche System im Prinzip erhalten bleiben konnte® (I 30).

Aus einer eher kritischen Perspektive heraus wurde angemerkt, Informalitét
werde von deutscher Seite im europdischen Kontext insgesamt zu hédufig
verwendet, um Unerwiinschtes zu verhindern. Vor allem in Krisensituatio-
nen stelle Informalitdt ein Instrument des Krisenmanagements dar, das
im Sinne einer kurzfristigen Taktik dazu diene, Entwicklungen zu verhin-
dern. Zur langfristigen politischen Strategieentwicklung werde Informalitat
hingegen nicht ausreichend eingesetzt; so habe man beispielsweise als Bun-
desrepublik nicht auf die Sorbonne-Rede Emmanuel Macrons reagiert,
sondern die enthaltenen Aufforderungen lediglich ,informell ausgesessen®
(I18). In der Vergangenheit habe Deutschland das mit Informalitit einher-
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gehende Potenzial, proeuropdisch und gestalterisch tatig zu werden, nicht
ausgeschopft (118). SchliefSlich wurde auch darauf verwiesen, dass im Hin-
blick auf die Frage nach den mit dem Einsatz von Informalitdt verbunde-
nen proaktiv-gestalterischen und den reaktiv-verhindernden Zielsetzungen
zwischen der politischen und der fachlichen Ebene unterschieden werden
miisse. Insbesondere von den wissenschaftlich orientierten Bereichen deut-
scher Verwaltungen werde Informalitdt proaktiv eingesetzt, um Interessen
durchzusetzen; auf politischer Ebene hingegen diene sie haufig der Verhin-
derung bestimmter Vorhaben (I19).

Die Hypothese H5, der zufolge Informalitdt eher mit dem Ziel der pro-
aktiven Durchsetzung von Interessen und zur Gestaltung als in reaktiver
Weise mit dem Ziel der Verhinderung unerwiinschter Entwicklungen ein-
gesetzt wird, kann auf der Grundlage der quantitativen und der qualitativen
Daten insofern nur teilweise gestiitzt werden.

bb) Zwischenziele

Sowohl die Surveyergebnisse als auch die Interviews stiitzen die Hypothe-
se H6, wonach das Streben der Akteure nach Arbeitserleichterung durch
eine Losung administrativer Managementprobleme in einem komplexen
und vielschichtigen Mehrebenensystem entscheidend und relativ gesehen
stirker als andere Ziele zur Entstehung von Informalitit beitragt.

(1) Losung von Managementproblemen

Am zentralsten unter den der Losung von Managementproblemen zugeord-
neten Items wurde die Beschleunigung in zeitlicher Hinsicht bewertet:
90,3 % der Teilnehmer waren der Meinung, das Streben der Akteure da-
nach, die Arbeit und die Entscheidungsfindung zu beschleunigen, veranlas-
se die Akteure in starkem oder in sehr starkem Mafle zur Wahl informeller
Verhandlungsmodi; lediglich 9,7 % erachteten diesen Aspekt fiir nur ein
wenig und niemand fiir gar nicht relevant (vgl. Abbildung 14).
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Abbildung 14: Ziele, die Akteure zur Wahl informeller Verhandlungsmodi
veranlassen

Effizienter Einsatz knapper Ressourcen

Beschleunigung der Arbeit und Entscheidungsfindung

Vermeidung oder Beilegung von EU-internen Konflikten

Reduktion von Entscheidungskomplexitat und
Unsicherheiten

Schaffung eines offenen Raums zur ungezwungenen
Diskussion

Inklusion von nicht formell beteiligten Akteuren

Bewusste Exklusion formell beteiligter Akteure

Durchsetzung von in der Offentlichkeit oder von
anderen politischen Akteuren unerwiinschten Zielen

0% 20% 40% 60% 80% 100%

OGar nicht EEin wenig EStark M Sehr stark

(Quelle: eigene Darstellung)

Informalitat sei vor allem unter Zeitdruck niitzlich (I 19), weil sie formelle
Entscheidungen beschleunigen konne (I 18), erlduterten die Gespréachspart-
ner in den Interviews. Auch wenn die Gesetzgebungsverfahren aus objekti-
ver Perspektive lange dauerten, seien sie mit Blick auf diejenigen Akteure,
die dariiber in detaillierter Form inhaltlich beraten miissten, ,zeitlich so
knapp gestrickt® (I 29), dass fiir formelle Beteiligungsverfahren und Stel-
lungnahmen oftmals keine Zeit bleibe und stattdessen informelle Konsulta-
tionswege gesucht wiirden: ,Ja, also [...] das zu den GLOZ-Standards'??
haben wir [...] heute bekommen und wir haben eine Riickmeldefrist bis
morgen 14:00 Uhr® (I 29). Insbesondere wenn Zeitdruck bestehe, versuch-
ten Akteure, formelle Abldufe zu verkiirzen oder zu beschleunigen, indem
sie vorab auf der Grundlage informeller Kontakte Vorschlage ausarbeiteten,
die im formellen Kontext dann schneller beschlossen werden kénnten, weil
sie bereits mehrheitsfahig seien:

»Also wahrend ich die deutsche Position schreibe und abstimme, gucke ich
auch mal, was die anderen Mitgliedstaaten so wollen, und zwar informell
— oder auch in formellen Sitzungen macht man das — aber informell kriegt

123 Die vom Interviewpartner verwendete Abkiirzung ist wie folgt aufzulsen: Stan-
dards fiir den guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand von Flachen
(GLOZ-Standards).
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man’s natiirlich noch besser raus, was auch so der Hintergrund und die
Zielstellung der anderen Staaten eigentlich so ist. [... ] Und ob man das will
und ob das die bessere Losung ist, das hingt dann sehr oft ab vom Thema
und davon, wie lange es verhandelt wird. Wenn Zeitdruck besteht, dann ist
man eher geneigt, zu sagen: Wir denken mal drei Schritte in einem* (I127).

Nicht zuletzt, wenn die formellen Institutionen langsam seien, fingen die
in Entscheidungsprozesse eingebundenen Individuen an, informell tatig
zu werden, erlduterte ein weiterer Gesprachspartner (I19). Diese Einschit-
zung scheint auch vor dem Hintergrund plausibel, dass 75,0 % der Survey-
teilnehmer angaben, institutionelle Reformhindernisse und die Trigheit
formeller Institutionen in der EU, die beispielsweise auf konsensuale Ent-
scheidungsregeln zuriickzufiihren sei, begiinstigten die Entstehung von In-
formalitit in starkem oder sehr starkem Mafle. Lediglich 3,6 % waren der
Meinung, dass die Tragheit formeller EU-Institutionen die Entstehung von
Informalitét gar nicht befordert (vgl. Abbildung 15).

Abbildung 15: Institutionelle Reformhindernisse und Trigheit der
Institutionen als begiinstigender Faktor

3,6%

O Gar nicht
E Ein wenig
@ Stark

M Sehr stark

50,0 %
(Quelle: eigene Darstellung)
Die allgemeine und umfassendere Zielsetzung der Ressourcenschonung
wurde von den Surveyteilnehmern als ebenfalls wichtig erachtet - jedoch

nicht in gleichem Mafle wie das Streben nach einer Beschleunigung der
Arbeitsablaufe. 51,7 % gaben an, die Bewiltigung von Ressourcenknappheit
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bzw. der effiziente Einsatz knapper Ressourcen stelle ihrer Ansicht nach ein
Ziel dar, das die Akteure in starkem oder sehr starkem MafSe zur Wahl in-
formeller Handlungsmodi bewege (vgl. Abbildung 14). In den qualitativen
Interviews trat das Ziel der Ressourceneinsparung ebenfalls immer wieder
deutlich hervor: So fiihrte ein Interviewpartner aus, die Themen, die be-
arbeitet werden miissten, ndhmen stetig zu, das zur Verfligung stehende
Personal hingegen nicht, sodass ein Mehr an Informalitit die einzige Mog-
lichkeit darstelle, diese Ressourcenproblematik zu bewiltigen (I 29). Die
Zielsetzung der Ressourcenschonung unterstreichend erlduterte ein weite-
rer Gesprachspartner, informelles Handeln sei aus seiner Sicht insofern
effizient, als es beispielsweise sehr aufwendig sei, einen Kommissionsvor-
schlag auf europdischer Ebene abzudndern, wenn dieser bereits offiziell auf
dem Tisch lage. Hierfiir miisste man zunéchst an Abgeordnete herantreten,
die dann einen Anderungsantrag einbringen miissten, der wiederum eine
Mehrheit finden miisse. Wesentlich ressourcensparender sei es, die eigenen
Positionen bereits an die zustdndigen Referenten in der Kommission heran-
zutragen, wenn diese damit beginnen wiirden, den Kommissionsentwurf zu
schreiben (116).

Als weiteres zentrales, im Zusammenhang mit Informalitdt verfolgtes
Ziel kénnen Konfliktprivention und -management betrachtet werden. So
gaben 70,0 % der Surveyteilnehmer an, das Bestreben, EU-interne Kon-
flikte — z.B. zwischen den Mitgliedstaaten - vermeiden oder beilegen zu
wollen, veranlasse Akteure ihrer Ansicht nach in starkem oder sehr star-
kem Mafle dazu, auf Informalitit zuriickzugreifen. 30,0 % betrachteten
diese Zielsetzung als lediglich ein wenig relevant, niemand erachtete sie
als irrelevant (vgl. Abbildung 14). In den Interviews wurde dies ebenfalls
untermauert: Es erscheine menschlich, dass informelle Wege gesucht wiir-
den, wenn grofies Interesse am outcome bestehe und Blockaden aufgelost
werden miissten (I 20). Dabei unterstrichen die Gespréachspartner auch den
Wunsch, ihre eigenen Positionen und die entsprechenden Griinde ihren
Kollegen aus anderen Mitgliedstaaten zu erldutern und damit potenziellen
Konflikten grundsétzlich vorzubeugen, was in einem informellen Rahmen
besser moglich sei: ,Die Deutschen sind aber europiisch ausgerichtet,
zumindest in den Verwaltungsdingen und wollen [die europiischen Vorga-
ben] dann gerne erfiillen. Das fiithrt zu ganz erheblichen Stressfaktoren, wo
wir sehr viele Dinge, die eigentlich andere Lander mit einem Knopfdruck
umsetzen, die miissen wir mit viel Aufwand umwenden und das miissen
wir den anderen verstindlich machen® (I 15). In informellen Gesprachen
koénne man Umsetzungsprobleme, die beispielsweise auf die mitgliedstaatli-
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chen Strukturen und damit verbundene erhebliche Mehrkosten zuriickzu-
fithren seien, offener dufern, was perspektivisch zu einer Vermeidung von
Konflikten fiihre. Insbesondere Verzégerungen durch notwendige interne
Abstimmungsprozesse, die sich aus der foderalen Struktur der Bundesrepu-
blik ergiben, konnten Vertretern aus anderen Mitgliedstaaten in informel-
len Kontexten besser erklart werden:

»[D]a sitzt jeder und ich sitze da mit einem Ldndervertreter, der guckt,
was ich sage. Und bei manchen Besprechungen muss ich dann sogar sagen,
ich muss mal eine Auszeit haben. Ich muss mich jetzt foderal abstimmen.
[...] Und das kénnen Sie nicht ... formal kann ich ja nicht sagen, der
Féderalismus hdlt uns auf, das geht ja gar nicht. Ich kann das héchstens
abends bei einem Bier mal erkldren [...], dass das auch seine Vorteile hat
nattirlich, aber das muss erkldrt werden® (I 15).

Dariiber hinaus unterstrichen mehrere Interviewpartner ihre Motivation
zur Wahl informeller Arenen vor dem Hintergrund der Tatsache, dass eine
inhaltliche Kompromissfindung dort oftmals sehr viel besser funktioniere
als in den formellen Institutionen und es in der Folge nicht zu Konflikten
komme. Aufgrund der grofSen Zahl der involvierten Akteure sei im europa-
ischen Kontext hdufig nur tiber informelle Kanéle der Punkt zu erreichen,
an dem Kompromisse gefunden werden konnten: ,Weil der Kompromiss
ein sehr grofler sein muss, ist man hier wahrscheinlich noch mehr drauf
angewiesen, dass man neben den Sitzungen sich austauscht und Sachen
bespricht (I 30). Das Rezitieren mitgliedstaatlicher Positionen in formellen
Institutionen wie dem Rat fithre nicht dazu, dass am Ende Kompromisse
entstiinden, die alle Beteiligten mittragen konnten. Insofern beférderten
die formellen Strukturen der EU die Entstehung von Informalitdt deutlich
starker als jene auf nationaler Ebene (I 24b). Eine Kompromissfindung sei
lediglich dann mdglich, wenn die Akteure offen miteinander kommunizier-
ten und auf diese Weise auch Verstindnis bei ihrem jeweiligen Gegeniiber
erreichen kénnten:

»Dass man miteinander spricht auf einer Ebene, die nicht so formalisiert
ist, sondern dass man vielleicht auch mal Tacheles sprechen kann [...] In
diesen Ratsarbeitsgruppen beispielsweise oder auch auf dem AStV-Level,
das sind ja Diplomaten, die haben ja auch einen entsprechenden Duktus,
also da wird ja keiner den anderen beleidigen [...]. Also dass [...] man
auch versucht, die Leute besser zu verstehen, was letztlich forderlich ist
eben zur Erreichung des EU-Kompromisses, der wirklich ganz oben steht®
(130).
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Obgleich mehrere Interviewpartner die Zielsetzung der Kompromissfin-
dung unterstrichen, so wurde einschrinkend betont, dass die in informel-
lem Rahmen offener ausgetragenen Konflikte und der damit einhergehende
Streit auch ausgehalten werden miissten (I 18). Dieses Wissen und eine
individuelle Tendenz der Vermeidung offener Konflikte konnten einzelne
Befragte im Survey dazu veranlasst haben, die Zielsetzung der Konfliktpra-
vention und des Konfliktmanagements als weniger relevant zu erachten.
Die Reduktion von Entscheidungskomplexitit und Unsicherheiten im
Hinblick auf inhaltliche Fragen, die beteiligten Akteure und ihre Préferen-
zen scheint dariiber hinaus ein zentrales Ziel bei der Initiierung von In-
formalitat zu sein. In Bezug auf dieses Item gaben mehr als zwei Drittel
der Befragten (67,7 %) im Survey an, es veranlasse in starkem oder sehr
starkem Mafle zur Wahl informeller Verhandlungsmodi; 32,3 % erachteten
diese Zielsetzung als weniger oder gar nicht relevant (vgl. Abbildung 14). In
den Interviews wurde dabei in erster Linie deutlich, dass Akteure auf infor-
mellen Wegen versuchen, inhaltlich-fachliche Informationen einzuholen.
Informalitat bereite die Informationssuche enorm vor (I 16). Im informel-
len Austausch bestehe ein hohes Maf an Sachlichkeit, weshalb informelle
Arenen als sinnvoll und erstrebenswert erachtet wiirden; auch wenn die
Sachlichkeit im Ursprung interessengetrieben sein konne (I 19), sei es zen-
tral, dass in einem solchen Rahmen Experten fiir bestimmte Themen aus
den jeweiligen Verwaltungen miteinander in Kontakt treten konnten (I 16,
I 19). Mit dem Riickgriff auf Informalitat konne man sich zusatzliche Infor-
mationsquellen erschlieflen, was ein Gesprichspartner als ,unschétzbare
Quelle“ bezeichnete (I 20). Erstrebenswert seien informelle Kontakte insbe-
sondere, wenn davon auszugehen sei, dass beim Gegeniiber ein dhnliches
Wertesystem vorliege, weil man sich in diesem Fall auf die Informationen
verlassen konne, obgleich in der Praxis ein gewisses Risiko, den Falschen
zu vertrauen, bestehen bleibe (I 20). Ein anderer Interviewpartner erldu-
terte im Hinblick auf die hinter der Zielsetzung stehenden systemischen
Bedingungen im européischen Kontext, er glaube nicht, dass die Wahl in-
formeller Modi von Seiten der beteiligten Akteure von Beginn an intendiert
sei; vielmehr stelle der Riickgriff auf Informalitat eine Reaktion darauf dar,
dass in den formellen Institutionen oftmals nicht genug Expertise tiber die
Dinge vorliege, die beraten werden miissten (I 29). Die Akteure verfolgten
das Ziel, dieses Defizit tiber informelle Kommunikationskanéle auszuglei-
chen. Auch wenn nicht alle Interviewten den Zusammenhang zwischen
einer zunehmenden Komplexitdt des Themas und einer steigenden Anzahl
an informellen Besprechungen aus ihrer eigenen Erfahrung zweifelsfrei
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bestitigen konnten, wurde die Tatsache, dass bei der Initiierung informeller
Handlungsmodi oftmals auf eine Komplexititsreduktion abgezielt wird, vor
dem Hintergrund inhaltlich komplexer auf der Tagesordnung stehender
Themen wie dem Green Deal, der Digitalisierung, der Energiekrise oder
dem Ukraine-Krieg jedenfalls fiir méglich erachtet (I 30). Zu berticksich-
tigen seien in diesem Kontext auch mitgliedstaatliche Wahlen und Regie-
rungswechsel:

»Und dann hat man da natiirlich auch das Phidnomen, [...] also irgendwo
ist immer gerade eine Wahl, irgendwo gibt's immer gerade eine neue Partei
an der Macht und damit verbundenen Kurswechsel, also da ist vielleicht
der Informationsbedarf noch héher, was dann zu informellen Gespréichen
einladt“ (127).

Neben dem Versuch, iiber informelle Wege inhaltlich-sachliche Informatio-
nen zu erlangen, zeigte sich in den Interviews das Bestreben der Akteure
nach einer Reduktion der verfahrenstechnischen Komplexitit. Auf européi-
scher Ebene gebe es hierzu ein grofleres Bediirfnis, weil die Verfahren
und Prozesse komplexer seien, fithrte ein Interviewpartner aus. Erganzend
zu den formellen Verfahren und Gremien wird vor diesem Hintergrund
deshalb oftmals auf Informalitét zuriickgegriffen: ,Weil wir gemerkt haben,
dass formelle Wege oft zu kompliziert sind und nicht spontan genug sind,
haben wir eine informal expert group gegriindet, die sich mindestens so
haufig trifft“ (I 22). Die Tatsache, dass in europdischen Kontexten eine
Mehrsprachigkeit vorausgesetzt wiirde, werde haufig unterschétzt. Auch fiir
Personen mit einem hohen fremdsprachlichen Niveau sei die Aufnahmefa-
higkeit stets begrenzter als in der Muttersprache, was den Arbeitsprozessen
einen zusitzlichen Komplexititsaspekt hinzufiige (I 20).

Schlieflich wurde in den Interviews auch deutlich, dass Akteure auf
informelle Mechanismen zuriickgreifen, um Informationen iiber die Prife-
renzen anderer Beteiligter oder deren geplantes Abstimmungsverhalten zu
erlangen. Zwar wiirden Themen inhaltlich in formellem Rahmen beraten,
doch sei es ergidnzend dazu als Basis fiir die eigene fachliche Entscheidung
wichtig, ein informelles Netzwerk zu haben, um beispielsweise zu wissen,
unter welchen Umstinden andere von einer Weisung oder dem jeweiligen
mitgliedstaatlichen Standpunkt abweichen wiirden, und um sicherzugehen,
dass man in formellen Abstimmungen nicht tiberstimmt werde (I 13). Inter-
essant ist dabei, dass es fiir die Befragten aus politischen Gesichtspunkten
nicht nur relevant ist, im Vorfeld einer formellen Abstimmung zu wissen,
ob eine Mehrheit fiir den eigenen Vorschlag erreicht werden kann, sondern
auch, welche anderen Mitgliedstaaten diesen inhaltlich unterstiitzen:
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~Wenn Ungarn oder Polen einen deutschen Vorschlag [...] frenetisch unter-
stiitzen, kann man sich freuen, dass man zwei Mitgliedstaaten gewonnen
hat, die der gleichen Auffassung sind, aber man kann eben auch politisch
sagen, es ist eben dann nicht nur einfach fiir [die] Hausleitung. [...] Sie
wissen dann vorher gar nicht, wie die anderen Mitgliedstaaten in dieser
formellen Sitzung reagieren® (I27).

Dass dem Streben der Akteure nach einer Komplexitatsreduktion im Sinne
einer Klarung der Priferenzen anderer Beteiligter im europdischen Kontext
eine hohe Relevanz beigemessen wurde, ist moglicherweise auch darauf
zuriickzufiihren, dass im européischen Kontext besonders darauf geachtet
wird, dass EU-weite politische Entscheidungen nicht zuriickgenommen
werden miissen. So gaben beinahe zwei Drittel (60,7 %) der Surveyteil-
nehmer an, ein hohes Risiko, Entscheidungen zuriicknehmen zu miissen,
verbunden mit hohen politischen Kosten begiinstige die Entstehung von
Informalitdt im europdischen Kontext in hohem oder sehr hohem Mafie;
lediglich 39,3 % gingen davon aus, dass dieser Aspekt gar nicht oder nur in
geringem Mafle begtinstigend wirke (vgl. Abbildung 16).

Abbildung 16: Hohes Risiko der erforderlichen Riicknahme politischer
Entscheidungen als begiinstigender Faktor

10,7 %

OGar nicht

B Ein wenig
28,6 %

B Stark

W Sehr stark

39,3%

(Quelle: eigene Darstellung)
In den Interviews wurde erldutert, dass zwar das politische Risiko, Ent-

scheidungen zuriicknehmen zu miissen, auf allen Ebenen gleich sei (I 20),
wenn es zu einer Riicknahme kidme, seien die Folgen bzw. die politischen
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Kosten auf europdischer Ebene jedoch deutlich hoher, weil die Gesetze in
allen Mitgliedstaaten zuriickgenommen werden miissten und die Tragweite
entsprechend grofler sei (I 19, I 20). Entsprechend neigten Akteure zu
informellen Vorabsprachen:

»Die Reglungen haben natiirlich eine grofSere Auswirkung, weil sie EU-weit
erfolgen. Da wird viel am Kaffeetisch vorher mal ausgemacht, da sagt
man: Du, in zwei Wochen ist doch das Meeting in Briissel. Wollen wir un-
sere Position da mal zusammen ausarbeiten vorher? Das geht mit Kollegen
aus anderen EU-Staaten, das ist aber genauso auch im deutschen Rahmen®
(122).

(2) Integration

Wihrend das Ziel der Integration in sachlicher Hinsicht von den Survey-
teilnehmern als dhnlich relevant erachtet wurde wie die Losung verschiede-
ner administrativer Managementprobleme, scheint die Integration in perso-
neller Hinsicht aus Sicht der Befragten weniger entscheidend zu sein. So
gaben 75,0 % der Befragten an, Akteure zielten ihrer Einschitzung nach
bei der Wahl informeller Verhandlungsmodi in starkem oder sehr starkem
Mafie auf die Schaffung eines offenen Raums zur ungezwungenen Diskussi-
on und Abwigung von Alternativvorschldgen; nur 25,0 % bewerteten diese
Zielsetzung als weniger relevant und niemand erachtete sie als génzlich un-
wichtig. Hingegen waren 60,0 % der Meinung, die Integration nicht formell
beteiligter Akteure spiele keine oder allenfalls eine geringe Rolle; immerhin
40,0 % hielten sie fiir relevant oder sehr relevant (vgl. Abbildung 14). Auch
in den Interviews wurde die Bedeutung des ungezwungenen sachlichen
Austauschs, durch den neue inhaltliche Aspekte in den politisch-adminis-
trativen Prozess aufgenommen werden, hervorgehoben. So betonte ein In-
terviewpartner, es sei zentral, bestindige informelle Kommunikationskani-
le aufzubauen und fiir einen regelméfiigen Austausch auf der Arbeitsebene
zu sorgen. Dabei gehe es nicht schwerpunktmaf3ig darum, eine abschlie-
ende Positionierung vorzulegen; Ziel sei vielmehr, dass alle Beteiligten
von ihren Einschédtzungen berichten kdnnten, sodass verschiedenste Erfah-
rungswerte in den Politikgestaltungsprozess aufgenommen wiirden (I 16).
Mitgliedstaatliche Expertise wiirde von europdischer Seite, insbesondere
von der Kommission, in aller Regel bereitwillig aufgegriffen und in den
weiteren Verlauf der Politikgestaltung integriert (114, I30):
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»[E]s geht ja auch darum, Entscheidungstrigern, sprich jetzt mal [der]
Kommission als Initiator von Rechtsetzungsvorhaben, so schnell es geht zu
erzdhlen, welche Auswirkungen das eben haben kann. [...] Und ich habe
auch erfahren, dass die Kommission auch Wert darauf legt. [...] [G]erade
so von Praktikern und Leuten aus den Landesverwaltungen ... wie iiber
solche Sachen nachgedacht wird“ (I 30).

Mehrere Gespréachspartner erlduterten, dass sie aus ihrer Sicht iiber gute
informelle Netzwerke verfiigten, in denen ein Austausch von komplexem
Fachwissen moglich sei (bspw. I 19, I 21, I 26), was sie immer wieder
dazu veranlasse, zur Entwicklung komplexer Losungsvorschldge auf diese
Kanile zuriickzugreifen. Die Arbeit in diesen Netzwerken und Gremien
unterscheide sich deutlich von der formellen politischen Ebene, bei der
entsprechend einer bestimmten Weisung gehandelt werden miisse (I 19)
bzw. bei der man sich immer an die abgestimmte Linie halten miisse (I 21,
vgl. I 27, I 30). Auf informelle Arbeitsgruppen wiirde zuriickgegriffen - so
fithrte ein Gesprachspartner aus — weil dort entlang der Sache diskutiert
und auf Expertenebene ungeschiitzt argumentiert werden konne (I 21).
Man kenne sich in diesen Gremien gut und wisse, worauf die Argumente
des Gegeniibers zuriickzufithren seien; auf dieser Grundlage sei eine gute
Zusammenarbeit moglich, die impliziere, dass auf die Qualitit der Begriin-
dung geachtet (I 21) und komplexes Fachwissen weiterentwickelt werde
(I19). Aufgrund der Grofie des europdischen Systems und der Verschieden-
heit der Interessen, die es zu integrieren gelte, sei es im Mehrebenensystem
der EU noch wichtiger, dass informelle Abstimmungsmdglichkeit zustande
kommen (I 15, I 23, I 30). Dies zeige sich - so fiihrte ein Gesprachspart-
ner aus — moglicherweise auch im Hinblick auf die Kommission, die ein
Kollegialorgan darstelle, in dem 27 verschiedene Verwaltungshintergriinde
aufeinandertrifen, die es zusammenzufiihren gelte. Auch im Europdischen
Parlament gebe es innerhalb der Fraktionen gréfiere Unterschiede als auf
nationaler Ebene; es miisse auf die verschiedenen mitgliedstaatlichen An-
sichten Riicksicht genommen werden.

Drei Aspekte wurden in Bezug auf die Schaffung eines offenen Raums,
der langfristig die Integration verschiedener Interessen, neuer innovativer
Inhalte und tragfahiger Losungen in den politischen Prozess ermdglicht, im
Rahmen der Interviews besonders hervorgehoben:

Erstens wurde berichtet, dass Akteure nicht nur zu informellen Mecha-
nismen greifen, um mitgliedstaatliches Fachwissen ungeschiitzt und offen
zu diskutieren und weiterzuentwickeln, sondern explizit auch, um wissen-
schaftliche Erkenntnisse in den politischen Prozess einzuspielen: So be-
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tonten die Gesprachspartner das Streben danach, auch nicht ressortabge-
stimmte Meinungen nach Briissel tragen zu kénnen und dort die jeweils
eigenen Forschungsergebnisse zu prasentieren: ,Und das ist sozusagen ganz
wichtig, weil wenn alles durch den Filter der Ressortabstimmung geht,
dann geht relativ viel Wissen verloren, weil wir in Deutschland doch
auch relativ viel forschen und uns mit den Politikfeldern beschaftigen®
(I 24b). Mit der Wahl eines informellen Gremiums verbinden vor allem in
Bundesoberbehérden mit verwaltungsinterner Forschungsarbeit betraute
Beschiftigte das Ziel eines deutlich flexibleren Umgangs mit den beforsch-
ten Themen in der jeweiligen Diskussion (I 24b). Dabei sind die auf den ei-
genen wissenschaftlichen Erkenntnissen basierenden Vorschlage und Emp-
fehlungen inhaltlich hiufig ambitionierter als die Positionen der anderen
Mitgliedstaaten und auch als jene der deutschen Bundesregierung (I 24b),
weshalb nicht der Anspruch besteht, dass alle Inhalte itbernommen werden.
Im Zentrum steht der Wunsch, neue inhaltliche Erkenntnisse als Grundla-
ge in den politischen Entscheidungsfindungsprozess zu integrieren:

»Also wir kénnen hochstens sensibilisieren, unsere Sichtweise [darlegen]
auf Themen, die wir erarbeitet haben aus dem wissenschaftlichen Kontext.
Wir weisen eher auf unsere Produkte hin [...], also wissenschaftliche Mei-
nungen aus unseren Forschungsvorhaben, die wir eben haben, und da der
Erkenntnisgewinn. Und den versuchen wir dann eben in Briissel an den
Mann, die Frau zu bringen und da zu sagen: Schaut auch mal darauf.
Welchen Einfluss wir dann haben [...] also wir konnen es ihnen nur
anbieten und wir kénnen unsere Arbeitsweise darstellen” (I 24b).

Zweitens zeigte sich, dass die Interviewpartner bei der Initiierung von In-
formalitdt insbesondere die grofiere Innovationsfahigkeit informeller Are-
nen im Blick haben, die wiederum auf eine geringere Rollenbehaftung
zuriickzufiihren ist. Akteure zielen darauf ab, einen Kontext zu schaffen,
der insofern offener ist, als er weniger durch formell vorgegebene Rollen-
verstindnisse gepragt und daher flexibler ist. So erlduterte ein Gespréchs-
partner:

»Jeder hat so seine Rolle, die er spielt, ich sage jetzt mal, in diesen Institu-
tionen. Man ist da so rollenbehaftet und jeder ist da in seiner Rolle und
man muss irgendein Forum schaffen, wo man dieses Rollenverstindnis
ein bisschen aufweichen kann, um sich in einem informellen Raum da
aufeinander zubewegen zu kénnen, sage ich mal. Und das funktioniert
eben nur auflerhalb dieser Institutionen bisher” (I 24a).
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Ein anderer Gesprachspartner unterstrich gleichsam, dass er die formellen
Strange der Politikgestaltung zwar nicht fiir irrelevant halte, dass er es in
Anbetracht der grofien gesellschaftlichen Herausforderungen, die es poli-
tisch zu lésen gelte, jedoch fiir zielfithrend erachte, bestimmte Strukturen
aufzubrechen und nicht nur im Rahmen der formellen Rollen miteinan-
der zu interagieren. Vor dem Hintergrund nicht ausschliefllich linear und
stetig verlaufender Entwicklungen betrachtete er auch den Riickgriff auf
informelle Verhandlungsmodi als hilfreich (I 26).

Drittens wurde betont, dass Akteure bei der Initiierung informeller
Handlungsmodi auf eine erleichterte zwischenmenschliche Kommunikati-
on abzielen, auf deren Grundlage Vorschlige ungezwungener und offen
diskutiert und abgewogen werden konnen. Der Einschatzung der Befragten
zufolge kann in informellen Kontexten zwischenmenschlich auf einer ande-
ren Ebene gesprochen werden; Positionen konnen politisch ungeschont
und ehrlich dargelegt werden:

»Und das Informelle hat halt einfach ... das ist schon wichtig. Das ist wich-
tiger [...] als die formellen Sitzungen oft, muss ich ganz klar sagen. [...]
[D]ass man auch Beziehungen schafft, zwischenmenschliche Beziehungen
[...]. Dass man quasi dem anderen sagt: Da sind wir jetzt nicht dabei,
und den friihzeitig warnt, wenn’s mal nicht klappt mit einer Kooperation.
Dass man offen und ehrlich sagt: Wir kénnen das nicht annehmen, aber
aus dem und dem Grund. Also das hat eine zwischenmenschliche Ebene”
(127).

Auf dieser vertrauensvollen Grundlage konnen die Beteiligten besser auf-
einander eingehen und flexibel alternative Losungsmoglichkeiten entwi-
ckeln, auf die sie ohne ein tiefergreifendes Verstandnis fiir die Beweggriinde
der anderen nicht gekommen wiren (vgl. auch 113,115):

»Informell kann ich aber dem Kollegen aus Bulgarien, der damit ein Prob-
lem hat und der mich dann vielleicht fragt: Warum wollt ihr das so? Da
kann ich dann mal ein bisschen ausfiihrlicher sagen: Das ist unsere Moti-
vation ... da, das ist fiir uns eine rote Linie. Dann kommt der vielleicht
mit einem Vorschlag, den wir woméglich gar nicht gesehen haben oder den
wir jedenfalls nicht als Idealposition ansehen, und dann kann ich dem mal
erldautern, informell: Ich kénnte mir vorstellen, das geht, weil die und die
Interessen, die uns wichtig sind, wiren auch in dem Vorschlag abgedeckt
... Und dann kann man da, also informell kann [man] viel orientierter oft
sprechen als in formalen Sitzungen. Und da ist sozusagen die Flexibilitdt
auch ein bisschen stirker und es ist l6sungsorientierter” (I 27).
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Ubereinstimmend mit den Surveyergebnissen wurde auch in den Inter-
views die Zielsetzung der personellen Integration insgesamt als deutlich
weniger relevant bewertet als jene in sachlicher Hinsicht. So wies lediglich
ein Interviewpartner darauf hin, dass seiner Ansicht nach der Bedarf nach
einer informellen Integration verschiedener Akteure auf hoheren Verwal-
tungsebenen ansteigt: ,[I]ch glaube eigentlich ehrlich gesagt, [...] je hoher
eine Verwaltungsebene angesiedelt ist, desto mehr Informalitit miisste es
fast geben, weil man tatsachlich, also die européische Ebene beschliefit ja
Vorgaben, die quasi in der gesamten EU giiltig sind“ (I 29). Auch wenn
es ,one size fits all“ nicht gebe, miisse versucht werden, méglichst allen
Beteiligten gerecht zu werden: ,Und ich glaube, wenn man tatséchlich
Gesetzgebung schafft auf europdischer Ebene, muss man versuchen, alle
beteiligten Gruppen irgendwie anzuhdren und da die bestehenden Verfah-
ren das quasi gar nicht so in dem Umfang zulassen [...] muss man diese
informellen Kontakte zulassen® (I 29). Auf europdischer Ebene schatzte der
Gespréchspartner die Notwendigkeit einer Integration von in formellem
Rahmen nicht beteiligten Akteuren durch informelle Mechanismen vor
diesem Hintergrund deutlich grofSer ein als auf nationaler. Diese grundsitz-
liche Erforderlichkeit einer personellen Integration wurde dabei vor allem
von jenen Gesprachspartnern hervorgehoben, die ihrer eigenen Einschit-
zung nach selbst im formellen Kontext gar nicht oder zu wenig représen-
tiert sind und die insofern danach streben, ein Forum zu erhalten, in dem
sie ihre Interessen einbringen und Gehor finden konnen. Dies zeigte sich
insbesondere im Hinblick auf die kommunale Ebene:

»Also die kommunale Ebene ist ja formal, also offiziell, quasi auf den Aus-
schuss der Regionen beschrinkt, wenn es um richtige Einflussnahme auf
europdische Gesetzgebungsinitiativen geht. Ich kann Ihnen z.B. sagen, von
den 329 Mitgliedern, die der AdR momentan hat, sind 24 fiir Deutschland
vorgesehen; von den 24 deutschen Mitgliedern sind 21 durch die Linder
besetzt“ (1 29).

Einige Themen, tiber die auf europiischer Ebene entschieden wiirde,
wiirden in der Umsetzung insbesondere auf kommunaler Ebene relevant.
Dennoch gebe es im formellen Rahmen fiir die kommunale Ebene kaum
Gelegenheiten, sich in den Prozess einzubringen; auch Bund und Léander
wiirden die kommunalen Positionen zu Rechtsetzungsvorhaben wie der
Gebaudeenergieeffizienzrichtlinie nicht vertreten, sodass informelle Kon-
takte letztlich die einzige Moglichkeit darstellten (I 29).

299



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

D. Empirische Untersuchung

(3) Exklusion

Das Ziel der Exklusion ist nach Einschdtzung der Befragten im Survey von
deutlich geringerer Relevanz als die Losung von Managementproblemen
oder die Integration. Dennoch gaben 27,6 % der Befragten an, das Streben
nach einer bewussten Exklusion bestimmter im formellen Rahmen betei-
ligter Personen, die durch ihren Widerspruch eine Blockade hervorrufen
konnten, veranlasse die Akteure ihrer Ansicht nach in starkem oder sehr
starkem Mafle zur Wahl informeller Verhandlungsmodi, immerhin 55,2 %
hielten dieses Ziel fiir ein wenig und lediglich 17,2 % fiir gar nicht relevant.
31,0 % der Befragten gaben an, dass Akteure beim Riickgriff auf Informalitat
in starkem oder sehr starkem Maf3e darauf abzielten, in der Offentlichkeit
oder von anderen politischen Akteuren unerwiinschte Inhalte durchzuset-
zen, 37,9% hielten dieses Ziel fiir ein wenig relevant und 31,0 % fiir génzlich
irrelevant (vgl. Abbildung 14). Hingegen berichtete keiner der Interview-
partner von Exklusionszielen - weder in sachlicher noch in personeller
Hinsicht. Selbst mit Blick auf andere Akteure verwies kein Gespréachspart-
ner auf eine derartige Motivlage.

cc) Zusammenhang von Motivlage und gewahltem Interaktionsmodus bei
der Initiierung von Informalitat

Die Ergebnisse der in den Survey integrierten Vignettenbefragung konnten
die Annahme eines Zusammenhangs zwischen der Motivlage des initiieren-
den Individuums und dem jeweils gewdhlten Interaktionsmodus tendenzi-
ell stiitzen.

Eine Tendenz zur Wahl einer aktiv gesuchten multilateralen Gespréchssi-
tuation - d.h. der Antwortoption, die ein gezieltes Platzieren des Anliegens
in einer informellen zwanzigkdpfigen Expertengruppe der Kommission
implizierte — war lediglich bei der systemischen Motivlage zu beobachten:
63,6 % der mit der Fallkonstellation konfrontierten Befragten gaben an,
darauf hinwirken zu wollen, dass sich die zustdndige Expertengruppe in
naher Zukunft wieder treffe und dass ihr Anliegen dort auf die Tagesord-
nung gesetzt werde. Niemand gab an, die Thematik bei einer ohnehin statt-
findenden Sitzung der Expertengruppe unter dem Tagesordnungspunkt
»Sonstiges“ ansprechen zu wollen (vgl. Abbildung 17).

300



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

II. Uberpriifung der aufgestellten Hypothesen

Abbildung 17: Zusammenhang von Motivlage und gewdhltem
Interaktionsmodus

Gruppe A: individuell-egoistischer
Motivkomplex

Gruppe B: kollektiv-organisatorischer
Motivkomplex

Gruppe C: kollektiv-systemischer
Motivkomplex

0% 20% 40% 60% 80% 100%

O Nicht aktiv gesuchte bilaterale Gesprachssituation
B Aktiv gesuchte bilaterale Gesprachssituation
B Nicht aktiv gesuchte Gruppensituation

M Aktiv gesuchte Gruppensituation

(Quelle: eigene Darstellung)

Von den Befragten, denen eine organisatorische Motivlage zugewiesen wur-
de, entschied sich eine deutliche Mehrheit fur eine bilaterale informelle
Gesprachssituation; 50,0 % der mit der Konstellation Konfrontierten wahl-
ten dabei das bewusst gesuchte bilaterale Gesprach und 25,0 % das nicht
aktiv gesuchte. Bei den Teilnehmern, die mit einem individuell-egoistischen
Motivkomplex konfrontiert wurden, war hingegen wie beim systemischen
Motivkomplex eine Tendenz zum multilateralen bzw. Gruppengespréch zu
beobachten; allerdings wéhlten dabei je 36,4 % die nicht aktiv gesuchte
und 36,4 % die proaktive oder bewusst gesuchte Situation aus (vgl. Abbil-
dung 17).

Im Hinblick auf die unterschiedlichen Entscheidungstendenzen fiir eine
bi- und multilaterale Gesprachssituation gilt es zu bedenken, dass neben
dem Motivkomplex auch andere Einflussvariablen innerhalb der Fallkon-
stellationen von Relevanz gewesen sein konnten. So kann nicht ausge-
schlossen werden, dass die Tatsache, dass die Beschreibung der individu-
ellen und der systemischen Motivlage eher auf die Durchsetzung eines
Vorschlags und die organisatorische Motivlage tendenziell auf die Verhinde-
rung einer Entwicklung ausgerichtet war, einen Einfluss auf die Wahl des
Interaktionsmodus hatte. Wahrend das qualitative Datenmaterial der Studie
nicht auf einen solchen Einfluss der {ibergeordneten Zielsetzung hindeu-
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tete, verwiesen die Interviewpartner auf andere relevante Faktoren wie
die temporale Komponente im Politikgestaltungsprozess: Wihrend in der
individuellen Fallkonstellation bereits ein konkreter Vorschlag — ndmlich
die Einfithrung eines einheitlichen Produktlabels — angesprochen wurde,
den die Befragten voranbringen sollten, erfuhren die Surveyteilnehmer in
der organisatorischen Fallkonstellation lediglich von einer geplanten Geset-
zesinitiative der Kommission, die sich fiir ihre Organisationseinheit nach-
teilig auswirken konnte. In den Interviews machten die Gesprachspartner
deutlich, dass im Hinblick auf die Frage, ob fiir den politischen outcome
relevante Formen der Informalitdt eher bi- oder multilateral ausgerichtet
sind, der Zeitpunkt des Agierens entscheidend sei (I 24a). So scheint es
denkbar, dass Befragte sich ohne einen konkreten Vorschlag tendenziell
ungern in eine informelle Gremiensituation begeben und sich zunéchst
bevorzugt bilateral austauschen und informieren. Ein Gesprachspartner in
den Interviews fithrte aus, hdufig sei es wichtig, sich zunichst bilateral
abzusprechen, bevor dann multilateral in informellen Arenen verhandelt
wiirde. Langfristig sei eine Interessendurchsetzung im europdischen Kon-
text jedoch nur iiber eine Mehrheit und damit auf multilateralem Wege
moglich:

»Naja, erst mal ein bilaterales Sensibilisieren ist fiir uns wichtig, aber
wir kommen tatsdchlich, also ich denke mal, nur weiter, wenn wir multi-
lateral denken. [...] Also ich sage mal, auf Kommissionsebene, da muss
man multilateral mit anderen Mitgliedstaaten auftreten, sonst denken
die da: Die deutsche Meinung, ja, ist ja schén und nett, aber das ist ja
nur Deutschland. Wir haben da ja noch andere Mitgliedstaaten, die wir
beriicksichtigen miissen. Da ist es gut, multilateral aufzutreten. Also ich
sage jetzt mal, wie mit unserem [... |-Netzwerk. Wenn wir da verschiedene
Mitgliedstaaten haben und wir sagen: Wir haben ja alle die gleiche Mei-
nung, guckt mal ... Also das sind relevante Partner da. Da kommt man
nur multilateral vorwdrts® (I 24a).

Oftmals wiirden zunéchst in bilateralen Gesprachen Riickmeldungen ein-
geholt, um herauszufinden, wer den eigenen Vorschlag potenziell mittragen
konnte oder wer welche Positionen vertritt (I 27). Vor allem auf den Ar-
beitsebenen sei es im Anschluss jedoch besonders relevant, Mehrheiten zu
organisieren:

»Also so eine Totalabschottung zahlt sich nie aus. Und man kann zwar bi-
lateral was machen, aber man muss natiirlich immer sehen, dass man bei
der Fiille an Mehrheitsbeschliissen dann irgendwie entsprechende Mehr-
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heiten zusammenbekommt. Deswegen: Bilateral kommt man nicht sehr
weit — es sei denn, Herr Macron und Herr Scholz kaspern irgendwas aus.
Aber jetzt so arbeitstechnisch gesehen® (I 30).

In den Interviews wurde neben dem Zeitpunkt des Agierens noch auf
einen weiteren Faktor verwiesen, von dem die Wahl des Interaktionsmodus
abhénge: die Personen und Institutionen, die angesprochen werden sollen
(I21). Im Austausch mit MdEPs scheinen beispielsweise bilaterale Kommu-
nikationsformate zu {iberwiegen: ,Also ich sage jetzt mal, auf EP-Ebene,
da ist es oftmals so, dass man bilateral sich da besser austauschen kann
[...] und da wird man auch so gehort. Also es kommt ein bisschen auf die
Institutionen an“ (I 24a).

In Bezug auf den Aspekt der aktiv oder nicht aktiv gesuchten Kommuni-
kationsformate scheint es besonders interessant, dass bei den Befragten,
die mit einer organisatorischen und einer systemischen Motivlage konfron-
tiert wurden, eine klare Tendenz zu einer bewusst und proaktiv gesuchten
Gesprachssituation zu beobachten war, wahrend die Anteile der Befragten,
die sich jeweils fiir die Nutzung einer sich zufillig ergebenden Situation
und fiir eine proaktive Vorgehensweise entschieden, bei den Befragten,
denen der individuelle Motivkomplex zugewiesen wurde, gleich verteilt
waren. Diese Verteilung konnte darauf hindeuten, dass Akteure, denen es
darum geht, individuell-egoistische Interessen zu vertreten, teilweise gerne
einen beildufigen Eindruck erwecken und ihre Interessen jedenfalls nicht
bewusst ins Zentrum stellen mdchten. In den Interviews wurde hingegen
nicht darauf verwiesen, dass die Motivlage einen Einfluss auf die Frage
haben kann, ob sich informelle Interaktionen zufillig ergeben oder aktiv
initilert werden. Ein Interviewpartner erlduterte, in Bezug auf den politi-
schen outcome konne auch nicht ausgemacht werden, ob die aktiv gesuchte
oder die nicht aktiv gesuchte informelle Kommunikation wichtiger sei. Es
handle sich stets um eine Synthese zufalliger und bewusst intendierter Ge-
sprachssituationen (I 21). Ein anderer Interviewpartner fiihrte aus, seiner
Erfahrung nach sei es sinnvoller, Informalitit bei Gelegenheit einzusetzen,
anstatt sie zu erzwingen. Es gehe vor allem darum, den Raum zu nutzen,
»der sich einem bietet“ (I 23). Zwar kame es auch vor, dass Situationen
aktiv erzwungen wiirden, doch sei dies meist nicht ausreichend glaubwiir-
dig. Vielmehr gehe es stets darum, die Tatsache des Zusammenkommens
bewusst zu nutzen (I 23), weil sich der Interaktionsmodus aus dem Kontext
bzw. einer Situation heraus ergebe (I 21).

Insgesamt deuten die Ergebnisse der Vignettenbefragung darauf hin,
dass es jedenfalls teilweise einen Zusammenhang zwischen der Motivlage
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und dem gewihlten Interaktionsmodus (vgl. H7) gibt: So war bei einer
systemischen Motivlage eine Tendenz zur Platzierung von Vorschligen und
Inhalten in aktiv gesuchten multilateralen Gesprachssituationen zu erken-
nen, wahrend bei einer individuellen Motivlage eine gewisse Tendenz zur
Nutzung nicht aktiv gesuchter Situationen bestand. Allerdings scheinen,
wie in den Interviews deutlich wurde, noch zahlreiche andere Faktoren wie
der Zeitpunkt des Agierens und die jeweiligen Gesprichspartner Einfluss
auf die Wahl des Interaktionsmodus zu haben.

b) Begiinstigende Rahmenbedingungen

Die empirischen Ergebnisse der Studie untermauern die Annahme, dass
verschiedene Rahmenbedingungen in der Akteursdimension die Entste-
hung von Informalitét begiinstigen kénnen: So konnte die in der Literatur
vertretene Auffassung, dass die Erfahrung der Akteure mit informellen
Handlungsmodi die Entstehung von Informalitit begiinstige (Reh, Héritier,
Bressanelli, Koop 2013, S. 1136), auf der Grundlage der Surveydaten gestiitzt
werden: 84,4 % der Befragten hielten den Aspekt fiir relevant oder sehr
relevant (vgl. Abbildung 18).

Ebenfalls 84,4 % der Befragten gaben an, eine gegenseitige Bekanntschaft
der Akteure beférdere die Entstehung von Informalitdt im européischen
Mehrebenensystem in starkem oder sehr starkem Mafle (vgl. Abbildung
18). Eine solche Bekanntschaft ist, wie in den Interviews hervorgehoben
wurde, héaufig auf die formelle Funktion zuriickzufithren: ,,Also in jedem
Fall, wiirde ich sagen [...] habe ich eine bessere Position, wenn ich iber
[...] eine Funktion schon mit vielen Politikbereichen vertraut bin und auch
schon ein Netzwerk mitbringe [...], was ich dann nutzen kann“ (I 28).
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Abbildung 18: Die Entstehung von Informalitdt begiinstigende
Rahmenbedingungen

Gegenseitige Bekanntschaft der Akteure

Hohe Kooperationsbereitschaft der Akteure

GroRe eines Mitgliedstaates i.S. der Anzahl von Kollegen,
mit denen informell interagiert werden kann

Erfahrung der Akteure mit informellen
Verhandlungsmodi

Niedriger Grad der Ausdifferenzierung des formellen EU-
Regelsystems

— |

Geringes offentliches Interesse

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

OGar nicht EEin wenig BEStark M Sehr stark

(Quelle: eigene Darstellung)

78,8 % der Befragten waren der Meinung, eine hohe Kooperationsbereit-
schaft der Akteure begiinstige Informalitdt in starkem oder sehr starkem
Mafle (vgl. Abbildung 18). Die Frage, wie kooperationsbereit sich Akteure
im européischen Mehrebenensystem verhalten, kann dabei auch von der
jeweiligen Hausspitze vorgegeben oder beeinflusst werden, wie sich in den
Interviews zeigte:

~Was mir auch aufgefallen ist, ist, dass es nicht mehr so leicht ist, im Vorfeld
an Informationen zu kommen, was die Kommission betrifft. Das war
friiher leichter zu Barrosos Zeiten. Und dann kam Juncker dran, den hat
das ziemlich [genervt], unter uns gesagt, dass da so viele Informationen
durchgestochen worden sind. Und dann hat er den Mitarbeiterinnen und
Mitarbeitern der Kommission einen ziemlichen Maulkorb verpasst, den
die auch wirklich beherzigt haben. Und Frau von der Leyen macht das
weiter so [...]. Die Kommission macht zwar im Vorfeld immer Konsulta-
tionen, bevor sie etwas verdffentlicht, da kann man dann immer seinen
Senf dazugeben, aber das ist ein bisschen mehr formalisiert, aber ansonsten
kommt man jetzt nicht mehr so schnell an Informationen ran fiir Sachen,
die jetzt beispielsweise im Kommissionsarbeitsprogramm fiir néchstes Jahr
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stehen. Ja ich kenne Leute, teilweise aus den Kabinetten der Kommissions-
vizeprdsidenten, und selbst die werden nicht gerade einbezogen von Frau
von der Leyen® (I 30).

Lediglich 46,7 % der Befragten vertraten die Ansicht, die Grof3e eines Mit-
gliedstaats im Sinne der Anzahl an EU-Beamten bzw. Kollegen, mit denen
eine informelle Arena gegriindet werden kann, beférdere die Entstehung
von Informalitdt in starkem oder sehr starkem Mafle (vgl. Abbildung 18).
In Ubereinstimmung mit fritheren empirischen Erhebungen (Reh, Héritier,
Bressanelli, Koop 2013, S.1136) war demnach knapp die Hilfte der Befrag-
ten der Meinung, dass Informalitdt eher in Kontexten entsteht, in denen
Akteure mit derselben Nationalitdt vertreten sind. Wie in den Interviews
deutlich wurde, konnte dies méglicherweise auch darauf zuriickzufiihren
sein, dass informelle Interaktion nur entstehen kann, wenn die Akteure
eine gemeinsame Sprache sprechen. So verwies ein Interviewpartner da-
rauf, dass die Entstehung von Informalitit im européischen Kontext auch
stets eine ,sprachliche Angelegenheit sei: ,Wenn ich Franzosisch spreche,
kann ich schneller mit meinem franzdsischen Kollegen Kontakt herstellen
als mit meinem finnischen (I 22). Ein anderer Gesprachspartner erlduterte,
dass natiirlich Sprachbarrieren vorhanden seien. Zwar spreche eigentlich
jeder Englisch, doch seien Kollegen, die sich in diesem Kontext nicht wohl-
fithlten, ,quasi aus dem System raus“ (I 23).

Die qualitativen Daten stiitzten die Surveyergebnisse insofern, als auch
in den Interviews deutlich wurde, dass die gegenseitige Bekanntschaft der
Akteure sowie deren Offenheit fiir die Zusammenarbeit im europaischen
Kontext bzw. deren Kooperationsbereitschaft die Entstehung von Informa-
litdt in starkerem Mafle begiinstigen als die gleiche Nationalitdt der Ak-
teure. So wurde in den qualitativen Interviews stellenweise sogar darauf
verwiesen, dass das Aufeinandertreffen verschiedener Akteure mit unter-
schiedlichen Interessen bzw. das in Mehrebenensystemen generell und
insbesondere in der EU beobachtbare heterogene Umfeld die Entstehung
von Informalitdt begiinstigen, was nicht zuletzt vor dem Hintergrund der
in der Literatur beschriebenen ,Briickenfunktion® (Pannes 2011, S. 46-47)
von Informalitdt und der Relevanz der oben beschriebenen Zielsetzungen
der Integration in sachlicher und personeller Hinsicht sowie der Unsicher-
heitsreduktion nachvollziehbar erscheint:

»Ja also, ich glaube, dass es auch im foderalen Kontext, [...] also das sind
natiirlich zwei unterschiedliche Sachen, aber in vielerlei Hinsicht [...] ist
so innerdeutsche Abstimmung, gerade wenn man wirklich Themen hat, wo
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man mit den Bundesldndern intensiver als ich jetzt als EU-Experte zu tun
hat und [sich abstimmen] muss, da gibt es ja gewisse Vergleichbarkeiten
zur EU-Ebene. Wenn man eben dann 16 Bundeslinder und den Bund
unter einen Hut bringen muss mit beiden verschiedenen Perspektiven.
Das ist bei allen Unterschieden, die es gibt, natiirlich im Gesetzgebungsver-
fahren usw., schon ein wichtiger ... gemeinsamer Nenner, dass man halt
sehr viele und teils kontrire Interessengegensitze hat. Aber ich iiberlege
jetzt [...] gerade, ob das EU-Geschdft das Informelle im stirkeren MafSe
triggert. GefiihlsmdfSig wiirde ich sagen: wahrscheinlich ja, aber ich konnte
es nicht so genau begriinden [... ] Also vielleicht, weil man natiirlich einen
viel grifferen Raum hat und die Interessen natiirlich auch viel weiter
auseinanderliegen konnen und einem, ich wiirde mal sagen, als Deutscher
bekommt man irgendwann ein Gefiihl dafiir, dass Bayern halt ein grofer
Staat ist, NRW ein grofer Flichenstaat, Bremen ein Stadtstaat und damit
halt spezifische Interessen ... in unterschiedlichen Themen immer wieder
so dieselben Kerninteressen durchscheinen. Das ist einem irgendwie auch
vertraut. Das ist auf EU-Ebene vielleicht nicht so selbstverstindlich® (I 27).

Die Tatsache, dass ein einzelner Mitgliedstaat seine Interessen unabhingig
von der Anzahl seiner Vertreter im européischen Kontext nicht alleine
durchsetzen kann, spricht ebenfalls dafiir, dass Informalitdt grundsatzlich
eher in Kontexten entsteht, in denen mehrere Nationen beteiligt sind.

Auch der Einfluss verschiedener dem Handlungskontext zuzuordnender
Faktoren wurde im Rahmen der Studie niher beleuchtet. Was die Ausdif-
ferenzierung des Formalsystems anbelangt, so waren lediglich 21,4 % der
Befragten im Survey der Meinung, der geringe Grad der Ausdifferenzierung
des formellen EU-Regelsystems begiinstige die Entstehung von Informalitat
in starkem Mafle; niemand erachtete den geringen Ausdifferenzierungsgrad
fiir sehr stark begiinstigend. Die grofie Mehrheit (78,6 %) ging davon aus,
dass die niedrige Ausdifferenzierung des EU-Systems gar nicht oder hochs-
tens in geringem Mafle zur Entstehung von Informalitit beitrdgt (vgl. Ab-
bildung 18). Die qualitativen Daten stiitzten die Annahme, dass die geringe
Ausdifferenzierung des Formalsystems begiinstigend wirkt, wobei sich im
Einzelnen ein differenziertes Bild ergab. So erlduterte ein Interviewpart-
ner, im nationalen Bereich sei alles sehr viel starker vorstrukturiert. Den
Akteuren werde eine bestimmte Rolle zugewiesen und es gebe eine sehr
viel starkere Hierarchisierung. Wiahrend Vorgesetzte im nationalen Kontext
»den Laden [...] streng auf Linie halten miissten, konnten diese beispiels-
weise Referatsleitern im internationalen Bereich bewusst einen grofieren
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Freiraum gewéhren (I 21). Ein anderer Gesprachspartner argumentierte in
eine dhnliche Richtung:

»Also meine Einschitzung wire jetzt, dass das auf europdischer Ebene
deutlich weniger formalisiert ist, als es das jetzt in Deutschland ist. Es
ist relativ unkompliziert, dass [...] ich als Mitarbeiter auch mit einem
Abgeordneten sprechen [kann], was jetzt ... Also bei einem Bundestagsab-
geordneten z.B. wire das iiberhaupt gar nicht méglich. [...] [D]as ist aber
in Briissel beispielsweise eben deutlich flexibler fiir uns“ (I 24b).

Ein weiterer Gesprichspartner fiihrte aus, dass ein geringer Grad der
Ausdifferenzierung des formalrechtlichen Systems die Entstehung von In-
formalitdt auch insofern beglinstige, als in bestimmten Bereichen mitglied-
staatliche und européische Kompetenzen nicht trennscharf voneinander
abgegrenzt werden koénnten, was Spielrdume fiir Informalitét eréfine. So
sei insbesondere die Europédische Kommission dazu geneigt, auf informel-
le Verhandlungsmodi zuriickzugreifen. Immer wieder komme es - wie
beispielsweise im Gesundheitsbereich wihrend der Coronapandemie - zu
Situationen, in denen die EU klassischerweise handeln miisste, es aber
nicht diirfe:

»Sie versucht’s dann zwar trotzdem in ihren Vorschligen, tiber diese dele-
gierten Rechtsakte oder Durchsetzungsrechtsakte. Und da gibt es dann
eigentlich regelmdfSig Diskussionen im Rat darum. Und die Kommission
versucht natiirlich auch, aufferhalb des Protokolls mit den Mitgliedstaaten
ihre Sicht zu erldutern. [...] [J]etzt auch mit Covid, wo einfach die Situati-
on danach verlangt hat, dass man von diesen stoischen Subsidiarititsriigen
oder iiber [...] Art.168 AEUV gibt das nicht her ... und dass solche in-
formellen Gespréiche auch dazu beitragen, solche Positionen ein bisschen
aufzulockern® (I 30).

Im Hinblick auf die Frage, ob Informalitit im europdischen Mehrebenen-
system durch die geringe Ausdifferenzierung des formalrechtlichen Systems
befordert wird, lassen sich folglich aus den quantitativen und den qualitati-
ven Daten, auf denen die Studie basiert, divergierende Tendenzen ableiten.
Méglicherweise interpretierten die Befragten im Survey die Ausdifferenzie-
rung vor allem im Hinblick auf das materielle Recht, das in einzelnen
Politikbereichen auf europdischer Ebene durchaus bereits sehr ausdifferen-
ziert ist, wahrend die Befragten in den Interviews entweder auf Politikbe-
reiche verwiesen, in denen sich aufgrund unklarer Kompetenzregelungen
Spielrdume fiir Informalitdt ergeben, oder auf - teilweise nicht schriftlich
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fixierte — Verfahrensregeln und Routinen rekurrierten, die auf europdischer
Ebene flexibler seien, sodass die Arbeit im politisch-administrativen System
weniger rollenbehaftet und vorstrukturiert erscheine.

Hinsichtlich der Frage, inwiefern das Ausmaf$ des &ffentlichen Interesses
an einem Thema oder Politikbereich die Entstehung von Informalitat be-
einflusst, verwiesen die Surveydaten auf stark divergierende Einschétzun-
gen der befragten Experten. Wihrend 58,6 % der Befragten angaben, ein
geringes Offentliches Interesse begiinstige die Entstehung von Informalitat
gar nicht oder lediglich ein wenig, waren 41,4 % der Meinung, dieses bef6r-
dere Informalitét in starkem oder sehr starkem Mafle (vgl. Abbildung 18).
Auch in den Interviews verwiesen die Gesprachspartner auf die begiinsti-
gende Wirkung einer geringen Offentlichkeit: Je weniger 6ffentliche Kon-
trolle es gebe und je weniger ein Thema in der Offentlichkeit wahrgenom-
men werde, desto mehr Informalitdt sei moglich: ,Das, was Informalitat
starkt, [sind] mangelnde Offentlichkeit und alle Strukturen, wo man nicht
reinhoren kann® (I 18). Ein anderer Interviewpartner erlauterte, dass das im
Vergleich zur nationalen Ebene im europdischen Kontext geringere Maf$ an
offentlicher Wahrnehmung die Informalitdt in der EU besonders befeure:
»Also nach meiner Einschétzung ist: [...] [D]ie Auflenwirkung spielt da
eine relativ grofle Rolle. Auf der nationalen Ebene ist auch die mediale Auf-
merksamkeit deutlich gréfler und ich glaube, Informalitdt wird kritischer
gesehen, wenngleich auf européischer Ebene die rein formelle Transparenz
hoher ist“ (I 24b). Insofern kann die Tatsache, dass es auf europdischer
Ebene keine mit nationalstaatlichen Riumen vergleichbare Offentlichkeit
gibt (Lauth 2016, S. 30), jedenfalls in bestimmten Fillen durchaus als Kata-
lysator informeller Handlungsmodi verstanden werden.

Gleichzeitig wurde im Rahmen der Interviews jedoch auch deutlich, dass
sich der Zusammenhang zwischen dem Ausmafd an 6ffentlicher Wahrneh-
mung und Informalitdt kompliziert und multidimensional gestaltet und
von weiteren Drittvariablen beeinflusst wird, was moglicherweise die stark
divergierenden Einschitzungen der Befragten im Survey erkldrt. So sei die
Frage, inwieweit eine durch ein bestimmtes Mafl an Offentlichkeit geprig-
te Situation als beglinstigend empfunden wird, stark abhdngig von der
Risikobereitschaft und dem personlichen Stil der initiierenden Akteure; in
manchen Konstellationen sei es aufSerdem riskanter, bestimmte Personen
frith einzuweihen, in anderen sei das Risiko héher, wenn sie spét einge-
weiht wiirden. Vor diesem Hintergrund wiirden sich Akteure manchmal
fiir ein hohes Maf3 an Transparenz, aber nur innerhalb eines bestimmten
Kreises und beispielsweise nicht gegeniiber der gesamtgesellschaftlichen
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Offentlichkeit entscheiden (I 20). Aulerdem seien o6ffentliche Prozesse fiir
die beteiligten Akteure oftmals nicht vorhersehbar und mit zu vielen Im-
ponderabilien verbunden, weshalb das ,Bauchgefiihl[ ]* der Akteure eine
entscheidende Rolle spiele. Nicht zuletzt komme es auch vor, dass mit In-
formalitdt bewusst ,gespielt® werde; Themen wiirden an die Presse gespielt,
um eine Informalitit zu schaffen, die es in der Realitdt gar nicht gebe (I18).
Schliefllich trat in den Interviews ein weiterer Faktor des Handlungskon-
textes hervor, der die Entstehung von Informalitit auf europaischer Ebene
begiinstigt und der in der Literatur noch nicht ausfiihrlicher diskutiert
wurde. So verwiesen mehrere Interviewpartner auf die Tatsache, dass der
europdische Kontext Moglichkeiten und Raume des Zusammenkommens
schafft. Ein Interviewpartner erlduterte: ,[D]iese physischen Treffen an
einem Tag, an einem Ort, die fithren dazu, dass man zwangslaufig beiein-
ander steht in der Mittagspause oder bei einem Kaffee oder man geht
zusammen essen. Das erzwingt es ja fast gerade. Das ist extrem begiins-
tigend“ (I 22). Rdume des Zusammenkommens ergeben sich vor allem
dadurch, dass die Akteure meist aus verschiedenen Mitgliedstaaten nach
Briissel anreisen und entsprechend in Briissel iibernachten: ,Man hat ja
in der Regel die Situation, Meetings von Menschen aus verschiedenen
Mitgliedstaaten, die sind nun mal abends alle im Hotel. Die Meetings gehen
ein paar Tage, manchmal sogar eine Woche. Also die Menschen haben
das Bediirfnis, abends rauszugehen und was zu machen, und damit wird
dieser Raum automatisch geschaffen (I 23). In Briissel lebe alles von in-
formellen Netzwerken und dem ,,Miteinander-Arbeiten (I 24a). Ein weite-
rer Interviewpartner argumentierte, in der internationalen Arbeit generell,
aber besonders in der EU gebe es einen Trend zur Informalitdt, weil man
sich immer in denselben Konstellationen treffe und die dort handelnden
Personen dabei einen offenen, internationalen Aspekt einbrachten, sodass
diese Arbeit automatisch ,,sehr stark von Informalitat gepragt® (I 21) sei.
Entwicklungen, die dazu fiihrten, dass die Moglichkeiten des physi-
schen Zusammenkommens in Briussel reduziert wurden, bewerteten die
Gespréchspartner deshalb sehr kritisch. Wihrend der Pandemie sei ersicht-
lich geworden, dass bei Videokonferenzen mit 100 Einwahldaten keine In-
formalitét entstehen konne, was die Arbeit insgesamt erheblich erschwere:

Wenn man sich nicht regelmdfig trifft, fillt es auch schwerer, zu einer
Abstimmung ... natiirlich kénnten wir mit anderen telefonieren, spontane
Videokonferenzen im Vorfeld von Meetings einberufen, aber auch das
ist schwierig. Meeting-Dokumente kommen in der Regel sehr, sehr spiit,
sodass man auch kaum wirklich Gelegenheit hat, die Dokumente zu le-
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sen und sich dann auch nochmal auszutauschen. Also was Informalitdt
begiinstigt, ist natiirlich erst einmal ganz banal das Aufeinandertreffen bei
Prisenzmeetings und Zeit und Raum dafiir zu haben. Das ist natiirlich
wichtig“ (I123).

Auch die Tatsache, dass Institutionen und Behérden auf européischer oder
auf nationaler Ebene aus Umwelt- und Klimaschutzgriinden versuchten,
die Anzahl an Prisenztreffen zu reduzieren und einen Grofiteil der Mee-
tings in virtuelle Raume zu verlegen, wurde als Faktor bewertet, der es
auf europdischer Ebene erschwere, sich kennenzulernen, und dadurch die
Méglichkeit der Entstehung von informellen Arenen verringere. Ohne Pra-
senztreffen - seien sie in Briissel oder in europdischen Hauptstidten, wo
zahlreiche europidische Agenturen ihre Sitze hitten - kénnten Strukturen
lediglich erhalten, aber nicht neu aufgebaut werden. Der zur Verfiigung
stehende Raum und die zur Verfiigung stehende Zeit wurden als entschei-
dende Voraussetzungen fiir Informalitdt und in der Folge fiir die politisch-
administrative Arbeit im europdischen Mehrebenensystem gesehen (I 15,
123).

Insgesamt stiitzen die empirischen Ergebnisse der Studie die Annahme,
dass es verschiedene Rahmenbedingungen gibt, die die Entstehung von
Informalitét zusétzlich zu den Zielsetzungen der Akteure stark begiinstigen
konnen. Einige dieser Rahmenbedingungen gestalten sich im européischen
Kontext dabei anders als auf mitgliedstaatlicher Ebene (vgl. H8); nicht
zuletzt schafft das europdische System besondere Rdume des Zusammen-
kommens und des Aufeinandertreffens, sodass informelle Arenen entstehen
kénnen.

¢) Auswirkungen von Informalitét
aa) Im Vergleich zu den verfolgten Zwischenzielen

Insgesamt deuten die Surveydaten nicht darauf hin, dass die von den
Akteuren bei der Initiierung von Informalitit angestrebten Zwischenziele
mehrheitlich im gewiinschten Ausmafd erreicht werden. Mit Blick auf das
Verhiltnis zwischen dem Ausmafd der Ziele, die Akteure zur Wahl infor-
meller Handlungsmodi veranlassen, und dem Ausmafd der tatsidchlichen
Auswirkungen zeigen sich teilweise starke Differenzen (vgl. Abbildung 19,
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Abbildung 20); die Hypothese H9, der zufolge Informalitit grofitenteils die
mit ihr bezweckte Funktion erfiillt, kann insofern nicht gestiitzt werden.

Abbildung 19: Anteile der Befragten, die die jeweiligen Zwischenziele und
-auswirkungen von Informalitdt in starkem oder sehr starkem
MafSe beobachten

50 %

(Quelle: eigene Darstellung)

Die geringste Differenz zwischen Zielen und Auswirkungen liegt im Be-
reich der personellen und sachlichen Integration vor (vgl. Abbildung 20).
Der Faktor der Integrationsziele wurde von 44,1 % der Befragten als rele-
vant oder sehr relevant bewertet; integrative Auswirkungen von Informa-
litait beobachteten immerhin 38,2 % der Befragten in starkem oder sehr
starkem Mafle (vgl. Abbildung 19).
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Abbildung 20: Differenz von Zwischenzielen und Zwischenauswirkungen
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(Quelle: eigene Darstellung)

Ein Blick auf die einzelnen Items im Bereich der integrativen Auswirkungen
zeigt, dass — dhnlich wie bei den Zielen - die Integration in sachlicher
Hinsicht als relevanter betrachtet wird als jene in personeller Hinsicht.
Dass Informalitdt zu einer Partizipation solcher Akteure fiithre, die auf
Grundlage ihrer formellen Rolle keine Zugangsmoglichkeit zum Prozess
haben, beobachtete genau die Hilfte der Surveyteilnehmer in starkem oder
sehr starkem Maf3e (vgl. Abbildung 21). Hingegen gaben exakt drei Viertel
der Befragten an, Informalitit ermdgliche ihrer Ansicht nach in starkem
oder sehr starkem Mafle ein Denken und Sprechen ins Unreine; auch wa-
ren 61,3 % der Meinung, Informalitit bewirke in starkem oder sehr starkem
Mafle die Integration einer Vielzahl von Interessen (vgl. Abbildung 21).
Dass Informalitdt im europaischen Mehrebenensystem insbesondere eine
Integration in sachlicher Hinsicht im Sinne einer Einbringung und Wei-
terentwicklung neuer, anderer Ideen ermdéglicht, wurde auch in den Inter-
views unterstrichen: So erlduterte ein Gesprachspartner, bei Kaffeepausen,
beim Abendessen oder bei einem Bier am Abend wiirden ,in einem ande-
ren Rahmen einfach wirklich Ideen weiterentwickelt, eingebracht und dann
abgestimmt und dann [...] am néchsten Tag im [offiziellen] Meeting einfach
weiter verstarkt (I 23). Indem Informalitit andere Rahmenbedingungen,
einen anderen Raum zur Diskussion und Auseinandersetzung schaftt, so
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lasst sich auch unter Riickbezug auf die Literatur (Pannes 2015, S.273) fol-
gern, erleichtert sie die Ideengenerierung und damit eine Integration neuer
Inhalte in den politischen Prozess. Besonders hoben die Gesprachspartner
dabei die Einbringung fachlich-technischer Expertise hervor, die durch In-
formalitdt ermoglicht werde: ,Besonders gut klappt es [...], wenn ich mich
zuruckerinnere, so beim Thema Trinkwassermaterialien ... ein technisches
Thema, wo es auch weniger Behorden gibt — auch forschende Behorden,
so wie wir das sind -, die da iiberhaupt so diese Verbindung zwischen
Gesetzesvollzug und Forschung zusammenbringen kénnen® (I 24b). Dabei
wurde auch betont, dass die Besonderheit der Informalitdt im europaischen
Mehrebenensystem vor allem in dem Ausmaf3 zu sehen sei, in dem unter-
schiedlichste Inhalte und Akteure in den Prozess integriert wiirden. So exis-
tierten auch in nationalen, foderalen Kontexten informelle Meetings und
Strukturen, die teilweise sogar enger seien, weil sich die Beteiligten haufiger
trifen, doch weise das europdische System in quantitativer Hinsicht ande-
re Ausmafle auf: ,Also ich wiirde jetzt tatsichlich den Unterschied eher
quantitativ sehen, dass einfach das System sehr, sehr viel grofer ist auf
europdischer Ebene. Ob das als solches so anders ist, das wage ich nicht zu
behaupten. Wenn Menschen, die — sagen wir mal - in einem &hnlichen Be-
reich arbeiten und zusammenarbeiten und zusammenkommen, die miissen
natlirlich Strukturen bilden® (I 24b).

Die Losung von Managementproblemen stellt den Bereich dar, in dem
den Ergebnissen der standardisierten Umfrage zufolge die Zielvorstellun-
gen, die Akteure mit der Wahl informeller Handlungsmodi verbinden,
am stirksten von den tatsidchlichen Auswirkungen abweichen, was sich in
einem Delta von iiber 20 % widerspiegelt (vgl. Abbildung 20); die durch
den Einsatz von Informalitdt angestrebte Losung von Managementproble-
men in Verwaltungen kann demnach oftmals nicht im gewiinschten Aus-
maf erreicht werden.
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Abbildung 21: Intendierte Auswirkungen informeller Verhandlungsmodi
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(Quelle: eigene Darstellung)

Im Hinblick auf die Beschleunigung der politisch-administrativen Arbeit
manifestieren sich dabei die deutlichsten Unterschiede: Wahrend 90,3 %
der Befragten angaben, Akteure zielten ihrer Ansicht nach bei der Wahl
informeller Verhandlungsmodi in starkem oder sehr starkem Mafle auf eine
Beschleunigung der Arbeit und Entscheidungsfindung ab (vgl. Abbildung
14), waren lediglich 59,4 % der Meinung, dass Informalitit in der Praxis
in starkem oder in sehr starkem Mafle zur Schnelligkeit der getroffenen
Absprachen und der darauffolgenden Beschliisse beitrage (vgl. Abbildung
21). Ein Interviewpartner verwies jedenfalls indirekt ebenfalls auf diese
Differenz, indem er erlduterte, Akteure gingen haufig davon aus, dass Infor-
malitdt die Dinge beschleunige, obgleich es am Ende doch zu ldngeren
Laufzeiten komme (I 18). Ein mdglicher Erkldrungsansatz fiir die Diffe-
renz zwischen den Zielvorstellungen und den tatsichlichen Auswirkungen
im Hinblick auf die Beschleunigung konnte darin zu sehen sein, dass In-
formalitdt moglicherweise die Informationssuche, nicht aber zwangsldufig
auch die Kompromissfindung beschleunigt. Nicht zuletzt da Interviewpart-
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ner auch auf Krisensituationen wie die Coronapandemie verwiesen, in
denen informelle Koordinierungsmechanismen durchaus eine schnellere
Beschlussfassung beispielsweise in den Bereichen des Grenzverkehrs und
der Arzneimittelversorgung erméglichten (I 14), gilt es, die Differenz sowie
mogliche Griinde und Bedingungen, unter denen eine Beschleunigung
eintreten kann, weiter zu erforschen; hier ist ein Ankniipfungspunkt fiir
weiterfithrende Studien auszumachen.

Auch mit Blick auf die Ressourcenschonung zeigte sich, dass diese
von den Akteuren bei der Wahl informeller Verhandlungsmodi wohl in
starkerem Mafle angestrebt wird, als sie in der Praxis tatsdchlich eintritt,
wenngleich die Differenz zwischen Zielen und Auswirkungen in diesem
Bereich weniger stark war als im Hinblick auf die Beschleunigung der
politisch-administrativen Arbeit. 51,7 % der Befragten gaben an, das Ziel
der Bewiltigung von Ressourcenknappheit bzw. eines effizienten Einsatzes
knapper Ressourcen veranlasse die Akteure in starkem oder sehr starkem
Mafle zur Wahl informeller Verhandlungsmodi (vgl. Abbildung 14), wah-
rend lediglich 41,4 % der Befragten der Ansicht waren, Informalitit fithre
in der Praxis in starkem Mafle zu einer Schonung der Ressourcen oder
zu einer Senkung der Transaktionskosten (vgl. Abbildung 21). Diese Diskre-
panz zwischen der Zielsetzung der Akteure und den Auswirkungen konnte
darauf zuruckzufihren sein, dass — wie im Rahmen der Interviews deutlich
wurde — durch den Einsatz von Informalitit zwar in mancherlei Hinsicht
Ressourcen eingespart werden konnen, an anderer Stelle oder fiir andere
Akteure damit jedoch moglicherweise auch ein Mehraufwand verbunden
sein kann. So unterstrich ein Interviewpartner, dass Fihrungskrifte bei
der Entscheidung, ob Mitarbeiter in informelle europdische Gremien und
Arenen geschickt wiirden, auch zu berticksichtigen hitten, dass dies einen
erhohten Personalbedarf mit sich bringe:

»Mir gehts um die 0815-Europaarbeit im Verwaltungsraum Europa. [...]
Dafiir braucht man mehr Ressourcen. Also fiir diese europdische Prisi-
dentschaft kriegen wir immer Geld, Personal, das geht alles gut und
dann hért es wieder auf. Also, wenn ich Ihnen sage, ich habe fiir das,
ich habe jetzt zweieinhalbtausend Mitarbeiter [...] und ich habe fiir den
europdischen Bereich drei Leute. Drei Leute! Ja, da kénnen Sie von Gliick
reden, dass wir jetzt virtuelle Sitzungen haben, sonst sind die nur auf
Dienstreisen. Die sehe ich eigentlich das ganze Jahr nicht. Und ich habe
keinen, der abends Zeit hat, dann nochmal linger zu bleiben und Small
Talk iiber irgendwelche Zukunftsdinge zu haben (115).
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Im Bereich der Konfliktpravention und des Konfliktmanagements scheinen
die mit Informalitdt verbundenen Zielvorstellungen nach der Perzeption
der Befragten grundsitzlich eher mit den tatsdchlichen Auswirkungen in
der Praxis iibereinzustimmen. So stellte die Vermeidung oder Beilegung
von EU-internen Konflikten fiir 70,0 % der Befragten ein Ziel dar, das
die Akteure in starkem oder sehr starkem MafSe zur Wahl informeller Ver-
handlungsmodi bewegt (vgl. Abbildung 14). Dass Informalitat in der Praxis
tatsdchlich in starkem oder sehr starkem Mafle zur Entstehung eines ge-
schiitzten Raums beitragt, der den Handlungsspielraum im Falle dilemma-
tischer Konflikte erweitert, und dass Informalitit die Kompromissfindung
in starkem oder sehr starkem Maf3e erleichtert, beobachteten sogar 79,3 %
bzw. 69,0 % (vgl. Abbildung 21). Hingegen waren 46,2 % der Befragten der
Ansicht, dass informelle Verhandlungsmodi in starkem oder sehr starkem
Mafle dazu fiithrten, dass politisch-argumentative Verlierer nicht diskredi-
tiert wiirden (vgl. Abbildung 21), was ebenfalls zur Konfliktpravention
und zum Konfliktmanagement beitrdgt. Die Tendenz der standardisierten
Befragung, der zufolge die im Bereich der Konfliktpravention und des Kon-
fliktmanagements angestrebten Zielsetzungen der Akteure erreicht werden,
wird auch dadurch unterstrichen, dass Interviewpartner Auswirkungen in
diesem Bereich mehrfach anhand konkreter Beispiele belegen konnten.
So verwies ein Gesprachspartner in diesem Zusammenhang auf die Grund-
struktur des mit einer neuen Verordnung im Jahr 2009 eingefiihrten Pflan-
zenschutzmittelzulassungsverfahrens, das ,tatsachlich zwischen wenigen
Mitgliedstaaten abends konzipiert worden® ist (I 23):

»[W]eil man sich in einem bestimmten Bereich nicht einigen konnte, hat
man eben so drei Zonen von like-minded-Staaten gemacht: die strengen
Skandinavier im Norden, die laxen Siidstaaten im Siiden und dann gab es
eine Mittelachse. Und das ist tatsdchlich abends bei einem Bier entstanden
und das ist dann so in die Verordnung iibernommen worden. Also da zeigt
sich, dass sich ein bestimmter Raum, geschiitzter Raum, tatsichlich auch
sehr stark entwickeln kann® (I 23).

Insgesamt wurde immer wieder deutlich, dass nach der Ansicht der Ge-
sprachspartner im informellen Rahmen oftmals Kompromisse entstehen,
die in formellen Kontexten zuvor nicht erreicht werden konnten: ,Ich saf3
auch mal in einem Gremium einer EU-Behdrde und dann hatte man ver-
schiedene Meinungen tagsiiber aufgebaut mit den verschiedenen Mitglied-
staaten und zu einem Ergebnis ist man erst abends beim Bier gekommen.
Da konnte man auf einmal Kompromisse eingehen, die tagsiiber nicht

317



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

D. Empirische Untersuchung

gingen“ (I 24a). Mogliche Griinde fiir die erleichterte Kompromissfindung
in informellen Arenen wurden in den Interviews zum einen darin gesehen,
dass tatsachliche Konsequenzen fiir alle Beteiligten besser dargestellt wer-
den konnten und auf dieser Grundlage einfacher eine Einigung erzielt
werden konne; zum anderen sei es forderlich, dass informellen Gesprachen
héufig nicht ,die riesen nationale Bedeutung® (I 28) beigemessen werde.
Aus der Perspektive der Lander kdnne man beispielsweise in diesen Kon-
texten ohne eine Beobachtung durch die nationale Ebene flexibler agieren
und spare sich eine langwierige Kompromissfindung im Rahmen formeller
Verfahren zwischen Mitgliedstaaten und der europiaischen Ebene, weil be-
reits im Vorfeld eine l6sungsorientierte Einigung erfolgen konne:

»Also, wenn der Bund eine bestimmte Sache verdndern will, ist es natiirlich
nochmal ein viel grifSeres Rad, was der Bund dreht. Also sag Ihnen ein
Beispiel: Wir haben, die Kommission hat eine rechtliche Vorgabe gemacht.
Da ging es um Fischfang. Die wollten die Bestdnde schiitzen und dann
durften bestimmte Fischfang-Techniken nur noch umgesetzt werden. So ...
Das hatte zur Folge, dass unsere Krabbenfischer an der Kiiste, die ganz
anders fischen, also als andere Fischer, die haben ganz andere Netze und
es geht ganz anders, die hitten nicht mehr arbeiten kénnen. Und dann bin
ich mit einer Gruppe von Krabbenfischern nach Briissel gefahren und wir
haben das abgestellt. Wenn das auf Bundesebene, wenn das also sozusagen
ganz hochgetragen worden wire und das wire ein nationales Problem
gewesen, hitten wir das, glaube ich, nicht so schnell losen konnen. [...]
[I]nformell, konnte ich das gut vorbereiten® (I 28).

Im Bereich der Reduktion von Entscheidungskomplexitit war eine ver-
gleichsweise geringe Diskrepanz zwischen den Zielvorstellungen der Akteu-
re und den beobachteten Auswirkungen zu erkennen. Wahrend 67,7 % an-
gaben, Akteure zielten ihrer Ansicht nach beim Einsatz von Informalitit in
starkem oder sehr starkem MafSe darauf ab, Entscheidungskomplexitit und
Unsicherheiten im Hinblick auf inhaltliche Fragen, die beteiligten Akteure
oder ihre Priferenzen zu reduzieren (vgl. Abbildung 14), waren 57,1 % der
Meinung, Informalitét fithre in der Praxis in starkem oder sehr starkem
Mafle zu einer Anhebung des inhaltlich-sachlichen Informationsstandes
und zu einer Reduktion von Unsicherheiten zwischen den Akteuren (vgl.
Abbildung 21). Der vergleichsweise geringe Unterschied zwischen der Ziel-
vorstellung und den praktischen Auswirkungen in diesem Bereich konnte
darauf zuriickzufithren sein, dass wohl nicht jedes informelle Gesprich
bzw. jeder informelle Kontakt die bendtigten Informationen im gewtiinsch-
ten Ausmafd bereithalt.
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Damit unterstrichen sowohl die standardisierte Umfrage als auch die
Interviews die Annahme, dass eine zentrale Auswirkung von Informalitat
in der Losung von Managementproblemen besteht, wenngleich es in die-
sem Bereich eine nicht zu vernachldssigende Differenz zwischen den Ziel-
vorstellungen und den tatsichlichen Auswirkungen gibt. Ahnlich relevant
diirften jedoch die tatsdchlichen Auswirkungen mit Blick auf die sachliche
und personelle Integration sein, wobei davon auszugehen ist, dass die an-
gestrebten Ziele in diesem Bereich tendenziell eher erreicht werden. Die
Hypothese H10, wonach die relevanteste Auswirkung von Informalitdt im
europdischen Mehrebenensystem in der Lésung von Managementproble-
men zu sehen ist, kann damit nur teilweise gestiitzt werden.

Auch im Bereich der Exklusion deuten die Surveydaten auf einen
Unterschied zwischen Zielvorstellungen und Auswirkungen hin. Jeweils
rund 30 % der Befragten (27,6 % bzw. 31,0 %) gaben an, Akteure zielten
ihrer Meinung nach bei der Wahl informeller Verhandlungsmodi in star-
kem oder sehr starkem Mafle darauf ab, bestimmte im formellen Rahmen
beteiligte Akteure, die durch ihren Widerspruch eine Blockade hervorru-
fen konnten, bewusst zu exkludieren oder in der Offentlichkeit oder bei
anderen politischen Akteuren unerwiinschte Ziele durchzusetzen (vgl. Ab-
bildung 14). Hingegen gaben nur 14,8 % an, Informalitat fithre in der Praxis
in starkem oder sehr starkem Mafle dazu, dass entscheidende Partizipati-
onsmoglichkeiten verwehrt wiirden, und lediglich 11,5 % beobachteten in
der Praxis in starkem oder sehr starkem Mafle, dass durch Informalitat
faktische, erst durch bewusste Exklusion formell beteiligter Akteure ermdg-
lichte Beschliisse getroffen wiirden (vgl. Abbildung 21). Die Tatsache, dass
die durch den Einsatz informeller Mechanismen angestrebte Exklusion
seltener als gewiinscht oder in geringerem Ausmafl eintritt, deutet einerseits
auf die Funktionsfdhigkeit demokratischer Mechanismen hin, die einen
Einbezug aller formell beteiligten Akteure in letzter Instanz gewéhrleisten
(I16). Andererseits widerspricht dieses Ergebnis der standardisierten Um-
frage den Einschétzungen einiger Gesprachspartner in den Interviews, die
ausfithrten, dass es zwar nie das Ziel der Akteure sei, andere Beteiligte
auszuschlieflen, dass die Gefahr jedoch mit dem Einsatz informeller Modi
stets einhergehe und dass Informalitdt in der Praxis tatsdchlich haufig so
genutzt werde, dass ein Exklusionseffekt die Folge sei (I 20).
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bb) Im Vergleich zu den verfolgten Endzielen

Bei einem Vergleich der Endziele und der Endauswirkungen ergibt sich
ein geteiltes Bild: Wihrend in Bezug auf den Aspekt der Anderung oder
Anpassung des Formalrechts eine vergleichsweise grofie Differenz zwischen
den Zielvorstellungen der Akteure und den tatsdchlichen Auswirkungen
vorzuherrschen scheint, liegt im Bereich der Ausfiillung des Formalrechts
wohl eine weitestgehende Kongruenz vor (vgl. Abbildung 22).

Abbildung 22: Endziele und Endauswirkungen von Informalitit
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(Quelle: eigene Darstellung)

Keiner der Befragten war der Ansicht, Akteure zielten bei der Wahl infor-
meller Verhandlungsmodi in sehr starkem Mafle darauf ab, das Formal-
recht zu dndern bzw. an spezifische, vom Recht nicht vorgesehene Umwelt-
anforderungen oder Situationen anzupassen; lediglich 20,0 % waren der
Ansicht, diese Zielsetzung veranlasse die Akteure in starkem Mafle zum
Riickgrift auf Informalitit. Die weit iberwiegende Mehrheit (80,0 %) der
Befragten bewertete diese Zielsetzung als nur ein wenig oder gar nicht re-
levant (vgl. Abbildung 22).1* Im Hinblick auf die tatséchlichen Auswirkun-
gen in der Praxis waren hingegen nur 41,7 % der Ansicht, dass Informalitat
gar nicht oder hdchstens ein wenig zu einer Anderung oder Anpassung des
Formalrechts fithre; mehr als die Halfte (58,3 %) gaben an, Informalitét
bewirke in der Praxis in starkem Mafle eine schnelle und unkomplizierte

124 Einer weitergehenden Analyse bedarf gegebenenfalls die Tatsache, dass in diesem
Fall 15 Teilnehmer, d.h. 42,9 % der Befragten, nicht geantwortet haben. Der Anteil
der Missings ist damit deutlich hoher als bei den Items zu den Zwischenzielen.
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Anpassung des Formalrechts an situative Anforderungen im Sinne einer
Reinterpretation des formellen Regelwerks oder eines elastischen Umgangs
mit diesem (vgl. Abbildung 22).12> Die Ergebnisse der standardisierten
Befragung deuten demnach darauf hin, dass Informalitit in der Praxis
hédufiger zu einer Anpassung des formalrechtlichen Systems fiihrt, als dies
zunidchst von den Akteuren angestrebt wird. Diese Schlussfolgerung wurde
vor allem durch einen Interviewpartner bestitigt, der in diesem Zusam-
menhang darauf verwies, dass das Phanomen der Informalitdt durch seinen
offenen Charakter hiufig zu unerwarteten und iiberraschenden Entwick-
lungen fithre (I 21). Ein anderer Gespréachspartner fithrte aus, dass er sich
zwar grundsatzlich durchaus vorstellen konne, dass Informalitat haufiger
als zunichst gewollt zu einer Anderung der formalrechtlichen Strukturen
fithre, dass ihm aus seiner personlichen Erfahrung heraus jedoch vor allem
Beispiele einfielen, in denen eine derartige Anderung von den beteiligten
Akteuren auch bewusst angestrebt werde, so beispielsweise die Beteiligung
von Kommunen durch die Européische Kommission in der Strukturpoli-
tik nach dem Partnerschaftsprinzip: ,[D]as, was wir momentan informell
machen, wollen wir nochmal stirker formalisieren. Das ist aber von uns
gewollt* (I29).

Ein weiterer Gesprachspartner vertrat die Ansicht, dass Informalitét ins-
besondere dort zu beobachten sei, wo formelle Strukturen fehlten oder wo
die vorhandene Formalitt abgelehnt werde (I 18). Eine solche Auffassung
impliziert, dass Informalitdt in der Praxis zumindest eine Anpassung im
Sinne einer Ergdnzung formeller Regeln durch eine Neuschaffung oder so-
gar eine Umgehung des Formellen bewirkt. Vor allem wenn Akteuren klar
sei, dass sie im formellen Rahmen die notwendigen Mehrheiten nicht errei-
chen konnten, suchten sie nach informellen Auswegen (I 18). Eine Ergin-
zung des Formalrechts durch informelle Mechanismen sei, so erlduterte ein
weiterer Interviewpartner, vor allem dort zu beobachten, wo die formellen
Verfahren nicht zu zufriedenstellenden Ergebnissen fithrten; dazu komme
es vor allem, weil der systemische ,Unterbau bzw. ein auf Informationen
und Daten basierendes ,,Fundament” fehle:

~Wenn Sie sich mal Folgenabschdtzungen angucken und ich kann Ihnen
sagen ... Als ganz konkretes Beispiel: Es gibt eine Richtlinie zur Forderung
sauberer Straflenfahrzeuge, die alle dffentlichen Behorden verpflichtet, nur
noch emissionsfreie Fahrzeuge, gerade Busse, zu beschaffen. Die Europdii-
sche Kommission hat eine Folgenabschitzung durchgefiihrt, die des Na-

125 Auf diese Frage haben 11 Teilnehmer (d.h. 31,4 % der Befragten) nicht geantwortet.
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mens wirklich nicht wiirdig ist. Und wenn das so durchgefiihrt wird, dann
muss es mehr Informalitit geben, weil ansonsten klappt das ja alles nicht®
(129).

In Bezug auf eine durch den Einsatz von Informalitit angestrebte Anderung
des Formalrechts wurden dariiber hinaus zwei Aspekte statistisch unter-
sucht: Ausgehend von der Uberlegung, dass eine Anpassung des Formal-
rechts als Zielvorstellung bei deutschen Beamten wegen einer besonderen
Achtung des Formalrechts eher negativ konnotiert sein konnte, wurde ers-
tens gepriift, ob ein Zusammenhang zwischen den konstruierten Dummies
D_ZielAnd und D_Dysfunk2 besteht. Erwartet wurde, dass Personen, die
davon ausgehen, dass Informalitét haufig mit dem Ziel einer Anderung des
Formalrechts initiiert wird, das Phdnomen mit Blick auf das Gesamtsys-
tem kritischer bewerten. Dabei konnte zwar ein positiver Zusammenhang
zwischen beiden Aspekten nachgewiesen werden, dieser war statistisch je-
doch nicht signifikant. Zweitens wurde gepriift, ob die Wahrnehmung, dass
die Reformunfihigkeit der formellen Institutionen Informalitit in starkem
oder sehr starkem Mafe begiinstige, mit der Zielsetzung korreliert, im
informellen Rahmen eine Anderung des Formalrechts anzustreben. Ange-
nommen wurde dabei, dass stark wahrgenommene Reformunfihigkeit der
formellen Institutionen dazu fithren konnte, dass Akteure im informellen
Rahmen eine Anderung des Formalrechts anstreben. Auch in diesem Fall
konnte jedoch lediglich ein nicht signifikanter positiver Zusammenhang
nachgewiesen werden (vgl. Tabelle 11).126

Tabelle 11: Gepriifte, nicht signifikante Korrelationen in Bezug auf das Ziel
der Anderung des Formalrechts

Gepriifte Korrelation D_ZielAnd
D_Dysfunk2 +
D_FakRef +

(Quelle: eigene Darstellung)

Mit Blick auf die Ausfiillung des Formalrechts entspricht die wahrgenom-
mene Zielsetzung der Akteure grofitenteils den beobachteten Auswirkun-
gen, wobei die bewirkte Ausfiillung des Formalrechts in der tatsdchlichen

126 Die Tatsache, dass keine statistisch signifikanten Zusammenhénge nachgewiesen
werden konnten, kann unter Umstdnden auch auf die geringe Stichprobengrofie
zuriickzufiihren sein.
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Praxis noch stirker wahrgenommen wurde als die korrespondierende Ziel-
vorstellung (vgl. Abbildung 22): Wihrend genau die Halfte der Befragten
angab, Akteure zielten bei der Wahl informeller Verhandlungsmodi ihrer
Ansicht nach in starkem oder sehr starkem Mafle darauf ab, das Formal-
recht durch die Entwicklung von Anwendungshilfen fiir die formellen Re-
geln auszufiillen, waren sogar rund 60 % (58,3 %) der Meinung, in der Pra-
xis in starkem oder sehr starkem MafSe eine durch Informalitét verursachte
Schaffung von Rechtsanwendungsregeln zur spezifischen Feinanpassung
und Ausfiillung formeller Regeln zu beobachten (vgl. Abbildung 22).12
Im Rahmen der Interviews wurde ebenfalls deutlich, dass es sich bei der
durch Informalitit bewirkten Ausfiillung des Formalrechts nicht lediglich
um eine nicht intendierte Folge handelt, sondern dass Akteure bei der Wahl
informeller Modi durchaus das Ziel verfolgen, formelle Verfahren auf den
Weg zu bringen oder anzustoflen. So fithrten die Interviewpartner aus, man
frage sich stets, wie man informelles Handeln nutzen kénne, um Formelles
zu erreichen (I 12); Informalitit werde immer komplementdr und nicht
substitutiv eingesetzt (I 14); es werde darauf abgezielt, im Vorfeld formel-
ler Gremiensitzungen einen Austausch auf verschiedenen Plattformen zu
ermdglichen und die formellen Verfahren nicht ,zeitlich [zu] exekutieren®
(I 15), aber dennoch einen demokratischen Diskurs zu ermdglichen. Ein
Interviewpartner betonte, Formalitdt funktioniere nicht ohne Informalitét:
Zwar stelle die Tatsache, dass der Austausch innerhalb der EU an vielen
Stellen formalisiert worden sei und dass gewissermaflen jeder mitreden
miisse, einen unschitzbaren Vorteil dar, doch miissten biirokratische Ab-
stimmungsprozesse, solange der Prozess insgesamt transparent bliebe, auch
in sinnvoller Art und Weise von informellen Verfahren flankiert werden
(I 20). Informalitét ergdnze formelle Verfahren und bereite diese vor (I 16).
Ein weiterer Gesprachspartner hielt fest, dass er ein gewisses Maf$ an die
formellen Verfahren unterstiitzender Informalitdt durchaus als Teil seiner
»job description” verstehe: ,[W]enn man in so einem Geschift tatig ist, da
wartet man nicht nur darauf, bis man zu einer Sitzung fahrt und dann for-
mal diese Sitzung drei Stunden dauert und 27 Mitgliedsstaaten ihre Sprech-
zettel vorlesen [...]. Dass das alleine nicht zum Erfolg fiihrt, ist, glaube ich,
evident. Natiirlich redet man darum dartber® (I 27). Schliellich wurde
angemerkt, dass Informalitit zwar besonders dort auffalle, wo Formalitat
ganzlich fehle, dass sie aber dennoch auch dort zur Anwendung komme,
wo Formalitit vorhanden sei oder ,zur Entwicklung des Formellen® einge-

127 Auf die Frage nach der ausfiillenden Wirkung von Informalitat haben 11 Teilnehmer
(d.h. 31,4 % der Befragten) nicht geantwortet.
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setzt wiirde und in diesen Kontexten genauso benétigt werde. In diesen
Fillen seien Akteure ebenfalls froh, dass es Informalitit gebe (I118):

»Es geht halt darum, dass der Weg dorthin, zu einem [...] Beschluss, allein
durch formale Sitzungen, ich wiirde fast sagen, unmdglich ist. Und dass
man dazu natiirlich auch informell irgendwie gucken muss, wo sammelt
man Mehrheiten, wie erldutert man dem Counterpart, was eigentlich un-
sere Ziele sind, das geht allein in formellen Sitzungen schlechter® (I 27).

Wihrend sich mit Blick auf das Verhéltnis zwischen dem Ausmaf3, in dem
Zwischenziele die Akteure zur Wahl informeller Handlungsmodi veranlas-
sen, und dem Ausmaf der tatsidchlichen Auswirkungen teilweise starke Dif-
ferenzen zeigten, scheinen die mit Informalitit verfolgten Endziele tenden-
ziell erfiillt zu werden. In Bezug auf die Endziele kann die Hypothese H9
daher gestiitzt werden. Dabei deuten die Ergebnisse der standardisierten
Befragung und der Interviews darauf hin, dass Informalitdt in der Praxis
iberdies hdufiger zu einer Anpassung des formalrechtlichen Systems fiihrt,
als dies im Ursprung von den Akteuren angestrebt wurde. Obgleich die
Gespriachspartner insbesondere die komplementare Funktion von Informa-
litat betonten, scheint sich im Ergebnis in einigen Situationen ein eher
substitutiver Effekt einzustellen.

cc) Systemische Funktionalititen und Dysfunktionalititen im Vergleich

Daneben besteht die Moglichkeit, aus einer systemischen Perspektive auf
die mit Informalitat einhergehenden Auswirkungen zu blicken. Anhand der
Surveydaten kann dabei die Hypothese HllI gestiitzt werden, wonach Infor-
malitdt aus systemischer Perspektive haufiger funktional als dysfunktional
wirkt: Wéahrend der Mittelwert der Funktionalitaten bei 2,61 liegt, betrégt
der Mittelwert der Dysfunktionalititen lediglich 2,05. Festgehalten werden
muss dabei jedoch auch, dass die Standardabweichung mit 0,61 bei den
Dysfunktionalititen deutlich gréfier ist als bei den Funktionalititen mit
0,37 (vgl. Abbildung 23). Die dysfunktionalen Auswirkungen wurden von
den Befragten damit deutlich unterschiedlicher bewertet als die funktiona-
len. Dies deutet darauf hin, dass dysfunktionale Auswirkungen moglicher-
weise vor allem in bestimmten Bereichen, Situationen oder bei bestimmten
Personen auftreten.
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Abbildung 23: Mittelwerte und Standardabweichungen der
Funktionalititen und Dysfunktionalititen

3,5

2,5 \

1,5

Funktionalitaten Dysfunktionalitaten

(Quelle: eigene Darstellung)

Auch in den Interviews wurde mehrfach auf die sich systemisch funktional
auswirkenden Folgen von Informalitit verwiesen. Vorherrschend schien bei
den Befragten der Eindruck zu sein, dass Informalitdt oftmals Sinnvolles
oder Funktionales bewirke, was an unterschiedlichen Aspekten festgemacht
wurde. Dabei konnen funktionale Auswirkungen im Vorfeld von den Ak-
teuren intendiert worden sein, miissen dies aber nicht zwangsldufig; es
kénnen sich auch Auswirkungen ergeben, die bei der Initiierung informel-
ler Verhandlungsmodi nicht beabsichtigt waren. Die im Survey abgepriiften
nicht intendierten Auswirkungen wurden - vor allem im Vergleich zu je-
nen, von denen angenommen werden kann, dass sie intendiert sind - als
vergleichsweise weniger relevant eingeschatzt: Keiner der Befragten beob-
achtete eine Rechtsfortbildung und -entwicklung durch Formalisierung zu-
nachst informeller Normen in sehr starkem Mafle; immerhin 44,0 % sahen
dies in starkem Mafle. Die Reflexion der Akteure {iber das formelle Regel-
system und dessen Entscheidungsprozesse bewerteten 42,3 % als relevant
oder sehr relevant. Lediglich 15,8 % der Befragten waren der Ansicht, dass
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Informalitét in starkem Mafle zu einer Solidarisierung und Handlungsfa-
higkeit garantierenden Befolgung informeller Normen aufgrund drohender
sozialer Missbilligung oder eines drohenden Statusverlusts fithre (vgl. Ab-
bildung 24).128

Abbildung 24: Funktionalitdten von Informalitdt
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Erleichterung der Kompromissfindung durch Abbau der
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Anhebung des Informationsstandes, Reduktion von
Unsicherheiten
Ermoglichung von Denken und Sprechen ins Unreine,
Hervorrufung neuer Impulse

Integration einer Vielzahl von Interessen

Partizipation von Akteuren ohne Zugangsmaoglichkeit auf
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(Quelle: eigene Darstellung)

Wihrend im Survey die Solidarisierungsfunktion von Informalitdt als nicht
besonders relevant erachtet wurde — mdéglicherweise, weil sie aus der Per-
spektive der Befragten wegen des Elements der sozialen Missbilligung und
des Statusverlusts negativ konnotiert war —, wurde dieser Aspekt von den
Gespriachspartnern in den Interviews mehrfach hervorgehoben.”” Dabei
wurde beispielsweise betont, dass sich durch eine Solidarisierung der Ex-

128 Auf diese Fragen haben 16 Teilnehmer (d.h. 45,7 % der Befragten) nicht geantwor-
tet, was unter Umstdnden auf die komplexe Itemformulierung zuriickzufiihren ist.

129 Das Item war - wie sich im Rahmen der Interviews zeigte — mdoglicherweise zu
ungenau formuliert oder enthielt zu viele unterschiedliche Teilaspekte. Um weiter-
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perten im informellen Kontext eine groflere Handlungsfihigkeit erzielen
lasse. Als Verwaltungsnetzwerk oder als internationales Gremium in einem
bestimmten Politikbereich habe man - so fiihrte ein Gespriachspartner aus
- hidufig eine ,stirkere Rolle, als sie einem nach nationaler Zustindigkeit
zusteht, weil man als Gruppe auftritt und als Expertengremium eine wichti-
ge Meinung einbringt® (I 21); auf Grundlage der informellen Kooperation
erlange man in der politischen Praxis eine ,Expertenberatungsrolle” (I 21).
Im Verlauf des Gesetzgebungsprozesses konne man dann wichtigen ,,Input
an das Parlament, die Kommission und den Rat geben“ (I 21) und damit
das Gesamtsystem positiv beeinflussen. Allerdings sollte einschrankend
festgehalten werden, dass eine solche Solidarisierung inhaltlicher Experten
wohl nicht in allen Politikbereichen und informellen Netzwerken gleich-
sam zu beobachten ist: So erlduterte ein anderer Interviewpartner: ,,Also
am Ende des Tages ist dann auch einfach aufgrund der [...] Struktur dieser
Expertengruppen zum Beispiel, ist es doch so, dass viele in ihre Mitglied-
staatenposition zuriickfallen. Also nicht, dass die das jetzt sozusagen I:1
wiedergeben, was jetzt die Regierung jeweils sagt, sondern die Verbindung
zu seinem Mitgliedstaat, die ist dann doch stirker als die Verbindung zu
seinem Netzwerk® (I 24b).

Doch auch unabhingig von der Frage der Solidarisierung im Hinblick
auf konkrete inhaltliche Themen deuteten die Gesprachspartner an, dass
Informalitdt im Ergebnis oftmals jhren Handlungs- und Gestaltungsspiel-
raum erweitere; hdufig entstiinden durch ein Mehr an Kontakten vielfaltige
neue Handlungsoptionen in Bezug auf das Gesamtsystem, die gleichsam
mit einer innerorganisatorischen Vergréflerung einhergingen: ,auf einmal
hatten wir so viele Kontakte, dass wir unser Budget [...] vervierfacht [ha-
ben] innerhalb von zwei Jahren ... einfach weil diese Dame die Kontakte
hatte, wo man sich hinwenden kann und was dann gemacht werden kann.
Und heute ist aus diesem kleinen Referat eine ganze Abteilung [...] gewor-
den® (I 15). Dariiber hinaus wurde betont, dass man in informellen Kontex-
ten ,mehr Flexibilitdt hat und einfach weiter greift [und] mehr Einfluss
hat” (I 23). Ideen konnten dadurch in der Praxis tatsachlich und intensiver
sweiterentwickelt” werden (I 23). Informelle Besprechungen seien am Ende
oftmals ,,eher von Erfolg gekront', weil sie weniger ,weichgespiilt“ seien als
in formellen Kontexten iiber Lander- und Parteigrenzen hinweg erzielte,
einstimmige Beschliisse: ,,Aber wenn man dann solche Kontakte nutzt und
die Leute einlddt und ihnen das einmal vorrechnet, dann hat das sicher

gehende Aussagen zu dieser Auswirkung von Informalitdt treffen zu kénnen, miiss-
ten weitere empirische Erhebungen durchgefithrt werden.
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mehr Einfluss* (I 30). Insgesamt wurde demnach deutlich, dass Akteure
vielfach beobachteten, dass besonders auf europdischer Ebene aufgrund der
im Vergleich zu formellen Kontexten gednderten Rahmenbedingungen in
informellen Arenen inhaltlich und mit Blick auf das Gesamtsystem funktio-
nalere Politikgestaltung betrieben werden kann.

~Wollen Sie eine ehrliche Meinung haben? Also wenn man gerne abends
ausgeht und Bier trinkt, dann ist man auf jeden Fall auf der Gewinner-
seite. Also natiirlich, es sind Sympathien und es ist ... es lduft viel iiber
Kontakte und Sympathien da ab. [...] Und das lduft meistens in diesem in-
formalen Rahmen ab und das ist eben am besten, wenn man sich nicht in
den Institutionen, sondern aufSerhalb der Institutionen trifft auf menschli-
cher Ebene im sozialen Bereich wie in der Kneipe beim Bierchen oder so.
Ich glaube [...], in Briissel generell funktioniert sehr viel iiber Informalitit,
die man dann auch aushandelt” (I 24a).

Gleichzeitig erscheint es mit Blick auf die Surveyergebnisse und die Inter-
views auch sinnvoll, die mit Informalitit einhergehenden dysfunktionalen
Aspekte differenzierter zu betrachten. Als am zentralsten wahrgenommen
wurde dabei im Survey die Verlagerung der tatsdchlichen Entscheidungsfin-
dung in informelle Gremien: 56,7 % der Teilnehmer gaben an, in starkem
oder sehr starkem Mafle eine Verlagerung wichtiger inhaltlicher Entschei-
dungsvorbereitungen in auflerparlamentarische Runden wie beispielsweise
Expertengremien zu beobachten (vgl. Abbildung 25).

Auch ein Interviewpartner erlduterte, dass Gesetzestexte auf europdi-
scher Ebene oftmals nicht von den dafiir zustindigen Organen geschrieben
wiirden:

»Ja, wenn die Kommission diese delegierte Verordnung vorbereitet, dann
saugt sie ja erst mal alles auf, was sozusagen an Anforderungen von den
Mitgliedsstaaten kommt, und [...] der Text [wird] dann auch nochmal
verhandelt, gedndert und sowas aber eben in Expertengruppen und nicht
irgendwo in formalen Verfahren im Rat. Das formale Verfahren ist dann
eben, sag ich mal, die Expertengruppe zur delegierten Verordnung. Und
von daher muss man [...] die Dinge dort einbringen” (I 26).
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Insofern sei es aus Sicht der beteiligten Akteure nicht zielfithrend, sich auf
formelle Widerspruchsfristen nach dem Inkrafttreten der Rechtstexte zu
verlassen (I 26).

Abbildung 25: Dysfunktionalititen von Informalitit
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Schwichung, Untergrabung oder Aushéhlung formeller
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Verwehrung entscheidender
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(Quelle: eigene Darstellung)

Auf eine dhnliche Wirkung von Informalitét zielte das Item der Entstehung
(nicht legitimierter,) einflussreicher Machtstrukturen durch Inklusion und
Exklusion von Akteuren ab - ein Aspekt, der immerhin von mehr als
einem Drittel (34,5 %) der Befragten in starkem oder sehr starkem Maf3e
wahrgenommen wurde. In den Interviews wurde beispielhaft angemerkt,
dass im Rahmen der Triloge durchaus gewisse Machtverschiebungen zu
beobachten seien; so avancierten die Berichterstatter zu méchtigen Perso-
nen bzw. relevanten Playern, weil sie gegeniiber anderen Parlamentariern
einen Informationsvorteil hatten (I 18). Auch bei der Koordinierung der
deutschen Europapolitik lige die informelle Macht hiufig bei in der Of-
fentlichkeit kaum bekannten Personen (I 18). Vor diesem Hintergrund
erscheint es durchaus plausibel, dass ein anderer Interviewpartner festhielt,
was in informellen Runden geschehe, miisse richtig eingeordnet werden.
Es handle sich dabei nicht automatisch um die ,herrschende Meinung";
Informalitat miisse stets ,vorsichtig“ und ,fiir eine Zeit* eingesetzt werden;
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man diirfe es nicht ,libertreiben’, weil sich andernfalls ,demokratische
Legitimationsprobleme® ergében (I 15).

Eine durch Informalitdt verursachte Abnahme der Transparenz politi-
scher Entscheidungen beobachtete ebenfalls mehr als ein Drittel der Be-
fragten (37,9 %) in starkem oder in sehr starkem Mafle (vgl. Abbildung 25).
Im Rahmen der Interviews duflerte sich vor allem ein Gesprachspartner
kritisch im Hinblick auf das seiner Meinung nach mit Informalitédt einher-
gehende Maf3 an Intransparenz. So stellten Facharbeitsgruppen grundsatz-
lich nach auflen eine ,Blackbox“ dar und informelle Handlungsmodi impli-
zierten stets den ,Bycatch® eines ,,Aber sag’s bitte nicht weiter, dass ich das
gemacht habe“ (I 18). Die technokratische Seite der européischen Politik -
wie sie sich vor allem im Rahmen der Triloge oder der Facharbeitsgruppen
manifestiere — fithre zu hoherer Intransparenz, sodass auch das Einwirken
nicht-6ffentlicher Akteure auf politisch-administrative Entscheidungstrager
schlechter nachvollzogen werden konne. Wenn - wie im Falle der dele-
gierten Rechtsakte — nur noch auf die Kommission Einfluss genommen
werden miisse, sei dies als besonders problematisch zu bewerten. Gleichzei-
tig betonte der Gesprichspartner, dass seiner Ansicht nach das zentralere
Problem nicht primir in einem durch Informalitdt verursachten Riickgang
der Transparenz zu sehen sei, sondern vielmehr in einem Mangel an ,Ver-
antwortlichkeit am Schluss® Informalitit gestalte sich problematisch mit
Blick auf die accountability der Entscheidungsprozesse. Nach informellen
Gesprichen sei hdufig niemand verantwortlich bzw. kdnnten keine Verant-
wortlichkeiten konstruiert werden (I 18).

Andere Interviewpartner hingegen unterstrichen, dass ihrer Ansicht
nach der ,Vorwurf der Hinterzimmerpolitik® (I 27) im Zusammenhang mit
Informalitdt nicht gerechtfertigt sei. Da das Informelle formelle Sitzungen
erganze, wiirden letztere keineswegs obsolet. Alle Rechtsetzungsvorhaben
und Reformvorhaben miissten zwangsldufig im Rahmen ,formelle[r] Sit-
zungen mit entsprechender Transparenz diskutiert und dann beschlossen
werden® (I 27). Ein anderer Gesprichspartner argumentierte in dhnlicher
Weise: ,,Also Informalitdt sind ja irgendwelche Vorstufen, die zur formel-
len Entscheidung fithren. Und deswegen habe ich da keine so grofien
Schwierigkeiten. Die EU bemiiht sich ja sehr um Transparenz® (I 30, vgl.
auch I 16). So konne jeder Antragstellende Zugriff auf Ratsdokumente
erhalten, selbst wenn es sich lediglich um noch nicht abgestimmte Kompro-
misspapiere handle. Auch wenn dies wegen einer gefithlten mit Briissel
einhergehenden Distanz nicht immer so wahrgenommen werde, sei seitens
der EU-Institutionen ,sehr viel Transparenz gewdhrleistet” (I 30). Auch
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hinsichtlich der Auswirkungen von sich auf européischer Ebene abspielen-
der Informalitdt auf die Transparenz im bundesdeutschen System wurde
betont: ,[J]a, also alles, was veraktet wird, konnen Birger ja tiber das
Informationsfreiheitsgesetz anschauen. Der Bundestag hat gegeniiber der
Bundesregierung ein Auskunftsrecht® (I27).

In engem Zusammenhang mit der Frage der Abnahme der Transparenz
steht — gewissermaflen als weitere Folge - ein potenzieller Ansehensverlust
der europdischen Politik in der offentlichen Wahrnehmung. Genau ein
Drittel der Befragten gab an, Informalitdt fithre ihrer Ansicht nach in
starkem oder sehr starkem Mafle dazu (vgl. Abbildung 25). Auch in den
Interviews traten immer wieder derartige Uberlegungen der Experten zu
Tage. Mehrfach wurde angemerkt, Informalitit leiste populistischen Stro-
mungen Vorschub (I 18, I 19). Wichtig sei, dass die Bevolkerung Prozesse
in der EU einordnen kénne und nicht den Eindruck gewinne, alles sei ,a
mess” (I 18) oder komme ,von links aus der Kurve®“ (I 20). Doch wirden
Populisten Informalitdt instrumentalisieren, was sich systemisch betrachtet
negativ auswirke (I 19). Dies schade der Aulenwirkung der EU und werfe
insgesamt ,ein schlechtes Licht auf die EU* (I 24b). Ein Gesprachspartner
erlduterte, dass informelle Kontexte seiner Meinung nach auch von privaten
oder industriellen Interessenvertretern hdufig dazu genutzt wiirden, um
s~Unwahrheiten in die Welt zu setzen® und ,platt[e] [...] Liigen® zu verbrei-
ten. Dies bewertete er als gefdhrlich, denn ,sowas verfangt dann und das
wird kolportiert in bestimmten Presseorganen. Und das diskreditiert ja
alles. Wir stehen ja auch immer noch in dieser ganz schwierigen Situation,
wo die EU so wenig Akzeptanz hat und wo die rechten Gruppen, die linken
ja teilweise auch, so immer auf die EU drauthauen® (I 30). Insgesamt wurde
deutlich, dass die Gesprachspartner der Ansicht waren, Informalitit miisse
einerseits richtig eingesetzt, andererseits aber auch richtig vermittelt, einge-
ordnet und bewertet werden kénnen; eine falsche Vermittlung gegeniiber
der Bevélkerung erhohe die ohnehin drohende Gefahr eines Akzeptanzver-
lustes. Bei der Frage, inwiefern sich Informalitdt dysfunktional auswirkt,
spielen die Rahmenbedingungen sowie die Art und Weise des Einsatzes
und der Vermittlung informeller Mechanismen eine zentrale Rolle. So fasste
ein Gesprachspartner in allegorischer Weise zusammen: ,Das ist wie mit
dem Regen: Im Ahrtal schadet er, in der Sahelzone niitzt er; die Frage ist
immer: Wo schiittet man den Regen hin?“ (I 18).

Weiterhin werden ExKklusionstendenzen in der Literatur als Gefahr und
als dysfunktionale Auswirkung informeller Mechanismen diskutiert; in der
standardisierten Umfrage wurde der Exklusionseftekt jedoch als vergleichs-
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weise unbedenklich erachtet. Nur 14,8 % gaben an, Informalitét fithre ihrer
Ansicht nach in starkem oder sehr starkem Mafle zu einer Verwehrung
entscheidender Partizipationsméglichkeiten durch eine bewusste Exklusion
bestimmter Akteure; 85,2 % nahmen dies lediglich ein wenig oder gar nicht
wahr (vgl. Abbildung 25). In den Interviews wurde auf die Frage nach
der Exklusionsgefahr explizit auch die integrative Wirkung von Informali-
tat unterstrichen, wenngleich in diesem Zusammenhang zwischen einem
formellen Teil und einem informellen Teil insgesamt informeller Arenen
unterschieden wurde: ,Ja, eigentlich hitte ich jetzt mal gesagt, dass die
Informalitédt eigentlich mehr Personen an den Tisch bringt. Zumindest
[...] im formalen Teil der informellen Arena, da sind sie alle da ... das
andere, ob ich Teil [...] der core group bin, des core teams, des rafting
teams, ja, gut, das hab' ich ja [...] selber in der Hand“ (I 26). Ob man
sich an bestimmten Aktivititen oder Diskussionen im informellen Rahmen
beteilige, sei letztlich auch eine personliche Abwiagungsfrage, bei der die
vorhandenen Ressourcen beriicksichtigt werden miissten (I 25): ,,Ja, wobei
natlirlich dann auch zu fragen ist, habe ich eigentlich die Ressourcen, das
zu machen? Ja, Fakt ist auch, man kann nicht tiberall die Welt retten” (I 26,
vgl. 128).

Dass Akteuren die Partizipation an politischen Entscheidungsprozessen
verwehrt oder jedenfalls ein Zugang zu diesen deutlich erschwert wiirde,
wurde in den Interviews in zwei Bereichen konstatiert: zum einen mit
Blick auf private Interessen und zum anderen in Bezug auf die kommunale
Ebene. So fiihrte ein Interviewpartner aus, informelle Triloge seien fiir
Lobbyisten insofern ein Problem, als sie ,keinen zweiten Schuss“ mehr
hatten (I 18); der begrenzte Zugang zu informellen Trilogverhandlungen
sowie die zeitliche Vorverlagerung der Entscheidungsfindung bewirke letzt-
lich, dass sie tendenziell von der Politikgestaltung auf europiischer Ebene
ausgeschlossen wiirden. Ein anderer Interviewpartner berichtete davon,
dass es im europdischen Kontext vor allem fiir Vertreter bestimmter negativ
konnotierter Industrien wie der Tabaklobby oder der Alkohollobby schwer
sei, Einfluss zu nehmen, wihrend beispielsweise NGOs und zivilgesell-
schaftliche Organisationen tendenziell haufiger und einfacher informelle
Gespréchstermine bekdmen:

~Wenn ich auch mal sehe, wer [...] in den Expertengruppen sitzt, z.B.
jetzt auch aktuell in einer zur Zukunft der Regionalpolitik, sind das viele
NGOs, Behindertenorganisationen [... | Wihrend z.B. Wirtschaftsverbinde
eigentlich nicht mehr in den Gremien sind. Ich weif§ nicht, ob die nochmal
[...] andere Moglichkeiten haben, sich da nochmal irgendwie einzubrin-
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gen. Ich habe aber den Eindruck, dass die europdischen Institutionen
nicht den Eindruck erwecken wollen, dass sie quasi sehr empfinglich fiir
privatwirtschaftliche Lobbytitigkeiten sind, und da versuchen, das Ganze
ein bisschen restriktiv zu handhaben. [...] Auch Gewerkschaften sind z.B.
immer iiberall dabei, also viel, viel, viel, viel dfter als Industrieverbinde”
(129).

Ein Vertreter der kommunalen Ebene erlauterte, dass er den Eindruck
habe, grundsitzlich und selbst wenn eine Einbeziehung formalrechtlich
vorgeschrieben sei, blieben der kommunalen Ebene teilweise entscheiden-
de Partizipationsmoglichkeiten verwehrt, wihrend Bund und Lénder auf
verschiedenen Wegen informiert wiirden: ,Und da ist es tatsiachlich so,
dass der Bund und die Lander gut informiert werden. Wir sind aber
explizit, und wir haben es mehrfach versucht, aus diesen Arbeitsgruppen
ausgeladen, also bzw. gar nicht eingeladen. Wir werden nicht zugelassen®
(I 29). Dies sei auch bei inhaltlichen Themen der Fall, die sich explizit
auf die kommunale Ebene beziehen: ,Die Européische Kommission hat
uns kiirzlich erzahlt, [...] 55 Prozent der Investitionen, die getétigt werden
miissen zur Erreichung der Ziele des europdischen Griinen Deals, miissen
auf kommunaler Ebene getitigt werden. Und jetzt kann ich Thnen sagen,
die Europdische Kommission hat die kommunale Ebene nie, nie beteiligt!
Bund und Lander schon!* (I 29).

Doch nicht nur mit Blick auf die Verwehrung von Partizipationsmdglich-
keiten im Prozessverlauf, sondern - in der Folge — auch in Bezug auf den
Beschluss von politischen Entscheidungen wurde das Ausmafl des Exklu-
sionseffektes im Survey als eher gering bewertet. Zwar gaben 32,0 % an,
Informalitdt verursache in der Praxis in starkem oder sehr starkem Maf3e
den Beschluss politischer Ziele, die in der Offentlichkeit oder von anderen
politischen Akteuren nicht gewollt wiirden, doch waren lediglich 11,5 % der
Befragten der Ansicht, Informalitét fithre in starkem oder sehr starkem Ma-
8e zu einem erst durch die bewusste Exklusion formell beteiligter Akteure
ermoglichten faktischen Beschluss eines politischen Ziels (vgl. Abbildung
25). In den Interviews wurde jedoch deutlich, dass — obgleich Beschliisse
zwar nicht eindeutig darauf zuriickgefiihrt werden, dass bestimmte Akteure
im Vorfeld ausgeschlossen wurden - die Befragten oftmals den Eindruck
haben, von einer Entscheidung erst zu erfahren, wenn der Entscheidungs-
findungsprozess faktisch abgeschlossen ist: ,Manchmal erfahrt man von
Dingen, die wichtig sind fiir die eigene Arbeit, zu spat. Und das liegt daran:
Es gibt formale Wege, [...] wo dann aber plotzlich Ergebnisse zementiert
[werden], die man gerne vielleicht anders gehabt hatte® (I 28). Erfahren Ak-
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teure jedoch verspitet von in informellen Arenen besprochenen Inhalten,
so fiihrt dies in der Regel zu einer erheblichen Reduktion der Reaktions-
moglichkeiten: ,Wir erfahren [...] hdufig Dinge, da haben die Lander schon
andere Sachen abgestimmt [...] Der Zug fihrt und wir miissen gucken ...
Schmeiflen wir uns vor die Lok oder versuchen wir noch, hinten an den
letzten Wagon dranzukommen?“ (I 15). Wiirden Anderungswiinsche oder
Bedenken zu spit geduflert, so seien andere Akteure haufig nicht mehr
geneigt, auf diese einzugehen: ,,[Es] kam ein Thema auf, das wir irgendwie
mehr oder weniger verschlafen hatten [...] Und die damalige Chairperson
[...] sagte: Oh, don’t wake a sleeping bear! Sie wollte damit verhindern, dass
wir uns doch noch einmal zu dem Thema melden, weil das eben zumindest
nicht im Sinne der Kommission war. Und sie hat versucht, das einfach
zu ignorieren® (I 30). Der Grad der informellen Vernetzung und in der
Folge die Frage, inwieweit man wichtige Dinge ,,auf dem Schirm“ habe, sei
entscheidend fiir die eigene Schlagkraft (I 23).

Um im Prozessverlauf und in der Folge von der faktischen Beschlussfas-
sung nicht ausgeschlossen zu sein, sind nach Einschétzung der Interview-
partner zwei Aspekte besonders relevant: Zum einen sei es aus organisato-
rischer Sicht wichtig, in Briissel prasent bzw. dort mit Personen vertreten
zu sein, zum anderen sei eine starke fiir européische Angelegenheiten zu-
stindige Arbeitsebene entscheidend. So fithrte ein Gesprichspartner aus:
»[M]eine niederlandischen Partner in der Statistik, die haben ein Biiro
in Briissel, wo ein, zwei Mitarbeiter permanent sitzen und nur informelle
Gespriche fithren. Die wissen iiber Gesetze vorab, iiber Aktionen, Mafi-
nahmen, die ganze Palette, wissen die viel mehr Bescheid als wir® (I 15).
Ohne Mitarbeiter in Briissel sei man ,extrem schlecht aufgestellt“: ,Virtuell
oder am Telefon macht man keinen informellen Small Talk beim Abendes-
sen’, was zur Folge habe, dass man vom Briisseler Erfahrungsaustausch
ausgeschlossen sei. Die Qualitdt der informellen Arbeit hinge stark mit
den informellen Kontakten und den Informationen zusammen, die man
im Vorfeld aus Briissel erhalte; die Frage sei immer: ,Wie ist man vernetzt
und wann bekommt man was zu horen?“ (I 28). Neben einer Prasenz
in Briissel sei es jedoch erforderlich, Mitarbeiter einzusetzen, die sich im
jeweiligen Politikfeld auch inhaltlich mit Fragen auseinandersetzten, die auf
europdischer Ebene diskutiert wiirden, und sich dabei mit der Arbeitsebene
anderer mitgliedstaatlicher Verwaltungen vernetzten:

»[W]ie gut man informell unterwegs ist, [hingt natiirlich auch davon ab],
[...] wie stark die Arbeitsebene ist. [...] Es ist wichtig bei der Arbeit im
AdR, dass man auch mindestens, dass die Linder darauf achten, dass sie
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auch einen Regierungsvertreter, eine Regierungsvertreterin maéglichst mit
am Start haben [...]. [D]as sehen die Parlamente vielleicht anders ... Man
kénnte auch sagen, dass, wenn Parlamentarier dabei sind, [...] dass die
Landtage Voraussetzungen dafiir schaffen, dass es auch eine Arbeitsebene
gibt [...]; je vernetzter sie [die Arbeitsebene] ist, desto mehr Erfolg bringt
sie auch” (I128).

Insgesamt sahen einige Interviewpartner einen Nachteil informeller Me-
chanismen darin, dass sie wegen der Exklusionstendenzen im Vergleich zu
formellen Verfahren zu einer grofieren Ungleichheit fithren: ,Und da ist es
sicherlich so, dass das manchmal ein Nachteil ist, dass es ... Wenn es mehr
institutionalisierte Treffen moglicherweise geben wiirde, vielleicht wiirde
man auch mehr Informationen zeitgleich erhalten” (I 28). Dabei sind die
Folgen nach Einschitzung der Gesprachspartner auf hoheren politischen
Ebenen schlimmer: ,,[J]e hoher, desto lauter der Knall, das ist sicher klar*
(I130).

Angemerkt wurde in den Interviews schlieSlich auch, dass die Gefahr
der durch Informalitdt hervorgerufenen Exklusion grofler sei, wenn es
sich um substitutive informelle Mechanismen handele, wihrend komple-
mentére informelle Mechanismen - die zur Entwicklung des Formellen
eingesetzt wiirden - tendenziell weniger Exklusionseffekte hervorriefen (I
18). Dies scheint auch vor dem Hintergrund schliissig, dass die formellen
demokratischen Verfahren des europdischen Systems als solide Vorkehrung
beschrieben wurden, die garantiere, dass es nicht zu einer vollstindigen
Exklusion einzelner Beteiligter kommen konne:

»Ich sehe [die Frage, ob Informalitit Exklusion bewirkt] eigentlich nicht als
Problem, weil Sie haben ja bestimmte Anforderungen an Mehrheiten, jetzt
was den Rat angeht. Und da kénnen Sie eigentlich immer solche Allianzen
schmieden, die immer eine Sperrminoritdt schaffen. [...] Im Gegenteil, ich
glaube sogar, [...] es besteht ein Erfordernis, wirklich alle Positionen zu
verstehen und sich zu verstdndigen auf irgendetwas. Und ich glaube nicht,
dass ein informeller Diskurs da irgendwie jemand anderes iiber den Tisch
ziehen kann® (I 30).

Diese Einschitzung der Exklusionsgefahr entsprach auch der Tatsache, dass
lediglich 14,8 % der Befragten angaben, Informalitit bewirke in starkem
Mafle eine Schwichung, Untergrabung oder Aushohlung formeller Institu-
tionen (vgl. Abbildung 25); niemand beobachtete dies in sehr starkem Ma-
Re. Das Informelle werde keine derart starke Kraft erhalten, dass in formel-
len Kontexten nur noch nachvollzogen werden konne, was in informellen
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Arenen besprochen worden sei; die formellen demokratischen Verfahren in
der EU seien dafiir zu professionell und ausdifferenziert (I 16). Informelle
Netzwerke wiirden zwar ,neues Gewlirz in die Suppe® bringen, kdnnten
das Menti jedoch nicht vollstandig dndern, weil sie dafiir viel zu disparat
seien, so argumentierte ein Interviewpartner (I 16). Informalitit konne dem
Formellen weder geféhrlich werden noch es ersetzen.

Zwei Aspekte wurden im Hinblick auf die mit Informalitat einhergehen-
den Exklusionseffekte iiberdies statistisch untersucht: die Hierarchieebene
und die Innen- bzw. Auflenwahrnehmung. Dabei konnte auf der Grundlage
des quantitativen Datenmaterials lediglich ein zwar positiver, aber nicht
signifikanter Zusammenhang zwischen einem stark wahrgenommenen Ex-
Klusionseffekt und der steigenden hierarchischen Position der befragten
Personen ausgemacht werden. Dies deutet darauthin, dass die Folgen mog-
licher mit Informalitit einhergehender Exklusionseffekte — wie oben be-
schrieben - auf hoheren Hierarchieebenen zwar moglicherweise schwerer
wiegen (I 30), dass Exklusionseffekte per se jedoch ebeneniibergreifend
auftreten. Fiir eine tendenziell objektive Wahrnehmung der mit Informa-
litat einhergehenden Exklusionseffekte durch die im Rahmen der Studie
befragten Experten sprach dabei die Tatsache, dass ebenfalls ein zwar
positiver, aber statistisch nicht signifikanter Zusammenhang zwischen der
Aktivitat der Experten in informellen europdischen Verhandlungsarenen
und einem stark wahrgenommen Exklusionseffekt nachgewiesen werden
konnte. Die Bewertung des Exklusionseffektes scheint insofern nicht davon
abzuhédngen, ob Personen sich selbst als Insider oder Outsider betrachten

bzw. ob sie zu Zugang bestimmten informellen Arenen haben (vgl. Tabelle
12).130

Tabelle 12: Gepriifte, nicht signifikante Korrelationen in Bezug auf Exklusi-

onseffekte
Gepriifte Korrelation D_Exkleff_2
v_82 +
D_AkeuVerh +

(Quelle: eigene Darstellung)

130 Die Tatsache, dass keine statistisch signifikanten Zusammenhange nachgewiesen
werden konnten, kann unter Umstinden auch auf die geringe Stichprobengrofie
zuriickzufiihren sein.
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Der Verlust von Handlungsfreiheit und Flexibilitat aufgrund verfestigter
informeller Strukturen stellt im Bereich der dysfunktionalen Auswirkungen
von Informalitdt das Item dar, das in der standardisierten Umfrage als
am unbedenklichsten bewertet wurde. Nur rund ein Zehntel (10,7 %) der
Befragten nahm einen solchen in starkem und niemand in sehr starkem
Mafle wahr (vgl. Abbildung 25). Auch in den Interviews wurde die Gefahr
der Verfestigung als ,eher gering“ (I 30) eingeschitzt. Insbesondere bei
den Stdndigen Vertretungen der Mitgliedstaaten sei ein stetiger Wechsel des
Personals zu beobachten:

»[BJei den Kolleginnen und Kollegen aus den Stindigen Vertretungen der
Mitgliedstaaten, die wirklich maximal vier Jahre hierbleiben, da haben Sie
ja diese Gefahr nicht. [...] Also da ist doch eine hohe Fluktuation, auch
in den anderen Delegationen. [...] Einige kommen dann auch immer mal
wieder. Das habe ich auch schon erlebt [...]. Aber die Gefahr sehe ich
eigentlich nicht“ (1 30).

Schliefllich wurden neben den im Survey abgepriiften Items in den Inter-
views noch weitere mit Informalitét einhergehende dysfunktionale Auswir-
kungen oder Gefahren deutlich. So wurde mehrfach angemerkt, dass die
Verlagerung von Diskussionen aus parlamentarischen oder administrativen
Arenen in stirker Offentliche, aber informelle Kontexte gewisse Risiken
impliziere. Es sei zwar sinnvoll, durch informelle Mechanismen die in
der Gesellschaft vorhandene ,Schwarmintelligenz mitzunehmen® (I 15),
doch miisse stets darauf geachtet werden, dass die offentliche Diskussion
beherrschbar bleibe: ,Wenn die Diskussion jeden Abend bei Lanz stattfin-
det, statt in anderem Rahmen, dann [...], finde ich, da kippt das leicht
um® (I 15). Haufig filhre Informalitdt auch zu einem grofleren offentlichen
Druck, wahrend sich Kollateralschdden erst spéter zeigten (I 18). Ein In-
terviewpartner erlduterte auflerdem, dass durch Informalitit zwar mehr
Menschen gehort und eingebunden werden konnten, dass diese jedoch
im Umkehrschluss umso unzufriedener seien, wenn sie bei der faktischen
Entscheidung nicht beriicksichtigt wiirden, wenn die Einbindung also
»nach hinten losgeh[e]“ (I 20). Auch vergrofiere sich durch den Riickgriff
auf informelle Mechanismen trotz des Ziels der Komplexititsreduktion
in manchen Situationen die Unsicherheit im Hinblick auf die Ereignisse,
die im politisch-administrativen Kontext tatsdchlich eintrdten. Man kénne
sich nicht immer darauf verlassen, dass man Dinge richtig prognostiziert
hitte: ,Wenn ich mit jemandem informell agiere, dann tritt das Ergebnis
nicht immer ein [...] It's always a judgemental call“ - manchmal, erkldrte
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der Gesprachspartner, vertraue man in Bezug auf die Korrektheit einer In-
formation auch den falschen Personen (I 20). Auflerdem erhohe Informa-
litat bisweilen die Uniibersichtlichkeit mit Blick auf innerorganisatorische
Zustandigkeiten und Verantwortlichkeiten. So sei oftmals nicht klar, wer
Deutschland in bestimmten informellen Arenen vertrete; selbst von Bun-
desministerien erhielten Akteure aus wissenschaftlich orientierten Bundes-
oberbehdrden oftmals keine Auskunft dazu, wer zustdndig sei. Es bestehe
ein — auch durch den Féderalismus bedingtes — Koordinierungsproblem
(119).

Insgesamt zeigte sich damit bei der Auswertung sowohl der quantitativen
als auch der qualitativen Daten, dass nach der Wahrnehmung der befragten
Experten die systemischen funktionalen Auswirkungen von Informalitat
die dysfunktionalen tibersteigen (vgl. HI1). Dennoch wurde auch auf ver-
schiedene potenzielle Gefahren, insbesondere im Hinblick auf Exklusions-
tendenzen verwiesen.

3. Interne Mechanismen

Die Surveyergebnisse untermauerten die Annahme, dass sich die Entschei-
dungsfindungsprozesse in informellen Arenen deutlich von jenen in for-
mellen unterscheiden. So gaben 71,4 % der Befragten an, in informellen
Arenen komme es im Vergleich zu formellen Gremien seltener oder nie zu
Abstimmungen (vgl. Abbildung 26).

Abbildung 26: Abstimmungen in informellen Arenen
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78,6 % vertraten die Ansicht, es komme hdufiger zu einer gemeinsamen
Konsensfindung (vgl. Abbildung 27); immerhin 67,9 % waren der Meinung,
in informellen Arenen komme es héufiger dazu, dass ein Verhandlungspart-
ner in dem Wissen und Vertrauen darauf nachgebe, in der Zukunft an
anderer Stelle Zugestandnisse zu erhalten (vgl. Abbildung 28).

Abbildung 27: Konsensfindung in informellen Arenen

36%
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W Haufiger als in formellen Arenen

(Quelle: eigene Darstellung)

Abbildung 28: Nachgeben eines Verhandlungspartners in dem Vertrauen auf
zukiinftige Zugestindnisse in informellen Arenen
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Mit Blick auf allgemeingtiltige Strategien fiir das Verhalten in informellen
Arenen wurde in den Interviews betont, es gebe nicht eine bestimmte rich-
tige Vorgehensweise: ,,Also ich habe personlich kein Muster gesehen, wie es
ablauft, und hitte auch Zweifel, ob man jetzt sagen kann: So musst du es
machen, damit du abends da deinen Bund an Themen platzieren kannst®
(I 23). Nichtsdestotrotz lieffen sich unter Riickbezug auf die bisherige For-
schungsliteratur im Zuge der Interviewauswertung verschiedene Aspekte
herausarbeiten, die die Gesprachspartner als Empfehlung fiir ein erfolgrei-
ches Auftreten oder Agieren in informellen Kontexten formulierten. Diese
betrafen teilweise die individuelle und teilweise die organisatorische Per-
spektive.

Im Hinblick auf die unmittelbare informelle Interaktion schien die Kraft
des inhaltlich besseren Arguments (Schone 2010, S.191) fiir die Interview-
partner insbesondere in stirker fachwissenschaftlich orientierten informel-
len Gremien von Relevanz zu sein, in denen das leichtgéngige, vertrauens-
volle Miteinander im Zentrum stehe und die sich teilweise stark von der
politischen Ebene unterschieden (I 19, I 21). Die in der Literatur diskutierte
Strategie des Appellierens (Schone 2010, S.191) wurde im europdischen
Kontext vor allem der Ratsprésidentschaft zugeschrieben, die in besonde-
rem Mafle darauf bedacht sei, Mehrheiten fiir ihre Vorschldge zu organi-
sieren. Die Présidentschaft suche regelmiflig das informelle Gesprich zu
ministeriellen Vertretern anderer Mitgliedstaaten:

~[A]ls Prisidentschaft macht man das ja genauso, dass man mit Leuten
telefoniert, um genauer rauszufinden: Wiirde diese Formulierung fiir euch
passen, wiirde die passen? Die Franzosen unterstiitzen das und die Belgier
auch und wir ja auch, und ihr wirt die letzten sozusagen ... Dann hitten
wir eine Gruppe, die irgendwie grofS genug ist und Gewicht entfaltet.
Uberlegt euch das doch ... Das ist unentbehrlich® (I 27).

Auch eine Optimierung des individuellen Auftretens und der individuel-
len Ausstrahlung konnte als Erfolgsstrategie der Experten fiir informelle
Interaktionen herausgearbeitet werden. In informellen Arenen sei das Auf-
treten des Individuums von grofler Bedeutung. Der jeweilige Akteur sollte
nach der Auffassung der Interviewpartner gleichzeitig ein gewisses Selbst-
bewusstsein und eine gewisse Bescheidenheit ausstrahlen und sich auf die-
ser Grundlage durch das eigene Handeln das Vertrauen der Kollegen aus
anderen Mitgliedstaaten erarbeiten (I 14). Dartiber hinaus sei es wichtig,
dass das jeweilige Individuum eine gewisse Freude an der Begegnung mit
anderen sowie ein Interesse an den inhaltlichen Themen ausstrahle und in
der Interaktion nicht den Eindruck der Widerwilligkeit erwecke:
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»Eine Kollegin, die eigentlich nur widerwillig abends mitgegangen ist, aber
im Kopf dann eine To-do-Liste hatte, mit wem sie noch was kldren wollte,
und deshalb einfach mitkommen musste. Und es gibt die Leute, die in
erster Linie gerne mitgehen, weil sie Spaf$ haben, mit Leuten abends ihre
Zeit zu verbringen. Und [dabei] kommen [sie] dann natiirlich auch ganz
schnell auf fachliche Themen, die sie im Kopf haben“ (I 23).

Grundlage dafiir, dass die Individuen in informellen Arenen entsprechend
auftreten konnen, sei jedoch zunéchst, dass sie vor Ort in Préisenz teilneh-
men. Insofern sei eine individuell oder organisatorisch bedingte Reisetrdg-
heit als hochst problematisch zu beurteilen (I 15).

Dariiber hinaus wurde darauf verwiesen, dass es zielfithrend sei, auch
in informellen Kontexten moglichst friihzeitig schriftliche Non-Papers vor-
zulegen: ,Das ist erst mal grundsitzlich die Regel: Wer schreibt, der bleibt*
(I27). Es gelte, zu erkennen, wann man einen Vorschlag machen konne, zu
dem andere dann potenziell zustimmten konnten: ,,Und dann legt man halt
ein Papier oder einen Gedanken mal auf den Tisch, eine Formulierung®
(116); dies sei wichtig, selbst wenn dieser Vorschlag am Ende nicht immer
erhalten bliebe. Diese ersten informellen schriftlichen Entwiirfe dienten
den Akteuren nicht zuletzt selbst dazu, zu erkennen, welche Inhalte von
anderen mitgetragen werden konnten: ,Man sollte da vorher informell
vorbereiten [...], dass man die Position miindlich oder auch in sogenann-
ten Non-Papers schriftlich mal vorher zirkuliert, guckt: Wie sind die Riick-
meldungen? Lohnt sich das? Dann zieht man’s vielleicht wieder zuriick®
(I 27). In Ergénzung zur bisherigen Literatur wurde damit deutlich, dass
Akteure in informellen Kontexten nicht immer auf eine Nichtfixierung
ausgerichtet sind (Fairbrass, Jordan 2003, S.101), sondern insbesondere
mitgliedstaatliche Vertreter, denen es darum geht, gemeinsame Vorschlige
auf europdischer Ebene einzuspielen, in informellen gremienartigen Struk-
turen bewusst bleibende Entwiirfe erarbeiten wollen.

Neben strategischen Uberlegungen fiir die unmittelbare Interaktion ver-
wiesen die Gesprachspartner auf bestimmte Denkweisen und Grundver-
stindnisse, die fiir ein erfolgreiches Agieren in informellen Arenen erfor-
derlich seien. Dazu zéhlt erstens die herausgehobene Bedeutung des Rezi-
prozititsgedankens, der auch in der Literatur als wesentliches Element des
Agierens in informellen Kontexten diskutiert wird (Schone 2010, S.191).
Der gegenseitige Austausch von Informationen nehme dabei - auch im
Vergleich zum bundesrepublikanischen System - eine herausgehobene Be-
deutung ein:
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»Da ist es auch tatsichlich so, dass man sich immer informiert. Ich sage
jetzt mal, auch wenn man aus einer anderen Richtung kommt, auch von
anderen Lobbyisten, also die informieren sich alle gegenseitig. Also das
ist irgendwie so ein Informationspool, der richtig informell agiert und wo
man sich gegenseitig auch ... miteinander spricht. Das ist alles informeller
als in der, ich sage jetzt mal, deutschen Struktur, also das lebt ganz anders.
Das ist eine ganz andere Denkweise und ein ganz anderes Herangehen an
die Dinge. [...] Man gibt Informationen und erhdlt Informationen. Also es
ist nicht so, man kann nur abgreifen und Informationen sammeln, ohne
auch was dafiir zu geben. Also es ist wie [...] ein einziges Geben und
Nehmen. Man informiert sich, mal informiert man die [anderen] iiber
irgendwas und dann wird man wieder informiert“ (I 24a).

Zweitens sei es wichtig, beim Agieren in informellen Arenen stets eine lang-
fristig orientierte, proeuropdische Denkweise zu pflegen; Akteure miisste
mit dem erforderlichen Hintergrundwissen auftreten, was durch das auf
Positionswechsel ausgerichtete deutsche Karrieresystem allerdings konter-
kariert werde: ,Um Karriere in Deutschland zu machen, miissen Sie viele
Stationen durchlaufen haben, [...] das heif$t, Sie miissen nach zwei Jahren
oder so moglichst wieder woanders eine andere Verwendung haben. Nach
zwei Jahren haben Sie aber gerade im internationalen Geschéaft mal, [...]
wissen Sie, ... wo man sich triftt, wo die Informationshotspots in Briissel,
in Luxemburg sind. Die Zeit ist viel zu kurz® (I 15). Die gedankliche Ver-
folgung einer langfristigen europdischen Vision, fiir die es Mitstreiter zu
finden gelte, sei essenziell: ,,[M]an muss Freunde fiir seine grofie Vision fin-
den® (I 15). Schliefilich sollte die langfristige Verfolgung einer europdischen
Vision beim Agieren in informellen Kontexten von einer grundlegend expe-
rimentierfreudigen Einstellung begleitet werden, sodass an andere Akteure
nicht nur das Bediirfnis nach Sicherheit sowie Risiken und Bedenken kom-
muniziert wiirden, sondern eine Offenheit und der Wille, Dinge einfach in
die Hand zu nehmen und zu machen (I 15).

Neben strategischen Vorgehensweisen in der unmittelbaren Kommuni-
kation und grundlegenden Denkweisen betonten die Gesprachspartner
auch Strategien, die der informellen Interaktion vorgelagert sind und die
Initiierung betreffen. So wurde auf die Bedeutung eines ausgewihlten und
gezielten Einsatzes von Informalitdt als Grundlage fiir ein erfolgreiches
Agieren in informellen Kontexten verwiesen. Jedenfalls in stirker politisch
geprégten Arenen sei es wichtig, im Voraus zu tiberlegen, wer auf informel-
lem Wege bilateral angesprochen werden konne. So fiihrte ein Interview-
partner aus, er wisse, wie die Leute in seinem Politikbereich abstimmten
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und konne dadurch in informellen Kontexten strategisch vorgehen (I 21).
Fiir eine gezielte und ausgewdhlte Ansprache ist — wie in den Interviews
deutlich wurde - oftmals eine hohe Prozesskompetenz in Bezug auf das
europaische Mehrebenensystem erforderlich. Offentliche wie private Inter-
essenvertreter miissten wissen, wann und wo an relevanten Themen gear-
beitet werde, um auf Referatsebene Informationen abgreifen zu konnen
(I 16): ,Wann ist wer der richtige Ansprechpartner? Wann ist noch Zeit,
Dinge einzubringen, und wann ist es gut?“ Grundvoraussetzung fiir ein
erfolgreiches Agieren in informellen Kontexten seien insofern richtige An-
sprechpartner zum ,richtige[n] Zeitpunkt“ (I116). So gelte es beispielsweise,
Referatsleiter und Referenten nicht mehr zu beldstigen, wenn Inhalte be-
reits zwischen Kabinetten diskutiert wiirden, oder die Kommission nicht
mehr anzusprechen, wenn sich Entwiirfe bereits im Trilog befdnden. Auch
miisste darauf geachtet werden, Abgeordnete aus dem richtigen Ausschuss
anzusprechen (I 16). Ein anderer Gesprachspartner argumentierte dhnlich:

»Also das hingt ein bisschen vom Zeitpunkt ab; also wenn jetzt beispiels-
weise ein neuer Kommissionsentwurf oder eine Revision zu einem be-
stimmten Thema oder zu einem Rechtsakt vorgesehen ist, dann wiirden
wir da rechtzeitig eben auf unsere Kontakte in der Kommission zugehen
und mit denen dann sprechen, entweder, ob sie da selbst dafiir verantwort-
lich sind, oder uns Ansprechpartner geben lassen. Wenn wir da ein bisschen
spéter dann in der Zeit sind, also wenn der Kommissionsentwurf vorliegt,
dann gehen wir da vor allem auf die Mitarbeiter*innen im Europdischen
Parlament, also vor allem zu unseren bestehenden Kontakten und tenden-
ziell auch zu NGOs, zu Verbdnden ... Manchmal gibt es auch Berater, die
zu bestimmten Themen unterwegs sind fiir’s Parlament oder fiir NGOs,
dann gehen wir auf die zu“ (I 24b).

Diese grundsitzliche Unterscheidung zwischen der Phase, in der ein Ge-
setzentwurf erst ausgearbeitet wird, und einer zweiten, in der ein Entwurf
bereits vorliegt, bestitigte ein weiterer Gespréachspartner:

»Das kommt so ein bisschen drauf an, in welchem Stadium sich ein [Ge-
setz im] Gesetzgebungsverfahren befindet. Im prilegislativen Zeitraum,
wiirde ich sagen, gehen wir eher an die Europdische Kommission; nach der
Vorlage des Gesetzgebungsvorschlags, weil da ldsst die Kommission nicht
mit sich sprechen, sprechen wir eher mit dem Europdischen Parlament®
(129).

Schliefllich werde Informalitat auch gezielt auf unterschiedlichen Ebenen
eingesetzt, sofern hierfiir die notwendigen Kontakte bestiinden: ,Ja, also, es
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ist so, man kann spielen auf diesen verschiedenen Ebenen, auf der Klavia-
tur [...]. Da ist es eben wirklich wichtig, dass man auf den verschiedenen
Ebenen Leute kennt, mit denen man diese Dinge besprechen kann“ (I 28).
Dariiber hinaus verwiesen die Gesprachspartner in den Interviews da-
rauf, dass prozessstrategische Uberlegungen fiir ein erfolgreiches Agieren
in informellen Arenen alleine nicht ausreichten, sondern mit einer gut
vorbereiteten inhaltlich-politischen Strategie verbunden werden miissten.
Informelle Arenen miissten mit Blick auf die politisch-administrative Ar-
beit im europdischen Mehrebenensystem und die Durchsetzung politischer
Zielvorstellungen grundsitzlich genauso ernst genommen werden wie for-
melle. Auch in informellen Kontexten gelte es, sich gut vorzubereiten,
eigene Ideen einzubringen und darauf aufbauend durch regelmafSige An-
wesenheit die ,,Meinungsfithrerschaft® zu tibernehmen (I 14). Wenngleich
Informalitdt zwar einen wichtigen Teil der allgemeinen politischen Strategie
darstelle und stets Bestandteil derselben sein sollte, so sei das Phanomen
als solches noch keine Strategie. Hinter der Entscheidung fiir informelle
Interaktionsmodi miisse insofern stets ein ,Plan“ stehen. Die ,Taktik des
informellen Gesprachs® (I 18) funktioniere nicht ohne eine unabhingige
Strategie: Erst wenn eine inhaltliche europiische Strategie vorhanden sei,
konnte Informalitét als Mittel strategisch eingesetzt werden (I 15, 118).
Auflerdem betonten die Gesprichspartner die Relevanz einer frithzeiti-
gen Anwendung bzw. Initilerung im Politikgestaltungsprozess. Um etwas
zu erreichen, sei es wichtig, in informellen Arenen nicht ,zu formaljuris-
tisch” vorzugehen und sich méglichst ,frith hinaus® - d.h. in die informelle
Interaktion mit anderen - zu wagen. So erlduterte ein Interviewpartner,
Akteure tendierten haufig dazu, sich erst zu duflern, wenn es eine mit
allen Hdusern abgestimmte, fertig ausformulierte Position gebe. Doch selbst
wenn dies noch nicht der Fall sei, habe man immer den Koalitionsvertrag
»im Riicken', aus dem erste Punkte abgeleitet werden konnten, oder man
konne schlicht sagen, dass noch keine einheitliche Positionierung festste-
he. Vor diesem Hintergrund appellierte der Gesprachspartner, dass ein
frither informeller Austausch auf der Arbeitsebene, beispielsweise mit Kom-
missionsmitarbeitern, entscheidend sei, um ,ins Gesprich zu kommen®
(I 16). So konnten Informationen gesammelt und Erfahrungswerte und
Einschitzungen ausgetauscht werden, wiahrend eine Positionierung auch
erst spater auf dieser Grundlage gebildet werden konne (I 16). Schlief3lich
gelte es im Hinblick auf das geforderte frithzeitige Agieren in informellen
Kontexten, ,,nicht nur alles uber Brussel, sondern auch uber die anderen
europdischen Hauptstddte zu spielen’, frith Koalitionen zu bilden und
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insbesondere mit jenen Abgeordneten im Européischen Parlament zu spre-
chen, die im Hinblick auf das jeweilige Projekt Probleme sehen konnten -
seien sie aus dem eigenen Mitgliedstaat oder aus einem anderen (I 16).

Schliellich wurden im Rahmen der Interviews zwei strategische Aspekte
deutlich, die in der bisherigen Forschungsliteratur weniger ausfiihrlich dis-
kutiert wurden: So sei es in informellen Arenen erstens besonders wichtig,
eine proaktive, gestalterische und schaffende Grundhaltung einzunehmen
und diese nach aufSen zu kommunizieren:

»Man meint halt zu hdufig, dass man auf anderem Wege zum Ziel kommt,
[...] laufen lassen, und, falls es irgendwo droht, in die Hose zu gehen, dann
halt versuchen draufzuhauen, wobei das natiirlich [...] dieses Vertrauen in
dem Netzwerk, die Reputation, [...] beschidigen [kann]. [...] [V]on daher
wiirde ich eigentlich personlich immer dazu neigen, das friihzeitig und von
innen zu gestalten® (I 26).

Als Spezifikum des europdischen Kontexts kann zweitens die Strategie
mitgliedstaatlicher Ministerialvertreter gewertet werden, in informellen
Kontexten vertretene Inhalte im Vorfeld stets mit der Préasidentschaft ab-
zustimmen und insofern jedenfalls ausgewidhlte formelle Rollen auch in
informellen Kontexten zu beachten: ,Die [Présidentschaft] ist ja Herr des
Geschehens und bestimmt, wann was wie verhandelt wird. Die erarbeitet
auch Kompromissvorschliage, formell ... und nicht, dass man da mit Ide-
en aufwartet, die das gesamte Konzept der Présidentschaft zerschiefen.
Deswegen fragt man da vorher halt mal ... so und ... also informell ist
eigentlich quasi dauernd und immer, also im Gespréch bleiben, ganz, ganz
wichtig" (I27).

Insgesamt unterstrichen die Ergebnisse des Surveys, dass sich die Ent-
scheidungsfindungsprozesse in informellen Arenen von jenen in formellen
unterscheiden; in den Interviews verwiesen die Gesprachspartner auf ver-
schiedene strategische Uberlegungen, die es vor diesem Hintergrund in in-
formellen Kontexten zu beachten gelte. Die Hypothese H12 konnte insofern
empirisch gestiitzt werden.

II1. Zwischenfazit
In Bezug auf die in Kapitel C aufgestellten und aus dem bisherigen For-

schungsstand sowie theoretischen Argumenten abgeleiteten Hypothesen
lassen sich folgende Aspekte als empirisches Zwischenfazit festhalten.
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Zum Auftreten von Informalitit: Die Hypothese H1 kann insofern ge-
stiitzt werden, als Informalitdt den empirischen Daten der Studie zufolge
zeitlich gesehen insbesondere auftritt, bevor policies auf européischer Ebene
verbindlich formuliert werden. Wahrgenommen werden informelle Mecha-
nismen in Kontexten, die sich dadurch auszeichnen, dass es sich um den
Beginn eines politischen Prozesses handelt, d.h. bei der Problemdefinition,
im Rahmen des agenda setting und bei der Politikformulierung sowie bei
der Einspielung mitgliedstaatlicher Interessen auf die européische Ebene -
dem sogenannten uploading.

Es konnte gezeigt werden, dass neben den bereits erforschten Kontex-
ten der ebenen- und gewalteniibergreifenden Zusammenarbeit im europi-
ischen Mehrebenensystem noch weitere Kontexte existieren, in denen In-
formalitat auftritt und in denen verschiedene administrative Akteure — mit-
gliedstaatliche Ministerien, mitgliedstaatliche Verwaltungen, Linder und
Regionen sowie die kommunale Ebene - agieren; Hypothese H2 wurde
folglich gestiitzt. Dabei treten informelle Mechanismen sowohl am Rande
oder im Kontext formeller Gremien als auch zusitzlich in anderen Kontex-
ten bzw. unabhéngig vom formalrechtlichen Rahmen auf.

Die Hypothese H3, der zufolge Informalitit ein Instrument mit verschie-
denen, bewusst eingesetzten Facetten und Nuancen darstellt, bei dessen
Einsatz sich im Hinblick auf den jeweils gewdhlten Interaktionsmodus
Muster erkennen lassen, konnte teilweise gestiitzt werden. Zwar werden
verschiedene Interaktionsmodi nach Einschitzung der Studienteilnehmer
durchaus bewusst eingesetzt; dabei kénnen Akteure jedoch héufig nur eine
Wahl im Rahmen der Moglichkeiten treffen, die sich in einer konkreten
Situation bieten. Informalitdt zeichnet sich insofern durch ihren bewussten
Einsatz aus, bei dem es sich dennoch héufig um eine spontane Reaktion
handelt. Dariiber hinaus kann meist von einer Kombination verschiede-
ner Formen mit verschiedenen Nuancen ausgegangen werden. Wenngleich
kein grundsatzliches und allgemein giiltiges Muster herausgearbeitet wer-
den konnte, so zeigte sich, dass Prasenzformate vor allem beim Aufbau
der Kontakte zentral sind und dass Informalitét jedenfalls tendenziell eher
routinemaflig stattfindet.

Die Existenz einer europdischen Verwaltungskultur im Sinne informel-
ler Normen, Werte und Verhaltenskodizes, die die politisch-administrative
Arbeit im européischen Mehrebenensystem - verglichen mit jener auf na-
tionaler Ebene - besonders prigen, wurde weitiiberwiegend wahrgenom-
men; die Hypothese H4 konnte insofern gestiitzt werden. Wesentliche
Elemente dieser europdischen Verwaltungskultur stellen den empirischen
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Ergebnissen zufolge ein unter den Akteuren vorhandenes Selbstverstandnis
als Expertennetzwerk fiir den jeweiligen Politikbereich, eine interkulturelle
Offenheit sowie die Orientierung an best practices dar.

Zur Entstehung von Informalitdt: Die Hypothese H5, der zufolge Infor-
malitdt eher mit dem Ziel der proaktiven Durchsetzung von Interessen
und zur Gestaltung als in reaktiver Weise mit dem Ziel der Verhinderung
unerwiinschter Entwicklungen eingesetzt wird, kann auf der Grundlage
der quantitativen und der qualitativen Daten nur teilweise gestiitzt werden,
da Informalitdt in den Experteninterviews immer wieder auch als Verhin-
derungsinstrument wahrgenommen wurde.

Das Streben der Akteure nach Arbeitserleichterung in einem komplexen
und vielschichtigen Mehrebenensystem tragt den empirischen Ergebnissen
zufolge entscheidend und relativ gesehen stirker als andere Zielsetzun-
gen dazu bei, dass informelle Interaktionsmodi gewahlt werden. Es wird
insbesondere darauf abgezielt, die politisch-administrative Arbeit zu be-
schleunigen, Konflikte zu vermeiden oder zu lésen sowie Komplexitit und
Unsicherheiten zu reduzieren. Effizienzsteigerung und Transaktionskosten-
senkung kénnen daher entsprechend H6 zu den zentralen Zielen gezahlt
werden, die Akteure zur Wahl informeller Handlungsmodi veranlassen.

Die empirischen Ergebnisse deuten ferner darauf hin, dass es - wie von
Hypothese H7 postuliert — einen Zusammenhang zwischen der Motivlage
der Akteure und dem jeweils gewéhlten Interaktionsmodus gibt; allerdings
scheinen dariiber hinaus zahlreiche andere Faktoren wie der Zeitpunkt des
Agierens und die jeweiligen Gesprachspartner Einfluss auf die Wahl des
Interaktionsmodus zu haben.

Verschiedene Rahmenbedingungen scheinen die Entstehung von Infor-
malitédt zusdtzlich zur Zielsetzung der Akteure stark zu begiinstigen. Dabei
gestalten sich einzelne Rahmenbedingungen - wie in Hypothese H8 an-
genommen - im européischen Kontext anders als auf mitgliedstaatlicher
Ebene; nicht zuletzt schafft das europdische System besondere Rdume des
Zusammenkommens und des Aufeinandertreffens, sodass informelle Are-
nen entstehen konnen.

Zu den Auswirkungen von Informalitit: Wahrend sich mit Blick auf
das Verhaltnis zwischen dem Ausmafi, in dem Zwischenziele die Akteure
zur Wahl informeller Handlungsmodi veranlassen, und dem Ausmafl der
tatsdchlichen Auswirkungen teilweise starke Differenzen zeigten, scheinen
die mit Informalitét verfolgten Endziele tendenziell erfiillt zu werden. Hy-
pothese H9, der zufolge Informalitdt grofitenteils die mit ihr bezweckte
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D. Empirische Untersuchung

Funktion erfiillt, konnte folglich lediglich in Bezug auf die End-, nicht
jedoch in Bezug auf die Zwischenziele gestiitzt werden.

Obgleich die Zielvorstellungen der Akteure und die tatsichlichen Aus-
wirkungen von Informalitit dem empirischen Datenmaterial zufolge mit-
unter stark divergieren, so zeigte sich, dass Informalitdt in entscheidendem
Mafle zur Lésung von Managementproblemen beitrigt. Ahnlich relevant
wie der Beitrag informeller Mechanismen zur Losung von Management-
problemen diirften jedoch die tatsichlichen Auswirkungen mit Blick auf
die sachliche und personelle Integration sein, wobei davon auszugehen ist,
dass die angestrebten Ziele in letzterem Bereich tendenziell eher erreicht
werden. Die Hypothese H10, wonach die relevanteste Auswirkung von
Informalitdt im europdischen Mehrebenensystem in der Losung von Ma-
nagementproblemen besteht, kann damit in Teilen gestiitzt werden.

Die Auswertung des empirischen Datenmaterials ergab dariiber hinaus,
dass nach Einschitzung der Experten die systemisch funktionalen Auswir-
kungen von Informalitit die Dysfunktionalititen iibersteigen. Die Hypo-
these HII kann insofern gestiitzt werden, wenngleich verschiedene rele-
vante Gefahren - insbesondere mit Blick auf die Verlagerung wichtiger
Entscheidungen in auflerparlamentarische Gremien, Exklusionstendenzen
und Transparenzverluste — wahrgenommen wurden.

Zum Agieren der Akteure in informellen Kontexten: Schliefilich unter-
strichen die empirischen Ergebnisse, dass sich die Entscheidungsfindungs-
prozesse in informellen Arenen von jenen in formellen unterscheiden; vor
diesem Hintergrund wurde auf verschiedene strategische Uberlegungen
verwiesen, die es aus Akteursperspektive in informellen Kontexten zu be-
achten gelte. Die Hypothese H12 - wonach die Akteure fiir das Agieren
in informellen Kontexten spezielle Strategien entwickeln, konnte folglich
empirisch gestiitzt werden.
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Aus einer theoretischen Perspektive wird demokratische Herrschaft zumeist
aus formellen Institutionen abgeleitet, die als Grundlage fiir transparente
und demokratische Prozesse verstanden werden. Nichtsdestotrotz stellen,
wie nicht zuletzt das vorangehende Kapitel D aufzeigte, auch informelle
Mechanismen einen relevanten und gewissermaflen originaren Bestandteil
politischer Systeme dar. Verschiedentlich wird in der Literatur darauf ver-
wiesen, dass Informalitdt in Bezug auf demokratische Wertmaf3stibe und
Systeme ein Legitimationsdilemma verursachen kann (Christiansen, Fol-
lesdal, Piattoni 2003, S.20; Lauth 2000, 23-27; Reh 2012, S.73-74). Vor
dem Hintergrund der im Rahmen der Studie generierten Ergebnisse, insbe-
sondere mit Blick auf die wahrgenommenen systemischen Funktionalititen
und Dysfunktionalitdten, drangt sich daher die Frage nach dem Verhéltnis
von Demokratie und Informalitit auf: Inwiefern ist das Phanomen der
Informalitét in seinen verschiedenen Erscheinungsformen mit demokrati-
schen Prinzipien vereinbar? Wenngleich Informalitdt - wie sich im Rah-
men der theoretischen und der empirischen Analyse zeigte — ein vielschich-
tiges und komplexes Phdnomen darstellt, dessen Auswirkungen sich einer
pauschalen Bewertung entziehen, so scheint es dennoch erstrebenswert,
die aus den gewonnenen Erkenntnissen ableitbaren Tendenzen aus einer
demokratietheoretischen Perspektive zu diskutieren und einzuordnen. Ziel
dieses Kapitels ist es insofern, die lediglich einen Teilbereich der Informa-
litat abbildenden empirischen Ergebnisse der Studie in einen gréfleren
systemischen Zusammenhang einzuordnen und vor dem Hintergrund von
Studien aus anderen Bereichen zu diskutieren. Dabei werden nicht alle ge-
wonnenen empirischen Ergebnisse aufgegriffen; vielmehr wurden einzelne
Beispiele und Aspekte bewusst ausgewdhlt, weil ihre Diskussion unter de-
mokratietheoretischen Gesichtspunkten besonders lohnenswert erschien.
Um eine demokratietheoretisch-normative Einordnung von sich in der
Praxis abzeichnenden Erscheinungsformen der Informalitit vorzunehmen,
scheint es zielfithrend, auf das Konzept der demokratischen Legitimation'!

131 Begrifflich ist zwischen Legitimitit und Legitimation zu unterscheiden: Der Be-
griff Legitimitat beschreibt die ,,Akzeptanz einer politischen Ordnung’, die sich
in passivem Vertrauen ,in sie als einen Status* (Heinelt 2008, S.32) und aktiver
Unterstiitzung durch ihre Mitglieder ausdriickt. Der Terminus Legitimation bezieht
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zuriickzugreifen und die Auswirkungen von Informalitit auf die verschie-
denen Dimensionen des Konzepts zu diskutieren. Grundsatzlich wird die
Legitimitdt demokratischer Systeme anhand zweier unterschiedlicher An-
sitze begriindet. Wihrend eine sich auf das Verfahren konzentrierende
Perspektive die Teilhabe am politischen Prozess ins Zentrum riickt, ist
fir die materielle Argumentation das Ergebnis des politischen Prozesses
entscheidend. Weiterhin ldsst sich eine Argumentationslinie ausmachen,
die das Verhiltnis des politischen Prozesses zum und seine Vermittlung
an den Biirger fokussiert. So wird im Rahmen der folgenden Analyse da-
von ausgegangen, dass sich demokratische Legitimation jedenfalls auf drei
Sdulen stiitzen kann: Die input-Legitimation rekurriert auf die ,,Partizipati-
on“ (Rudzio 2015, S.569) der Birger. Input-orientierte Argumentationen
betonten das Prinzip der Regierung ,durch das Volk® (Scharpf 1999, S.16).
Dabei wird davon ausgegangen, dass Verfahren existieren und eingehalten
werden miissen, die die Préferenzen der Biirger erfassen und in politische
Entscheidungen umsetzen. Systeme und die in diesen generierten Entschei-
dungen gelten demzufolge als legitim, wenn und weil sie den ,Willen des
Volkes® widerspiegeln — d.h., wenn sie sich aus ,den authentischen Prife-
renzen der Mitglieder einer Gemeinschaft® (Scharpf 1999, S.16; vgl. auch
S.17-20) ableiten lassen. Die throughput-Legitimation hebt auf die Trans-
parenz der Institutionen und der darin ablaufenden Prozesse ab. Biirger
sollen nachvollziehen kdnnen, warum Entscheidungen in einer bestimmten
Form getroffen wurden und wer dafiir Verantwortung tragt (Heinelt 2008,
S.33). Legitimitit ergibt sich in diesem Fall aus dem ,Offentlichkeitsbezug*
(Heinelt 2008, S.35) der Politikgestaltung. Die output-Legitimation eines
Systems stellt auf dessen Fahigkeit zur effektiven und eflizienten Problemld-
sung ab. Diese Perspektive betont die Regierung ,fiir das Volk® (Scharpf
1999, S.16). Politische Handlungen und Entscheidungen werden als legitim
erachtet, wenn und weil sie das Gemeinwohl der betreffenden Wihlerschaft
effektiv fordern (Scharpf 1999, S.16, vgl. auch S.20-28).132 Obgleich in

sich hingegen auf die vorgebrachte Argumentation, mit der um die Akzeptanz
eines politischen Systems geworben wird und die die Rechtfertigung der Legitimitat
bewirkt (Scharpf 2006, S.255-259; Kielmansegg 2022). In der englischsprachigen
Literatur wird eine solche Unterscheidung zumeist nicht vorgenommen; hier wird
tiberwiegend der Begriff der ,legitimacy® (vgl. bspw. Brandsma, Greenwood, Ripoll
Servent, Roederer-Rynning 2021, S.1) verwendet.

132 Das Konzept der Legitimation ist vielschichtig und hat weitreichende Implikatio-
nen, wobei die jeweiligen Bestandteile teilweise leicht unterschiedlich verstanden
werden; das hier gewdhlte Analyseraster, das die Dimensionen der input-, through-
put- und output-Legitimation umfasst, erhebt insofern keinen Anspruch auf Voll-
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der demokratietheoretischen Diskussion zumeist ein Schwerpunkt auf der
input-Perspektive demokratischer Legitimation liegt (Lauth 2012, S.40),
was nicht zuletzt darauf zuriickzufithren ist, dass mit steigender Integrati-
onstiefe die Bewertung der Resultate européischer Politikgestaltung und
in der Folge die output-Legitimation zunehmend kontrovers diskutiert wer-
den (Habermas 2011, S.79), so gilt es im Rahmen einer systematischen
Bewertung des Phidnomens der Informalitat, alle Dimensionen in den Blick
zu nehmen.

I. Auswirkungen von Informalitit auf die input-Legitimation

In einem politischen System, das iiber eine hohe input-Legitimitat verfiigt,
ist sichergestellt, dass Biirger in Mehrheitsentscheidungen einbezogen wer-
den bzw. an der Entscheidungsfindung teilhaben kénnen und dass es
zu einem deliberativen Meinungsbildungsprozess zwischen den Biirgern
kommt (Habermas 2011, S.50, 54). Vor- und Nachteile einer zu treffen-
den Entscheidung sollten demnach offentlich erértert werden, sodass die
Beriicksichtigung unterschiedlicher gesellschaftlicher Interessen jedenfalls
erleichtert wird (Reh 2012, S.73). Dabei wird davon ausgegangen, dass
formelle Institutionen und Organe, denen bestimmte Kompetenzen zuge-
wiesen werden, im Rahmen eines formell festgelegten Verfahrens miteinan-
der interagieren und die Einspielung gesellschaftlicher Interessen in das
demokratische System gewahrleisten. Wird das Verhiltnis von Informalitat
und der input-Legitimation demokratischer Systeme untersucht, ist folglich
zu fragen: Welcher Spielraum verbleibt bei den formellen Organen und
Entscheidungstragern und besteht trotz Informalisierungstendenzen genii-
gend Raum fiir eine umfassende deliberative gesellschaftliche Debatte (Reh
2012, S.70)? Im Kontext des europdischen Mehrebenensystems scheint eine
solche Erorterung vor allem deshalb von Relevanz zu sein, weil oftmals ein
aus dem Formalrecht herriihrendes Demokratiedefizit beklagt wird, das die
Beteiligung der Biirger jedenfalls in Teilen schwiche (Rudzio 2015, S. 569).

standigkeit. Vielmehr wurden jene Elemente ausgewihlt, die in der demokratietheo-
retischen Diskussion besonders pragend sind und die mit Blick auf das Phanomen
der Informalitat diskussionswiirdig erscheinen, wie in der Literatur in Bezug auf
einzelne Beispiele wie die Triloge bereits betont wurde: ,Thus, while trilogues have
become a highly institutionalised informal institution, they still raise questions that
affect the input, throughput and output legitimacy of the EU’s decision-making
processes” (Brandsma, Greenwood, Ripoll Servent, Roederer-Rynning 2021, S. 6-7).
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In der Literatur werden verschiedene Rechtsprinzipien oder allgemeine
Rechtsgrundsatze genannt, die grundsatzlich die Qualitdt des demokrati-
schen Verfahrens sicherstellen sollen. Diese beziehen sich sowohl auf die
den Akteuren im Formalrecht zugewiesenen Kompetenzen als auch auf das
Verfahren bzw. die Prozesse, die durch Informalitdt potenziell beeintréch-
tigt werden konnen.

1. Parlamentarischer Charakter demokratischer Entscheidungen

Das Parlament stellt das Organ dar, welches die Interessen der Biirger
in besonderer Weise vertreten und damit deren indirekte Teilhabe an
der politischen Entscheidungsfindung erméglichen soll. Parlamentarische
Entscheidungen gewdhrleisten in demokratischen Systemen die Ausiibung
der Volkssouverdnitdt. In der parlamentarischen Demokratie stellt das
Parlament das einzige direkt durch die Biirger legitimierte Staatsorgan
dar, wihrend alle anderen Organe nur indirekt iiber das Parlament legi-
timiert sind. Vor diesem Hintergrund finden sich im deutschen Grundge-
setz sogenannten Parlamentsschutznormen, die festhalten, dass bestimmte
politische Entscheidungen ausschliellich durch das Parlament als Volksver-
tretung getroffen werden konnen und dass dabei ein gewisses Verfahren
eingehalten werden muss (Morlok 2003, S.58-59). Vor allem verfassungs-
rechtliche Untersuchungen sehen in Informalisierungstendenzen héufig
eine drohende Entparlamentarisierung und betonen daher, dass informelle
Gremien, die eine de facto-Entscheidung treften, Verfassungsnormen verlet-
zen, bzw. dass bestimmte Verfassungsnormen jedenfalls von Informalitat
berithrt werden. Rekurriert wird dabei unter anderem auf Kompetenzbe-
grilndungsnormen fiir den Bundestag (Art.59 Abs.2, 77 Abs. 1, 80 Abs. 1,
110 GG), auf das ,dogmatische Postulat des Parlamentsvorbehaltes“ (Mor-
lok 2003, S.59), den Abgeordnetenstatus (unter anderem Indemnitdt und
Immunitat, Art. 46, 48 GG), die Mehrheitsregel (Art. 42 Abs.2 GG) sowie
auf das ,Wahlrecht in materialer Interpretation als Gewdhrleistung des
Biirgereinflusses auf wesentliche politische Entscheidungen® (Morlok 2003,
S.60). Auch im Rahmen dieser Studie stellte die Verlagerung wichtiger in-
haltlicher Entscheidungsvorbereitungen in auflerparlamentarische Runden
wie beispielsweise Expertengremien die als am relevantesten eingeschétzte
dysfunktionale Auswirkung dar, sodass Entparlamentarisierungstendenzen
durchaus als eine von Experten tatsdchlich wahrgenommene, mit Infor-
malitdt einhergehende Entwicklung verstanden werden konnen. Gleichzei-
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tig erfordert eine grundsatzliche Einordnung der mit Informalitit poten-
ziell einhergehenden Entparlamentarisierungstendenzen im europdischen
Mehrebenensystem eine Unterscheidung zwischen nationalen Parlamenten
und dem Européischen Parlament.

Wenngleich die Auswirkungen von informellen Mechanismen im
europdischen Mehrebenensystem auf die Rechte und die Stellung nationa-
ler Parlamente in den Mitgliedstaaten nicht im Zentrum dieser Untersu-
chung standen, so gilt es dennoch festzuhalten, dass early agreements — wie
in Kapitel C.II1.3.b)aa)(1) beschrieben - die Entscheidungsfindung auf eu-
ropdischer Ebene entscheidend verandert und damit die Kontrollrechte na-
tionaler Parlamente massiv beeintrichtigt haben (Jensen, Martinsen 2015,
S.241; vgl. auch Farrell, Héritier 2004, S.1209). Gleichzeitig betont die For-
schung jedoch auch, dass der durch den Vertrag von Lissabon eingefiihrte
Mechanismus der Subsidiaritdtskontrolle den Verlust von Befugnissen auf-
grund der frithzeitigen Einigung teilweise ausgleichen kann. Das Verfahren
gebe den nationalen Parlamenten die Moglichkeit, begriindete Stellungnah-
men zu Gesetzesentwiirfen abzugeben, die die Kommission beriicksichti-
gen miisse (Jensen, Martinsen 2015, S.252). Schliefilich zeigt Siedentopp
auf, dass informelle Mechanismen von den nationalen Legislativen auch
bewusst eingesetzt werden, um dem ,,Entkopplungsprozess der Exekutiven
von den Parlamenten® (Siedentopp 2018, S. 22) entgegenzuwirken.

Auch hinsichtlich der Auswirkungen der fast track-Gesetzgebung auf
das Europdische Parlament werden in der Forschung Entparlamentarisie-
rungstendenzen betont; so halten Héritier und Reh fest, das Europiische
Parlament ,may have a price to pay for its successful fight for empower-
ment, namely a challenge to its institutional legitimacy and discontent of
its of rank-and-file members“ (Héritier, Reh 2012, S.1134). Das Ausmaf}
der Entparlamentarisierung einschrinkend wird hingegen auch darauf
verwiesen, dass die zunehmende Anzahl an Trilogverhandlungen zwar
insofern als Entparlamentarisierung interpretiert werden kann, als sie mit
einem Einflussverlust fiir einzelne Parlamentarier einhergehe, dass sie fiir
das Europdische Parlament als Institution im Gesamten jedoch auch mit
Moglichkeiten der Einflusssteigerung im Gesetzgebungsprozess auf euro-
péischer Ebene einherging (Farrell, Héritier 2003b, S.23). Dies sei unter
anderem darauf zuriickzufilhren, dass der Zeithorizont des Parlaments
grundsatzlich ein anderer sei als der des Rates; letzterer halte sich an
selbst gesetzte Fristen und die Ratsprésidentschaft sei stets darauf bedacht,
ihre sechsmonatige Zeitspanne effektiv zu nutzen (Farrell, Héritier 2003Db,
S.25). Dariiber hinaus verweist die Forschung darauf, dass informelle Me-
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chanismen auch dazu beigetragen hitten, der formalrechtlichen Stellung
des Europdischen Parlaments als Co-Gesetzgeber in der Praxis zur Geltung
zu verhelfen (Warleigh 2003, S. 32). So erlautert beispielsweise Maurer, dass
das Europiische Parlament ein kleines Team von stindigen Mitgliedern fiir
informelle Verhandlungen im Vorfeld des formellen Vermittlungsverfahrens
aufgestellt habe, die tber spezielles soziales Fachwissen hinsichtlich der
dort ablaufenden Prozesse verfiigten. Dies habe dazu beigetragen, dass
die Mehrheit der Anderungsantrige des Parlaments in der zweiten Lesung
entweder vom Rat akzeptiert wiirden oder die Grundlage fiir Kompromiss-
texte im Vermittlungsverfahren bildeten (Maurer 1999, S.27, 40; vgl. auch
Warleigh 2003, S.32). Auch wird argumentiert, dass das Parlament bei
informellen Verhandlungen insofern in einer vorteilhaften Position sei, als
seine Delegation weitaus flexibler sei als die des Rates, die zu einer stan-
digen Abstimmung mit den nationalen Regierungen verpflichtet sei. Vor
diesem Hintergrund konne das Parlament leichter als der Rat als Vermittler
oder ,policy entrepreneur” auftreten und mit einer héheren Wahrschein-
lichkeit einen Kompromiss zu seinen Gunsten erzielen (Scully 1997, S. 63—
67; Warleigh 2003, S. 32).

Schliefllich sollte bei der Einordnung von durch Informalitdt hervorge-
rufenen Entparlamentarisierungstendenzen in Bezug auf das Europiische
Parlament auch beriicksichtigt werden, dass diesem bereits formalrechtlich
eine andere Stellung zukommt als beispielsweise dem Deutschen Bundestag
oder allgemeiner den nationalen Parlamenten der Mitgliedstaaten. Zwar
wuchsen die Kompetenzen des Europdischen Parlaments tiber den Verlauf
der europdischen Integration stetig an, was sich beispielsweise darin mani-
festiert, dass Parlament und Rat im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren
inzwischen gleichberechtigt sind (Art.294 AEUV), dass die Kommission
vom Vertrauen des Parlaments abhéngig ist und von diesem beispiels-
weise durch die Einsetzung von Untersuchungsausschiissen kontrolliert
wird (Art.17 Abs.7 EUV, Art. 234, 226 AEUV) und dass das Parlament
bei der Aufstellung des Finanzrahmens und des Haushaltsplans beteiligt
ist (Art. 312, 314 AEUV). Nichtsdestotrotz ist das Europdische Parlament
insgesamt in seiner Rolle und in seinen Rechten weniger geschiitzt als
der Deutsche Bundestag. So steht beispielsweise dem Europdischen Rat
beim Vorschlag des Kommissionspréasidenten ein politisches Ermessen
zu (Art.17 Abs.7 Unterabs. 1 Satz1 EUV), wodurch die Verantwortlich-
keit der Kommission gegeniiber dem Parlament geschwicht wird; auch
kann zum gegenwirtigen Zeitpunkt noch nicht von einem Budgetrecht
des Europdischen Parlaments ausgegangen werden. Schliefilich steht dem
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Europdischen Parlament im Gesetzgebungsfahren kein Initiativrecht zu
(Art.294 Abs.2 AEUV). So werden beispielsweise durch die Tatsache, dass
Informalitdt in starkem Mafle in der Zusammenarbeit von Kommission
und mitgliedstaatlichen Verwaltungen eingesetzt wird, um Themen auf die
politische Agenda zu setzen und Gesetzesentwiirfe zu erarbeiten (I 14,
I 21, 123, 1 26), die Rechte des Europdischen Parlaments im Gesetzge-
bungsprozess nicht beriihrt, weil die Kommission dem EU-Recht zufolge
- anders als die Regierung im bundesrepublikanischen System - iiber ein
Initiativmonopol verfiigt. Auflerdem zeigte sich, dass mitgliedstaatliche Be-
horden sich auch schon in sehr frithen Phasen des politischen Prozesses
mit MdEPs austauschen; auch wenn dies insgesamt eher selten der Fall zu
sein scheint, ergeben sich in einzelnen Bereichen fiir das Parlament durch
informelle Mechanismen in diesem Kontext zusitzliche Einbeziehungs-
und Einflussmoglichkeiten, deren konkretes Potenzial und Ausmaf3 bis dato
noch weitgehend unerforscht sind.

In der Literatur wird in Reaktion auf die Interpretation von Informalitét
als Entparlamentarisierung héufig ein realistisches Parlamentsverstdndnis
gefordert, das insbesondere die Handlungsfahigkeit des Bundestages ins
Zentrum riickt. Die dabei angefithrten Argumente lassen sich auch auf das
System der EU iibertragen und spielen fiir die Entscheidungsfindung auf
europdischer Ebene sogar eine noch wichtigere Rolle: Die Entscheidungs-
findung im Rat und im Parlament muss noch deutlich mehr verschiedene
Interessen integrieren, was im Rahmen formeller Institutionen und Verfah-
ren jedoch nicht immer geleistet werden kann und in kleineren, vorgeschal-
teten Gremien oftmals in zielfilhrenderer Art und Weise erfolgen kann, wie
viele Interviewpartner betonten (I 24b, I 27). Dariiber hinaus sind Themen
in der modernen Gesellschaft haufig sehr komplex und erfordern daher
eine ,weit getriebene Arbeitsteilung® (Morlok 2003, S. 64). Dies gilt umso
mehr auf europiischer Ebene, wo wohl viele Themen nur von Experten
verstanden und beurteilt werden konnen (129, 121, 124).

2. Funktionenverteilung und Wirken der Institutionen in ihrer
Organspezifitit

Die Qualitdt der Entscheidungsverfahren, die Glaubwiirdigkeit der Ent-
scheidungsinstanzen und die Akzeptanz der Biirger sollen in demokrati-
schen, rechtsstaatlichen Systemen auch dadurch abgesichert werden, dass
die verschiedenen Organe an der Entscheidungsfindung ,tatsichlich in
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ihrer Spezifitit mitwirken“ (Morlok 2003, S.60). In der dem deutschen
Rechtskreis zuzurechnenden verfassungsrechtlichen Literatur wird infor-
mellen Vorentscheidungen daher haufig entgegengehalten, diese seien inso-
fern bedenklich, ,als die Zuweisung bestimmter Aufgaben an ein bestimm-
tes Organ mit dessen spezifischer Zusammensetzung und in der fiir dieses
Organ typischen Verfahrensweise verfassungsrechtlich geschiitzt* (Morlok
2003, S. 60) sei, was im Verfassungsgebot der ,Organspezifitit bei der Ein-
bringung der Entscheidungsbeitrage® (Morlok 2003, S. 60) zum Ausdruck
komme. In Bezug auf informelles Koalitionsmanagement wurde vor diesem
Hintergrund beispielsweise die ,Unterwerfung® des Parlaments und der
Regierung ,unter koalitiondre Kungelrunden® (von Arnim 2001, S.276)
kritisiert, welche in ihren Entscheidungen die verfassungsméfliigen Insti-
tutionen tiberlagerten. Wenn tatsdchliche Entscheidungen in informellen
Koalitionsgremien getroffen wiirden, verletze dies den Bundestag in seinen
Rechten als gesetzgebendes Organ sowie die in Art. 64 und 65 GG genann-
ten Kompetenzen des Bundeskanzlers. Auch beeintriachtige eine solche Ent-
scheidungsverlagerung ,das Kabinett als gesetzesinitiierendes und politisch
fithrendes Organ und die einzelnen Minister insbesondere als Mitglieder
des Kabinetts“ (Rudzio 2005, S.215). Insofern wird vor einer ,unzuldssigen
Auflensteuerung von Verfassungsorganen® (Rudzio 2005, S.17; vgl. auch
Schreckenberger 1994, S.342) gewarnt. Argumentiert wird dabei mit der
rechtlich erschépfenden Regelung des Gesetzgebungsverfahrens im Grund-
gesetz und der Geschiftsordnung der Bundesregierung. Ein Einwirken des
Koalitionsausschusses sei beispielsweise als Rechtsverstof$ zu werten (Rud-
zio 2005, S.35; vgl. auch Schiile 1964, S.124), da die aus der Verfassung
abgeleitete Entscheidungsfihigkeit der Organe ,in ein der Verfassung un-
bekanntes und unverantwortliches Kollegium verlegt® (Junker 1965, S. 63)
werde.

Auch in Bezug auf das europdische System werden in der Literatur Ent-
wicklungen diskutiert, die potenziell zu innerorganischen Machtverschie-
bungen und zu einer Verdnderung der fiir die jeweiligen Organe typischen
Verfahrensweise fithren konnen. So wird, wie in Kapitel C.II1.3.b)aa)(2)
beschrieben, argumentiert, dass Trilogverhandlungen zu einer Stirkung
der Position grofler Mitgliedstaaten im Rat sowie zu einer Stirkung der
Position der Ratsprasidentschaft beitragen konnten. Hinsichtlich der Frage,
inwieweit lediglich die Moglichkeit einer Machtverschiebung zugunsten der
Ratsprésidentschaft besteht und inwieweit sich die Ratsprasidentschaft in
der Praxis tatsdchlich in einer privilegierten Position befindet, besteht in
der Forschung jedoch keine Einigkeit. So betonen Hége und Naurin in
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ihrer im Wesentlichen auf dem European Union Policy-Making-Datensatz
basierenden Studie, dass, wihrend sich die Trilogverhandlungen zwar zu-
gunsten einzelner Parlamentarier, insbesondere der Berichterstatter und
der Schattenberichterstatter, ausgewirkten hatten, weil diese im innerorga-
nischen Gesetzgebungsprozess eine zentrale Stellung einnahmen (Jensen,
Winzen 2012, S.145), sie die Position des Ratsvorsitzes nicht gestarkt zu
haben schienen (Hige, Naurin 2013, S.968): ,the country holding the
Presidency does not occupy a more privileged position in the Council’s
internal co-operation network as a result of these developments (Hége,
Naurin 2013, S. 953).133

Im Rahmen dieser Studie wurde verschiedentlich auf Aspekte verwiesen,
die das Wirken der Institutionen in ihrer Organspezifitit beeintrichtigen
konnten. Mehr als ein Drittel der Befragten beobachtete im Zusammen-
hang mit Informalitit die Entstehung (nicht legitimierter,) einflussreicher
Machtstrukturen in starkem oder sehr starkem Mafle. Insbesondere die
Ausiibung der Befugnisse nationaler Ministerien im Rat sowie die Rolle der
Kommission im Verlauf des Gesetzgebungsprozesses scheinen dabei tan-
giert zu werden. So wurde berichtet, dass mitgliedstaatliche Verwaltungen
durch informelle Formen der Zusammenarbeit in Behdrdennetzwerken an
Einfluss gewinnen konnten:

»Ja, [die Gremien] haben sich eine Rolle im Gesetzgebungsprozess er-
kampft. [...] [I]n einer Expertenberatungsrolle ... Wir stehen als [mit-
gliedstaatliche Verwaltungen] zusammen und ich sage dann zu den Mi-
nisterien: Nehmt den Vorschlag der Kommission an. Man hat also eine
stirkere Rolle, als sie einem nach nationaler Zustindigkeit zusteht, weil
man als Gruppe auftritt und als Expertengremium eine wichtige Meinung
einbringt® (I 21).

Auch die Erarbeitung von Entwiirfen durch informelle Stammtischgrup-
pen, die sich aus Kommissionsexpertengruppen entwickeln, konnte in
diesem Zusammenhang als kritisch und potenziell das Initiativrecht der
Kommission beschneidend wahrgenommen werden.

Gleichzeitig konnen der rechtswissenschaftlichen Kritik an der fakti-
schen Entscheidungsmacht informeller Vorabstimmungsgremien auch ver-
schiedene Argumente entgegengehalten werden. So kennen weder das
deutsche Grundgesetz noch die europdischen Vertrige eine ,nach auflen

133 Hige und Naurin (2013, S. 968) verweisen mit Blick auf eine abschlieffende Bewer-
tung allerdings auf weiteren Forschungsbedarf: ,We would be cautious in drawing
general conclusions from this study alone.”
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abgeschirmte, autonome Willensbildung® (Kewenig 1965, S.184; vgl. auch
Rudzio 2005, S.217) der Verfassungsorgane und Institutionen oder einen
sinneren Willensbildungsprozess [...] einzelne[r] Funktionstriger (Kewe-
nig 1965, S.183; vgl. auch Rudzio 2005, S.217). Grundsitzlich ist dem
deutschen Grundgesetz und den europdischen Vertragen auch dann ent-
sprochen, wenn Institutionen und Organe Vorstellungen, die von Dritten
an sie herangetragen werden, als eigene iibernehmen. Mafistab ist aus ver-
fassungsrechtlicher Perspektive das Demokratieprinzip des Art.20 Abs.1
und 2 GG. Dieses verlangt zwar grundsitzlich, dass jede politische Ent-
scheidung auf das Volk als Souverdn zurilickgefithrt werden kann, d.h.,
dass Entscheidungen nur durch Personen getroffen werden diirfen, die
zumindest indirekt durch das Volk legitimiert sind und die im Rahmen
der ihnen in einem demokratischen Rechtsetzungsverfahren zugewiesenen
Kompetenzen handeln (BVerfGE 47, 253, 257; 52, 95, 130; 77, 1, 40; 83, 60,
721.; 93, 37, 66). Das BVerfG betont aber, dass die unterschiedlichen For-
men der institutionellen, funktionellen, sachlich-inhaltlichen und personel-
len Legitimation in ihrem Zusammenwirken zu einem bestimmten Legiti-
mationsniveau fithren missen (BVerfGE 107, 59, Rn.156). Der Grundsatz
demokratischer Legitimation steht darum auch der Beteiligung von nicht
unmittelbar demokratisch legitimierten Experten offen, wenn dies der Qua-
litat der Entscheidungen dienlich ist (BVerfGE 107, 59, Rn. 183). Der Kritik
an vorabstimmenden Parteiorganen wurde in der rechtswissenschaftlichen
Literatur iiberdies die nach Art.21 GG zentrale Rolle der Parteien im
bundesrepublikanischen System entgegengehalten (Hesse 1959, S.24). In
ahnlicher Weise liele sich mit Blick auf informelle Vorabstimmungen zwi-
schen Verwaltungsvertretern im Mehrebenensystem der EU argumentieren,
dass das europdische Primérrecht die Zusammenarbeit mitgliedstaatlicher
Verwaltungen an verschiedenen Stellen explizit fordert (bspw. Art. 50 Abs. 2
Buchst. b, 74, 76 AEUV).

Wenngleich Art.13 Abs.2 S.1 EUV vorsieht, dass die EU-Organe nach
Maf3gabe der ihnen zugewiesenen Befugnisse und nach in den Vertrdgen
festgelegten Verfahren, Bedingungen und Zielen handeln, so kann schlief3-
lich allgemeiner argumentiert werden, dass die EU ein System im Werden
darstellt, welches sich bestindig weiterentwickelt und an vielen Stellen
noch verbesserungsbediirftig ist. Die Vertrdge wurden bewusst nicht als
Verfassung konzipiert. Eine strenge Befolgung der formell vorgesehenen
Verfahren, in denen alle Akteure ausschliefllich die ihnen zugewiesenen
Kompetenzen wahrnehmen, muss demnach nicht zwangslaufig zu einer
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hoheren input-Legitimation fithren bzw. garantiert unter Umstanden nicht
per se eine hohe Legitimation.

3. Prinzip der Gewaltenteilung und Interorganverhéltnis

Legitimitdt demokratischer Systeme soll schliellich nicht nur durch die
besondere Rolle des Parlaments als Ausdruck der Volkssouverédnitdt und
durch eine spezifische Funktionenzuweisung sichergestellt werden; die for-
melle Kompetenzverteilung und die im Formalrecht vorgesehenen Verfah-
ren sind dariiber hinaus so ausgelegt, dass sich im Interorganverhaltnis
ein System der Machtbalance bzw. der Gewaltenteilung ergibt. Vor die-
sem Hintergrund wurde mit Blick auf das bundesrepublikanische System
beispielsweise kritisiert, vorentscheidende Koalitionsrunden stdrten ,die
empfindliche Machtverteilung, das heifSt die politische Balance, zwischen
Regierung und Parlament“ (Schreckenberger 1994, S. 342).

Mit Blick auf das europiische System wurde die Verinderung von
Machtstrukturen im Interorganverhiltnis vor allem im Zusammenhang
mit den Trilogverhandlungen diskutiert. Grundsitzlich ist bereits das or-
dentliche Gesetzgebungsverfahren durch wechselhafte Machtverhaltnisse
gekennzeichnet, die auf Unterschiede in der situationsspezifischen Kom-
promissbereitschaft zuriickzufiihren sind. Das primérrechtlich vorgesehene
Gleichgewicht des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens kann durch ,un-
terschiedliche Zeithorizonte der Co-Gesetzgeber (von Achenbach 2016,
S.24) beeinflusst werden. So verweisen empirische Studien darauf, dass ein
Gesetzgeber dadurch einen Kompromiss erzwingen konne, dass er andro-
he, alle prozeduralen Moglichkeiten auszuschopfen, wihrend der jeweils
andere eine zeitliche Verzogerung in jedem Fall vermeiden méchte. Auch
begrenzte Arbeitskapazititen der Organe konnten die Bereitschaft zu einer
schnellen Kompromissfindung steigern (Farrell, Héritier 2003a, S. 581). Wie
sich die jeweiligen Machtverhiltnisse dndern, ist dabei im Einzelnen jedoch
nicht prognostizierbar (von Achenbach 2016, S.24-25). Vor diesem Hin-
tergrund kann einerseits argumentiert werden, dass Trilogverhandlungen
einem Bediirfnis der formellen Organe nach frithzeitigen Kooperationsfor-
maten Rechnung tragen, dem im formellen ordentlichen Gesetzgebungs-
verfahren nicht entsprochen werden kann, weil bis zur Vermittlung eine
blofl wechselseitige Konfrontation mit den Positionen des jeweils anderen
Gesetzgebers vorgesehen ist: Trilogverhandlungen ermdglichen eher als
das formelle Verfahren eine gemeinsame Gesetzgeberschaft, ein Aufeinan-
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dereingehen der beiden Co-Gesetzgeber: ,Verhandlung und Kompromiss
sind die zentralen Verhaltensmaximen“ (von Achenbach 2016, S. 25). Aller-
dings kann es durch Trilogverhandlungen auch zu Gewichtsverschiebun-
gen zwischen den beiden Organen kommen: ,Im Rahmen des Verhandelns
in Trilogen treten Faktoren hinzu, die zum Nachteil des Europdischen
Parlaments wirken und seine Verhandlungsposition gegeniiber dem Rat
schwichen konnen“ (von Achenbach 2016, S.34). Dazu zihle erstens eine
Informationsasymmetrie bzw. ein Informations- und Wissensgefille zwi-
schen Rat und Parlament: Wiahrend die interne Willensbildung in den
Arbeitsgremien des Rates fiir Auenstehende nicht nachvollziehbar sei (Eu-
ropdisches Parlament o. J., S.12), stehe die parlamentarische Willensbildung
in Ausschiissen und Plenum der externen Beobachtung offen (Art. 124 GO-
EP). Dies fithre zu einer Stirkung der Verhandlungsposition des Rates:
»Er kann die Konfliktlage im Parlament fiir seine Interessen nutzen und
die Handlungsfahigkeit des Parlaments in bestimmten politischen Fragen
einschitzen. So kann der Rat etwa absehen, ob im Parlament die Mehrhei-
ten zustande kommen werden, die erforderlich sind, um seine Anderungen
abzulehnen® (von Achenbach 2016, S.34). SchliefSlich wird darauf verwie-
sen, dass die Kommission im Rahmen der internen Verhandlungen auf
den Arbeitsebenen des Rates eine zentrale Position einnehme, die ihre
vermittelnde Rolle in den Trilogen {ibersteige; die ,aktive Einbeziehung der
Kommission in die Willensbildung des Rates“ (von Achenbach 2016, S. 35;
vgl. auch Europdisches Parlament o. J., S.12) wird als interinstitutionelle
Asymmetrie gewertet und verdndert jedenfalls potenziell die im Gesetzge-
bungsprozess vorgesehene Ausgestaltung des Interorganverhéltnisses.

Vor dem Hintergrund der im Rahmen der Studie erhobenen Daten
kann dariiber hinaus diskutiert werden, inwieweit Absprachen zwischen
mitgliedstaatlichen Ministerien oder Verwaltungen und MdEPs (I 24b, I 27,
I 29), die dazu dienen, nationale Positionen abzustimmen und durchzu-
setzen, die in den Vertrdgen angelegte ,horizontale Dimension der Gewal-
tenteilung® (Benz 2016, S. 42) und -verschrankung zwischen den Mitglied-
staaten sowie die horizontale Gewaltenteilung zwischen den Institutionen
beeintrachtigen konnen. So fithren Farrell und Héritier aus, dass koordi-
nierende Absprachen zwischen den Regierungen und den nationalen De-
legationen im Parlament im Rahmen der Triloge sich zugunsten grofier
Mitgliedstaaten auswirkten (Farrell, Héritier 2003b, S.28). Gleichzeitig
kann argumentiert werden, dass ein Zusammenwirken der nationalen Exe-
kutiven und des Europdischen Parlaments im Rahmen des Gesetzgebungs-
prozesses formell vorgesehen und eine Gewaltenverschrinkung insofern
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bereits systemisch angelegt ist. Eine ausfithrlichere demokratietheoretische
Bewertung derartiger Koordinierungsabsprachen im Hinblick auf das Prin-
zip der Gewaltenteilung wiirde jedoch eine vertiefte empirische Erhebung
erfordern.

Schliefilich gilt es zu bedenken, dass sich die Gewaltenteilung im Mehr-
ebenensystem der EU auch durch eine vertikale Komponente auszeichnet,
die durch Informalitét beeinflusst werden kann. So kann es - beispielsweise
in Krisenzeiten — durch Informalitét einerseits zu einer Zentralisierung und
zu Machtverschiebungen zugunsten der Kommission kommen (Schoma-
ker, Hack, Mandry 2021b, S.1286); informelle Verwaltungsnetzwerke und
Abstimmungen konnen andererseits aber auch die Position mitgliedstaatli-
cher Verwaltungen gegeniiber der Kommission starken (I 23) und insofern
zum Erhalt der vertikalen Gewaltenteilung beitragen.

4. Fahigkeit des Systems zu Interessenaggregation und -integration

Neben der Wirkung von Informalitdt auf bestimmte Verfassungsprinzipien
oder Rechtsgrundsitze, welche die Legitimitét des Systems {iber das formel-
le Verfahren absichern, wird auch in abstrakterer Form diskutiert, wie sich
Informalitdt auf die Fahigkeit eines politischen Systems zur Interessenag-
gregation auswirkt. Dabei wird argumentiert, dass der mit Informalitat
hiufig einhergehende , Akteurpluralismus® zu einer starkeren ,Integration
gesellschaftlicher Akteure“ (Pannes 2015, S.198) fithren und insofern als
positiv mit Blick auf die input-Legitimation des Systems interpretiert wer-
den konne. Noch stirker als in den Nationalstaaten konnten in der EU
informelle Formen der Entscheidungsfindung den demokratischen Charak-
ter des Systems stirken, da konventionelle - also formelle - Verfahren
der Politikgestaltung durch ein Demokratiedefizit geprégt seien (Peters
2006, S.36-37). Wahrend sich formelle Verfahren klassischerweise durch
ihre Geschlossenheit auszeichneten und von der europiischen Biirokratie
sowie den Vertretern mitgliedstaatlicher Regierungen dominiert wiirden,
ermOglichten es die flexibleren informellen Mechanismen verschiedenen
sozialen Akteuren, Einfluss auf die Politik zu nehmen: ,[A]s we consider
the multiple points of access that are available to influence outcomes in
the increasingly informal process within the Union, then these methods of
governance may significantly enhance the real opportunities for influence
for the social actors® (Peters 2006, S.35). In diesem Zusammenhang wird
auch auf die besondere Bedeutung von NGOs verwiesen, die seit der Ein-
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heitlichen Europiischen Akte verstéirkt in europdischen - jedenfalls teilwei-
se informellen - Gremien vertreten seien und unter Zuhilfenahme infor-
meller Handlungsmodi versuchten, gesellschaftliche Anliegen auf EU-Ebe-
ne voranzubringen. Aufgrund ihrer hohen Mitgliederzahl kénnten NGOs
als Bindeglied zwischen der politischen Sphire und den EU-Biirgern fun-
gieren, was nicht zuletzt dadurch begiinstigt wiirde, dass politischen Par-
teien auf europidischer Ebene eine deutlich schwichere Rolle zukomme
als in nationalen Kontexten und daher ein sogenanntes ,advocacy void*
(Aspinwall 1998, S.197) bestehe (Warleigh 2003, S.26; vgl. auch Marks,
McAdam 1996, S. 275-276).

Die im Rahmen dieser Studie erhobenen qualitativen Daten unterstri-
chen, dass nicht nur private Akteure und NGOs informelle Kanile nutzen,
um Interessen in das europdische System einzuspielen, sondern dass In-
formalitdt insbesondere auch dazu dient, mitgliedstaatliche Verwaltungen
und deren Expertise in das politische System zu integrieren. Neben der
Anbringung wissenschaftlicher Erkenntnisse (I 19, I 24a, I 24b, I 26) in be-
stimmten Politikbereichen sind Akteure dabei héufig auch darauf bedacht,
Problemlagen und Auswirkungen politischer Entscheidungen auf unteren
Verwaltungsebenen zu schildern (I 28, I 30). Wenngleich die Mdéglichkeit
besteht, dass an der Studie in der Tendenz vor allem solche Personen teil-
nahmen, die dem Thema der Informalitit und der Durchsetzungsfahigkeit
mitgliedstaatlicher Verwaltungen in informellen Arenen einen besonderen
Wert beimessen und im Umgang mit informellen Handlungsarenen ver-
gleichsweise versiert sind, so ist dennoch hervorzuheben, dass der Beitrag
von Informalitdt zur Integration in sachlicher und personeller Hinsicht
sowohl in den Interviews als auch im Survey als zentral angesehen wurde.

Nichtsdestotrotz gilt es auch zu bedenken, dass der Annahme einer
Erhohung der input-Legitimation aufgrund der Integrationsfahigkeit in-
formeller Mechanismen Exklusionsproblematiken gegeniiberstehen (Pan-
nes 2015, S.198).3* Werden bestimmte Individuen oder gesellschaftliche
Gruppen iber informelle Prozesse in Entscheidungsprozesse involviert, so
schlielt sich meist die Frage an, warum dies bei anderen vergleichbaren
Gruppen nicht der Fall ist. Die Teilnahme an informellen Gremien oder
Absprachen erfordert — wie die Gesprachspartner unterstrichen — meist
ein hohes Maf$ an Eigeninitiative und wird durch ein bestimmtes Maf} an
bereits vorhandener informeller Vernetzung deutlich erleichtert (I 24a, I 26,
I 28). Peters verweist in diesem Zusammenhang auf ein mit Informalitét

134 Pannes spricht daher von einer ,voraussetzungsvolle[n] Konstruktion® (Pannes
2015, S.198).
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einhergehendes steigendes Risiko der ,mutual co-optation® (Peters 2006,
S.35) im Sinne einer nachtraglichen Hinzuwahl neuer Gruppenmitglieder
durch die einem informellem Gremium bereits angehdrenden Mitglieder.
Die Annahme einer gleichberechtigten Moglichkeit zur Einspielung von
Interessen in informellen Kontexten kann vor diesem Hintergrund zumin-
dest in Frage gestellt werden (Peters 2006, S.35-36). Dariiber hinaus seien
Akteure, die mit klaren Zielvorstellungen in informelle Gremien hineingin-
gen — wie beispielsweise die Kommission oder ihre DGs —, im Verlauf der
Verhandlungen héufig im Vorteil und wiirden sich in Bargaining-Prozessen
als erfolgreicher erweisen.

Warleigh betont im Rahmen seiner qualitativen empirischen Untersu-
chung dariiber hinaus, die empirische Evidenz spreche nicht fiir die An-
nahme, dass ein verstiarkter, unter anderem auf informellen Mechanismen
beruhender informeller Einfluss von NGOs auf die Politikgestaltung mit
einer stirkeren Integration gesellschaftlicher Interessen einhergehe. Er ver-
weist darauf, dass die interne Governance in NGOs keinen demokratischen
Grundsdtzen unterliege; in der Regel handle es sich um zentral geleitete
Organisationen, bei denen der Schwerpunkt auf der Einbeziehung aller
relevanten Mitarbeiter lige, bei denen der Beitrag der einzelnen Mitglieder
jedoch eine geringe Rolle spiele (Warleigh 2003, S. 28-29). NGOs verfiigten
einerseits nicht iiber Strukturen, die es ihren Mitgliedern ermdglichten,
einen regelmafligen Beitrag zur Gestaltung der NGO-Politik zu leisten, an-
dererseits wollten NGO-Anhinger diese Organisationen auch nicht als Mit-
tel zur aktiven Biirgerbeteiligung nutzen (Warleigh 2003, S.30). Dariiber
hinaus kénnten NGOs lediglich Einfluss auf bestimmte Politikfelder neh-
men, wahrend ihr Gesamteinfluss auf die européische Politikgestaltung ge-
ringer sei als der von privatwirtschaftlichen Interessenverbanden (Balanya,
Doherty, Hoederman 2000, S.178; Bernhagen 2022, S. 639; Warleigh 2003,
S.27). Auch fithre der Wettbewerb um Finanzmittel und Sichtbarkeit dazu,
dass lediglich bestimmte NGOs einflussreich seien, wihrend zahlreiche an-
dere, die ebenfalls gesellschaftliche Interessen vertreten wiirden, ungehort
blieben (Warleigh 2003, S.27; vgl. auch Geyer 2001, S. 489-491; Warleigh
2001, S. 635-636). Insgesamt betont Warleigh:

»Neither NGOs nor the EP [...] have demonstrated the ability to act as
conduits for popular preferences into the Union decision-making process.
[...] [T]he mere fact that informal governance can increase the influence
of those actors who can be assumed to have close links with citizens’ inter-
ests does not ipso facto translate into improved EU democracy” (Warleigh
2003, S. 34).
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Im Rahmen der qualitativen Interviews wurde verschiedentlich auf einzel-
ne Bevolkerungsgruppen verwiesen, deren Interessen durch Landesverwal-
tungen oder Kommunalverbande in Briissel vertreten werden (I 28, I 29,
I 30). Insgesamt muss dennoch festgehalten werden, dass es den befragten
Experten in den angesprochenen Fallen dabei nicht darum ging, in der
Gesellschaft diskutierte Fragen und vorhandene Interessen zu aggregieren,
sondern darum, konkrete Meinungen und Stimmungsbilder zu Problemen
aufzugreifen, die bereits auf der politischen Agenda waren.

5. Qualitat der deliberativen Debatte

Neben der Einspielung von Interessen {iber Institutionen, die iiber spezielle
Kompetenzen verfiigen und in einem formell festgelegten Verfahren mit-
einander interagieren, wird in der Literatur auch eine aufierrechtliche de-
mokratische Legitimation politischer Systeme gefordert: ein gesamtgesell-
schaftlicher deliberativer Diskurs, in dessen Rahmen 6ffentliche Angelegen-
heiten gemeinsam beratschlagt und argumentativ abgewogen werden. Ziel
dieses insbesondere von Habermas vertretenen Ansatzes ist eine Form der
Entscheidungsfindung unter Gleichberechtigten, die auf einem Austausch
sachlicher Argumente basiert; alle Biirger sollen ,an einer gemeinsamen,
tiber nationale Grenzen hinausreichenden demokratischen Willensbildung®
(Habermas 2011, S.56, 75-82) teilnehmen konnen. Mit Blick auf die EU
fordert Habermas zur Erh6hung der input-Legitimation die hierfiir erfor-
derliche Erweiterung der bis dato noch auf das Volk des Nationalstaats be-
schrankten staatsbiirgerlichen Solidaritét auf ,die Angehdrigen der jeweils
anderen europdischen Volker (Habermas 2011, S.56, 75-82). Vor diesem
Hintergrund kann diskutiert werden, inwiefern bestimmte mit Informalitat
einhergehende Aspekte sich positiv auf die Entstehung einer transnationa-
len staatsbiirgerlichen Solidaritdt auswirken kénnten. So kann aus einer
theoretischen Perspektive heraus beispielsweise argumentiert werden, dass
im europdischen Kontext auf verschiedene informelle Handlungsmodi zu-
riickgreifende NGOs meist international ausgerichtet sind und ein verstark-
ter Einfluss dieser Organisationen daher transnationale Debatten sowie
die Zusammenarbeit der Mitglieder iiber nationale Grenzen hinweg in der
EU befordert. Auch kann angefiihrt werden, dass der sektorale Charakter
der Organisationen sich angesichts des relativ geringen Enthusiasmus der
Bevolkerung fiir die europdische Integration positiv auf die Identifikation
der Biirger mit europiischer Politik auswirken kann (Warleigh 2003, S. 26;
vgl. auch Européische Kommission 2012).
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Allerdings kommt beispielsweise Warleigh zu dem Ergebnis, dass Infor-
malitdt in der in der EU praktizierten Form nicht dazu beitragen kann,
,to make the citizens of member states co-shapers of European integration
rather than mere consumers, or approvers, of its outputs® (Warleigh 2003,
S.23). So informierten NGOs ihre Mitglieder nicht systematisch tiber EU-
Politik, sodass diese sich in der Folge auch nicht aktiver in die Politikgestal-
tung einbringen wiirden (Warleigh 2003, S. 30). Informalitét befordere eher
die Aktivitit und den Einfluss einzelner Akteure in elitiren Kreisen oder
politischen Netzwerken, wahrend die geringe EU-politische Sozialisierung
der Biirger weitgehend unverdndert bleibe: ,[M]ost EU citizens continue
to feel they have no meaningful ties to either the EU system or their
fellow citizens in other member states. The ‘citizenship practice’ which is so
necessary for the democratic reform of the Union has been made no more
widespread by informal governance than by the limited formal provisions
of EU citizenship“ (Warleigh 2003, S.26; vgl. auch Wiener 1999). Insofern
bestehe in der EU trotz der vorhandenen Formen informellen Regierens
weiterhin die Notwendigkeit tatsichlicher deliberativer Prozesse. Zwar wie-
sen die im Rahmen dieser Studie gewonnenen Daten nicht auf eine Forde-
rung der staatsbiirgerlichen Praxis in informellen Kontexten hin, doch wur-
den die Verwaltungsexperten weder im Survey noch in den Interviews nach
potenziellen Auswirkungen in diesem Bereich gefragt. Die Frage nach einer
Forderung der staatsbiirgerlichen Praxis durch informelle Instrumente -
wie beispielsweise teil-6ffentliche, aber informelle Konsultationsverfahren -
liegt auf8erhalb des empirisch erfassten Untersuchungsbereichs und konnte
auf der Grundlage des gewdhlten Designs nicht ausfithrlicher analysiert
werden.

Auch wenn grundsitzlich nicht davon ausgegangen wird, dass informel-
le Mechanismen deliberative Diskurse zwischen europdischen Biirgern in
grofierem Ausmafl befordern, so gibt es Vertreter deliberativer Ansitze, die
eine mogliche Steigerung der Qualitét der Deliberation in kleineren Kreisen
betonen. So wird beispielsweise ausgefiihrt, dass eine informelle Interakti-
on in einem Kkleinen isolierten Rahmen das Risiko der Verwendung dem-
agogischer und plebiszitirer Rhetorik reduzieren (Chambers 2004, S.390)
und den Austausch inhaltlicher Argumente verbessern kénne (Reh 2012,
S.77). Auch konne die mit Informalitit einhergehende Abgeschiedenheit
die deliberative Qualitét der Entscheidungsfindung steigern. In informellen
Kontexten sei es wahrscheinlicher, dass Akteure ihre Meinung im Falle
von begriindeten Einwdnden dnderten; die Offentlichkeit konnte nicht als
Druckmittel zu einer friihzeitigen Verpflichtung verwendet werden (Elster
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1998, S. 111; Reh 2012, S. 77). In der EU-Forschung wird einzelnen Gremien,
die jedenfalls teilweise als informell eingeordnet werden konnen, wie den
Expertenausschiissen im Kontext der Komitologie (Peters 2006, S.31) und
dem europiischen Verfassungskonvent von 2002/2003 (Christiansen, Neu-
hold 2013, S.1199), tiberdies ein hohes Maf3 an Deliberation zugeschrieben,
weil dort ,nicht Mehrheitsentscheidungen und politische Macht [...], son-
dern der diskursive Austausch von Argumenten (Grofle Hiittmann 2013a,
S.82; vgl. auch Goler 2006) pragend (gewesen) seien. Hingegen verneint
beispielsweise Reh auch in Bezug auf kleinere Kreise das Potenzial von In-
formalitt zur Forderung deliberativer Debatten angesichts der Verwehrung
von Partizipationsmoglichkeiten:

~[W]here participation is restricted, the scope of debate, the range of argu-
ments used, and the diffusion of information will equally be curtailed.
Hence, restricted settings run directly counter to deliberative-democratic
standards: not everyone concerned (or their representative) will be heard;
it will be difficult to raise and consider the full range of pros and cons
behind a decision“ (Reh 2012, S. 75).

Dabei seien, weniger als die Beschrinkung der Mitgliedschaft an sich,
vor allem deren Nicht-Kodifizierung und Fluktuation als problematisch
zu erachten (Reh 2012, S.75). Wenngleich Informalitit im gesamtgesell-
schaftlichen Kontext wohl nur schwerlich eine staatsbiirgerliche Solidaritat
befordern kann, welche die Grundlage fiir einen gesamtgesellschaftlichen
Diskurs auf europiischer Ebene darstellen wiirde, so verwiesen die Inter-
viewpartner im Rahmen der vorliegenden Studie mehrfach darauf, dass
das Phidnomen in kleinen Kreisen ein gegenseitiges Verstdndnis fiireinander
befordern konne (I 13, I 15, T 27, T 30). Insofern kénnte jedenfalls die
Schaftung einer staatsbiirgerdhnlichen Solidaritdt zwischen mitgliedstaatli-
chen Vertretern im europiischen Kontext als notwendiger erster Schritt
auf dem Weg zu der idealistischen Habermas’schen Forderung nach einer
europdischen gesamtgesellschaftlichen Deliberation interpretiert werden.

I1. Auswirkungen von Informalitét auf die throughput-Legitimation
Weiterhin kann die Legitimitét eines politischen Systems auf der ,Transpa-
renz seiner Institutionen und der in ihnen ablaufenden Prozesse beruhen.

Biirger sollten ,nachvollziehen konnen, wie Entscheidungen und warum
diese inhaltlich mit einer bestimmten Ausrichtung getroffen” (Heinelt 2008,
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S.33) wurden. Nur auf dieser Grundlage ist eine Zurechenbarkeit von
und eine Verantwortlichkeit fiir politische Entscheidungen (accountability)
moglich: ,In sum, [...] the procedure should be played out so as to ensure
the minimum degree of openness and transparency necessary to assign re-
sponsibility“ (Reh 2012, S. 73). Hierfiir ist ein entsprechender gesellschaftli-
cher Rahmen erforderlich, der unter anderem eine freie Kommunikation
und intermedidre Institutionen umfasst (Scharpf 1999, S.14). Im Kontext
des europiischen Mehrebenensystems ergeben sich mit Blick auf Trans-
parenz und accountability besondere Herausforderungen: Nationalstaaten
delegieren Entscheidungskompetenzen an die EU; aus der Perspektive der
Biirger tritt damit zu den bereits komplexen - und teilweise mehrere poli-
tische Ebenen umfassenden - nationalen politischen Systemen eine weite-
re Ebene hinzu. Es ergibt sich ein uniibersichtliches und hochkomplexes
System, das zunehmend intransparent und schwieriger zu beeinflussen er-
scheint: ,Turning to the supranational level more specifically, the EU is
considered to be a highly complex system that is difficult to grasp and, as
such, prone to diffusing responsibility“ (Reh 2012, S. 73). So ist es beispiels-
weise nahezu unmoglich, die Verantwortung fiir Ratsbeschliisse konkreten
Mitgliedstaaten zuzuweisen, da die Verhandlungen eher auf einvernehmli-
cher Anpassung als auf Abstimmung und offener Debatte beruhen (Reh
2012, S.73).

Vor diesem Hintergrund stellt sich in der EU besonders die Frage, wie
sich Informalitat auf die throughput-Legitimation des Systems auswirkt
und ob trotz informeller Mechanismen ein erforderliches Maf$ an Transpa-
renz und Zurechenbarkeit gewdhrleistet werden kann (Reh 2012, S.70).
In der Literatur wird in diesem Zusammenhang vor allem auf die Proble-
me verwiesen, die sich aus der mit informellen Gremien einhergehenden
Begrenzung des Teilnehmerkreises (restriction) und der Nichtoffentlichkeit
bzw. der Geheimhaltung (seclusion) ergeben. Die Begrenzung des Teilneh-
merkreises fithre dazu, dass es sich fiir Auflenstehende schwieriger gestal-
te, Informationen iiber den Entscheidungsprozess zu erhalten; aufgrund
der nicht festgeschriebenen, sondern variablen Mitgliedschaft seien politi-
sche Positionen dariiber hinaus schwerer fassbar und Verantwortlichkeiten
schwerer zuordenbar. Dadurch wiirde der Missbrauch politischer Macht
wahrscheinlicher als in formellen Kontexten. Die Nichtoffentlichkeit der
Besprechungen wiirde diese Problemlage zusitzlich verschérfen: Biirger,
Interessengruppen sowie deren jeweilige Vertreter konnten sich nicht an
den Debatten beteiligen und erhielten keine Informationen iiber moglicher-
weise entscheidende Phasen des Entscheidungsfindungsprozesses, sodass
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die Zuweisung von Verantwortung an politische Entscheidungstrager er-
schwert wiirde. Ein Mangel an Informationen iiber politische Alternativen
erschwere dartiber hinaus die Formierung einer 6ffentlichen Meinung (Reh
2012, S.75-76). Reh verweist vor diesem Hintergrund auf eine dreifache
Problematik in Bezug auf die throughput-Legitimation: Erstens wiissten
die Biirger und Interessengruppen unter Umstdnden nicht, wer sie in
informellen Entscheidungsprozessen vertrete. Zweitens gestalte sich der
Entscheidungsprozess moglicherweise nicht offen genug, um die Méglich-
keit der Zuweisung von politischer Verantwortung zu gewihrleisten und
drittens bleibe der Missbrauch politischer Macht - beispielsweise durch
eine Uberschreitung des Mandats — mdglicherweise unbemerkt und kénne
in der Folge auch nicht sanktioniert werden.

Im Rahmen der vorliegenden Studie nahmen mehr als ein Drittel der
Surveyteilnehmer eine Abnahme der Transparenz politischer Entscheidun-
gen in starkem oder sehr starkem Mafle wahr, sodass dysfunktionale Aus-
wirkungen von Informalitdt im Hinblick auf die throughput-Legitimation
durchaus als nicht vernachléssigbar erscheinen. Wenngleich die Gesprachs-
partner in den Interviews betonten, dass Informalitdt meist auf Vorstufen zu
formellen, transparenten Verfahren eingesetzt werde und die EU in vielerlei
Hinsicht transparenter agiere als nationale politische Systeme, so verwiesen
die befragten Experten dennoch auf einen Mangel an zurechenbarer Ver-
antwortlichkeit; eher als an einem Transparenzproblem leide das europai-
sche Mehrebenensystem an einem accountability-Problem (I 18). Ein Drit-
tel der Surveyteilnehmer erachtete dariiber hinaus einen Ansehensverlust
der europdischen Politik in der dffentlichen Wahrnehmung als relevante
oder sehr relevante Gefahr und auch in den Interviews wurde angemerkt,
dass mit Informalitit eine gewisse Unkontrollierbarkeit der gesellschaftli-
chen Perzeption einhergehe, da das Phianomen populistischen Stromungen
Vorschub leisten konne und das Risiko bestehe, dass die Bevolkerung Pro-
zesse nicht richtig einordnen konne. Insofern miisse Informalitdt nicht nur
richtig eingesetzt, sondern auch richtig kommuniziert werden (I 18; vgl.
Kapitel D.I1.2.c)cc)).

Wenngleich Informalitit fiir interne, politisch-administrative Akteure
in entscheidendem Mafle eine Anhebung des Informationsstandes bzw.
eine Komplexitatsreduktion bewirken (I 16, I 19, I 20, I 24a) und damit
indirekt dazu beitragen kann, dass eine gegenseitige Kontrolle der Organe
erleichtert wird, so fithren informelle Mechanismen eher zur Erschwerung
der offentlichen Kontrolle. In der Tendenz verstdrkt Informalitdt daher
die formalrechtlich angelegte accountability-Problematik des européischen
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Mehrebenensystems (vgl. Kapitel BVII). Dieser Effekt wird vor dem Hin-
tergrund einer nicht vorhandenen europiischen Offentlichkeit unter Um-
stinden verstarkt: Zwar konnten Biirger aufgrund der vergleichsweise ho-
hen Transparenz des EU-Systems moglicherweise an Informationen iiber
informelle Gremien gelangen, doch wird in der 6ffentlichen Debatte oft-
mals nur eingeschrinkt iiber europdische Politik berichtet, sodass Biirger
gegebenenfalls nicht von der Existenz bestimmter Gremien oder von aktu-
ellen politischen Entwicklungen erfahren.

II1. Auswirkungen von Informalitit auf die output-Legitimation

Schliefllich kann sich die Legitimitit eines politischen Systems auch auf
den erzeugten output stiitzen. In demokratischen Systemen sind die Ge-
meinwohlorientierung und die Problemldsefdhigkeit Maf3stab fiir die Qua-
litdt politischer Entscheidungen. Diese sollten im Interesse der Regierten
getroffen werden und ,die Probleme einer Gemeinschaft zu 16sen” (Heinelt
2008, S.33) vermogen. Da die Beurteilung der Gemeinwohlorientierung
zundchst ein ,kohdrentes und konsensfahiges“ (Nettesheim 2021, §15,
Rn.2) Gemeinwohlkonzept voraussetzt und die Formulierung eines sol-
chen in komplexen und differenzierten Gesellschaften zunehmend eine
Herausforderung darstellt, wird in der Literatur vielfach schwerpunktma-
Blig auf die input-Legitimation rekurriert. Werde die Verwirklichung des
Gemeinwohls ,institutionalisiert und prozeduralisiert® (Nettesheim 2021,
§15, Rn.3) - so die Argumentation - eriibrige sich dessen inhaltliche
Bestimmung, iiber die ein Konsens deutlich schwieriger zu erzielen sei.
Doch scheint eine Diskussion des Verhiltnisses von Informalitit und De-
mokratie, die sich allein auf die input-Legitimation des Systems fokussiert,
keine umfangliche Beurteilung zu ermdglichen. Nicht zuletzt deshalb, weil
die EU auch vor dem Hintergrund der Tatsache geschaffen wurde, dass
eine effektive Problemlésung im Rahmen politischer Entscheidungen in
einer globalisierten Welt oftmals nur auf supranationaler Ebene moglich
erscheint,'® gilt es, auch die output-Perspektive in abwigende Analysen
einzubeziehen: Gewdhrleistet das politische Gesamtsystem eine Entschei-

135 Vgl. Reh (2012, S.71): ,In the European context, for instance, efficiency is empha-
sized in particular by those scholars who see integration first and foremost as a
functional response to policy challenges that member states cannot solve in isola-
tion; here, EU rule is accepted because of its Pareto-efficient, welfare-enhancing
outputs®; vgl. auch Majone (1998); Moravcsik (2002).
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dungsfahigkeit, die den Herausforderungen angemessen ist (Rudzio 2015,
S.570)?

Aus theoretischer Perspektive kann Informalitdt den politischen output
dabei in zweifacher Hinsicht beeinflussen: erstens in Bezug auf die Effizienz
der Politikgestaltung, d.h. hinsichtlich der Frage, ob ein vorgegebenes Ziel
»mit einem moglichst geringen Aufwand in mdglichst hohem Ausmaf}*
(Giersdorf 2019, S. 80) erreicht wird,3¢ und zweitens in Bezug auf die Effek-
tivitdt, wobei — zundchst unabhéngig vom getitigten Aufwand - auf das
Verhiltnis des erreichten Ziels zum zuvor definierten Ziel“ (Giersdorf 2019,
S. 81) abgehoben wird. Als definiertes Ziel kann dabei in beiden Fallen die
Losung von gesellschaftlichen Problemen durch politische Entscheidungen,
die dem Gemeinwohl dienen, gelten.

1. Effizienz

Im Hinblick auf die Frage, wie sich Informalitdt auf die Effizienz der Po-
litikgestaltung auswirkt, ist zu fragen, inwieweit informelle Mechanismen
die tatsdchlichen Transaktionskosten der Entscheidungsfindung verringern,
indem sie die Geschwindigkeit der Prozesse und der Politikumsetzung
erhohen (Reh 2012, S.70). Da die Begrenzung des Teilnehmerkreises for-
melle Verfahren und damit die Reaktionsfahigkeit der Politik auf gesell-
schaftliche Herausforderungen beschleunigen kann, kann sich Informalitat
positiv auf die Effizienz des Systems auswirken (Reh 2012, S.74). Wenn-
gleich Informalitdt den im Rahmen dieser Studie erhobenen Surveydaten
zufolge insbesondere den Faktor Zeit, aber nicht zwangslaufig auch ande-
re Transaktionskosten senkt, so zeigte sich sowohl im Survey als auch
in den Interviews, dass die Auswirkungen von Informalitit im Hinblick
auf eine Effizienzsteigerung bzw. Ressourcenschonung in der alltaglichen
politisch-administrativen Arbeit insgesamt als bedeutend wahrgenommen
wurden (vgl. Kapitel D.IL.2.a)bb)). Obwohl die Befragten bei der Initiie-
rung informeller Handlungsmodi oftmals in noch grofierem Ausmafd auf
eine Beschleunigung der Arbeitsprozesse oder eine Ressourceneinsparung
abzielen, als diese in der politischen Praxis eintreten, so kann dennoch
festgehalten werden, dass Informalitdt entscheidend zur Lésung adminis-
trativer Managementprobleme und zu einer Effizienzsteigerung der poli-

136 Dem Effizienzprinzip liegt die 6konomische Maxime einer optimierten Zweck-Mit-
tel-Relation zugrunde. Ziel ist es, eine ,optimale Leistungswirksamkeit unter Be-
riicksichtigung der gegebenen Mittel“ (Giersdorf 2019, S. 81) zu erreichen.
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tisch-administrativen Arbeit im europdischen Mehrebenensystem beitragt
und insofern die output-Legitimitét erhoht.

Bei der Bewertung dieses Aspekts sollte auch die herausgehobene Stel-
lung des Effizienzgedankens im européischen Recht beriicksichtig werden.
~Wihrend sich im Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland keine
explizite Aufforderung zur Durchfithrung eines effizienten Gesetzgebungs-
verfahrens auffinden lasst“ (Giersdorf 2019, S.90) und mit Blick auf das
deutsche Grundgesetz betont wird, die Verfassung als solche beinhalte
weder ein Effizienzverbot noch ein Effizienzgebot und sei im Grundsatz
effizienzneutral (Bohne 1981, S.221-224), nimmt das Effizienzprinzip in
den EU-Vertrigen einen hoheren Stellenwert ein.

Die Steigerung der unionalen Effizienz stellte eines der Leitmotive der
Vertragsreformen im Zuge des Vertrags von Lissabon dar und wurde ,,di-
rekt neben der Demokratie bereits in der Prdambel als Wunschziel der
Vertragsrevision angegeben® (Giersdorf 2019, S. 83, vgl. Praambel des Ver-
trags von Lissabon). Um dem Vorwurf einer {iberbiirokratisierten Union
entgegenzutreten, wurde mit dem Vertrag von Lissabon nicht nur versucht,
die , Ausgestaltung der Zusammensetzung und Rechte der Organe® effizien-
ter zu gestalten, sondern der Maf3stab der Effizienz wurde in ,Art. 13 Abs. 1
UAbs. 1 EUV [auch] als allgemeines Handlungsmotiv fiir Politik und Maf3-
nahmen der Union proklamiert® (Giersdorf 2019, S. 85). Diese besondere
Gewichtung des Effizienzprinzips im europdischen Mehrebenensystem er-
gibt sich nicht zuletzt daraus, dass im Rahmen der Politikgestaltung un-
terschiedlichste Akteure auf verschiedenen Ebenen miteinander interagie-
ren und eine gewisse Effizienzanforderung in diesem Kontext unerldsslich
erscheint. Zudem erfordern ,schnell voranschreitende Entwicklungen in
technisch komplexen Regelungsgebieten vor allem zeitlich effiziente Lsun-
gen® (Giersdorf 2019, S. 85).

2. Effektivitat

Neben dem Aspekt der Effizienz, den es bei politischen Sachentscheidun-
gen zu komplexen Problemen zu beriicksichtigen gilt (Rudzio 2005, S. 219),
ist in Bezug auf die output-Legitimation auch auf die Frage der Effektivitat
im Sinne der Wirksamkeit und Zweckméfligkeit politischer Entscheidun-
gen mit Blick auf das verfolgte Ziel zu achten. Dabei gilt es, zu reflektie-
ren, ob die Qualitdt politischer Prozesse und Entscheidungen, d.h. die
Problemldsefdhigkeit und die Gemeinwohlorientierung des Systems, durch
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den Einsatz informeller Mechanismen zunehmen und ob Normen und
Entscheidung allgemein akzeptiert und befolgt werden (Reh 2012, S.70):
»[T]he democratic process does not arrive at its completion with the for-
mulation of decisions, but rather with their implementation. The respon-
siveness towards the preferences of the demos must also be expressed in
the performance of the political system® (Lauth 2012, S. 42; vgl. auch Lauth
2011). Im Primérrecht der EU findet das Effektivitatsgebot besonderen Aus-
druck im effet utile-Grundsatz des Art. 4 Abs.3 EUV, demzufolge die Mit-
gliedstaaten unabhangig von innerstaatlichen Differenzen dazu verpflichtet
sind, dem Unionsrecht bestméglich Geltung zu verschaften.

a) Qualitét politischer Prozesse und Entscheidungen

Politische Systeme und deren formelle Gremien sollten sachliche und sozia-
le Informationen aufnehmen und verarbeiten konnen (Rudzio 2005, S. 219).
Allerdings besteht in demokratischen Systemen die Gefahr, dass es lediglich
zu kleinen Losungen und schrittweisen Verdnderungen kommt, weil keine
Mehrheiten gefunden werden konnen oder weil bei einzelnen Akteuren le-
diglich unzureichende Entscheidungskompetenzen vorliegen (Rudzio 2015,
S.569). Indem Informalitat vor diesem Hintergrund dazu beitrdgt, Mehr-
heiten fiir formelle Verfahren zu organisieren (I 26, I 21, I 27), steigert
sie letztlich die Qualitit des durch das System generierten output. Informa-
litat bewirkt, dass gesetzgeberische Losungen fiir gesellschaftliche Proble-
me entwickelt werden, auf die sich die beteiligten Akteure im formellen
Rahmen nicht hitten einigen konnen (I 23). Dabei kénnen die in informel-
len Netzwerken oftmals entstehenden wettbewerbsahnlichen Bedingungen
»zwischen konfligierenden Koalitionen® im Sinne eines ,Wettstreit[s] um
die ,bessere Losung™ (Pannes 2015, S.200) die Qualitat der entwickelten
Vorhaben steigern (I 21, T 26). Die mit der Offentlichkeitsdistanz infor-
meller Prozesse einhergehende Entpolitisierung und Versachlichung bietet
dariiber hinaus ,Potential zur Verbesserung materieller Politikergebnisse®
(Pannes 2015, S.200). Insofern geht der Einsatz informeller Mechanismen
nicht nur mit einer Effizienz-, sondern auch mit einer Effektivitatssteige-
rung (Pannes 2015, S. 201) im europdischen Mehrebenensystem einher.
Eine solche Effektivitatssteigerung nimmt im europdischen Kontext nicht
zuletzt deshalb eine herausgehobene Bedeutung ein, weil die Existenz der
EU auf der Tatsache basiert, dass Mitgliedstaaten die Entscheidungskom-
petenz fiir solche Problemstellungen auf die européische Ebene verlagert
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haben, die auf mitgliedstaatlicher Ebene nicht oder nur schwer zu lsen
sind. Die Qualitit und Zweckmafligkeit der durch das System bereitgestell-
ten Ergebnisse sind insofern von zentraler Relevanz. Die ,demokratische
Herrschaft der Union wiirde sich [beispielsweise] selbst ad absurdum fiih-
ren, wenn sie auf Grund innerer Blockaden nicht mehr in der Lage wire,
eigene Entscheidungen zu fallen“ (Giersdorf 2019, S. 86); ein Fortbestehen
der Union ist nur moglich, wenn die Mitgliedstaaten ihr nicht aufgrund
ihrer Ineffektivitat ihre Kompetenzen wieder entziehen. Vor diesem Hinter-
grund wird das Effektivitdtsgebot in der Literatur auch als Bestandteil des
Demokratieprinzips interpretiert (Giersdorf 2019, S. 86).

Dem Argument der Effektivititssteigerung mit Blick auf die Qualitét
politischer Entscheidungen wird in der Literatur teilweise entgegengehal-
ten, dass sich die Entscheidungsfindung in informellen Netzwerken mogli-
cherweise auch schwieriger gestalten kann, weil anders als in formellen
Institutionen keine offiziellen Verfahrensregeln vorliegen; so bestehe in
informellen Kontexten die Gefahr, dass im Falle divergierender Ansichten
zwischen den Teilnehmern keine Entscheidung getroffen werden konne.
Die im Rahmen der Studie erhobenen Daten wiesen hingegen nicht auf
eine erschwerte Entscheidungsfindung in informellen Arenen hin. Dass
Informalitét in starkem oder sehr starkem Mafle zur Entstehung eines ge-
schiitzten Raums beitragt, der den Handlungsspielraum im Falle dilemma-
tischer Konflikte erweitert, und dass Informalitit die Kompromissfindung
in starkem oder sehr starkem Mafle erleichtert, beobachteten 79,3 % bzw.
69,0 % der Surveyteilnehmer; auch in den Interviews wurde betont, dass
Akteure in informellen Gremien eher zu Entscheidungen kdmen und insge-
samt bessere Losungen entwickelten (I 23,1 24a,128).

Ein weiteres Argument, das einer Effektivitatssteigerung in der Literatur
entgegengehalten wird, ist, dass die Arbeit in informellen Gremien eine
koordinierte integrierte Politikgestaltung erschwere, was letztlich zu einer
Qualitatsminderung des outputs fiihre. ,Even if more informal policy mak-
ing is successful within individual policy areas it will tend to exacerbate the
enduring problem of policy co-ordination” (Peters 2006, S. 36). Informelle
Prozesse fuhrten dazu, dass einzelne Politikbereiche vom Zentrum der
Regierung aus weniger {iberblickt und kontrolliert werden kénnten und
in der Folge weniger an iibergreifenden Interessen und Zielen ausgerichtet
und auf gemeinsame politische Belange hin gepriift wiirden (Peters 2006,
S.36). Die im Rahmen der vorliegenden Studie befragten Experten fithrten
moglicherweise vorhandene politische Koordinierungsprobleme allerdings
nicht auf das Phdnomen der Informalitdt zuriick; vielmehr hoben die Be-
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fragten die Bedeutung von Informalitdt fiir die Schlieffung von auch im
formellen Rahmen gegebenen Koordinierungsliicken hervor (113, 115).

b) Akzeptanz und Normbefolgung

Mit Blick auf die output-Legitimation des Systems ist es jedoch nicht nur
relevant, dass innerhalb eines angemessenen Zeitrahmens viele zweckdien-
liche Entscheidungen getroffen werden, sondern auch, ob bzw. inwieweit
diese Entscheidungen umgesetzt und befolgt werden (Reh 2012, S. 74). Ein
politisches System muss in der Lage sein, den getroffenen Entscheidungen
sfaktische Verbindlichkeit zu verschaffen, d.h. sie politisch und gesellschaft-
lich durchzusetzen“ (Rudzio 2005, S. 219).

Dabei wird in der Literatur darauf verwiesen, dass die breite Akzeptanz
der Normen in der Bevolkerung von der Einbeziehung und Beriicksichti-
gung aller betroffenen Interessen abhingt (Reh 2012, S.74-75; vgl. auch
Scharpf 1999, S.22). Die Beschrinkung des Zugangs sowie die Nichtof-
fentlichkeit der Beratungen in informellen Arenen gestalte sich in diesem
Zusammenhang insofern problematisch, als bestimmte Interessenvertreter
ausgeschlossen werden und bei der Entscheidungsfindung in der Folge
nicht beriicksichtigt werden konnen. Dies konne sich langfristig negativ
auf die Wirksamkeit der getroffenen Entscheidungen auswirken (Reh 2012,
S.75).

In Bezug auf die EU verweisen Studien darauf, dass es trotz informeller
Formen des Regierens bisher noch nicht gelungen sei, jene policies oder
Giiter hervorzubringen, die die Biirger erwarteten, und dass im Grund-
satz nicht von einer flichendeckenden Unterstiitzung fiir die Union ausge-
gangen werden konne (Blondel 1998, S.239-240; Warleigh 2003, S.23).
Wenngleich die Aspekte der Normbefolgung und der gesellschaftlichen
Akzeptanz im Rahmen dieser Studie empirisch nicht untersucht wurden,
kann aus einer demokratietheoretischen Perspektive gefragt werden, ob po-
litisch-administrative Akteure von den mithilfe informeller Mechanismen
erreichten Ergebnissen moglicherweise iiberzeugter sind als die europa-
ischen Biirger oder die Gesamtgesellschaft. Die Interviewpartner bezogen
die beschriebene Gefahr des Ansehensverlusts der europidischen Politik
in der offentlichen Wahrnehmung insbesondere darauf, dass der Einsatz
informeller Mechanismen oder die politisch erreichten Ergebnisse falsch
kommuniziert werden. Vor diesem Hintergrund miisste zum Zwecke einer
weiterfithrenden Beurteilung erhoben werden, ob und inwieweit mithilfe
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informeller Mechanismen generierte outputs inhaltlich den Interessen der
Biirger entsprechen.

IV. Synthese demokratietheoretischer Implikationen

Die vorangehende Diskussion der Auswirkungen informeller Mechanismen
auf die verschiedenen Dimensionen demokratischer Legitimation zeigte,
dass sich die Frage nach dem Verhaltnis von Demokratie und Informali-
tat komplex und vielschichtig gestaltet. Aus systemischer Perspektive geht
das Phanomen der Informalitdt mit Potenzialen und Chancen, aber auch
mit Herausforderungen und Risiken einher. Demokratische Mehrebenen-
systeme wie die EU sehen sich insofern mit einem Spannungsverhaltnis
konfrontiert, als einerseits nicht alle in der politisch-administrativen Praxis
potenziell auftretenden Fille formalrechtlich geregelt werden und konkre-
tisierende oder komplementire informelle Regeln durchaus als Vorausset-
zung fiir das Funktionieren eben jener Systeme erachtet werden kénnen,
andererseits jedoch eine permanente Gefahr der Aush6hlung des formellen
Rahmens durch informelle Mechanismen besteht (Mayntz 1998, S. 57-58).

In der EU lésst sich Informalitat dariiber hinaus nicht auf die vereinfach-
te Formel zuriickfithren, dass sie zwar mit Blick auf das demokratische
Verfahren und damit die input-Legitimation problematisch ist, dafiir aber
grundsitzlich zu einer Steigerung der output-Legitimation fiihrt. Eine Be-
wertung einzelner Phdnomene erfordert insofern eine vertiefte Analyse der
einzelnen Unteraspekte: So zeigten die empirischen Ergebnisse der Studie
beispielsweise, dass Informalitdt in entscheidendem Mafie zur Integrations-
tahigkeit des Systems beitragen und insofern dessen input-Legitimitit erho-
hen kann. Des Weiteren kann beispielsweise argumentiert werden, dass
sich die beschrinkte Teilnehmerzahl in informellen Gremien zwar insofern
positiv auf die output-Legitimation auswirkt, als es zu einer Senkung der
Transaktionskosten und in der Folge zu einer beschleunigten Reaktion auf
politische Herausforderungen kommt, dass politische Entscheidungen je-
doch nicht lediglich in effizienter Form getroffen, sondern von den Biirgern
auch akzeptiert und befolgt werden miissen, was durch nicht-6ftentliche,
abgeschottete Entscheidungsprozesse tendenziell konterkariert zu werden
scheint (Reh 2012, S. 79).

Grundsatzlich gilt, dass Arenen und Prozesse, die dazu dienen, parla-
mentarische Entscheidungen in nicht demokratisch gewdhlte Gremien vor-
zuverlagern und insofern Entparlamentarisierungstendenzen mit sich brin-
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gen konnen, unter demokratietheoretischen Gesichtspunkten als kritisch
zu bewerten sind. In rechtsstaatlich-demokratisch organisierten Systemen
wie der EU bedarf es einer tatsachlich stattfindenden ,allgemeine[n] parla-
mentarische[n] Debatte, die die sektoralisierte Behandlung von Gesetzge-
bungsvorhaben [durch ausgewdhlte Vertreter] in den Ausschiissen [oder
anderen Vorabstimmungsgremien] in eine allgemeine, inklusive und plu-
ralistische Betrachtung tiberfithrt“ (von Achenbach 2016, S.37) und Ent-
scheidungen insofern an das Plenum zuriickbindet. Andernfalls scheint die
demokratische Leistungsfahigkeit des Systems beeintrachtigt. Auch ist es als
problematisch zu erachten, wenn Organe nicht mehr in ihrer spezifischen
Zusammensetzung entscheiden und die Stimmen direkt oder indirekt ge-
wihlter Vertreter in Vorabstimmungen kein Gewicht haben. Elementarer
Bestandteil eines demokratischen Systems ist, dass Biirger iiber ihre Ver-
treter die Moglichkeit haben, sich in das System einzubringen, und dass
ihre Meinungen und Interessen insofern Beriicksichtigung finden, als sie
in Abstimmungen mehrheitsfahig sind. Ein nicht formell festgelegter Teil-
nehmerkreis kann dazu fithren, dass politisch-administrativen Akteuren,
die in der zwischenmenschlichen Interaktion eher zuriickhaltend agieren,
denen formell aber eine Entscheidungskompetenz zusteht, das Mitwirken
an politischen Entscheidungsfindungsprozessen erheblich erschwert wird.
Dariiber hinaus ist die Verantwortlichkeit der politischen Entscheidungs-
trager von hoher Relevanz; Biirger sollten nicht nur die Ergebnisse, son-
dern auch die inhaltliche Entwicklung der Politikgestaltung nachvollziehen
konnen (von Achenbach 2016, S. 38).

Gleichzeitig wurde deutlich, dass die Grundsitze der Effizienz und der
Effektivitdt im européischen Mehrebenensystem eine herausgehobene Stel-
lung einnehmen und dass eine Herleitung der demokratischen Herrschaft
allein iiber die Einhaltung formeller Verfahrensgrundsitze im System der
EU zu eng gedacht ist. Die empirischen Ergebnisse dieser Studie unter-
strichen, dass es nach der Wahrnehmung der politisch-administrativen
Entscheidungstriger im europidischen Kontext aufgrund des Ausmafles
an unterschiedlichen Interessen und Positionen besonders schwierig ist,
zu Kompromissen zu gelangen. Insofern wiegt das auch in nationalen
Kontexten angebrachte Argument, dem Bedarf nach mehrheitsfdhigen Ent-
scheidungen kénne in Demokratien mit groflen Parlamenten kaum ,ohne
Fraktionen und verbindliche Absprachen in kleinerem Kreis entsprochen
werden“ (Rudzio 2005, S.218) auf europdischer Ebene besonders schwer:
»[Gliven the fact that the Union political system requires the construction
of coalitions between actors, informal governance has a role in legitimizing

376



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

IV. Synthese demokratietheoretischer Implikationen

the system through guaranteeing its ability to deliver public policy* (Warl-
eigh 2003, S. 34).

Wenngleich im vorangehenden Kapitel verschiedene Bewertungsmaf3sté-
be und potenzielle Auswirkungen diskutiert wurden, so zeigte sich auch,
dass eine abschlieflende Bewertung des vielschichtigen Phanomens ledig-
lich in Bezug auf einen Einzelfall erfolgen kann und eine differenzierte
Analyse desselben voraussetzt (Lauth 2012, S.57); ob Chancen oder Risi-
ken iiberwiegen, héngt stets von der konkreten informellen Arena, dem
konkreten informellen Prozess oder Resultat sowie dem jeweiligen Zeit-
punkt ab: ,The impact of informal institutions on democracy varies to a
certain degree [...]. Thus, the struggle over democracy is not located on
the grounds of distinction between formal and informal institutions but
inside the informal arena itself“ (Lauth 2012, S.58-59). So konnten im
Rahmen der empirischen Analyse verschiedene Arten von informellen Me-
chanismen aufgezeigt werden, die die Funktionsweise demokratischer Insti-
tutionen unterstiitzen und insofern dem demokratischen Prozess inhérente
Logiken unterstreichen und verstirken. Informelle Mechanismen miissen
das ,democratic game® (Lauth 2012, S. 60) nicht zwangslaufig stéren. Da-
riiber hinaus wurde deutlich, dass eine Bewertung des Verhiltnisses von
Informalitdt und Demokratie stets abhéngig davon ist, welchem Legitimati-
onsstrang und welchen Unteraspekten im Vergleich zu den jeweils anderen
eine grofiere Bedeutung beigemessen wird:

»[I[nformal politics comes with both challenges and opportunities; [... ] our
assessment of these challenges and opportunities varies with the standard
applied [...]. [A]ny normative decision about the adequate degree of infor-
mal institutionalization, must be based on a more fundamental choice of
which procedural standard should be prioritized under what political and
constitutional conditions” (Reh 2012, S. 79-81).

Insofern erscheint eine jeweils spezifische, einzelfallbezogene Uberpriifung
informeller Arenen, Prozesse und Resultate, die sich am Demokratieprinzip
des Art.10 EUV orientiert und im Zweifelsfall auch primér- oder sekun-
darrechtliche Einhegungen in Erwégung zieht, unumganglich. Dabei kann
auch die Frage aufgeworfen werden, inwieweit sich eine Institutionalisie-
rung einzelner informeller Teilbereiche als hilfreich erweisen kénnte. Um
die mit Informalitit einhergehenden Kosten zu reduzieren, plddiert Reh
fiir die Einfithrung von Regeln und Verfahren, die die Erwartungen der Ak-
teure in Bezug auf das Verhiltnis zwischen dem informellen und dem for-
mellen Prozess stabilisieren konnten (Reh 2012, S. 80). Interorganische Ver-
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einbarungen, Transparenzregister oder die Schaffung sekundérrechtlicher
Grundlagen fiir Expertengremien zeigen, dass in der EU bereits Schritte
in eine solche Richtung gegangen wurden, die es auch in Zukunft und in
anderen Bereichen weiter zu verfolgen gilt.
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Ausgangspunkt dieser Arbeit war die Beobachtung, dass im Verlauf der
europdischen Integration - nicht zuletzt in Krisensituationen — wichtige
Entscheidungen auf informellen Absprachen und Mechanismen beruhten.
Informalitédt stellt im Mehrebenensystem der EU eher die Regel als die
Ausnahme dar (Kleine 2013, S. xi), wobei das Phdnomen eine hohe prakti-
sche und theoretische Relevanz aufweist. Ausgehend von der Darstellung
fiinf zentraler Entwicklungslinien der Informalitdtsforschung wurde auf-
gezeigt, dass diese sich erstens durch eine begrenzte Interdisziplinaritit
des wissenschaftlichen Diskurses, zweitens durch Spielraume in der theore-
tisch-konzeptionellen Analyse sowie drittens durch empirisch noch nicht
ausreichend erforschte Teilbereiche im europdischen Kontext auszeichnet.
Vor dem Hintergrund dieser Forschungsliicke zielte die vorliegende Arbeit
darauf ab, bisherige Ansitze der Informalitatsforschung strukturiert zusam-
menzufithren und auf dieser Grundlage einen Beitrag zu einer weiteren
wissenschaftlichen Erschlieffung des Phdnomens zu leisten. Dabei wurde
sowohl nach dem Wesen der Informalitdt im europédischen Mehrebenensys-
tem - d.h. nach ihrem Auftreten und ihrer Funktionsweise — als auch nach
demokratietheoretischen Implikationen gefragt.

Nachdem einige Besonderheiten des europdischen Mehrebenensystems
dargelegt wurden, die mit Blick auf eine tiefergehende Analyse informeller
Mechanismen im politischen System der EU relevant erschienen, erfolgte
zunichst eine auf theoretischen Uberlegungen und dem bisherigen For-
schungsstand basierende, analytische Anndherung an das vielschichtige
Phianomen der Informalitit, bevor die abgeleiteten Hypothesen auf der
Grundlage des erhobenen Datenmaterials iiberpriift wurden. Dabei konn-
ten theoretisch-analytische und empirische Erkenntnisgewinne erzielt wer-
den.

I. Zusammenfassung der theoretischen und empirischen Erkenntnisse
1. Wesentliche Elemente der theoretisch-analytischen Anndherung

Vor dem Hintergrund der definitorischen Breite des Begrifts der Informa-
litdit und seiner Verwendung in unterschiedlichen Disziplinen und For-
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schungsstrangen wurden verschiedene Merkmale des Phanomens disku-
tiert. Darauf autbauend wurde Informalitit als ein unter anderem im poli-
tischen Kontext in verschiedenen Institutionalisierungsgraden auftretendes
Phinomen definiert, das sich ,vor dem Hintergrund und in Kontrast zu
einer Formalstruktur® (Pannes 2015, S.19) ausbildet und das diese For-
malstruktur und die formell vorgegebenen Verfahren erginzt oder ersetzt
(Pannes 2015, S.19; Siedentopp 2018, S.55). Entscheidende Annahme war
dabei, dass sich Informalitat grundsatzlich auf drei Dimensionen beziehen
kann: erstens auf die Struktur, d.h. den Rahmen oder die politische Are-
na, zweitens auf den Prozess der Politikgestaltung sowie drittens auf das
Resultat, d.h. auf die sich ergebenden Regeln oder Vereinbarungen (Chris-
tiansen, Neuhold 2013, S.1197). Auch informelle Normen, Werte und Ver-
haltenskodizes, die den beschriebenen Dimensionen zugrunde liegen und
politisch-administrative Kontexte in spezifischer Weise pragen, wurden als
Bestandteil der Informalitdt aufgefasst. Neben dieser Definition basierte die
Arbeit dariiber hinaus auf zwei grundlegenden Pramissen: So wurde zum
einen davon ausgegangen, dass Informalitdt sowohl als abhéngige als auch
als unabhéngige Variable verstanden werden kann; zum anderen wurde
angenommen, dass sich das Phanomen stets zwischen Menschen bzw. in
der menschlichen Interaktion manifestiert und von den Akteuren bewusst
oder unbewusst initiiert wird.

Aufbauend auf in der Literatur vertretenen Typologisierungsansitzen,
die das Phdnomen im Verhiltnis zum Formalrecht kategorisieren, wurde
sodann eine 2x3-Matrix entwickelt, deren zentrale Annahme darin besteht,
dass danach zu unterscheiden ist, ob informelle Mechanismen dem For-
malrecht dem Wortlaut und dem Telos nach ent- bzw. widersprechen. Des
Weiteren wurde ein Skalierungsansatz vorgeschlagen, der einerseits danach
unterscheidet, ob es sich um informelle Arenen, Prozesse oder Resultate
handelt, und diese andererseits anhand der folgenden Faktoren skaliert:
zugrunde liegendes Regelsystem, Verhéltnis zum Formalrecht, Initiator und
Mitglieder, Transparenz, Binnenorganisation, Dokumentation und rechtli-
che Wirkung.

In einem néchsten Schritt wurde das Auftreten von Informalitdt in
Mehrebenensystemen néher beleuchtet, indem in der Literatur diskutierte
Erscheinungskontexte und -formen dargestellt wurden. Dabei wurden die
beschriebenen Beispiele danach kategorisiert, welche Akteure informell
miteinander interagieren: So wurde das Verhiltnis der oberen Ebene ei-
nes Mehrebenensystems zu den jeweils untergeordneten als ein moglicher
Erscheinungskontext von Informalitit ausgemacht. Daneben konnten ver-
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schiedene Erscheinungsformen von Informalitdt im Verhaltnis der Organe,
Institutionen oder Akteure der oberen Systemebene, im Verhiltnis der
oberen Ebene zur Zivilgesellschaft sowie im Verhiltnis der oberen Ebene
zu anderen Volkerrechtssubjekten ausgemacht werden. Sodann wurde auf
in der Literatur diskutierte mégliche informelle Interaktionsmodi eingegan-
gen, bevor die Frage nach der Existenz einer européischen Verwaltungskul-
tur als einer nicht sichtbaren Erscheinungsform von Informalitdt erdrtert
wurde.

Anschlieffend wurde die Funktionsweise von Informalitit im europa-
ischen Mehrebenensystem reflektiert, wobei zunédchst auf externe Mecha-
nismen eingegangen und auf der Grundlage der bisherigen Forschungslite-
ratur gefragt wurde, warum Informalitdt entsteht und was sie bewirkt. Es
wurden mogliche Ziele dargelegt, die die Akteure potenziell zur Wahl infor-
meller Handlungsmodi veranlassen kénnen, wobei sowohl iibergeordnete
Zielsetzungen als auch End- und Zwischenziele beschrieben wurden. Letz-
tere wurden nach Management-, Integrations- und Exklusionszielen kate-
gorisiert. Zusatzlich wurden Rahmenbedingungen diskutiert, die die Ent-
stehung von Informalitdt allgemein und im Besonderen im européischen
Mehrebenensystem begiinstigen oder beférdern. Im Anschluss wurden po-
tenzielle Auswirkungen erdrtert, wobei davon ausgegangen wurde, dass ne-
ben dem Eintritt der intendierten Ziele auch nicht intendierte Auswirkun-
gen zu beobachten sind. Schliellich wurde danach gefragt, welche internen
Mechanismen von Informalitit in der Literatur aufgefithrt werden. Dabei
wurde herausgearbeitet, welche strategischen Muster fiir das Verhalten von
Akteuren in informellen Arenen, insbesondere in Fallstudien, bisher disku-
tiert wurden.

2. Wesentliche Ergebnisse der empirischen Untersuchung

Aufbauend auf diesem theoretisch-analytischen Rahmen wurde das Pha-
nomen der Informalitit im europdischen Mehrebenensystem empirisch
untersucht. Vor dem Hintergrund des mixed methods-Designs der Studie
wurde bei der Datenerhebung sowohl auf eine standardisierte Umfrage als
auch auf qualitative Interviews und in ergdnzender Form auf Dokumente
zuriickgegriffen. Welche Erkenntnisfortschritte konnten dabei erzielt wer-
den?

Im Hinblick auf das Auftreten von Informalitit: Es konnte gezeigt wer-
den, dass das Phidnomen der Informalitit insbesondere in frithen Phasen
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politischer Prozesse auftritt, d.h. bevor policies auf europdischer Ebene
verbindlich formuliert werden. So wird Informalitdt vor allem wahrend
der Problemdefinition, im Zuge des agenda setting sowie bei der Politik-
formulierung eingesetzt, wihrend sie deutlich seltener in den Phasen der
Implementierung und der Evaluierung von Politik beobachtet wird. Auch
scheint Informalitdt im europdischen Mehrebenensystem in der aszendie-
renden Phase deutlich relevanter zu sein als in der deszendierenden. Das
Phanomen pragt Kontexte, die sich dadurch auszeichnen, dass es sich um
den Beginn eines Prozesses handelt, der noch gestaltet und beeinflusst wer-
den kann. Informalitdt manifestiert sich, wenn Dinge angestof3en, initiiert
und perspektivisch weiterentwickelt werden miissen, wenn beispielsweise
in Arbeitsgruppen des Rates Rechtsakte zu gemeinsamen europiischen
Standards formuliert werden — vor allem in Bereichen, in denen fiir Geset-
zesvorschlage Einstimmigkeit erforderlich ist - sowie wenn Gesetzesfolgen-
abschdtzungen durchgefiihrt werden. Sie wird eingesetzt, wenn Mitglied-
staaten, die die Ratsprisidentschaft innehaben, ihre Ideen auf européischer
Ebene vorantreiben und zu diesem Zweck verschiedene Akteure zusam-
menbringen wollen, um Zukunftsthemen zu diskutieren. Auch im Rahmen
von Berichterstattungen im AdR ist Informalitdt zu beobachten - insbeson-
dere, wenn es darum geht, dass Linder und Regionen ihre Interessen auf
europdischer Ebene einbringen wollen.

Es wurde ebenfalls herausgearbeitet, dass neben den in der Literatur
bereits benannten und in unterschiedlich starkem Ausmaf3 erforschten
Kontexten der ebenen- und gewalteniibergreifenden Zusammenarbeit noch
weitere existieren, die besonders durch Informalitit geprégt sind und in
denen verschiedene administrative Akteure wie mitgliedstaatliche Ministe-
rien und Verwaltungen oder Lander und Kommunen agieren. Dabei treten
informelle Mechanismen sowohl am Rande oder im Kontext formeller
Gremien als auch zusitzlich, d.h. in anderen Kontexten, auf. So wurde
mit Blick auf das mitgliedstaatliche Agieren auf Ministeriumsebene gezeigt,
dass es neben den in der Literatur teilweise bereits als informell beschriebe-
nen Arbeitsgruppen und Ausschiissen des Rates weitere informelle Vorbe-
reitungsgremien und Untergruppen gibt, aus denen wiederum Stammtisch-
gruppen hervorgehen. Auch prigen bi- und multilaterale Gespriache am
Rande offizieller Ratssitzungen die politisch-administrative Arbeit. Ergén-
zend zu diesen informellen Prozessen am Rande des formellen Organs des
Rates finden auflerdem regelmaflig informelle Abstimmungsgespréiche zwi-
schen Hauptstidten sowie zwischen mitgliedstaatlichen Ministerien und
der Européischen Kommission statt. Auch gibt es auf Ministeriumsebene

382



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

I Zusammenfassung der theoretischen und empirischen Erkenntnisse

zwischen den Mitgliedstaaten multilaterale Treffen mit unterschiedlichem
Institutionalisierungsgrad, die sowohl auf geographisch als auch auf wirt-
schaftlich bedingte gemeinsame Interessen zuriickzufithren sind. Schlief3-
lich fiihren mitgliedstaatliche Ministerialbeamte insbesondere im Kontext
der Trilogverhandlungen Besprechungen mit MdEPs sowie gelegentlich
Koordinierungsbesprechungen mit EU-Agenturen durch. Nicht zuletzt sind
die informelle Kontaktpflege und der regelmifiige informelle Informati-
onsaustausch zwischen den Mitarbeitern der Stindigen Vertretungen in
Briissel sowie die Organisation von (Abend-)Veranstaltungen durch die
Stdndigen Vertretungen fiir die politisch-administrative Arbeit von hoher
Relevanz.

Mit Blick auf das Agieren mitgliedstaatlicher Verwaltungen sind neben
der Teilnahme und Mitwirkung an formellen und informellen Kommis-
sionsexpertengruppen, auf die in der Literatur bereits verwiesen wurde,
vor allem situative Besprechungen beim (Abend-)Essen und Trinken im
Anschluss an offizielle Sitzungen der Expertengruppen von Relevanz. Da-
neben entwickeln sich aus Kommissionsexpertengruppen hiufig mitglied-
staatliche Subgruppen mit dhnlichen Interessen, aus denen wiederum in-
stitutionalisierte Stammtische hervorgehen, die meist am Vorabend der of-
fiziellen Sitzungen stattfinden und durch bilaterale Kontakte flankiert wer-
den. Auch die formelle Gremienarbeit mitgliedstaatlicher Verwaltungen in
EU-Agenturen wird oftmals durch bilaterale Gespriache mit Vertretern aus
anderen Mitgliedstaaten oder mit Mitarbeitern der EU-Agenturen ergénzt.
Dariiber hinaus findet ein bedeutender Teil der informellen Zusammenar-
beit mitgliedstaatlicher Verwaltungen in Arbeits- oder Interessengruppen
institutionalisierter Behordennetzwerke sowie in teilinstitutionalisierten,
informellen Behdrdennetzwerken und informellen wissenschaftlichen Ko-
operationsnetzwerken ohne Verwaltungsstruktur statt. Uberdies arbeiten
mitgliedstaatliche Verwaltungen anlésslich konkreter policy-Probleme in
informellen bottom-up-Netzwerken mit offentlichen und privaten Interes-
senvertretern aus unterschiedlichen Mitgliedstaaten zusammen. Schlief3lich
organisieren Verwaltungen in einzelnen Politikbereichen gelegentlich Ver-
anstaltungen mit MdEPs zu spezifischen inhaltlichen Themen, wobei derar-
tige Interaktionen auf einem regelméfliigen Austausch mit den Mitarbeitern
der MdEPs basieren.

Neben der in der Literatur bereits beschriebenen informellen A-/B-Ko-
ordinierung im Bundesrat ist in Bezug auf das Agieren der Linder im
europdischen Mehrebenensystem insbesondere auch das informelle Gremi-
um der Europaministerkonferenz von Bedeutung, in der ebenfalls eine
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informelle A-/B-Koordinierung stattfindet. Am Rande der Sitzungen der
Europaministerkonferenz kann auflerdem eine informelle Kontaktaufnah-
me zu anderen Landesministern sowie zur Stindigen Vertretung der Bun-
desrepublik erfolgen. Auch im Kontext des AdR erfolgt eine informelle A-/
B-Koordinierung der deutschen Delegation; dariiber hinaus finden zahlrei-
che informelle Gespriche am Rande der offiziellen Sitzungen des AdR
statt und aus der Zusammenarbeit im Rahmen des formellen Gremiums
ergeben sich institutionalisierte, aber informelle Treffen mit anderen Lan-
desregierungen und Regionen. SchliefSlich finden gelegentliche informelle
Abstimmungsgespriche zwischen Landesregierungen und MdEPs bzw. de-
ren Mitarbeitern sowie bi- und multilateral mit anderen Bundesldndern
und Regionen aus verschiedenen Mitgliedstaaten statt, wobei aus letzteren
bisweilen gemeinsam formulierte Letters of Intent oder institutionalisierte
Kooperationen wie die EU-Donauraumstrategie hervorgehen kénnen. Ana-
log zur Bundesebene ist auch der regelméfiige informelle Austausch der
Landesvertretungen mit Kommissionsmitarbeitern, vor allem auf Referats-
leiterebene, von zentraler Bedeutung, da dieser als Briicke zwischen Lan-
desregierungen und EU-Ebene dient. Informelle Koordinierungsbespre-
chungen zwischen den Leitern der Landesvertretungen und dem deutschen
Botschafter sowie der Austausch der Fachreferenten aus Landesvertretun-
gen in Landerarbeitskreisen, an denen auch die Kommission beteiligt ist,
pragen das politisch-administrative Handeln der Lander im européischen
Kontext. Schliefilich organisieren Landesvertretungen zahlreiche Veranstal-
tungen in Briissel und ermdglichen dadurch allen in Briissel Beschiftigten
informelle off the record-Gespriche.

In Bezug auf das informelle Agieren der kommunalen Ebene im Kontext
formeller Gremien wurde insbesondere die Bedeutung von Gesprichen
zwischen Kommunalverbanden und politischen Vertretern im Rahmen der
Fachkommissionen des AdR sowie von bilateralen Gesprachen der Kom-
munalverbdnde mit AdR-Mitgliedern, insbesondere Ministern, am Rande
der offiziellen Sitzungen herausgearbeitet. Erginzend kommen zu dieser in-
formellen Interaktion im Kontext des AdR informelle Gesprache zwischen
Kommunalverbanden, Kommunalpolitikern und MdEPs sowie ein intensi-
ver informeller Austausch zwischen den Biiros der Kommunalverbidnde
und den Stindigen Vertretungen bzw. Landesvertretungen hinzu. Dariiber
hinaus kommunizieren Kommunalverbande informell mit Bundesministe-
rien und tauschen sich in etablierter Art und Weise informell mit Verwal-
tungen und Kommunalverbdnden aus anderen Mitgliedstaaten aus; eine
starker institutionalisierte, regelméflige, aber dennoch durch Informalitat
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gepragte Zusammenarbeit der Kommunalverbdnde findet auflerdem im
Rahmen des European Local Authority Network und des europdischen
Dachverbandes CEMR statt. Weiterhin wurde die Mitarbeit der Kommu-
nalverbande in informellen, parainstitutionalisierten Arbeitskreisen mit 6f-
fentlichen und privaten Interessenvertretern als relevant hervorgehoben.

Die Studie unterstrich auflerdem, dass Informalitdt ein Instrument dar-
stellt, dessen verschiedene Facetten und Nuancen bewusst, aber dennoch
oftmals spontan im Rahmen der Moglichkeiten eingesetzt werden, die sich
den Akteuren bieten. Hiufig ist eine Kombination bzw. ein Zusammenwir-
ken verschiedener Interaktionsmodi zu beobachten. Wenngleich sich kein
grundsitzliches, verallgemeinerbares Muster im Hinblick auf den jeweils
gewihlten Interaktionsmodus ableiten lief3, so zeigten sich doch gewisse
Tendenzen. So wurde beispielsweise die Bedeutung des Prasenzkontakts
am Beginn bzw. beim Aufbau einer informellen Beziehung, aber auch mit
Blick auf inhaltliche Besprechungen und Austausche zu konkreten Fragen
deutlich. Des Weiteren ist auf die Relevanz von informellen bilateralen
Gespréchen in einer ruhigen Atmosphére - beispielsweise beim Essen oder
in Briisseler Biiros — zu verweisen. Neben bilateraler Kommunikation sind
schliellich abendliche Plattformen in Briissel zentral, an denen teilweise
auch privatwirtschaftliche Vertreter teilnehmen. Wenngleich die fiir den
politischen outcome relevante Informalitit tendenziell eher routinemafSig
stattfindet und aus bewéhrten Workflows hervorgeht, so ist die Wahl des
Interaktionsmodus stets abhidngig vom Zeitpunkt des Agierens, von indi-
viduellen Priferenzen der initilierenden Person und des jeweiligen Gegen-
tibers sowie von den situationsspezifischen Rahmenbedingungen.

Gestiitzt werden konnte iiberdies die Annahme der Existenz einer
europdischen Verwaltungskultur im Sinne informeller Werte und Verhal-
tensregeln, die die politisch-administrative Arbeit im européischen Mehr-
ebenensystem - verglichen mit jener auf nationaler Ebene - besonders
pragen und Ausdruck der Informalitdt auf europdischer Ebene sind. Diese
europiische Verwaltungskultur wird insbesondere im Rahmen der Arbeit
in europdischen Institutionen, namentlich der Kommission, aber auch mit
Blick auf ebeneniibergreifende Gremien im europdischen Kontext wahrge-
nommen. Ein unter den Akteuren vorhandenes Selbstverstindnis als Ex-
pertennetzwerk fiir den jeweiligen Politikbereich sowie die interkulturelle
Offenheit stellen dabei wesentliche Elemente der informellen européischen
Verwaltungskultur dar. Auch die Orientierung an best practices scheint —
jedenfalls in einigen Politikbereichen - ein wesentlicher Bestandteil der
europdischen Verwaltungskultur zu sein, wobei Akteure vor allem darauf
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bedacht sind, von jenen konkreten Lsungsansitzen zu berichten, die sich
in der Praxis als besonders zielfiihrend und effizient erwiesen haben, und
umgekehrt von solchen Beispielen aus anderen Mitgliedstaaten zu lernen.
Dariiber hinaus konnten weitere Elemente der européischen Verwaltungs-
kultur herausgearbeitet werden, die in der Literatur in diesem Kontext bis
dato wenig diskutiert wurden: erstens die Akzeptanz der Tatsache, dass
Politikgestaltung auf europdischer Ebene oftmals ein hartes Ringen um
Kompromisse bedeutet, zweitens eine vor allem in den europdischen Insti-
tutionen wahrnehmbare interdisziplindre und inhaltliche Offenheit dafiir,
sich mit neuen Materien und Politikfeldern zu beschiftigen, und drittens
eine grundlegende Akzeptanz langerer Entscheidungsfindungsprozesse. Als
dysfunktionale Aspekte der europdischen Verwaltungskultur wurden ein
bisweilen zu starker Einfluss von Verfahrensfragen auf inhaltliche Entschei-
dungen und eine Abstraktheit des Denkens auf europiischer Ebene sowie
eine teilweise fehlende Beriicksichtigung einzelstaatlicher Phanomene aus-
gemacht. Im Hinblick auf die Weitergabe der européischen Verwaltungskul-
tur wurde gezeigt, dass das diesbeziigliche Wissen nicht aufgeschrieben und
strukturiert weitergegeben, sondern iiber blofles Training und praktische
Erfahrung im Sinne eines learning by doing vermittelt wird.

Im Hinblick auf die Entstehung von Informalitdt: Die Annahme, dass
Informalitdt eher mit dem Ziel der proaktiven Durchsetzung von Interessen
und zur Gestaltung als in reaktiver Weise mit dem Ziel der Verhinderung
unerwiinschter Entwicklungen eingesetzt wird, konnte auf der Grundlage
der quantitativen Daten gestiitzt werden; in den Experteninterviews wur-
de Informalitit jedoch immer wieder auch als Verhinderungsinstrument
beschrieben.

Es konnte auflerdem gezeigt werden, dass das Streben der Akteure
nach Arbeitserleichterung durch eine Lésung administrativer Management-
probleme in einem komplexen und vielschichtigen Mehrebenensystem
entscheidend und relativ gesehen stirker als andere Zielsetzungen zur
Entstehung von Informalitdt beitrdgt. Besonders wird dabei auf eine Be-
schleunigung formeller Verfahren unter Zeitdruck abgezielt. Vor diesem
Hintergrund werden auch institutionelle Reformhindernisse und die Trig-
heit der formellen Institutionen als die Informalitat begiinstigende Faktoren
wahrgenommen. Die allgemeine Zielsetzung der Ressourcenschonung bzw.
Transaktionskostensenkung kann ebenfalls als relevant erachtet werden,
wenngleich sie im Vergleich zum Streben der Akteure nach einer Beschleu-
nigung der Arbeitsabldufe eine etwas geringere Bedeutung einzunehmen
scheint. Als weitere relevante im Zusammenhang mit Informalitit verfolg-
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te Zielsetzungen konnen Konfliktpravention und -management betrachtet
werden. So betonten die befragten Experten den Wunsch, ihren Kollegen
aus anderen Mitgliedstaaten ihre eigenen Positionen und die entsprechen-
den Griinde zu erldutern und damit potenziellen Konflikten vorzubeugen,
was in einem informellen Rahmen besser moglich sei. Dariiber hinaus wur-
de unterstrichen, dass eine inhaltliche Kompromissfindung in informellen
Arenen oftmals sehr viel besser funktioniere als in den formellen Institu-
tionen, weil dort offener kommuniziert und auf diese Weise auch ein Ver-
stdndnis beim jeweiligen Gegeniiber erreicht werden kénne. Die Reduktion
von Entscheidungskomplexitdt und Unsicherheiten im Hinblick auf inhalt-
liche Fragen, die beteiligten Akteure und ihre Praferenzen stellt schlieSlich
ein weiteres Ziel dar, das die Akteure in entscheidender Weise zur Wahl
informeller Verhandlungsmodi veranlasst; dabei wurde das Streben der
Akteure nach einer Erlangung inhaltlich-fachlicher Informationen sowie
nach der Erschlieffung zusétzlicher Informationsquellen deutlich. Durch
einen Riickgriff auf informelle Kommunikationskanile sollen Defizite des
Informationsflusses in formellen Institutionen ausgeglichen werden. Auf
europdischer Ebene wird das Bediirfnis nach einer Unsicherheitsreduktion
als besonders relevant eingeschitzt, weil die Verfahren und Prozesse kom-
plexer seien; informelle Wege wurden im Vergleich als weniger kompliziert
und spontaner wahrgenommen. Uberdies ist das Streben der Akteure nach
einer Komplexitdtsreduktion im Sinne einer Klarung der Préferenzen ande-
rer Beteiligter auf européischer Ebene besonders stark, weil im Falle einer
erforderlichen Riicknahme politischer Entscheidungen die politischen Kos-
ten als deutlich hoher als auf nationaler Ebene eingeschitzt werden.

Wihrend das Ziel der Integration in sachlicher Hinsicht als dhnlich rele-
vant erachtet wurde wie die Lésung administrativer Managementprobleme,
scheint der Integration in personeller Hinsicht eine geringere Bedeutung
zuzukommen. So wurde die Relevanz des ungezwungenen sachlichen Aus-
tauschs, durch den neue inhaltliche Aspekte in den politisch-administra-
tiven Prozess aufgenommen werden, besonders hervorgehoben. Dariiber
hinaus wird nicht nur auf informelle Mechanismen zuriickgegriffen, um
Fachwissen ungeschiitzt und offen zu diskutieren und weiterzuentwickeln,
sondern explizit auch, um wissenschaftliche Erkenntnisse in den politi-
schen Prozess einzuspielen. Das Ziel der Exklusion scheint hingegen von
deutlich geringerer Relevanz zu sein als die Losung von Managementpro-
blemen oder die Integration. Selbst mit Blick auf andere Akteure verwies
kein Gesprachspartner auf eine derartige Zielsetzung.
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Die in den Survey integrierte Vignettenbefragung sowie die Interviews
konnten die Annahme eines Zusammenhangs zwischen der Motivlage des
initiierenden Individuums und dem jeweils gewihlten Interaktionsmodus
lediglich teilweise stiitzen. Bei einer organisatorischen Motivlage entschied
sich eine Mehrheit der Teilnehmer fiir eine bilaterale informelle Gesprachs-
situation; beim individuell-egoistischen Motivkomplex war hingegen eine
Tendenz zu multilateralen bzw. Gruppengespriachen zu beobachten. Dieses
Ergebnis verwies nicht zuletzt vor dem Hintergrund der Erkenntnisse aus
den Experteninterviews auf weitere Einflussvariablen: Ob bi- oder multila-
teral agiert wird, scheint damit neben der Motivlage noch von weiteren
Faktoren abzuhdngen - namentlich den Personen und Institutionen, die
angesprochen werden, sowie dem Zeitpunkt des Agierens: Ohne einen
konkreten Vorschlag scheinen sich Akteure ungern in eine informelle
Gremiensituation zu begeben und sich zunéchst bevorzugt bilateral austau-
schen zu wollen, wenngleich betont wurde, dass eine Interessendurchset-
zung im europdischen Kontext langfristig nur iiber Mehrheiten und damit
auf multilateralem Wege moglich sei. Dariiber hinaus war bei Befragten
mit einer organisatorischen und einer systemischen Motivlage eine klare
Tendenz zu einer bewusst und proaktiv gesuchten Gespréchssituation zu
beobachten, wihrend bei den Befragten, denen der individuelle Motivkom-
plex zugewiesen wurde, die Anteile der Befragten, die sich jeweils fiir
die Nutzung einer sich zufillig ergebenden Situation und fiir eine proak-
tive Vorgehensweise entschieden, gleich verteilt waren. Akteure, denen
es darum geht, individuell-egoistische Interessen zu vertreten, scheinen
insofern jedenfalls teilweise einen eher beildufigen Eindruck erwecken zu
wollen.

Weiterhin untermauerten die empirischen Ergebnisse der Studie die An-
nahme, dass verschiedene Rahmenbedingungen die Entstehung von Infor-
malitdt begilinstigen konnen, wobei diese sich im europdischen Kontext
teilweise anders darstellen als auf mitgliedstaatlicher Ebene. Die Einschit-
zungen der Interviewpartner verwiesen darauf, dass die gegenseitige Be-
kanntschaft der Akteure, die sich oft aus einer formellen Funktion und
dem damit einhergehenden Netzwerk ergibt, sowie deren Kooperations-
bereitschaft, die teilweise auch von der Hausspitze als Linie vorgegeben
werden kann, die Entstehung von Informalitét in stairkerem Mafle begiins-
tigen als die gleiche Nationalitit der Akteure. Zwar treten bei Akteuren
der gleichen Nationalitdt keine Sprachbarrieren auf, was eine informelle
Interaktion erleichtert, doch wurde auch explizit darauf hingewiesen, dass
das Aufeinandertreffen von Akteuren aus unterschiedlichen Mitgliedstaaten
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mit unterschiedlichen Interessen und damit das spezifische, heterogene
Umfeld in der EU die Entstehung von Informalitit begiinstigen.

Kein einheitliches bzw. abschlieendes Ergebnis konnte im Hinblick auf
die Frage erzielt werden, ob und inwieweit eine mdglicherweise niedrige
Ausdifferenzierung des formalrechtlichen EU-Systems sich begiinstigend
auf die Entstehung von Informalitdt auswirkt. Wahrend auf der Grundlage
der Surveydaten nicht davon ausgegangen werden kann, dass es sich hier-
bei um einen zentralen Faktor handelt, wurde in den Interviews betont,
im nationalen Bereich sei alles sehr viel stirker vorstrukturiert, den Akteu-
ren werde eine bestimmte Rolle zugewiesen und es gebe eine sehr viel
starkere Hierarchisierung; das europdische System wurde teilweise hinge-
gen als weniger formalisiert und rollenbehaftet wahrgenommen. Dariiber
hinaus verwiesen stark divergierende Einschatzungen der Befragten darauf,
dass sich der Zusammenhang zwischen der 6ffentlichen Wahrnehmung
und Informalitdt kompliziert und multidimensional gestaltet und von wei-
teren Drittvariablen beeinflusst wird. So scheint die Frage, inwieweit eine
durch ein bestimmtes Maf3 an Offentlichkeit geprigte Situation als begiins-
tigend empfunden wird, stark abhéngig von der Risikobereitschaft und
dem personlichen Stil der initiierenden Akteure. Schliefilich wurde darauf
verwiesen, dass der europidische Kontext Moglichkeiten und Raume des
Zusammenkommens schafft und sich insofern begiinstigend auswirkt. Der
internationalen Arbeit in der EU wurde ein Trend zur Informalitdt zuge-
schrieben, weil sich dieselben international ausgerichteten Akteure wieder-
holt in denselben Konstellationen trafen; diese Formen des physischen
Aufeinandertreffens in Briissel beférderten Informalitit.

Im Hinblick auf die Auswirkungen von Informalitat: Ein Vergleich der
Zwischenauswirkungen zeigte, dass eine zentrale Auswirkung von Infor-
malitdt in der Losung von Managementproblemen besteht; als dhnlich
relevant sind die tatsichlichen Auswirkungen mit Blick auf die sachliche
und personelle Integration einzuordnen. Allerdings wurde auch deutlich,
dass die von den Akteuren bei der Initiierung von Informalitdt angestreb-
ten Zwischenziele nicht mehrheitlich im gewiinschten Ausmafd erreicht
werden bzw. dass zwischen dem Ausmafl der Ziele, die Akteure zur Wahl
informeller Handlungsmodi veranlassen, und dem Ausmafl der tatsdchli-
chen Auswirkungen teilweise starke Differenzen bestehen. Die geringste
Differenz zwischen Zwischenzielen und Zwischenauswirkungen lag im Be-
reich der personellen und sachlichen Integration vor; Informalitdt bewirkt
im europdischen Mehrebenensystem insbesondere die Einbringung und
Weiterentwicklung neuer Ideen. Indem Informalitit andere Rahmenbedin-
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gungen und einen anderen Raum zur Diskussion schaftt, erleichtert sie
die Ideengenerierung und damit eine Integration neuer Inhalte in den po-
litischen Prozess. Hervorzuheben ist dabei vor allem die Einbringung fach-
lich-technischer Expertise in das politische System, wobei die Besonderheit
im europaischen Kontext vor allem in dem Ausmafl zu sehen ist, in dem
unterschiedlichste Inhalte sowie Akteure in den Prozess integriert werden.
Die Losung von Managementproblemen stellt den Bereich dar, in dem
den Ergebnissen der Studie zufolge die Zielvorstellungen, die Akteure zur
Wahl informeller Handlungsmodi veranlassen, am stirksten von den tat-
sachlichen Auswirkungen abweichen. Im Hinblick auf die Beschleunigung
der politisch-administrativen Arbeit manifestierten sich dabei die deutlichs-
ten Unterschiede, wobei ein moglicher Erklarungsansatz fiir die Differenz
zwischen den Zielvorstellungen und den tatsdchlichen Auswirkungen da-
rin gesehen wurde, dass Informalitit die Informationssuche, nicht aber
zwangslaufig auch die Kompromissfindung beschleunigt. Des Weiteren ver-
wiesen die qualitativen Interviewdaten darauf, dass durch den Einsatz von
Informalitdt zwar in mancherlei Hinsicht Ressourcen eingespart werden
konnen, an anderer Stelle oder fiir andere Akteure damit jedoch moglicher-
weise auch ein Mehraufwand - beispielsweise erhdhter Personalbedarf —
verbunden ist. Im Bereich der Konfliktpravention und des Konfliktmanage-
ments scheinen die mit Informalitdt verbundenen Zielvorstellungen nach
der Perzeption der Befragten grundsitzlich eher mit den tatsdchlichen
Auswirkungen in der Praxis iibereinzustimmen; in informellem Rahmen
entstehen oftmals Kompromisse, die in formellen Kontexten zuvor nicht er-
reicht werden konnten. Im Bereich der Reduktion von Entscheidungskom-
plexitit war ebenfalls eine vergleichsweise geringe Diskrepanz zwischen
den Zielvorstellungen der Akteure und den beobachteten Auswirkungen zu
erkennen, wenngleich nicht jede informelle Interaktion die erwiinschten
Informationen zu liefern scheint. Auch im Bereich der Exklusion war eine
Differenz zwischen Zielvorstellungen und Auswirkungen zu erkennen. Die
Tatsache, dass die durch den Einsatz informeller Mechanismen angestrebte
Exklusion seltener als gewiinscht oder in geringerem Ausmaf eintritt, deu-
tet einerseits auf die Funktionsfahigkeit demokratischer Mechanismen hin,
die einen Einbezug aller in formellem Rahmen beteiligten Akteure in letzter
Instanz gewdhrleisten. Andererseits widerspricht dieses Ergebnis in der
standardisierten Umfrage den Einschédtzungen einiger Gesprachspartner,
die ausfiihrten, dass es zwar nie das Ziel der Akteure sei, andere Beteiligte
auszuschlieflen, dass die Gefahr jedoch mit dem Einsatz informeller Modi
stets einhergehe und dass Informalitdt in der Praxis tatsdchlich hdufig so
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genutzt werde, dass ein Exklusionseffekt die Folge sei. Wihrend sich mit
Blick auf das Verhiltnis zwischen dem Ausmaf}, in dem Zwischenziele
die Akteure zur Wahl informeller Handlungsmodi veranlassen, und dem
Ausmaf3 der tatsdchlichen Auswirkungen teilweise starke Differenzen zeig-
ten, scheinen die mit Informalitét verfolgten Endziele tendenziell erfiillt zu
werden.

In Bezug auf die Auswirkungen von Informalitit konnte auflerdem ge-
zeigt werden, dass die systemischen Funktionalititen die systemischen Dys-
funktionalititen tiberwiegen. Vorherrschend war bei den befragten Exper-
ten der Findruck, dass Informalitat oftmals Sinnvolles oder Funktionales
bewirke, was an unterschiedlichen Aspekten festgemacht wurde. Neben
den intendierten funktionalen Auswirkungen von Informalitit wurde da-
bei unter anderem auf die Solidarisierung inhaltlicher Experten, auf die
Erweiterung des Handlungs- und Gestaltungsspielraums durch ein Mehr
an Kontakten sowie auf die Ermdglichung funktionalerer Politikgestaltung
mit Blick auf das Gesamtsystem verwiesen. Die Tatsache, dass die dysfunk-
tionalen Auswirkungen deutlich unterschiedlicher bewertet wurden als die
funktionalen, deutet iiberdies darauf hin, dass dysfunktionale Auswirkun-
gen moglicherweise vor allem in bestimmen Bereichen, Situationen oder
bei bestimmten Personen auftreten. Am problematischsten wurden dabei
die Verlagerung der tatsichlichen Entscheidungsfindung in informelle Gre-
mien, die Entstehung nicht legitimierter, einflussreicher Machtstrukturen
durch Inklusion und Exklusion von Akteuren sowie eine durch Informalitat
verursachte Abnahme der Transparenz politischer Entscheidungen bewer-
tet, wenngleich in Bezug auf letzteren Aspekt auch betont wurde, dass
alle Rechtsetzungsvorhaben zwangslaufig im Rahmen formeller Sitzungen
diskutiert und beschlossen wiirden und die EU - im Vergleich zu anderen
Systemen - sehr transparent sei. Problematisch sei hingegen vor allem die
Frage der Zurechenbarkeit von Entscheidungen, die sogenannte accounta-
bility. Als weiteres Risiko wurde der in engem Zusammenhang mit der Fra-
ge der Abnahme der Transparenz stehende potenzielle Ansehensverlust der
europdischen Politik in der o6ffentlichen Wahrnehmung betrachtet, wobei
auf die Gefahr einer falschen Einordnung durch die Bevolkerung verwiesen
wurde. In der Literatur als Gefahr diskutierte Exklusionstendenzen wurden
vor allem in der standardisierten Umfrage als vergleichsweise unbedenklich
erachtet; auch in den Interviews wurde auf die Frage nach der Exklusi-
onsgefahr stellenweise explizit die integrative Wirkung von Informalitat
unterstrichen. Nichtsdestotrotz verwiesen die Gespriachspartner in Bezug
auf Exklusionseffekte auf eine notwendige Unterscheidung zwischen einem
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formellen und einem informellen Bereich informeller Arenen, wobei Exklu-
sionstendenzen eher in zweiterem ausgemacht wurden. Auch wurde deut-
lich, dass — obgleich Beschliisse zwar nicht eindeutig darauf zuriickgefiihrt
werden, dass bestimmte Akteure im Vorfeld ausgeschlossen wurden - man-
che Experten im Rahmen ihrer taglichen Arbeit stellenweise den Eindruck
haben, von einer Entscheidung erst dann zu erfahren, wenn der Entschei-
dungsfindungsprozess faktisch abgeschlossen ist, was mit einer Reduktion
von Reaktionsmdglichkeiten und der eigenen Schlagkraft einhergeht. Uber
Mitarbeiter vor Ort in Briissel und eine starke Arbeitsebene zu verfiigen, sei
insofern sehr wichtig. Insgesamt seien informelle Prozesse durch eine gro-
Bere Ungleichheit geprégt als formelle Verfahren. Dass Akteuren die Parti-
zipation an politischen Entscheidungsprozessen verwehrt oder jedenfalls
ein Zugang zu diesen deutlich erschwert wiirde, wurde lediglich in zwei
Bereichen konstatiert: zum einen mit Blick auf negativ konnotierte private
Interessen und zum anderen in Bezug auf die kommunale Ebene. Schlief3-
lich wurde betont, dass die Gefahr der durch Informalitit hervorgerufenen
ExKklusion grofier ist, wenn es sich um substitutive informelle Mechanis-
men handelt, wihrend komplementire informelle Mechanismen - die zur
Entwicklung des Formellen eingesetzt wiirden - tendenziell weniger Ex-
klusionseftekte hervorriefen. Die Gefahr einer Schwéchung, Untergrabung
und Aushohlung formeller Institutionen sowie der Verfestigung informeller
Strukturen wurde als eher gering eingeschatzt. Hingegen wurde mehrfach
angemerkt, dass die Verlagerung von Diskussionen aus parlamentarischen
oder administrativen Arenen in stirker offentliche, aber informelle Kon-
texte gewisse Risiken und eine potenzielle Unbeherrschbarkeit der 6ffent-
lichen Diskussion impliziere. Dariiber hinaus konne die Tatsache, dass
durch informelle Mechanismen mehr Menschen gehért und eingebunden
wiirden, auch dazu fithren, dass diese umso unzufriedener seien, wenn sie
bei der faktischen Entscheidung nicht beriicksichtigt wiirden. Schliefllich
bewirke Informalitit teilweise eine grofSere Unsicherheit in Bezug auf den
Eintritt bestimmter Ereignisse und eine Uniibersichtlichkeit mit Blick auf
innerorganisatorische Zustandigkeiten.

Im Hinblick auf das Agieren der Akteure in informellen Arenen: Es
zeigte sich, dass sich die Entscheidungsfindungsprozesse in informellen
Arenen deutlich von jenen in formellen unterscheiden. Es kommt seltener
zu Abstimmungen, jedoch hiufiger zu einer gemeinsamen Konsensfindung
und zu einem Nachgeben eines Verhandlungspartners in dem Wissen und
Vertrauen drauf, an anderer Stelle Zugestandnisse zu erhalten. Vor diesem
Hintergrund entwickeln Akteure fiir das Agieren in informellen Kontexten
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spezielle Strategien. Zwar wurde betont, es gebe nicht eine Art des richtigen
oder erfolgreichen Verhaltens in informellen Arenen, doch zeigten sich
gewisse strategische Muster, die in informellen Kontexten beachtet werden.

Insbesondere mit Blick auf fachwissenschaftlich-orientierte informelle
Gremien wurde auf die Kraft des inhaltlich besseren Arguments verwie-
sen. Die Strategie des Appellierens wurde im europdischen Kontext vor
allem der Ratspréasidentschaft zugeschrieben, die in besonderem Maf3e
darauf bedacht sei, Mehrheiten zu organisieren. Auch eine Optimierung
des individuellen Auftretens und der individuellen Ausstrahlung konnte
als Erfolgsstrategie der Experten fiir informelle Interaktionen herausgear-
beitet werden, wobei diese darauf abzielen, gleichzeitig ein gewisses Selbst-
bewusstsein und eine gewisse Bescheidenheit sowie Freude an der Arbeit
im europiischen Kontext auszustrahlen. Dariiber hinaus werden bisweilen
moglichst frithzeitig schriftliche Non-Papers eingebracht, um den Fortbe-
stand der eigenen Vorschldge in informellen Arenen zu befordern. Neben
strategischen Uberlegungen fiir die unmittelbare Interaktion verwiesen die
Gespréchspartner auf bestimmte Denkweisen und Grundverstdndnisse, die
einem erfolgreichen Agieren in informellen Arenen zugrunde liegen. Dazu
zéhlt sowohl die herausgehobene Bedeutung des Reziprozititsgedankens
als auch eine langfristig orientierte, proeuropiische Denkweise, die von
einer gewissen Experimentierfreude begleitet wird. SchliefSlich konnten
Strategien herausgearbeitet werden, die der informellen Interaktion vorge-
lagert sind und deren Initilerung betreffen. So gelte es, Informalitdt in
ausgewdhlter, gezielter und ebeneniibergreifender Form einzusetzen, wofiir
eine Prozesskompetenz mit Blick auf das europdische Mehrebenensystem
erforderlich sei. Relevant sei auflerdem eine frithzeitige Anwendung infor-
meller Interaktionen im Politikgestaltungsprozess. Erganzend zu in der Li-
teratur bereits diskutierten strategischen Mustern wurde auflerdem auf die
Relevanz einer proaktiven, gestalterischen und schaffenden Grundhaltung
verwiesen. Auch sei es wichtig, in informellen Arenen vertretene Inhalte im
Vorfeld mit der Présidentschaft abzustimmen.

II. Ansatzpunkte fiir die zukiinftige Forschung und kritische Reflexion der
Arbeit

Das Phanomen der Informalitit markiert der Natur der Sache nach ein
exploratives Forschungsfeld, das sich kontinuierlich weiterentwickelt. Da
sich informelles Handeln iiberdies hiufig in der Offentlichkeit nicht zu-
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ginglichen Arenen vollzieht, kann davon ausgegangen werden, dass in
der sich stdndig verandernden politisch-administrativen Realitét zahlreiche
bisher noch nicht beleuchtete Erscheinungsformen von Informalitat auszu-
machen sind. Obgleich im Rahmen der vorliegenden Studie neue Erkennt-
nisse zum Auftreten und zur Funktionsweise informeller Mechanismen
im europdischen Mehrebenensystem erzielt werden konnten, gilt es daher,
in der Informalitatsforschung noch nicht ausreichend erforschte Bereiche
in den Blick zu nehmen. Dabei kdnnen einige Forschungsliicken unmittel-
bar aus den empirischen Erkenntnissen dieser Arbeit abgeleitet werden,
wiahrend sich andere als Spielrdume in der bisherigen Forschungsliteratur
manifestieren und im Rahmen dieser Arbeit zwar angesprochen, aber nicht
ausfithrlicher untersucht werden konnten.

Zunidchst ist auch darauf hinzuweisen, dass die Arbeit aufgrund des
Umfangs und der Natur des Samples insbesondere im Hinblick auf die
quantitative Auswertung Limitationen aufweist; verschiedene multivariate
Auswertungsmethoden konnten - beispielsweise im Hinblick auf die er-
stellte Vignette — nicht genutzt werden. Wenngleich die zentralen Ergebnis-
se der standardisierten Umfrage durch die qualitativen Interviews gestiitzt
werden konnten, gilt es wegen der geringen Teilnehmerzahl insofern,
die Studienergebnisse kritisch zu interpretieren. Vor diesem Hintergrund
scheint es aus empirisch-methodischer Perspektive insbesondere lohnens-
wert, in dieser Arbeit angesprochene statistische Zusammenhiange auf einer
anderen Datengrundlage erneut zu untersuchen: Auf der Grundlage einer
grofleren Stichprobe konnte gepriift werden, ob sich - wie im Rahmen
der vorliegenden Studie — kein Zusammenhang zwischen der Wahrneh-
mung einer européischen Verwaltungskultur und der Aktivitit in europa-
ischen Verhandlungsarenen zeigt und insofern davon ausgegangen werden
kann, dass die informelle Verwaltungskultur auch formelle Arenen und
Prozesse durchzieht. Untersucht werden konnten weiterhin im Rahmen
dieser Studie vermutete, aber nicht nachweisbare Zusammenhénge - so
beispielsweise die Frage, ob Personen, die davon ausgehen, dass Informali-
tat haufig mit dem Ziel einer Anderung des Formalrechts initiiert wird,
das Phianomen mit Blick auf das Gesamtsystem kritischer bewerten und
ob die Wahrnehmung der Begiinstigung von Informalitdt durch eine starke
Reformunfihigkeit formeller Institutionen mit der Zielsetzung korreliert, in
informellem Rahmen eine Anderung des Formalrechts anzustreben. Aufier-
dem konnte iiberpriift werden, ob sich auch in anderen Datensétzen kein
Zusammenhang zwischen einem stark wahrgenommenen Exklusionseffekt
und der hierarchischen Position der befragten Personen oder der Aktivitat
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der Experten in informellen europiischen Verhandlungsarenen nachweisen
ldsst und insofern davon ausgegangen werden kann, dass Exklusionseffekte
grundsitzlich ebeneniibergreifend auftreten und dass deren Wahrnehmung
nicht vom Zugang bzw. der Beteiligung der jeweiligen Experten abhangt.
Schliefilich widre an Vergleichsuntersuchungen zu denken: Lohnenswert
scheint es insbesondere, auf der Grundlage eines Verwaltungen aus unter-
schiedlichen Mitgliedstaaten umfassenden quantitativen wie qualitativen
Samples zu untersuchen, ob hinsichtlich des Wesens und der Funktionswei-
se von Informalitit Unterschiede in der Perzeption ausgemacht werden
kénnen.

Weiterhin konnten Themenbereiche ausgemacht werden, bei denen die
Surveyergebnisse und die qualitativen Daten aus den Experteninterviews
auf divergierende Einschitzungen verwiesen oder bei denen die Ausfiih-
rungen der Gesprachspartner auf komplexe Zusammenhinge und weitere
Einflussfaktoren hindeuteten, die im Rahmen dieser Arbeit nicht weiterfiih-
rend analysiert werden konnten. So wiren unter anderem tiefergehende
empirische Untersuchungen erforderlich, um die teilweise divergierenden
Einschédtzungen der Studienteilnehmer im Hinblick auf die geringe Aus-
differenzierung des formalrechtlichen Systems zu analysieren und der Fra-
ge nachzugehen, welche Aspekte des formellen Systems auf europdischer
Ebene weniger ausdifferenziert sind und inwiefern diese Informalitit kon-
kret begiinstigen konnen. Mit Blick auf das Verhiltnis von Offentlichkeit
und Informalitdt deuteten die empirischen Ergebnisse auf einen starken
Einfluss von Drittvariablen hin, weshalb eine differenzierte Analyse des
Zusammenhangs ebenfalls lohnend erscheint. Ein Ankniipfungspunkt fiir
weiterfithrende empirische Studien ist auflerdem in der Frage zu sehen,
unter welchen Bedingungen Informalitit tatsichlich eine beschleunigte
Entscheidungsfindung und Beschlussfassung bewirken kann. Wihrend die
Surveyergebnisse auf divergierende Einschétzungen der Experten in Bezug
auf diese Auswirkung hindeuteten, verwiesen Interviewpartner unter ande-
rem auf konkrete informelle Koordinierungsmechanismen, die wéhrend
der Coronapandemie eine schnellere Beschlussfassung in den Bereichen
des Grenzverkehrs und der Arzneimittelversorgung erméglichten. Beson-
ders interessant erscheinen aus empirischer Perspektive tiberdies die mit
Informalitét einhergehenden Exklusionstendenzen; diesbeziiglich deuteten
die Ergebnisse der standardisierten Umfrage auf eine geringe faktische
Relevanz von Exklusionseffekten hin, wahrend einige Gesprachspartner
ausfiihrten, dass es zwar nie das Ziel der Akteure sei, andere Beteiligte
auszuschlieflen, dass die Gefahr jedoch mit dem Einsatz informeller Modi
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stets einhergehe und dass in der Praxis oft Exklusionseffekte eintriten.
Schliefilich kénnte ausfiihrlicher analysiert und diskutiert werden, inwie-
weit und unter welchen Rahmenbedingungen verschiedene Formen von
Informalitdt bei europdischen Biirgern tatsdchlich einen Ansehensverlust
der europidischen Politik bewirken und inwiefern ein solcher vor dem
Hintergrund der aktuellen Situation der EU - die durch aufkeimenden
Nationalismus und Populismus gepragt ist - bedenklich erscheint.

Ebenfalls vielversprechend erscheint eine ausfiihrlichere Untersuchung
der sich in informellen Arenen abspielenden Mechanismen und Prozesse,
die im Rahmen dieser Arbeit nicht schwerpunktmaflig behandelt werden
konnten. Interessant diirfte sich dabei vor allem der Zusammenhang von
Informalitdt und erfolgreicher Interessendurchsetzung administrativer Ak-
teure gestalten. Dabei gilt es unter anderem zu untersuchen, auf welchen
Faktoren Durchsetzungsfahigkeit beruht und inwiefern sich diese in infor-
mellen europdischen Kontexten verandern.

Verschiedene Erscheinungsformen und Kontexte von Informalitdt konn-
ten im Rahmen dieser Arbeit nicht ausfithrlicher beleuchtet werden, wenn-
gleich ihre Analyse ebenfalls interessante Erkenntnisse verspricht. Erfolg-
versprechend scheint dariiber hinaus eine Forschungsfrage, die die Bedeu-
tung von Informalitat fiir die Arbeit anderer — nicht schwerpunktmaflig
politisch-administrativer — Akteure im europdischen Mehrebenensystem in
den Blick nimmt. In Bezug auf die Judikative und nationale oberste Gerich-
te wird im Zusammenhang mit Informalitit unter anderem auf Formen der
informellen Antizipation von Urteilen verwiesen (Kastning 1991, S. 74-76).
Im europidischen Kontext konnten informelle Absprachen und Besprechun-
gen zwischen nationalen Verfassungsrichtern sowie mit EuGH-Richtern
ein fruchtbares Untersuchungsfeld darstellen, das nicht zuletzt insofern
relevant erscheint, als in der Literatur betont wird, der EuGH beziehe in
seiner Rechtsprechung zunehmend auch zu politischen Entscheidungen
Stellung (Lauth 2016, S.28). Weiterhin konnten jene informellen Mecha-
nismen in der Arbeitspraxis des Europdischen Parlaments ausfithrlicher
untersucht werden, die {iber die sich im Kontext der Triloge manifestie-
rende Informalitdt hinausgehen. Mogliche Ansatzpunkte konnten dabei in-
terfraktionelle Parlamentariergruppen — sogenannte intergroups — darstel-
len (Europaisches Parlament 2024b), ebenso wie Kooperationen zwischen
dem Europdischen Parlament und nationalen Parlamenten, insbesondere
verschiedene regelmiaflig stattfindende interparlamentarische Konferenzen
oder die Konferenz der Sonderorgane fiir EU-Angelegenheiten (Conférence
des organes spécialisés dans les affaires communautaires et européennes des
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parlements de I'Union européenne — COSAC), in der die Ausschiisse fiir
EU-Angelegenheiten der nationalen Parlamente und MdEPs zusammen-
kommen (Europdisches Parlament 2024a). Interessant konnte in diesem
Zusammenhang auch die Rolle der Parteien und Fraktionen sein: Wahrend
die deutsche Informalitatsforschung einen Schwerpunkt auf die Bedeutung
von Informalitdt in Fraktionen legte, wurde diese Frage im europdischen
Kontext — wo sich die Rahmenbedingungen fiir Parteien und Fraktionen
anders gestalten — noch nicht ausfiihrlicher beleuchtet.

Wie in Kapitel E beschrieben, konnten im Rahmen dieser Studie auf-
grund des lediglich die Verwaltung, nicht aber zivilgesellschaftliche Akteure
umfassenden Samples keine empirischen Aussagen zu der Frage getroffen
werden, inwieweit Informalitit eine Férderung der staatsbiirgerlichen Pra-
xis bewirken kann. Weiterfithrende empirische Untersuchungen konnten
dabei auch informelle Beteiligungsformate der Kommission einbeziehen.

Insgesamt kann mit Blick auf die Datenlagen und die Bedeutung in-
formeller Mechanismen im europdischen Mehrebenensystem festgehalten
werden, dass neben dem formalrechtlichen EU-System existierende Prak-
tiken weiterhin einen vielversprechenden Forschungsbereich darstellen
(Kleine 2013, S.160), wobei eine Analyse des Zusammenwirkens von for-
mellen und informellen Mechanismen neue Erkenntnisse zu liefern ver-
spricht (Rinhard 2003, S. 148).

Schlieflich ist in Bezug auf das im Rahmen dieser Arbeit zugrun-
de gelegte Informalititsverstindnis auch eine Ausdehnung des Untersu-
chungsrahmens moglich. Einerseits in geographischer Hinsicht: So betont
beispielsweise Lauth die Relevanz der Forschung zu informellen Institutio-
nen in jungen Demokratien: ,The study of young democracies requires the
analysis of all informal institutions, staring with the empirical research into
identifying the whole institutional map in a given case, a task which some-
times seems inexhaustible given the complexity and dynamic of the institu-
tional network® (Lauth 2012, S. 60). Auch konnte diskutiert und erforscht
werden, inwieweit die im Rahmen dieser Studie gewonnenen Erkenntnisse
auf andere Organisationen im volkerrechtlich geregelten internationalen
Raum tibertragen werden konnen, inwieweit sich dabei Gemeinsamkeiten
und Differenzen manifestieren und ob die Bedeutung informeller Mecha-
nismen in der internationalen Zusammenarbeit allgemein zunimmt. So
wird in der Literatur mitunter von einem Trend ,hin zu weniger stark insti-
tutionalisierten Formen der Zusammenarbeit mit lockeren Vereinbarungen
und impliziten Regeln [...], zur Informalisierung der internationalen Poli-
tik“ (Daase 2009, S. 290; vgl. auch Wolf, Ziirn 1993) gesprochen.
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Andererseits scheint auch eine thematisch-inhaltliche Ausdehnung des
Untersuchungsrahmens moglich. Wahrend Informalitit im Rahmen dieser
Arbeit als ein zwischen politischen Akteuren wirkender Mechanismus ver-
standen wurde, als ein Instrument, das im Kontext politischer und admi-
nistrativer Entscheidungsprozesse eingesetzt wird und sich im Anschluss le-
diglich indirekt auf die Biirger auswirkt, liefle sich auch ein Ansatz wiéhlen,
der aus einer stirker soziologisch-psychologisch-orientierten Perspektive
auf die politische Kultur im Sinne informeller gesellschaftlicher Normen
und Einstellungen abhebt, die das Grundgeriist des Staates bilden.

II1. Schlussbemerkungen und Ausblick

Das Verhiltnis von Informalitit und demokratischer Legitimation im
europdischen Mehrebenensystem gestaltet sich komplex und vielschichtig
und ldsst sich nicht auf die vereinfachte Formel einer Verringerung der in-
put- bei gleichzeitiger Steigerung der output-Legitimation reduzieren. Eine
umfassende Bewertung erfordert insofern eine vertiefte Analyse und Ab-
wigung in Bezug auf verschiedene Legitimationselemente demokratischer
Herrschaft.

In Bezug auf die input-Legitimation sind Entparlamentarisierungsten-
denzen grundsitzlich kritisch zu bewerten, doch wurde auch herausgear-
beitet, dass Informalitat sowohl fiir nationale als auch fiir européische Par-
lamentarier zusétzliche Handlungsmoglichkeiten und Gelegenheiten der
Einflusssteigerung mit sich bringen kann. Dariiber hinaus kommt dem
Europdischen Parlament nach dem Formalrecht eine andere Stellung zu
als nationalen Parlamenten, weshalb beispielsweise informelle Absprachen
im Rahmen des agenda setting sein nicht vorhandenes Initiativrecht nicht
beriihren. Auch hebt ein realistisches Parlamentsverstindnis auf den Erhalt
der parlamentarischen Handlungsfahigkeit ab und beriicksichtigt die Tat-
sache, dass im europdischen Mehrebenensystem die Kompromissfindung
aufgrund der Vielzahl der Akteure und Interessen unter erschwerten Bedin-
gungen stattfindet und die Komplexitit der Fragestellungen héiufig eine
Einbeziehung von Experten erfordert. Zwar kann das Wirken der Organe
in ihrer Spezifitit durch Informalitit beispielsweise insofern als tangiert
betrachtet werden, als mitgliedstaatliche Verwaltungen in einer Expertenbe-
ratungsrolle im Gesetzgebungsprozess auf européischer Ebene oftmals eine
zentrale Rolle einnehmen, doch gilt es diesbeziiglich auch zu bedenken,
dass weder das Grundgesetz noch das européische Primérrecht eine nach
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aulen abgeschirmte Willensbildung der Organe fordern. Uberdies ist die
Zusammenarbeit mitgliedstaatlicher Verwaltungen im Primérrecht explizit
vorgesehen. Argumentiert werden kann auch, dass informelle Absprachen
zwischen mitgliedstaatlichen Verwaltungen oder Ministerien und MdEPs
die horizontale Gewaltenteilung zwischen den Mitgliedstaaten beeintréachti-
gen, indem sie zu Machtverschiebungen fithren, doch zeigen sich bereits
im europdischen Primérrecht zahlreiche Elemente der Gewaltenverschrén-
kung im Rahmen des Gesetzgebungsprozesses. Auch kann Informalitit die
vertikale Gewaltenteilung in der EU beeinflussen, indem sie entweder eine
Zentralisierung von Entscheidungen zugunsten der Kommission bewirkt
oder indem sie - in entgegengesetzter Richtung — die Position der Mitglied-
staaten gegeniiber der Kommission stiarkt. Wenngleich Informalitit grund-
satzlich ein gewisses Risiko der Kooptation und Exklusionsproblematiken
mit sich bringt, so trigt das Phanomen im politisch-administrativen Mehr-
ebenensystem der EU in entscheidender Weise zur Interessenaggregation
und -integration bei, da es mitgliedstaatlichen Verwaltungen die Maglich-
keit eroffnet, wissenschaftliche Expertise in den politischen Prozess einzu-
bringen und insbesondere fiir Lander und Regionen ein Forum schafft,
um spezifische Problemlagen auf unteren Verwaltungsebenen zu schildern.
Zwar scheint Informalitdt tendenziell nicht die staatsbiirgerliche Solidari-
tat und den gesamtgesellschaftlichen Diskurs zu stirken, doch kann sie
jedenfalls in politisch-administrativen Arenen deliberative Prozesse und ein
gegenseitiges Verstandnis der Akteure fiireinander beférdern.

Wenngleich Informalitdt fiir politisch-administrative Akteure oftmals
eine Komplexitatsreduktion bewirkt, so fithrt das Phanomen insofern zu
einer Verringerung der throughput-Legitimation, als es fiir Biirger meist
mit einer Abnahme der Transparenz verbunden ist und vor allem zu einer
Verstiarkung der formell angelegten accountability-Problematik fithrt. Dies
birgt die Gefahr eines Ansehensverlusts in der 6ffentlichen Wahrnehmung
und der Unkontrollierbarkeit des gesellschaftlichen Diskurses, wenn Biir-
ger trotz der im Vergleich zu anderen Systemen hohen Transparenz des
EU-Systems informelle Mechanismen nicht einordnen kdnnen.

In Bezug auf die output-Legitimation trdgt Informalitdt, wenngleich
nicht immer im von den politisch-administrativen Akteuren angestrebten
Ausmaf3, so doch in entscheidender Weise zur Beschleunigung und zur
Ressourceneinsparung bei und erhoht insofern die Effizienz der Arbeits-
prozesse. Dabei gilt es auch zu beriicksichtigen, dass der Effizienzgedan-
ke im europdischen Primdrrecht eine herausgehobene Stellung einnimmt.
Schliefilich steigert Informalitdt die Effektivitit der politischen Prozesse
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und Entscheidungen, indem sie dazu fiihrt, dass teilweise bessere Losungen
und Beschliisse gefasst werden als im formellen Rahmen. Diese Qualitits-
steigerung muss jedoch noch nicht zwangslaufig mit einer Akzeptanz und
Normbefolgung durch die Biirger einhergehen.

Eine Bewertung des vielschichtigen und in rechtsstaatlichen Demokrati-
en seiner Natur nach ambivalenten Phanomens der Informalitit hdngt vor
diesem Hintergrund stets vom Einzelfall sowie der spezifischen Prioritéiten-
setzung mit Blick auf das Konzept der demokratischen Legitimation ab und
muss sich am Demokratieprinzip des Art. 10 EUV orientieren.

In ihrer Rede zur Lage der Union 2023 erlduterte Kommissionsprasi-
dentin Ursula von der Leyen, sie konstatiere bei der jungen Generation
in Europa das ,brennende Verlangen, etwas zu gestalten, das besser ist*
(Europaische Kommission 13.09.2023), wobei die EU in der Vergangenheit
wie heute eine Antwort auf die Herausforderungen der Zeit darstelle und
im Verstindnis von der Leyens insofern einen Rahmen zur Gestaltung
offeriert. Ein solcher Gestaltungswille, der auf eine gemeinsame Ldsung
gesellschaftlicher Probleme im Rahmen der EU abzielt und sich dabei
verschiedenster informeller Mechanismen bedient, trat auch bei den im
Verlauf dieser Studie gefithrten Interviews mit politisch-administrativen
Entscheidungstragern auf verschiedenen politischen Ebenen immer wieder
deutlich hervor. Dabei sehen sich die Verantwortlichen in Politik und
Verwaltung mit zunehmend komplexen Rahmenbedingungen konfrontiert:
»political decisions at the national, European and global levels are taken
under conditions of ever-increasing complexity“ (Reh 2012, S. 80).

Die EU stellt nicht nur ein System sui generis, sondern auch ein Gebilde
dar, das sich seit seiner Griindung in andauerndem Werden befindet. Die
Suche nach innovativen, neuartigen Losungen fiir komplexe Zusammen-
hidnge und Problemlagen war der EU von Beginn an inhidrent. In diesem
Kontext bedarf das Leistungspotenzial informeller Mechanismen einer be-
sonderen Beriicksichtigung - nicht nur mit Blick auf das ,functioning of
the EU“ (Kleine 2013, S.3) in der Gegenwart, sondern vor allem auch
hinsichtlich ihrer zukiinftigen Weiterentwicklung. In Demokratien bedeutet
Politikgestaltung stets ein Austarieren eines labilen Optimums ,zwischen
grofitmoglicher Konsenssicherung und hoher Entscheidungsfahigkeit und
muss insofern immer ,auch ein hochgradig informaler Prozess® (Rudzio
2005, S.18) sein. Vor dem Hintergrund des Ausmafles an Interessen und
Positionen, die im System der EU aggregiert und tragfdhigen Kompromis-
sen und Mehrheiten zugefithrt werden miissen, sowie mit Blick auf die
in diesem Zusammenhang vorherrschende inhaltliche und verfahrenstech-
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III. Schlussbemerkungen und Ausblick

nische Komplexitit bieten informelle Mechanismen entscheidende Vorzii-
ge: Sie tragen zur Losung von Managementproblemen bei und haben ein
erhebliches Integrations- und Innovationspotenzial. In Anbetracht der ,,im-
mer noch populdren, aus der deutschen Tradition der Staatsiiberh6hung
erwachsenden Verkldrung eines ,sachgerechten’ und ,iiberparteilichen® Ver-
waltungs- und Regierungshandelns® (Mielke 2011, S. 94; vgl. auch Grunden
2011b, S.164) gilt es, diese Vorziige des Phdnomens zu nutzen und bewusst
einzusetzen.

Nichtsdestotrotz diirfen die mit Informalitit einhergehenden Gefahren
und Herausforderungen nicht aufler Acht gelassen werden. Wo informelle
Mechanismen zum Einsatz kommen, miissen die Folgen fiir das jeweilige
demokratische System beobachtet und - falls erforderlich — durch Institu-
tionalisierung oder Formalisierung eingegrenzt und kontrolliert werden.
Dabei gilt es auch, das Problem der indirekten Auswirkungen in der Gesell-
schaft im Blick zu behalten, nicht zuletzt vor dem Hintergrund populisti-
scher Strémungen und sinkender Zustimmungswerte. Informalitit schafft
Abhilfe fiir bestimmte systemisch bedingte Probleme des europdischen
Mehrebenensystems, indem sie zur Erleichterung der Kompromissfindung,
zur Reduktion von Komplexitdt und Unsicherheiten sowie zur Integration
einer Vielzahl von Interessen beitrdgt. Informalitit stellt jedoch kein All-
heilmittel dar: Sie kann weder das der EU inhédrente Demokratiedefizit aus-
gleichen noch eine mangelnde européische Offentlichkeit ersetzen: ,[I]ts
ability to make the system run is as clear as its inability to improve the
Union’s democratic practices” (Warleigh 2003, S.34). Diesbeziiglich gilt
es vielmehr darauf zu achten, dass Informalitt sich nicht dysfunktional
auswirkt, indem sie aus systemischer Perspektive problematische Effekte
und Entwicklungen verstarkt.

Insofern resultiert aus der Beschaftigung mit Informalitat in der EU im
Allgemeinen und aus dieser Studie im Konkreten eine dreifache Aufgabe:
Erstens die Aufgabe, im Zuge von Vertragsinderungen und bei der Setzung
von Formalrecht, insbesondere von Prozessrecht in der EU, Informalitét
mitzudenken und bewusst Experimentierfelder fiir informelle Mechanis-
men offen zu lassen, d.h. Raume fur Informalitat zu schaffen. Informalitat
ist grundsitzlich und besonders in der EU nicht als Gegenpart des Formal-
rechts, sondern als erginzende Handlungsoption zu begreifen, wenngleich
es Gefahren bestmdéglich vorwegzunehmen gilt. Zweitens die Aufgabe, in
der politisch-administrativen Praxis Informalitit verantwortungsbewusst
anzuwenden und bei der journalistischen Berichterstattung in der Presse
reflektiert mit der Thematik umzugehen. Und drittens die Aufgabe, sich
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E. Fazit

weiterhin vertieft wissenschaftlich mit dem Phanomen der Informalitit
auseinanderzusetzen — nicht nur, aber insbesondere in der internationalen
und europdischen Politik.

402

- E—


https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Literaturverzeichnis

von Achenbach, Jelena: Verfassungswandel durch Selbstorganisation: Triloge im
Europiischen Gesetzgebungsverfahren, in: Der Staat, 55(1), 2016, S. 1-39.

Alemanno, Alberto: The European Response to COVID-19: From Regulatory Emula-
tion to Regulatory Coordination?, in: European Journal of Risk Regulation, 11(2),
2020, S. 307-316.

Alexandrova, Petya: Analysis of Agenda Setting in the European Council, 2009-2014.
PE 547.543, Briissel, 2015.

Anechiarico, Frank: Administrative Culture and Civil Society, in: Administration &
Society, 30(1), 1998, S. 13-34,

Arin, Kubilay Yado (Hrsg.): Think Tanks. The Brain Trusts of US Foreign Policy,
Wiesbaden 2014.

Arin, Kubilay Yado: Policy Communities, Advocacy Coalitions and Epistemic Commu-
nities, in: Arin, Kubilay Yado (Hrsg.): Think Tanks. The Brain Trusts of US Foreign
Policy, Wiesbaden 2014, S. 19-22.

von Arnim, Hans Herbert: Das System. Die Machenschaften der Macht, Miinchen 2001

Aspinwall, Mark: Collective attraction: the new political game in Brussels, in: Green-
wood, Justin (Hrsg.): Collective Action in the European Union. Interests and the
new politics of associability, London 1998, S.196-213.

Auspurg, Katrin/Hinz, Thomas/Liebig, Stefan: Komplexitit von Vignetten, Lerneffekte
und Plausibilitat im Faktoriellen Survey, in: Methoden, Daten, Analysen, 3(1), 2009,
S.59-96.

Backhaus, Klaus/Erichson, Bernd/Plinke, Wulft/Weiber, Rolf: Multivariate Analyseme-
thoden. Eine anwendungsorientierte Einfithrung, 15. Aufl., Berlin/Heidelberg 2018.
Balanyd, Belén/Doherty, Ann/Hoederman, Oliver: Europe Inc. Regional and global

restructuring and the rise of corporate power, London 2000.

Barton, Allen H./Lazarsfeld, Paul F.: Einige Funktionen von qualitativer Analyse in
der Sozialforschung, in: Hopf, Christa-Maria (Hrsg.): Qualitative Sozialforschung,
3. Aufl,, Stuttgart 1993, S. 41-89.

Baur, Nina/Blasius, Jorg (Hrsg.): Handbuch Methoden der empirischen Sozialfor-
schung, 3. Aufl., Wiesbaden 2022.

Beck, Joachim/Thedieck, Franz (Hrsg.): The European Dimension of Administrative
Culture, Baden-Baden 2008.

Beck, Ulrich: The Reinvention of Politics: Towards a Theory of Reflexive Moderniza-
tion, in: Beck, Ulrich/Giddens, Anthony/Lash, Scott (Hrsg.): Reflexive Moderniza-
tion. Politics, Tradition and Aesthetics in the Modern Social Order, Stanford, Calif.
1994, S.1-55.

Beck, Ulrich/Giddens, Anthony/Lash, Scott (Hrsg.): Reflexive Modernization. Politics,
Tradition and Aesthetics in the Modern Social Order, Stanford, Calif. 1994.

403



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Literaturverzeichnis

Benz, Arthur: Politik in Mehrebenensystemen, Wiesbaden 2009.

Benz, Arthur: Foderale Demokratie und das Problem der Gewaltenbalance, in: Hart-
lapp, Miriam/Wiesner, Claudia (Hrsg.): Gewaltenteilung und Demokratie im Mehr-
ebenensystem der EU. Neu, anders - oder weniger legitim?, Wiesbaden 2016, S. 37-
51

Benz, Arthur/Liitz, Susanne/Schimank, Uwe/Simonis, Georg (Hrsg.): Handbuch
Governance. Theoretische Grundlagen und empirische Anwendungsfelder, Wiesba-
den 2007.

Benz, Arthur/Seibel, Wolfgang (Hrsg.): Zwischen Kooperation und Korruption. Abwei-
chendes Verhalten in der Verwaltung, Baden-Baden 1992.

Berger, Peter L./Luckmann, Thomas: The Social Construction of Reality. A Treatise in
the Sociology of Knowledge, New York 1966.

Bernhagen, Patrick: Lobbyismus in der EU: Empirie, in: Polk, Andreas/Mause, Karsten
(Hrsg.): Handbuch Lobbyismus, Wiesbaden 2022, S. 635-656.

von Beyme, Klaus: Informelle Komponenten des Regierens, in: Hartwich, Hans-Her-
mann/Wewer, Gottrik (Hrsg.): Regieren in der Bundesrepublik II. Formale und
informale Komponenten des Regierens in den Bereichen Fithrung, Entscheidung,
Personal und Organisation, Wiesbaden 1991, S. 31-50.

Bieling, Hans-Jirgen/Lerch, Marika (Hrsg.): Theorien der europiischen Integration,
3. Aufl., Wiesbaden 2012.

Blondel, Jean: People and Parliament in the European Union. Participation, Democra-
cy, and Legitimacy, Oxford 1998.

Blum, Sonja/Schubert, Klaus: Politikfeldanalyse. Eine Einfiihrung, 3. Aufl., Wiesbaden
2018.

Bogumil, Jorg: Politik in Organisationen. Organisationstheoretische Ansitze und Pra-
xisbezogene Anwendungsbeispiele, Wiesbaden 2001.

Bohne, Eberhard: Der informale Rechtsstaat. Eine empirische und rechtliche Unter-
suchung zum Gesetzesvollzug unter besonderer Beriicksichtigung des Immissions-
schutzes, Berlin 1981.

Bohne, Eberhard: Verwaltungswissenschaft. Eine interdisziplindre Einfithrung in die
Grundlagen, Wiesbaden 2018.

Borrds, Susana/Jacobsson, Kerstin: The open method of co-ordination and new gover-
nance patterns in the EU, in: Journal of European Public Policy, 11(2), 2004, S.185-
208.

Borzel, Tanja A.: Member State Responses to Europeanization, in: Journal of Common
Market Studies, 40(2), 2002, S. 193-214.

Borzel, Tanja A./Heard-Lauréote, Karen: Networks in EU Multi-level Governance:
Concepts and Contributions, in: Journal of Public Policy, 29(2), 2009, S. 135-151.

Brandsma, Gijs Jan: Co-decision after Lisbon: The politics of informal trilogues in
European Union lawmaking, in: European Union Politics, 16(2), 2015, S. 300-319.

Brandsma, Gijs Jan/Dionigi, Maja K./Greenwood, Justin/Roederer-Rynning, Christilla:
Trilogues in Council: disrupting the diplomatic culture?, in: Journal of European
Public Policy, 28(1), 2021, S.10-31.

404



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Literaturverzeichnis

Brandsma, Gijs Jan/Greenwood, Justin/Ripoll Servent, Ariadna/Roederer-Rynning,
Christilla: Inside the black box of trilogues: introduction to the special issue, in:
Journal of European Public Policy, 28(1), 2021, S.1-9.

Brandsma, Gijs Jan/Hoppe, Alexander: He who controls the process controls the out-
come? A reappraisal of the relais actor thesis, in: Journal of European Integration,
43(3), 2021, S. 347-363.

Brodocz, André (Hrsg.): Die Macht der Judikative, Wiesbaden 2009.

Brodocz, André: Die Macht der Judikative in der politischen Theorie der Gegenwart,
in: Brodocz, André (Hrsg.): Die Macht der Judikative, Wiesbaden 2009, S. 51-97.

Bundesprdsidialamt: Ansprache von Bundesprisident Roman Herzog zum Staatsakt
anléafilich des 50jahrigen Bestehens der Bundesrepublik Deutschland im Reichstags-
gebdude zu Berlin am 24. Mai 1999, 2024, URL: bundespraesident.de/SharedDocs
/Reden/DE/Roman-Herzog/Reden/1999/05/19990524_Rede.html, zuletzt gepriift
am: 19.04.2023.

Bundesregierung: Europa ist unsere Zukunft, 2020a, URL: bundesregierung.de/bre
g-de/themen/coronavirus/europa-ist-unsere-zukunft-1764996, zuletzt gepriift
am: 12.04.2023.

Bundesregierung: Gestirkt aus der Krise kommen, 2020b, URL: bundesregierung.de/br
eg-de/suche/dt-franz-initiative-1753644, zuletzt gepriift am: 12.04.2023.

Cambridge Dictionary: -ity, 2024, URL: dictionary.cambridge.org/dictionary/english/
ity, zuletzt gepriift am: 29.06.24.

della Cananea, Giacinto: The European Union’s Mixed Administrative Proceedings, in:
Law and Contemporary Problems, 68, 2004, S.197-208.

Cappelletti, Mauro/Seccombe, Monica/Weiler, Joseph H.H. (Hrsg.): Integration
Through Law. Europe and the American Federal Experience. Methods, Tools and
Institutions, Book 1: A Political, Legal and Economic Overview, Berlin/New York
1986.

Carnaby, Penny/Rao, Sudha: Information is the currency of democracy: a New
Zealand perspective, in: Library Management, 24(8/9), 2003, S. 401-406.

Cassese, Sabino: European Administrative Proceedings, in: Law and Contemporary
Problems, 68, 2004, S. 21-36.

Chambers, Simone: Behind Closed Doors: Publicity, Secrecy, and the Quality of Delib-
eration, in: Journal of Political Philosophy, 12(4), 2004, S. 389-410.

Chisholm, Donald W.: Coordination Without Hierarchy. Informal Structures in Multi-
organizational Systems, Berkeley 1989.

Chiti, Mario P.: Forms of European Administrative Action, in: Law and Contemporary
Problems, 68(1), 2004, S. 37-60.

Christiansen, Thomas: Constitutionalizing the European Union, London 2009.

Christiansen, Thomas/Follesdal, Andreas/Piattoni, Simona: Informal governance in
the European Union: an introduction, in: Christiansen, Thomas/Piattoni, Simona
(Hrsg.): Informal Governance in the European Union, Cheltenham 2003, S.1-21.

Christiansen, Thomas/Kirchner, Emil J. (Hrsg.): Committee Governance in the Euro-
pean Union, Manchester 2000.

405



https://bundespraesident.de/SharedDocs/Reden/DE/Roman-Herzog/Reden/1999/05/19990524_Rede.html
https://bundesregierung.de/breg-de/themen/coronavirus/europa-ist-unsere-zukunft-1764996
https://bundesregierung.de/breg-de/suche/dt-franz-initiative-1753644
https://dictionary.cambridge.org/dictionary/english/ity
https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://bundespraesident.de/SharedDocs/Reden/DE/Roman-Herzog/Reden/1999/05/19990524_Rede.html
https://bundesregierung.de/breg-de/themen/coronavirus/europa-ist-unsere-zukunft-1764996
https://bundesregierung.de/breg-de/suche/dt-franz-initiative-1753644
https://dictionary.cambridge.org/dictionary/english/ity

Literaturverzeichnis

Christiansen, Thomas/Larsson, Torbjorn (Hrsg.): The Role of Committees in the Poli-
cy-Process of the European Union. Legislation, Implementation and Deliberation,
Cheltenham, UK/Northampton, USA 2007.

Christiansen, Thomas/Neuhold, Christine (Hrsg.): International Handbook on Infor-
mal Governance, Cheltenham 2012a.

Christiansen, Thomas/Neuhold, Christine: Introduction, in: Christiansen, Thomas/
Neuhold, Christine (Hrsg.): International Handbook on Informal Governance,
Cheltenham 2012b, S. 1-15.

Christiansen, Thomas/Neuhold, Christine: Informal Politics in the EU, in: Journal of
Common Market Studies, 51(6), 2013, S. 1196-1206.

Christiansen, Thomas/Piattoni, Simona (Hrsg.): Informal Governance in the European
Union, Cheltenham 2003.

Coen, David: The evolution of the large firm as a political actor in the European Union,
in: Journal of European Public Policy, 4(1), 1997, S. 91-108.

Cooper, Ian: A “Virtual Third Chamber’ for the European Union? National Parliaments
after the Treaty of Lisbon, in: West European Politics, 35(3), 2012, S. 441-465.

Corbett, Richard/Jacobs, Francis B./Neville, Darren: The European Parliament, 9. Aufl.,
London 2016.

Crozier, Michel/Friedberg, Erhard: Macht und Organisation. Die Zwénge kollektiven
Handelns, Konigstein/Ts. 1979.

Daase, Christopher: Die Informalisierung internationaler Politik: Beobachtungen zum
Stand der internationalen Organisation, in: Dingwerth, Klaus/Nolke, Andreas/Ker-
wer, Dieter (Hrsg.): Die Organisierte Welt. Internationale Beziehungen und Organi-
sationsforschung, Baden-Baden 2009, S. 290-308.

DiMaggio, Paul J./Powell, Walter W.: The Iron Cage Revisited: Institutional Isomor-
phism and Collective Rationality in Organizational Fields, in: American Sociological
Review, 48(2), 1983, S. 147.

DiMaggio, Paul ]./Powell, Walter W.: Introduction, in: Powell, Walter W./DiMaggio,
Paul J. (Hrsg.): The New Institutionalism in Organizational Analysis, 9. Aufl., Chica-
g0 1991, S.1-38.

Dingwerth, Klaus/Ndélke, Andreas/Kerwer, Dieter (Hrsg.): Die Organisierte Welt. Inter-
nationale Beziehungen und Organisationsforschung, Baden-Baden 2009.

Dittmer, Lowell/Fukui, Haruhiro/Lee, Peter N. S. (Hrsg.): Informal politics in East
Asia, Cambridge 2000.

Dobbert, Steffen: Es bleibt ein Skandal, 16.07.2019, URL: zeit.de/politik/ausland/201
9-07/ursula-von-der-leyen-eu-kommissionspraesidentin-wahlsieg, zuletzt gepriift
am: 20.03.2024.

Dogan, Rhys: A cross-sectoral view of comitology: incidence, issues and implications,
in: Christiansen, Thomas/Kirchner, Emil J. (Hrsg.): Committee Governance in the
European Union, Manchester 2000, S. 45-61.

Duden: Bildungen mit ,-itdt", 2024a, URL: duden.de/sprachwissen/sprachratgeber/Bil
dungen-mit-itat, zuletzt gepriift am: 29.06.2024.

406



https://zeit.de/politik/ausland/2019-07/ursula-von-der-leyen-eu-kommissionspraesidentin-wahlsieg
https://duden.de/sprachwissen/sprachratgeber/Bildungen-mit-itat
https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://zeit.de/politik/ausland/2019-07/ursula-von-der-leyen-eu-kommissionspraesidentin-wahlsieg
https://duden.de/sprachwissen/sprachratgeber/Bildungen-mit-itat

Literaturverzeichnis

Duden: formal, 2024b, URL: duden.de/rechtschreibung/formal, zuletzt gepriift
am: 05.04.2024.

Duden: formell, 2024c, URL: duden.de/rechtschreibung/formell, zuletzt gepriift
am: 05.04.2024.

Duden: Theorie, 2024d, URL: duden.de/rechtschreibung/Theorie, zuletzt gepriift
am: 26.03.2024.

Diilmer, Hermann: Vignetten, in: Baur, Nina/Blasius, Jérg (Hrsg.): Handbuch Metho-
den der empirischen Sozialforschung, 3. Aufl., Wiesbaden 2022, S. 1135-1146.

Eberlein, Burkard: Formal and informal governance in Single Market regulation,
in: Christiansen, Thomas/Piattoni, Simona (Hrsg.): Informal Governance in the
European Union, Cheltenham 2003, S. 150-172.

Eising, Rainer: Multilevel Governance and Business Interests in the European Union,
in: Governance, 17(2), 2004, S. 211-245.

Elster, Jon: Deliberation and Constitution Making, in: Elster, Jon (Hrsg.): Deliberative
Democracy, Cambridge 1998, S. 97-122.

Elster, Jon (Hrsg.): Deliberative Democracy, Cambridge 1998.

Erdmann, Gero/Kneuer, Marianne (Hrsg.): Regression of Democracy?, Wiesbaden
2011.

Escola dAdministracié Piblica de Catalunya (Hrsg.): Les administracions en perspecti-
va europea. Materials, 26, Barcelona 2012.

Europdische Kommission: Codecision procedure — Article 251 EC. Guide to internal
procedures, Briissel 2007.

Europdische Kommission: Eurobarometer 54.0 (Oct-Nov 2000). GESIS Datenarchiv,
Koln. ZA3386 Datenfile Version 1.0.1, 2012, URL: search.gesis.org/research_data/ZA3
386.

Europdische Kommission: Coronavirus: the Commission mobilises all of its resources
to protect lives and livelihoods, 2020a, URL: ec.europa.eu/commission/presscorner/
detail/en/ip_20_582, zuletzt gepriift am: 20.03.2024.

Europdische Kommission: Transparency Register, 2020b, URL: ec.europa.eu/transparen
cyregister/public/staticPage/displayStaticPage.do?locale=en&reference=WHY_TRA
NSPARENCY_REGISTER, zuletzt gepriift am: 27.01.2021.

Europdische Kommission: Rede von Prasidentin von der Leyen zur Lage der Union,
13.09.2023, URL: ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/speech_23_4426?
s=09.

Europdische Kommission: Code of Conduct for the Members of the European Commis-
sion, 2024a, URL: commission.europa.eu/about-european-commission/service-stan
dards-and-principles/ethics-and-good-administration/commissioners-and-ethics/co
de-conduct-members-european-commission_en#code-of-conduct-for-the-members
-of-the-european-commission, zuletzt gepriift am: 25.04.2024.

Europdische Kommission: Register of Commission expert groups and other similar
entities, 2024b, URL: ec.europa.eu/transparency/expert-groups-register/screen/hom
e?lang=en, zuletzt gepriift am: 29.05.2024.

407



https://duden.de/rechtschreibung/formal
https://duden.de/rechtschreibung/formell
https://duden.de/rechtschreibung/Theorie
https://search.gesis.org/research_data/ZA3386
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_20_582
https://ec.europa.eu/transparencyregister/public/staticPage/displayStaticPage.do?locale=en&reference=WHY_TRANSPARENCY_REGISTER
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/speech_23_4426?s=09
https://commission.europa.eu/about-european-commission/service-standards-and-principles/ethics-and-good-administration/commissioners-and-ethics/code-conduct-members-european-commission_en#code-of-conduct-for-the-members-of-the-european-commission
https://ec.europa.eu/transparency/expert-groups-register/screen/home?lang=en
https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://duden.de/rechtschreibung/formal
https://duden.de/rechtschreibung/formell
https://duden.de/rechtschreibung/Theorie
https://search.gesis.org/research_data/ZA3386
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_20_582
https://ec.europa.eu/transparencyregister/public/staticPage/displayStaticPage.do?locale=en&reference=WHY_TRANSPARENCY_REGISTER
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/speech_23_4426?s=09
https://commission.europa.eu/about-european-commission/service-standards-and-principles/ethics-and-good-administration/commissioners-and-ethics/code-conduct-members-european-commission_en#code-of-conduct-for-the-members-of-the-european-commission
https://ec.europa.eu/transparency/expert-groups-register/screen/home?lang=en

Literaturverzeichnis

Europdische Kommission: Zeitleiste der EU-Mafinahmen 2020, 20.03.2024, URL:
commission.europa.eu/strategy-and-policy/coronavirus-response/timeline-eu-a
ction-2020_de, zuletzt gepriift am: 20.03.2024.

Europdischer Rat/Rat der Europdischen Union: Updated weekly schedule of President
Charles Michel, 2020, URL: consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2020/03/1
6/weekly-schedule-of-president-charles-michel/, zuletzt gepriift am: 12.04.2023.

Europdischer Rat/Rat der Europdischen Union: Coreper I, 2023a, URL: consilium.euro
pa.eu/en/council-eu/preparatory-bodies/coreper-i/, zuletzt gepriift am: 16.04.2024.

Europdischer Rat/Rat der Europdischen Union: Timeline - A recovery plan for Europe,
2023b, URL: consilium.europa.eu/en/policies/eu-recovery-plan/timeline/, zuletzt
gepriift am: 20.03.2024.

Europdischer Rat/Rat der Europdischen Union: Vorbereitungsgremien des Rates, 2024,
URL: consilium.europa.eu/de/council-eu/preparatory-bodies/, zuletzt gepriift
am: 16.04.2024.

Europdisches Parlament: Activity Report on Codecision and Conciliation. 14 July 2009
- 30 July 2014 (7th parliamentary term), o. J.

Europdisches Parlament: Activity Report. 1 May 2004 to 13 July 2009 (6th parliamentary
term) of the delegations to the Conciliation Committee, 2009.

Europdisches Parlament: Handbuch zum ordentlichen Gesetzgebungsverfahren. Ein
Leitfaden zur Arbeit des Europdischen Parlaments als Mitgesetzgeber, PE 608.827,
2017.

Europdisches Parlament: Das Europdische Parlament: Beziehungen zu den nationalen
Parlamenten, 2024a, URL: europarl.europa.eu/factsheets/de/sheet/22/das-europ
aische-parlament-beziehungen-zu-den-nationalen-parlamenten, zuletzt gepriift
am: 24.05.2024.

Europdisches Parlament: Intergroups at the European Parliament, 2024b, URL: europar
l.europa.eu/meps/en/about/groupings, zuletzt gepriift am: 24.05.2024.

Everling, Ulrich (Hrsg.): Von der Européischen Gemeinschaft zur Européischen Union,
Baden-Baden 1995.

Fairbrass, Jenny/Jordan, Andrew: The informal governance of EU environmental poli-
cy: the case of biodiversity protection, in: Christiansen, Thomas/Piattoni, Simona
(Hrsg.): Informal Governance in the European Union, Cheltenham 2003, S. 94-113.

Farrell, Henry/Héritier, Adrienne: Formal and Informal Institutions Under Codecision:
Continuous Constitution-Building in Europe, in: Governance, 16(4), 2003a, S. 577~
600.

Farrell, Henry/Heéritier, Adrienne: The Invisible Transformation of Codecision: Prob-
lems of Democratic Legitimacy, Stockholm, 2003b, URL: sieps.se/en/publications/20
03/the-invisible-transformation-of-codecision-problems-of-democratic-legitimacy-2
0037/Sieps_2003_7.pdf, zuletzt gepriift am: 12.10.2022.

Farrell, Henry/Heéritier, Adrienne: Interorganizational Negotiation and Intraorganiza-
tional Power in Shared Decision Making: Early Agreements Under Codecision and

Their Impact on the European Parliament and Council, in: Comparative Political
Studies, 37(10), 2004, S. 1184-1212.

408



https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/coronavirus-response/timeline-eu-action-2020_de
https://onsilium.europa.eu/en/press/press-releases/2020/03/16/weekly-schedule-of-president-charles-michel
https://consilium.europa.eu/en/council-eu/preparatory-bodies/coreper-i
https://consilium.europa.eu/en/policies/eu-recovery-plan/timeline
https://consilium.europa.eu/de/council-eu/preparatory-bodies
https://europarl.europa.eu/factsheets/de/sheet/22/das-europaische-parlament-beziehungen-zu-den-nationalen-parlamenten
https://europarl.europa.eu/meps/en/about/groupings
https://sieps.se/en/publications/2003/the-invisible-transformation-of-codecision-problems-of-democratic-legitimacy-20037/Sieps_2003_7.pdf
https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/coronavirus-response/timeline-eu-action-2020_de
https://onsilium.europa.eu/en/press/press-releases/2020/03/16/weekly-schedule-of-president-charles-michel
https://consilium.europa.eu/en/council-eu/preparatory-bodies/coreper-i
https://consilium.europa.eu/en/policies/eu-recovery-plan/timeline
https://consilium.europa.eu/de/council-eu/preparatory-bodies
https://europarl.europa.eu/factsheets/de/sheet/22/das-europaische-parlament-beziehungen-zu-den-nationalen-parlamenten
https://europarl.europa.eu/meps/en/about/groupings
https://sieps.se/en/publications/2003/the-invisible-transformation-of-codecision-problems-of-democratic-legitimacy-20037/Sieps_2003_7.pdf

Literaturverzeichnis

Fastenrath, Ulrich: Die Struktur der erweiterten Européischen Union, in: Everling,
Ulrich (Hrsg.): Von der Europdischen Gemeinschaft zur Européischen Union, Ba-
den-Baden 1995, S. 101.

Fisch, Stefan: Mechanisms creating a European administrative culture, in: Beck,
Joachim/Thedieck, Franz (Hrsg.): The European Dimension of Administrative Cul-
ture, Baden-Baden 2008, S. 23-39.

Florack, Martin/Grunden, Timo (Hrsg.): Regierungszentralen. Organisation, Steuerung
und Politikformulierung zwischen Formalitit und Informalitat, Wiesbaden 2011.

Freeman, Gary P.: National Styles and Policy Sectors: Explaining Structured Variation,
in: Journal of Public Policy, 5(4), 1985, S. 467-496.

Ganey, Venelin L: Preying on the State. The Transformation of Bulgaria after 1989,
Ithaca 2010.

Geyer, Robert: Can European Union (EU) Social NGOs Co-operate to Promote EU
Social Policy?, in: Journal of Social Policy, 30(3), 2001, S. 477-493.

Giersdorf, Fabian: Der informelle Trilog. Das Schattengesetzgebungsverfahren der
Europdischen Union, Berlin 2019.

Giordano, Christian/Hayoz, Nicolas: Informality in Eastern Europe. Structures, Politi-
cal Cultures and Social Practices, Bern 2013.

Glaser, Barney G./Strauss, Anselm L.: Grounded Theory. Strategien qualitativer For-
schung, Bern 1998.

Gliser, Jochen/Laudel, Grit: Experteninterviews und qualitative Inhaltsanalyse als Ins-
trumente rekonstruierender Untersuchungen, 4. Aufl., Wiesbaden 2010.

Goffman, Erving: The Presentation of Self in Everyday Life, New York 1959.

Goler, Daniel: Deliberation - ein Zukunftsmodell européischer Entscheidungsfindung?
Analyse der Beratungen des Verfassungskonvents 2002-2003, Baden-Baden 2006.

Gorlitz, Axel/Burth, Hans-Peter (Hrsg.): Informale Verfassung, Baden-Baden 1998.

Gosewinkel, Dieter/Schuppert, Gunnar Folke (Hrsg.): Politische Kultur im Wandel von
Staatlichkeit, Berlin 2008.

Greenwood, Justin (Hrsg.): Collective Action in the European Union. Interests and the
new politics of associability, London 1998.

Greenwood, Justin: Interest Representation in the European Union, 3. Aufl., Basingstoke
2011

Grémion, Pierre: Le pouvoir périphérique. Bureaucrates et notables dans le systeme
politique francais, Paris 1976.

Grohs, Stephan: Verwaltungsstile, in: Veit, Sylvia/Reichard, Christoph/Wewer, Goéttrik
(Hrsg.): Handbuch zur Verwaltungsreform, 5.Aufl,, Wiesbaden/Heidelberg 2019,
S.51-61.

GrofSe Hiittmann, Martin: Deliberation, in: Grofle Hiittmann, Martin/Wehling, Hans-
Georg (Hrsg.): Das Europalexikon. Begriffe, Namen, Institutionen, 2. Aufl., Bonn
2013a, S. 82.

Groffe Hiittmann, Martin: Multi-Level-Governance, in: Grofle Hittmann, Martin/

Wehling, Hans-Georg (Hrsg.): Das Europalexikon. Begriffe, Namen, Institutionen,
2. Aufl., Bonn 2013b, S. 276-277.

409



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Literaturverzeichnis

GrofSe Hiittmann, Martin/Wehling, Hans-Georg (Hrsg.): Das Europalexikon. Begriffe,
Namen, Institutionen, 2. Aufl., Bonn 2013.

Grunden, Timo: Politikberatung im Innenhof der Macht. Zu Einfluss und Funktion der
personlichen Berater deutscher Ministerpréasidenten, Wiesbaden 2009.

Grunden, Timo: Das informelle Politikmanagement der Regierungszentrale. Vom Se-
kretariat der Regierung zum Machtzentrum der Regierungsformation, in: Florack,
Martin/Grunden, Timo (Hrsg.): Regierungszentralen. Organisation, Steuerung und
Politikformulierung zwischen Formalitat und Informalitdt, Wiesbaden 201la, S.249-
284.

Grunden, Timo: Informelles Regieren. Untersuchungsgegenstinde, Analysezuginge
und Perspektiven der Forschung, in: Zeitschrift fiir Politikwissenschaft, 21(1), 2011b,
S.153-185.

Grunden, Timo: Formales und informelles Regieren in rechtsstaatlichen Demokratien,
in: Korte, Karl-Rudolf/Grunden, Timo (Hrsg.): Handbuch Regierungsforschung,
Wiesbaden 2013, S. 219-228.

Gukenbiehl, Hermann L.: Formelle und informelle Gruppe als Grundform sozialer
Strukturbildung, in: Schifers, Bernhard (Hrsg.): Einfithrung in die Gruppensoziolo-
gie. Geschichte, Theorien, Analysen, 2. Aufl., Heidelberg/Wiesbaden 1994, S. 80-96.

Haas, Peter M.: Introduction: epistemic communities and international policy coordi-
nation, in: International Organization, 46(1), 1992, S. 1-35.

Habermas, Jirgen: Zur Verfassung Europas. Ein Essay, 3. Aufl., Berlin 2011.

Hige, Frank M.: Committee Decision-making in the Council of the European Union,
in: European Union Politics, 8(3), 2007, S. 299-328.

Hiige, Frank M./Naurin, Daniel: The effect of codecision on Council decision-making:
informalization, politicization and power, in: Journal of European Public Policy,
20(7), 2013, S. 953-971.

Hall, Peter A./Taylor, Rosemary C. R.: Political Science and the Three New Institution-
alisms. MPIfG Discussion Paper, No. 96/6, Koln 1996.

Harsh, Matthew: Informal governance of emerging technologies in Africa, in: Chris-
tiansen, Thomas/Neuhold, Christine (Hrsg.): International Handbook on Informal
Governance, Cheltenham 2012, S. 481-500.

Hartlapp, Miriam/Metz, Julia/Rauh, Christian: Which Policy for Europe? Power and
Conflict Inside the European Commission, Oxford 2014.

Hartlapp, Miriam/Metz, Julia/Rauh, Christian: Wer mafligt den Agenda-Setter im EU-
System und wie? Drei Modi der Positionsbildung in der EU-Kommission, in: Hart-
lapp, Miriam/Wiesner, Claudia (Hrsg.): Gewaltenteilung und Demokratie im Mehr-
ebenensystem der EU. Neu, anders — oder weniger legitim?, Wiesbaden 2016, S. 85-
98.

Hartlapp, Miriam/Wiesner, Claudia: Gewaltenteilung und Demokratie im EU-Mehr-
ebenensystem, in: Hartlapp, Miriam/Wiesner, Claudia (Hrsg.): Gewaltenteilung und
Demokratie im Mehrebenensystem der EU. Neu, anders — oder weniger legitim?,
Wiesbaden 20164, S. 3-16.

Hartlapp, Miriam/Wiesner, Claudia (Hrsg.): Gewaltenteilung und Demokratie im
Mehrebenensystem der EU. Neu, anders — oder weniger legitim?, Wiesbaden 2016b.

410



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Literaturverzeichnis

Hartwich, Hans-Hermann/Wewer, Gottrik (Hrsg.): Regieren in der Bundesrepublik
II. Formale und informale Komponenten des Regierens in den Bereichen Fithrung,
Entscheidung, Personal und Organisation, Wiesbaden 1991.

Hayes-Renshaw, Fiona: The Council of Ministers, in: Peterson, John/Shackleton,
Michael (Hrsg.): The Institutions of the European Union, 3.Aufl., Oxford 2012,
S. 68-95.

Heinelt, Hubert: Demokratie jenseits des Staates. Partizipatives Regieren und
Governance, Baden-Baden 2008.

Helfferich, Cornelia: Leitfaden- und Experteninterviews, in: Baur, Nina/Blasius, Jorg
(Hrsg.): Handbuch Methoden der empirischen Sozialforschung, 3. Aufl., Wiesbaden
2022, S. 875-892.

Helmke, Gretchen/Levitsky, Steven: Informal Institutions and Comparative Politics: A
Research Agenda, in: Perspectives on Politics, 2(4), 2004, S. 725-740.

Helmke, Gretchen/Levitsky, Steven (Hrsg.): Informal Institutions and Democracy.
Lessons from Latin America, Baltimore 2006.

Helmke, Gretchen/Levitsky, Steven: Informal institutions and comparative politics: a
research agenda, in: Christiansen, Thomas/Neuhold, Christine (Hrsg.): Internation-
al Handbook on Informal Governance, Cheltenham 2012, S. 85-113.

Herdegen, Matthias: Informalisierung und Entparlamentarisierung politischer Ent-
scheidungen als Gefahrdungen der Verfassung?, in: Veroffentlichungen der Vereini-
gung der Deutschen Staatsrechtslehrer, 62, 2003, S. 7-36.

Herdegen, Matthias: Europarecht, 24. Aufl., Miinchen 2023.

Héritier, Adrienne: Policy-Making and Diversity in Europe. Escaping Deadlock, Cam-
bridge 1999.

Héritier, Adrienne: Overt and Covert Institutionalization in Europe, in: Stone Sweet,
Alec/Sandholtz, Wayne/Fligstein, Neil (Hrsg.): The Institutionalization of Europe,
Oxford 2001, S. 56-70.

Heéritier, Adrienne/Reh, Christine: Codecision and Its Discontents: Intra-Organisation-
al Politics and Institutional Reform in the European Parliament, in: West European
Politics, 35(5), 2012, S. 1134-1157.

Hesse, Konrad: Die verfassungsrechtliche Stellung der politischen Parteien im moder-
nen Staat, in: Verdffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer,
17,1959, S. 11-117.

Hill, Hermann (Hrsg.): Verwaltungsmodernisierung im européischen Vergleich, Ba-
den-Baden 2009.

Hodson, Dermot/Maher, Imelda: The Open Method as a New Mode of Governance:
The Case of Soft Economic Policy Co-ordination, in: Journal of Common Market
Studies, 39(4), 2001, S. 719-746.

Hofmann, Herwig C. H.: Mapping the European administrative space, in: West Euro-
pean Politics, 31(4), 2008, S. 662-676.

Hogenauer, Anna-Lena/Neuhold, Christine: National Parliaments after Lisbon: Admin-
istrations on the Rise? Observatory of Parliaments after the Lisbon Treaty, Online
Paper 12, 2013.

411



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Literaturverzeichnis

Hooghe, Liesbet/ Marks, Gary: Multi-level Governance and European Integration, Lan-
ham 2001

Hopf, Christa-Maria (Hrsg.): Qualitative Sozialforschung, 3. Aufl., Stuttgart 1993.

Hépner, Martin: Usurpation statt Delegation. Wie der EuGH die Binnenmarktintegrati-
on radikalisiert und warum er politischer Kontrolle bedarf, MPIfG Discussion Paper
08/12, 2008.

Hopner, Martin: Von der Liickenfiillung zur Vertragsumdeutung. Ein Vorschlag zur
Unterscheidung von Stufen der Rechtsfortbildung durch den Européischen Gerichts-
hof (EuGH), in: der moderne staat — Zeitschrift fiir Public Policy, Recht und Ma-
nagement, 3(1), 2010, S. 165-185.

Hoppe, Alexander: The Devil Is in the Process: An Analysis of the Impact of Negotia-
tion Processes in Tilogues on EU Legislation, Utrecht 2020.

Hoskyns, Catherine/Newan, Michael (Hrsg.): Democratizing the European Union. Is-
sues for the Twenty-First Century, Somerset 2006.

Huster, Sebastian: Europapolitik aus dem Ausschuss. Innenansichten des Ausschusswe-
sens der EU, Wiesbaden 2008.

Hiittemann, Bernd: Lobbyismus im Mehrebenensystem der Europdischen Union,
in: Polk, Andreas/Mause, Karsten (Hrsg.): Handbuch Lobbyismus, Wiesbaden 2022,
S. 613-633.

Jann, Werner: Verwaltungskultur, in: Konig, Klaus (Hrsg.): Deutsche Verwaltung an
der Wende zum 21. Jahrhundert, Baden-Baden 2002, S. 425-447.

Jann, Werner/Konig, Klaus (Hrsg.): Regieren zu Beginn des 21. Jahrhunderts, Tiibingen
2008.

Jensen, Mads D./Martinsen, Dorte: Out of Time? National Parliaments and Early Deci-
sion-Making in the European Union, in: Government and Opposition, 50(2), 2015,
S.240-270.

Jensen, Thomas/Winzen, Thomas: Legislative negotiations in the European Parliament,
in: European Union Politics, 13(1), 2012, S. 118-149.

Joerges, Christian/Neyer, Jiirgen: From Intergovernmental Bargaining to Deliberative
Political Processes: The Constitutionalisation of Comitology, in: European Law Jour-
nal, 3(3), 1997, S. 273-299.

Johnson, Burke/ Turner, Lisa A.: Data Collection Strategies in Mixed Methods Research,
in: Tashakkori, Abbas/Teddlie, Charles (Hrsg.): Mixed Methodology. Combining
Qualitative and Quantitative Approaches, Thousand Oaks 2008, S. 297-319.

Judge, David/Earnshaw, David: ‘Relais actors’ and co-decision first reading agreements
in the European Parliament: the case of the advanced therapies regulation, in:
Journal of European Public Policy, 18(1), 2011, S. 53-71.

Junker, Ernst Ulrich: Die Richtlinienkompetenz des Bundeskanzlers, Tiibingen 1965.

Kaczyriski, Piotr Maciej: Paper Tigers or Sleeping Beauties? National Parliaments in the
Post-Lisbon European Political System. CEPS Special Reports, 2011, URL: cdn.ceps.e
u/wp-content/uploads/2011/02/Kaczynski%200n%20National%20Parliaments%20p
0st%20Lisbon.pdf.

412



https://cdn.ceps.eu/wp-content/uploads/2011/02/Kaczynski%20on%20National%20Parliaments%20post%20Lisbon.pdf
https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://cdn.ceps.eu/wp-content/uploads/2011/02/Kaczynski%20on%20National%20Parliaments%20post%20Lisbon.pdf

Literaturverzeichnis

Kassim, Hussein/Menon, Anand: The principal-agent approach and the study of the
European Union: promise unfulfilled?, in: Journal of European Public Policy, 10(1),
2003, S. 121-139.

Kastning, Lars: Informelles Regieren — Anndherungen an Begrifflichkeit und Bedeu-
tungsgehalt, in: Hartwich, Hans-Hermann/Wewer, Gottrik (Hrsg.): Regieren in der
Bundesrepublik II. Formale und informale Komponenten des Regierens in den Be-
reichen Fithrung, Entscheidung, Personal und Organisation, Wiesbaden 1991, S. 69-
78.

Keeter, Scott/Kennedy, Courtney/Dimock, Michael/Best, Jonathan/Craighill, Peyton:
Gauging the Impact of Growing Nonresponse on Estimates from a National RDD
Telephone Survey, in: Public Opinion Quarterly, 70(5), 2006, S. 759-779.

Kelle, Udo: Mixed Methods, in: Baur, Nina/Blasius, Jorg (Hrsg.): Handbuch Methoden
der empirischen Sozialforschung, 3. Aufl., Wiesbaden 2022, S.163-177.

Keohane, Robert O. (Hrsg.): International Institutions and State Power. Essays in
International Relations Theory, New York/Abingdon, Oxon 2018.

Keohane, Robert O.: Neoliberal Institutionalism: A Perspective on World Politics,
in: Keohane, Robert O. (Hrsg.): International Institutions and State Power. Essays in
International Relations Theory, New York/Abingdon, Oxon 2018, S. 1-20.

Kewenig, Wilhelm: Zur Rechtsproblematik der Koalitionsvereinbarungen, in: Archiv
des offentlichen Rechts, 90(2), 1965, S. 182-204.

Kielmansegg, Peter: Legitimitat, II. Politikwissenschaft, 2022, URL: staatslexikon-onlin
e.de/Lexikon/Legitimit%C3%A4t, zuletzt gepriift am: 18.05.2024.

Kleine, Mareike: Making Cooperation Work: Informal Governance in the EU and
Beyond. APSA 2010 Annual Meeting Paper, 2010, URL: papers.ssrn.com/sol3/papers.
cfm?abstract_id=1641953, zuletzt gepriift am: 08.09.2020.

Kleine, Mareike: Informal Governance in the European Union. How Governments
Make International Organizations Work, Ithaca, New York 2013.

Knill, Christoph: The Europeanisation of National Administrations. Patterns of Institu-
tional Change and Persistence, Cambridge 2001.

Knill, Christoph/Eckhard, Steffen/Grohs, Stephan: Administrative styles in the Euro-
pean Commission and the OSCE Secretariat: striking similarities despite different
organizational settings, in: Journal of European Public Policy, 23(7), 2016, S.1057-
1076.

Kohler-Koch, Beate/Eising, Rainer (Hrsg.): The Transformation of Governance in the
European Union, London 1999.

Kohler-Koch, Beate/Eising, Rainer: Governance in the European Union, in: Kohler-
Koch, Beate/Eising, Rainer (Hrsg.): The Transformation of Governance in the Euro-
pean Union, London 1999, S. 3-27.

Kohler-Koch, Beate/Rittberger, Berthold: Review Article: The 'Governance Turn' in EU
Studies, in: Journal of Common Market Studies, 44(s1), 2006, S. 27-49.

Konig, Klaus (Hrsg.): Deutsche Verwaltung an der Wende zum 21. Jahrhundert, Baden-
Baden 2002.

413



https://staatslexikon-online.de/Lexikon/Legitimit%C3%A4t
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1641953
https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://staatslexikon-online.de/Lexikon/Legitimit%C3%A4t
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1641953

Literaturverzeichnis

Kénig, Klaus/Wagener, Frido/Laubinger, Hans W. (Hrsg.): Offentlicher Dienst. Fest-
schrift fiir Carl Hermann Ule zum 70. Geburtstag am 26. Februar 1977, K6ln/Miin-
chen 1977.

Kornelius, Stefan: Drei Mythen iiber die EU-Postenvergabe, 07.07.2019, URL: sueddeu
tsche.de/politik/eu-spitzenpositionen-manfred-weber-1.4513620, zuletzt gepriift
am: 19.04.2023.

Korte, Karl-Rudolf/Grunden, Timo (Hrsg.): Handbuch Regierungsforschung, Wiesba-
den 2013.

Kropp, Sabine: Regieren als informaler Prozess. Das Koalitionsmanagement der rot-
griinen Bundesregierung, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, 53(43), 2003, S. 23-31.

Kropp, Sabine: Regieren in Parlamentarismus und Parteiendemokratie: Informale In-
stitutionen als Handlungsressource fiir Exekutive und Parlament, in: Jann, Werner/
Konig, Klaus (Hrsg.): Regieren zu Beginn des 21. Jahrhunderts, Ttibingen 2008,
S. 49-86.

Kropp, Sabine/Sturm, Roland: Koalitionen und Koalitionsvereinbarungen. Theorie,
Analyse und Dokumentation, Wiesbaden/Opladen 1998.

Kuckartz, Udo/Rddiker, Stefan: Qualitative Inhaltsanalyse. Methoden, Praxis, Compu-
terunterstiitzung: Grundlagentexte Methoden, 5. Aufl., Weinheim/Basel 2022.

Kuhlmann, Sabine: Verwaltungstraditionen und Verwaltungssysteme im Vergleich,
in: Veit, Sylvia/Reichard, Christoph/Wewer, Gottrik (Hrsg.): Handbuch zur Verwal-
tungsreform, 5. Aufl., Wiesbaden/Heidelberg 2019, S. 39-49.

Lambert, John/Hoskyns, Catherine: How Democratic is the European Parliament?,
in: Hoskyns, Catherine/Newan, Michael (Hrsg.): Democratizing the European
Union. Issues for the Twenty-First Century, Somerset 2006, S. 93-116.

Lauth, Hans-Joachim: Quality Criteria for Democracy. Why Responsiveness is not
the Key, in: Erdmann, Gero/Kneuer, Marianne (Hrsg.): Regression of Democracy?,
Wiesbaden 2011, S. 59-80.

Lauth, Hans-Joachim: Gewaltenteilung und Accountability: Konzeptionelle Grundla-
gen zur Kontrollfunktion der Gewaltenteilung in Mehrebenensystemen, in: Hart-
lapp, Miriam/Wiesner, Claudia (Hrsg.): Gewaltenteilung und Demokratie im Mehr-
ebenensystem der EU. Neu, anders — oder weniger legitim?, Wiesbaden 2016, S.17-
35.

Lauth, Hans-Joachim: Informalitit, informelle Institutionen und Praktiken, in: Zeit-
schrift fiir Vergleichende Politikwissenschaft, 11(4), 2017, S. 489-495.

Lauth, Hans-Joachim: Informal Institutions and Democracy, in: Democratization, 7(4),
2000, S. 21-50.

Lauth, Hans-Joachim: Informal governance and democratic theory, in: Christiansen,
Thomas/Neuhold, Christine (Hrsg.): International Handbook on Informal Gover-
nance, Cheltenham 2012, S. 40-64.

Lesmeister, Christiane: Informelle politische Kommunikationskultur. Hinter den Kulis-
sen politisch-medialer Kommunikation, Wiesbaden 2008.

Lewis, David K.: Convention. A Philosophical Study, Oxford 2002.

Lewis, Jeftrey: Informal integration and the supranational construction of the Council,
in: Journal of European Public Policy, 10(6), 2003a, S. 996-1019.

414



https://sueddeutsche.de/politik/eu-spitzenpositionen-manfred-weber-1.4513620
https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://sueddeutsche.de/politik/eu-spitzenpositionen-manfred-weber-1.4513620

Literaturverzeichnis

Lewis, Jeffrey: Institutional Environments and Everyday EU Decision Making, in:
Comparative Political Studies, 36(1-2), 2003b, S. 97-124.

Lodge, Martin: Isomorphism of national policies? The ‘Europeanisation’ of German
competition and public procurement law, in: West European Politics, 23(1), 2000,
S. 89-107.

Loewenberg, Gerhard/Mans, Thomas C.: Individual and Structural Influences on the
Perception of Legislative Norms in Three European Parliaments, in: American Jour-
nal of Political Science, 32(1), 1988, S. 155-177.

Lowndes, Vivien: Varieties of New Institutionalism: A Critical Appraisal, in: Public
Administration, 74(2), 1996, S. 181-197.

Lowndes, Vivien/Skelcher, Chris: The Dynamics of Multi-organizational Partnerships:
an Analysis of Changing Modes of Governance, in: Public Administration, 76(2),
1998, S. 313-333.

Liicke, Felix: Nicht kodifizierte Regeln im Deutschen Bundestag. Eine empirische und
rechtssystematische Studie tiber das informale Parlament, Berlin 2024.

Luhmann, Niklas: Rechtssoziologie, Reinbek 1972.

Luhmann, Niklas: Funktionen und Folgen formaler Organisation, 5. Aufl., Berlin 1999.

Majone, Giandomenico: Europe’s ‘Democratic Deficit’: The Question of Standards, in:
European Law Journal, 4(1), 1998, S. 5-28.

Manow, Phillip: Informalisierung und Parteipolitisierung. Zum Wandel exekutiver
Entscheidungsprozesse in der Bundesrepublik, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen,
27(1), 1996, S. 96-107.

March, James G. (Hrsg.): Entscheidung und Organisation. Kritische und konstruktive
Beitrdge, Entwicklungen und Perspektiven, Wiesbaden 1990.

March, James G./Olsen, Johan P.: Rediscovering Institutions, Riverside 1989.

March, James G./Olsen, Johan P: Elaborating the “New Institutionalism”, Working
Paper No. 11, Oslo 2005.

March, James G./Simon, Herbert A.: Organisation und Individuum. Menschliches
Verhalten in Organisationen, Wiesbaden 1976.

Marks, Gary/Hooghe, Liesbet/Blank, Kermit: European Integration from the 1980s:
State-Centric v. Multi-level Governance, in: Journal of Common Market Studies,
34(3),1996, S. 341-378.

Marks, Gary/McAdam, Doug: Social movements and the changing structure of polit-
ical opportunity in the European Union, in: West European Politics, 19(2), 1996,
S.249-278.

Marsh, David/Rhodes, Rod A. W.: Policy Networks in British Government, Oxford
1992.

Martinsen, Dorte Sindbjerg: An Ever More Powerful Court? The Political Constraints
of Legal Integration in the European Union, Oxford 2015.

Maurer, Andreas: (Co-)Governing After Maastricht: The European Parliament’s Insti-

tutional Performance 1994-1999. Lessons for the implementation of the Treaty of
Amsterdam, Political Series POLI 104, Briissel/Luxemburg 1999.

415



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Literaturverzeichnis

Maurer, Hartmut/Waldhoff, Christian: Allgemeines Verwaltungsrecht, 19. Aufl., Miin-
chen 2017.

Mayntz, Renate: Soziologie der 6ffentlichen Verwaltung, 3. Aufl., Heidelberg 1985.

Mapyntz, Renate: Informalisierung politischer Entscheidungsprozesse, in: Gorlitz, Axel/
Burth, Hans-Peter (Hrsg.): Informale Verfassung, Baden-Baden 1998, S. 55-66.

Mayntz, Renate/Scharpf, Fritz W.: Der Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus,
in: Mayntz, Renate/Scharpf, Fritz W. (Hrsg.): Gesellschaftliche Selbstregelung und
politische Steuerung, Frankfurt am Main 1995, S. 39-72.

Mapyntz, Renate/Scharpf, Fritz W. (Hrsg.): Gesellschaftliche Selbstregelung und politi-
sche Steuerung, Frankfurt am Main 1995.

Mayring, Philipp: Qualitative Inhaltsanalyse. Grundlagen und Techniken, 13.Aufl,
Weinheim 2022.

Mayring, Philipp/Fenzl, Thomas: Qualitative Inhaltsanalyse, in: Baur, Nina/Blasius,
Jorg (Hrsg.): Handbuch Methoden der empirischen Sozialforschung, 3. Aufl., Wies-
baden 2022, S. 691-706.

Meidinger, Erol: Regulatory Culture: A Theoretical Outline, in: Law & Policy, 9(4),
1987, S. 355-386.

Melzer, Alexander: Trilogverfahren und Transparenzgebot: Wer kontrolliert den
Europdischen Gesetzgeber? Verfassungsblog vom 01.12.2015, URL: verfassungsblo
g.de/trilogverfahren-und-transparenzgebot-wer-kontrolliert-den-europaeischen-ges
etzgeber/.

Metz, Julia: The European Commission, Expert Groups, and the Policy Process. De-
mystifying Technocratic Governance, London 2015.

Meyer, Gerd: Formal Institutions and Informal Politics in Central and Eastern Europe.
Hungary, Poland, Russia and Ukraine, 2. Aufl., Opladen/Farmington Hills 2008.

Mielke, Gerd: Regierungszentralen zwischen Formalitit und Informalitdt. Informelle
Strukturen und Prozesse in Staatskanzleien, in: Florack, Martin/Grunden, Timo
(Hrsg.): Regierungszentralen. Organisation, Steuerung und Politikformulierung zwi-
schen Formalitat und Informalitat, Wiesbaden 2011, S. 93-105.

Miller, Bernhard: Der Koalitionsausschuss. Existenz, Einsatz und Effekte einer infor-
mellen Arena des Koalitionsmanagements, Baden-Baden 2011.

Misztal, Barbara: Informality. Social Theory and Contemporary Practice, Hoboken
2002.

Moller, Almut: Offene Methode der Koordinierung, in: Grofle Hiittmann, Martin/
Wehling, Hans-Georg (Hrsg.): Das Europalexikon. Begriffe, Namen, Institutionen,
2. Aufl., Bonn 2013, S. 287-288.

Moravcsik, Andrew: The Choice for Europe. Social Purpose and State Power from
Messina to Maastricht, London/New York 1998.

Moravesik, Andrew: Reassessing Legitimacy in the European Union, in: Journal of
Common Market Studies, 40(4), 2002, S. 603-624.

Moravcsik, Andrew: The Old Governance: Informal Institutions in the EU. New York
University Workshop “Rule-Making in the EU and Global Governance”, Princeton
2010.

416



https://verfassungsblog.de/trilogverfahren-und-transparenzgebot-wer-kontrolliert-den-europaeischen-gesetzgeber
https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://verfassungsblog.de/trilogverfahren-und-transparenzgebot-wer-kontrolliert-den-europaeischen-gesetzgeber

Literaturverzeichnis

Morlok, Martin: Informalisierung und Entparlamentarisierung politischer Entschei-
dungen als Gefdhrdungen der Verfassung?, in: Verdffentlichungen der Vereinigung
der Deutschen Staatsrechtslehrer, 62, 2003, S. 37-80.

Morlok, Martin: Gefdhrdungen demokratischer Entscheidungskultur durch Informali-
sierung und Entparlamentarisierung politischer Entscheidungen, in: Gosewinkel,
Dieter/Schuppert, Gunnar Folke (Hrsg.): Politische Kultur im Wandel von Staatlich-
keit, Berlin 2008, S. 267-280.

Morth, Ulrika: Soft Law in Governance and Regulation. An Interdisciplinary Analysis,
Cheltenham 2004.

Mundfrom, Daniel ]./Shaw, Dale G./Ke, Tian Lu: Minimum Sample Size Recommen-
dations for Conducting Factor Analyses, in: International Journal of Testing, 5(2),
2005, S.159-168.

Miinkler, Herfried: Staat und Regieren - formales Regierungssystem und infor-
melles Regieren in Ideengeschichte und Staatstheorie, in: Hartwich, Hans-Her-
mann/Wewer, Gottrik (Hrsg.): Regieren in der Bundesrepublik II. Formale und
informale Komponenten des Regierens in den Bereichen Fithrung, Entscheidung,
Personal und Organisation, Wiesbaden 1991, S. 51-67.

Nettesheim, Martin: Rechtsstaatliche Demokratie in der EU, in: Oppermann, Thomas/
Classen, Claus Dieter/Nettesheim, Martin (Hrsg.): Europarecht. Ein Studienbuch,
9. Aufl., Miinchen 2021, S. 250-269.

North, Douglass C.: Institutions, Institutional Change and Economic Performance,
Cambridge 1990.

Nullmeier, Frank: Kausale Mechanismen und Process Tracing. Perspektiven der quali-
tativen Politikforschung, Frankfurt/New York 2021.

Oberreuter, Heinrich (Hrsg.): Der Deutsche Bundestag im Wandel. Ergebnisse neuerer
Parlamentarismusforschung, Wiesbaden 2001.

O'Donnell, Guillermo: On the state, democratization and some conceptual problems:
A Latin American view with glances at some postcommunist countries, in: World
Development, 21(8), 1993, S. 1355-1369.

Olsen, Johan: Towards a European administrative space?, in: Journal of European
Public Policy, 10(4), 2003, S. 506-531.

Oppermann, Thomas/Classen, Claus Dieter/Nettesheim, Martin (Hrsg.): Europarecht.
Ein Studienbuch, 9. Aufl., Miinchen 2021.

Page, Edward C./Wouters, Linda: The Europeanization of the National Bureaucracies?,
in: Pierre, Jon (Hrsg.): Bureaucracy in the Modern State. An Introduction to Com-
parative Public Administration, Aldershot 1995, S. 185-204.

Panke, Diana: Lobbying Institutional Key Players: How States Seek to Influence the
European Commission, the Council Presidency and the European Parliament, in:
Journal of Common Market Studies, 50(1), 2012, S. 129-150.

Pannes, Anna-Tina: Dimensionen informellen Regierens. Entstehungsbedingungen,
Auspriagungen und Anforderungen, in: Florack, Martin/Grunden, Timo (Hrsg.):
Regierungszentralen. Organisation, Steuerung und Politikformulierung zwischen
Formalitat und Informalitat, Wiesbaden 2011, S. 35-92.

417



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Literaturverzeichnis

Pannes, Anna-Tina: Informalitat. Theoretische und empirische Dimensionen informel-
ler Entscheidungsprozesse in Regierungsformationen. Ein Analyseansatz, Wiesbaden
2015.

Peters, B. Guy: Forms of informality: Identifying informal governance in the European
Union, in: Perspectives on European Politics and Society, 7(1), 2006, S. 25-40.

Peters, B. Guy: Forms of informal governance: searching for efficiency and democracy,
in: Christiansen, Thomas/Larsson, Torbjorn (Hrsg.): The Role of Committees in
the Policy-Process of the European Union. Legislation, Implementation and Deliber-
ation, Cheltenham, UK/Northampton, USA 2007, S. 39-63.

Peters, B. Guy: Institutional Theory in Political Science. The New Institutionalism,
3. Aufl., New York 2012.

Peterson, John/Shackleton, Michael (Hrsg.): The Institutions of the European Union,
3. Aufl., Oxford 2012.

Pierre, Jon (Hrsg.): Bureaucracy in the Modern State. An Introduction to Comparative
Public Administration, Aldershot 1995.

Pierre, Jon (Hrsg.): Partnership in Urban Governance. European and American Expe-
riences, Basingstoke 1998.

Pierson, Paul: The Path to European Integration, in: Comparative Political Studies,
29(2), 1996, S. 123-163.

Pierson, Paul: Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics, in:
American Political Science Review, 94(2), 2000, S. 251-267.

Polk, Andreas/Mause, Karsten (Hrsg.): Handbuch Lobbyismus, Wiesbaden 2022.

de la Porte, Caroline/Pochet, Philippe (Hrsg.): Building Social Europe through the
Open Method of Co-ordination, Briissel 2003.

Powell, Walter W./DiMaggio, Paul J. (Hrsg.): The New Institutionalism in Organiza-
tional Analysis, 9. Aufl., Chicago 1991.

Przyborski, Aglaja/Wohlrab-Sahr, Monika: Qualitative Sozialforschung. Ein Arbeits-
buch, 4. Aufl., Berlin/Miinchen/Boston 2014.

Quaritsch, Helmut: Uber formelle und informelle Wege der Entscheidung, in: Konig,
Klaus/Wagener, Frido/Laubinger, Hans W. (Hrsg.): Offentlicher Dienst. Festschrift
fiir Carl Hermann Ule zum 70. Geburtstag am 26. Februar 1977, Kéln/Miinchen
1977, S. 135-157.

Radnitz, Scott: Informal Politics and the State, in: Comparative Politics, 43(3), 2011,
S.351-371.

Rasmussen, Anne/Carroll, Brendan J./Lowery, David: Representatives of the public?
Public opinion and interest group activity, in: European Journal of Political Re-
search, 53(2), 2014, S. 250-268.

Rasmussen, Anne/Shackleton, Michael: The scope for action of European Parliament
negotiators in the legislative process: lessons of the past and for the future. Paper
presented at the Conference of the European Union Studies Association in Austin,
Texas 2005.

Rat der Europdischen Union: Leitfaden fiir das ordentliche Gesetzgebungsverfahren,
Briissel 2016.

418



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Literaturverzeichnis

Raunio, Tapio: The Gatekeepers of European Integration? The Functions of National
Parliaments in the EU Political System, in: Journal of European Integration, 33(3),
2011, S. 303-321.

Reh, Christine: Pre-cooking the European Constitution? The role of government repre-
sentatives in EU reform, in: Journal of European Public Policy, 14(8), 2007, S. 1186—
1207.

Reh, Christine: Informal politics: the normative challenge, in: Christiansen, Thomas/
Neuhold, Christine (Hrsg.): International Handbook on Informal Governance,
Cheltenham 2012, S. 65-84.

Reh, Christine/Héritier, Adrienne/Bressanelli, Edoardo/Koop, Christel: The Informal
Politics of Legislation. Explaining Secluded Decision Making in the European
Union, in: Comparative Political Studies, 46(9), 2013, S. 1112-1142.

Reinecke, Jost: Grundlagen der standardisierten Befragung, in: Baur, Nina/Blasius, Jorg
(Hrsg.): Handbuch Methoden der empirischen Sozialforschung, 3. Aufl., Wiesbaden
2022, S.949-967.

Richardson, Jeremy (Hrsg.): Policy Styles in Western Europe, Hoboken 2013.

Richardson, Jeremy/Gustafsson, Gunnel/Jordan, Grant: The Concept of Policy Style,
in: Richardson, Jeremy (Hrsg.): Policy Styles in Western Europe, Hoboken 2013,
S.1-16.

Riegert, Bernd: EU-Gipfel: Merkel sucht die Entscheidung, 19.07.2020, URL: dw.com/
de/eu-gipfel-merkel-sucht-die-entscheidung/a-54232078, zuletzt gepriift
am: 20.03.2024.

Rinhard, Mark: Informal governance and biotechnology, in: Christiansen, Thomas/
Piattoni, Simona (Hrsg.): Informal Governance in the European Union, Cheltenham
2003, S. 129-149.

Ripoll Servent, Ariadna/Panning, Lara: Preparatory Bodies as Mediators of Political
Conflict in Trilogues: The European Parliament’s Shadows Meetings, in: Politics and
Governance, 7(3), 2019, S. 303-315.

Roethlisberger, Fritz J./Dickson, William: Management and the Worker. An Account of a
Research Program Conducted by the Western Electric Company, Hawthorne Works,
Chicago, Cambridge, Massachusetts 1961.

Rubel, Rudiger/Ziekow, Jan (Hrsg.): Die Verwaltung und ihr Recht, Baden-Baden 2019.

Rudzio, Wolfgang: Informelles Regieren. Zum Koalitionsmanagement in deutschen
und Osterreichischen Regierungen, Wiesbaden 2005.

Rudzio, Wolfgang: Das politische System der Bundesrepublik Deutschland, 9.Aufl.,
Wiesbaden 2015.

Ruiter, Emmy: The European Parliament’s mandate for trilogues: explaining the discre-
tion of political group advisors, in: Journal of European Public Policy, 29(3), 2022,
S.363-382.

Sabatier, Paul A.: Advocacy-Koalitionen, Policy-Wandel und Policy-Lernen: Eine Al-
ternative zur Phasenheuristik, in: Windhoft-Héritier, Adrienne (Hrsg.): Policy-Ana-
lyse. Kritik und Neuorientierung, Opladen 1993, S. 116-148.

Sandberg, Britta: Unterstiitzung der EU: Frankreich wirbt fiir zusatzlichen Corona-
Hilfsfonds, in: Der Spiegel, 02.04.2020.

419



https://dw.com/de/eu-gipfel-merkel-sucht-die-entscheidung/a-54232078
https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://dw.com/de/eu-gipfel-merkel-sucht-die-entscheidung/a-54232078

Literaturverzeichnis

Sattar, Majid: Formale und informale Politik. Wandlungen des Legislativ-Exekutiv-Ver-
héltnisses am Beispiel der parlamentarischen Kontrollfunktion im amerikanischen
Regierungssystem, Berlin 2001

Schaefer, Jan Philipp: Die Umgestaltung des Verwaltungsrechts. Kontroversen reform-
orientierter Verwaltungsrechtswissenschaft, Tiibingen 2016.

Schdfers, Bernhard (Hrsg.): Einfithrung in die Gruppensoziologie. Geschichte, Theori-
en, Analysen, 2. Aufl., Heidelberg/Wiesbaden 1994.

Scharpf, Fritz W.: Regieren in Europa. Effektiv und demokratisch?, Frankfurt am Main
1999.

Scharpf, Fritz W.: Interaktionsformen. Akteurzentrierter Institutionalismus in der Poli-
tikforschung, Wiesbaden 2006.

Schimank, Uwe: Neoinstitutionalismus, in: Benz, Arthur/Liitz, Susanne/Schimank,
Uwe/Simonis, Georg (Hrsg.): Handbuch Governance. Theoretische Grundlagen
und empirische Anwendungsfelder, Wiesbaden 2007, S. 161-175.

Schomaker, Rahel M.: Informelle Arenen in der Europdischen Union, in: Rubel, Riidi-
ger/Ziekow, Jan (Hrsg.): Die Verwaltung und ihr Recht, Baden-Baden 2019, S.159-
174.

Schomaker, Rahel M./Hack, Marko/Mandry, Ann-Katrin: National Pacemaking and
Informal Arenas - the EU’s Reaction in the First Wave of the Covid-19 Pandemic,
FOV Discussion Papers, Speyer 2021a.

Schomaker, Rahel M./Hack, Marko/Mandry, Ann-Katrin: The EU’s reaction in the first
wave of the Covid-19 pandemic between centralisation and decentralisation, formali-
ty and informality, in: Journal of European Public Policy, 28(8), 2021b, S. 1278-1298.

Schomaker, Rahel M./Mandry, Ann-Katrin: Informalitdt im Politikbetrieb der EU —
ethische und praktische Uberlegungen, in: ORDO - Jahrbuch fiir die Ordnung von
Wirtschaft und Gesellschaft, De Gruyter, 74 (1), 2025, S. 402-425.

Schéne, Helmar: Alltag im Parlament. Parlamentskultur in Theorie und Empirie, Ba-
den-Baden 2010.

Schreckenberger, Waldemar: Informelle Verfahren der Entscheidungsvorbereitung zwi-
schen der Bundesregierung und den Mehrheitsfraktionen: Koalitionsgesprache und
Koalitionsrunden, in: Zeitschrift fir Parlamentsfragen, 25(3), 1994, S. 329-346.

Schreier, Margit: Qualitative Content Analysis in Practice, London 2012.

Schreier, Margit: Varianten qualitativer Inhaltsanalyse: Ein Wegweiser im Dickicht der
Begrifflichkeiten, in: Forum Qualitative Sozialforschung, 15(1), 2014.

Schreydgg, Georg/Geiger, Daniel: Organisation. Grundlagen moderner Organisations-
gestaltung: mit Fallstudien, 6. Aufl., Wiesbaden 2016.

Schubert, Christian/Kafsack, Hendrik/Mussler, Werner: Ideen von Scholz und Le Mai-
re: EU-Kompromiss zu Corona-Hilfen in Sicht, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung,
02.04.2020.

Schiile, Adolf: Koalitionsvereinbarungen im Lichte des Verfassungsrechts. Eine Studie
zur deutschen Lehre und Praxis, Tiibingen 1964.

420



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Literaturverzeichnis

Schulze-Fielitz, Helmuth: Der informale Verfassungsstaat. Aktuelle Beobachtungen des
Verfassungslebens der Bundesrepublik Deutschland im Lichte der Verfassungstheo-
rie, Berlin 1984.

Schuppert, Gunnar Folke: Der Rechtsstaat unter den Bedingungen informaler Staatlich-
keit. Beobachtungen und Uberlegungen zum Verhiltnis formeller und informeller
Institutionen, Baden-Baden 2011.

Schwarzmeier, Manfred: ,Nur* Stilfragen? Informale Verhaltensregeln und Handlungs-
normen im Deutschen Bundestag, in: Oberreuter, Heinrich (Hrsg.): Der Deutsche
Bundestag im Wandel. Ergebnisse neuerer Parlamentarismusforschung, Wiesbaden
2001a, S. 27-45.

Schwarzmeier, Manfred: Parlamentarische Mitsteuerung. Strukturen und Prozesse in-
formalen Einflusses im Deutschen Bundestag, Wiesbaden 2001b.

Scully, Roger M.: The European parliament and the co-decision procedure: A reassess-
ment, in: The Journal of Legislative Studies, 3(3), 1997, S. 58-73.

Senge, Konstanze: Zum Begriff der Institution im Neo-Institutionalismus, in: Senge,
Konstanze/Hellmann, Kai-Uwe/Scott, W. Richard (Hrsg.): Einfithrung in den Neo-
Institutionalismus, Wiesbaden 2006, S. 35-47.

Senge, Konstanze/Hellmann, Kai-Uwe/Scott, W. Richard (Hrsg.): Einfithrung in den
Neo-Institutionalismus, Wiesbaden 2006.

Shackleton, Michael/Raunio, Tapio: Codecision since Amsterdam: a laboratory for
institutional innovation and change, in: Journal of European Public Policy, 10(2),
2003, S.171-188.

Shepsle, Kenneth A.: Studying Institutions, in: Journal of Theoretical Politics, 1(2), 1989,
S.131-147.

Siedentopp, Jasmin: Europa jenseits des Parlamentarismus, Baden-Baden 2018.

Slominski, Peter/Trauner, Florian: Reforming me softly - how soft law has changed
EU return policy since the migration crisis, in: West European Politics, 44(1), 2021,
S.93-113.

Sommermann, Karl-Peter: Die Entwicklung einer europiischen Verwaltungskultur,
in: Escola dAdministracié Publica de Catalunya (Hrsg.): Les administracions en
perspectiva europea. Materials, 26, Barcelona 2012, S. 57-74.

Sorensen, Eva/Torfing, Jacob: Network Politics, Political Capital, and Democracy, in:
International Journal of Public Administration, 26(6), 2003, S. 609-634.

Stacey, Jeftrey/Rittberger, Berthold: Dynamics of formal and informal institutional
change in the EU, in: Journal of European Public Policy, 10(6), 2003, S. 858-883.

Steinhilber, Jochen: Liberaler Intergouvernementalismus, in: Bieling, Hans-Jiir-
gen/Lerch, Marika (Hrsg.): Theorien der europdischen Integration, 3. Aufl., Wiesba-
den 2012, S. 141-163.

Steinmo, Sven/Thelen, Kathleen/Longstreth, Frank: Structuring politics. Historical in-
stitutionalism in comparative analysis, Cambridge 1995.

Stone Sweet, Alec/Fligstein, Neil/Sandholtz, Wayne: The Institutionalization of Euro-
pean Space, in: Stone Sweet, Alec/Sandholtz, Wayne/Fligstein, Neil (Hrsg.): The
Institutionalization of Europe, Oxford 2001, S.1-28.

421



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Literaturverzeichnis

Stone Sweet, Alec/Sandholtz, Wayne/Fligstein, Neil (Hrsg.): The Institutionalization of
Europe, Oxford 2001.

Striibing, Jorg: Grounded Theory und Theoretical Sampling, in: Baur, Nina/Blasius,
Jorg (Hrsg.): Handbuch Methoden der empirischen Sozialforschung, 3. Aufl., Wies-
baden 2022, S. 587-606.

Stiiwe, Klaus: Informales Regieren. Die Kanzlerschaften Gerhard Schréders und
Helmut Kohls im Vergleich, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, 37(3), 2007, S. 544-
559.

Siiddeutsche Zeitung: EU-Kommissionsprasidentschaft: Kritik an von der Leyen,
02.07.2019, URL: sueddeutsche.de/politik/von-der-leyen-eu-kritik-kommission-1
4509421, zuletzt gepriift am: 20.03.2024.

Suvarierol, Semin: Beyond the Myth of Nationality: Analysing Networks within the
European Commission, in: West European Politics, 31(4), 2008, S. 701-724.

Suvarierol, Semin: Networking in Brussels: Nationality over a Glass of Wine, in: Jour-
nal of Common Market Studies, 47(2), 2009, S. 411-435.

Sydow, Gernot: Die Vereinheitlichung des mitgliedstaatlichen Vollzugs des Europa-
rechts in mehrstufigen Verwaltungsverfahren, in: Die Verwaltung, 34(4), 200L,
S.517-542.

Sydow, Gernot: Verwaltungskooperation in der Européischen Union. Zur horizontalen
und vertikalen Zusammenarbeit der europdischen Verwaltungen am Beispiel des
Produktzulassungsrechts, Tiibingen 2020.

Tashakkori, Abbas/Teddlie, Charles (Hrsg.): Mixed Methodology. Combining Qualita-
tive and Quantitative Approaches, Thousand Oaks 2008.

van Tatenhove, Jan/Mak, Jeannette/ Liefferink, Duncan: The Inter-play between Formal
and Informal Practices, in: Perspectives on European Politics and Society, 7(1), 2006,
S.8-24.

Taylor, Brian J.: Factorial Surveys: Using Vignettes to Study Professional Judgement, in:
British Journal of Social Work, 36(7), 2006, S. 1187-1207.

Thewes, Frank/Moritz, Hans-Jirgen/van Randenborgh, Katrin/Kistenfeger, Hartmut:
»Nein! Wir zahlen nicht«, in: Focus Magazin, 19, 2011, S. 20-23.

Toller, Annette Elisabeth: Komitologie. Theoretische Bedeutung und praktische Funkti-
onsweise von Durchfithrungsausschiissen der Européischen Union am Beispiel der
Umweltpolitik, Wiesbaden 2002.

Tommel, Ingeborg: Das politische System der EU, 4. Aufl., Miinchen 2014.

Toshkov, Dimiter/Rasmussen, Anne: Time to Decide: The Effect of Early Agreements
on Legislative Duration in the EU, in: European Integration online Papers, 14, 2012.
Unger, Brigitte/van Waarden, Frans (Hrsg.): Convergence or Diversity? International-

ization and Economic Policy Response, Aldershot 1997.

Veit, Sylvia/Reichard, Christoph/Wewer, Gottrik (Hrsg.): Handbuch zur Verwaltungs-
reform, 5. Aufl., Wiesbaden/Heidelberg 2019.

Visser, Penny S./Krosnick, Jon A./Marquette, Jesse/Curtin, Michael: Mail Surveys for
Election Forecasting? An Evaluation of the Columbus Dispatch Poll, in: Public
Opinion Quarterly, 60(2), 1996, S.181.

422



https://sueddeutsche.de/politik/von-der-leyen-eu-kritik-kommission-1.4509421
https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://sueddeutsche.de/politik/von-der-leyen-eu-kritik-kommission-1.4509421

Literaturverzeichnis

van Waarden, Frans: Persistence of National Policy Styles: A Study of Their Institu-
tional Foundations, in: Unger, Brigitte/van Waarden, Frans (Hrsg.): Convergence
or Diversity? Internationalization and Economic Policy Response, Aldershot 1997,
S.333-372.

Wald, Andreas: Netzwerkstrukturen und -effekte in Organisationen. Eine Netzwerk-
analyse in internationalen Unternehmen, Wiesbaden 2003.

Wallace, Helen: Politics and policy in the EU: the challenge of governance, in: Wallace,
Helen/Wallace, William (Hrsg.): Policy-Making in the European Union, 3. Aufl,
Oxford 1999, S. 3-36.

Wallace, Helen/Wallace, William (Hrsg.): Policy-Making in the European Union,
3. Aufl,, Oxford 1999.

Warleigh, Alex: ‘Europeanizing’ Civil Society: NGOs as Agents of Political Socializa-
tion, in: Journal of Common Market Studies, 39(4), 2001, S. 619-639.

Warleigh, Alex: Informal governance: improving EU democracy?, in: Christiansen,
Thomas/Piattoni, Simona (Hrsg.): Informal Governance in the European Union,
Cheltenham 2003, S. 22-35.

Wentzel, Joachim: Europidische Verwaltungskulturen, in: Hill, Hermann (Hrsg.): Ver-
waltungsmodernisierung im europdischen Vergleich, Baden-Baden 2009, S. 9-43.

Wewer, Gottrik: Spielregeln, Netzwerke, Entscheidungen - auf der Suche nach der
anderen Seite des Regierens, in: Hartwich, Hans-Hermann/Wewer, Gottrik (Hrsg.):
Regieren in der Bundesrepublik II. Formale und informale Komponenten des Regie-
rens in den Bereichen Fithrung, Entscheidung, Personal und Organisation, Wiesba-
den 1991, S. 9-29.

Wiener, Antje: European Citizenship Practice. Building Institutions of a Non-State,
New York/London 1999.

Wincott, Daniel: Backing into the future? Informality and the proliferation of gover-
nance modes (and policy participants) in the EU, in: Christiansen, Thomas/Piattoni,
Simona (Hrsg.): Informal Governance in the European Union, Cheltenham 2003,
S.226-236.

Windhoff-Héritier, Adrienne: Politikarena und Policy Netz — Zum analytischen Nutzen
zweier Begriffe, Berlin 1985.

Windhoff-Héritier, Adrienne (Hrsg.): Policy-Analyse. Kritik und Neuorientierung, Op-
laden 1993.

Windhoff-Héritier, Adrienne: Policy-Making and Diversity in Europe. Escaping Dead-
lock, Cambridge 2004.

Wolf, Klaus Dieter/Ziirn, Michael: Macht Recht einen Unterschied? Implikationen und
Bedingungen internationaler Verrechtlichung im Gegensatz zu weniger bindenden
Formen internationaler Verregelung, in: Wolf, Klaus Dieter (Hrsg.): Internationale
Verrechtlichung, Pfaffenweiler 1993, S. 11-28.

Wolf, Klaus Dieter (Hrsg.): Internationale Verrechtlichung, Pfaffenweiler 1993.

Wu, Xun/Ramesh, Mishra/Howlett, Michael: Policy capacity: A conceptual framework

for understanding policy competences and capabilities, in: Policy and Society,
34(3-4), 2015, S.165-171.

423



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Literaturverzeichnis

Zehnpfennig, Barbara: Hitlers Mein Kampf. Eine Interpretation, 3.Aufl., Miinchen
2006.

Ziller, Jacques: De la nature de l'administration européenne, in: Revue francaise d'admi-
nistration publique, 95, 2000, S. 357-368.

424



https://doi.org/10.5771/9783748955207
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Anhang A: Operationalisierung der mit der Initiierung

informeller Verhandlungsmodi verbundenen Zwischenziele

Faktor Itemformulierung Variablen-
bezeichnung

Zwischenziel der Bewiltigung von Ressourcenknappheit bzw. effizienter | v_144
Losung von Manage- | Einsatz knapper Ressourcen
mentproblemen

Beschleunigung der Arbeit und der Entscheidungsfin- | v_145

dung

Vermeidung (Konfliktprévention) oder Beilegung v_147

(Konfliktmanagement) von EU-internen Konflikten,

z.B. zwischen den Mitgliedstaaten

Reduktion von Entscheidungskomplexitit und Unsi- | v_150

cherheiten im Hinblick auf inhaltliche Fragen, die be-

teiligten Akteure oder ihre Priferenzen
Zwischenziel der In- | Schaffung eines offenen Raums zur ungezwungenen v_146
klusion Diskussion und Abwagung von Alternativvorschlagen

Inklusion von nicht formell beteiligten Akteuren v_148
Zwischenziel der Ex- | Bewusste Exklusion bestimmter im formellen Rahmen | v_149
Klusion beteiligter Akteure, die durch ihren Widerspruch eine

Blockade hervorrufen kénnten

Durchsetzung von in der Offentlichkeit oder von ande- | v_152

ren politischen Akteuren unerwiinschten Zielen

(Quelle: eigene Darstellung)
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Anhang B: Operationalisierung der mit der
Initiierung informeller Verhandlungsmodi verbundenen

Zwischenauswirkungen
Faktor Itemformulierung Variablen-
bezeichnung
Zwischenauswirkung | Ressourcenschonung und Senkung der Transaktions- | v_160
der Losung von Ma- | kosten
nagementproblemen
Schnelligkeit der getroffenen Absprachen und der dar- | v_161
auffolgenden Beschliisse
Aufbau eines geschiitzten Raums und Erweiterung des | v_166
Handlungsspielraums im Falle dilemmatischer Kon-
flikte
Nicht stattfindende Diskreditierung der ,Verlierer in- | v_167
nerhalb der Arena
Erleichterung der Kompromissfindung durch Abbau v_168
der Hierarchiefixierung
Anhebung des inhaltlich-sachlichen Informationsstan- | v_172
des und Reduktion von (sozialen) Unsicherheiten zwi-
schen den Akteuren
Zwischenauswirkung | Erméglichung von Denken und Sprechen ins Unreine | v_163
der Inklusion und in der Folge Hervorrufung neuer Impulse
Integration einer Vielzahl von Interessen v_164
Partizipation von Akteuren ohne Zugangsmoéglichkeit | v_169
auf der Basis der formellen Rolle
Zwischenauswirkung | Verwehrung entscheidender Partizipationsméglichkei- | v_170
der Exklusion ten durch bewusste Exklusion bestimmter Akteure
Faktischer, erst durch die bewusste Exklusion formell | v_171

beteiligter Akteure erméglichter Beschluss eines politi-
schen Ziels

(Quelle: eigene Darstellung)
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Anhang C: Operationalisierung der systemischen
Funktionalititen und Dysfunktionalitdten von Informalitat

Faktor Itemformulierung Variablen-
bezeichnung
Systemische Ressourcenschonung und Senkung der Transaktionskos- | v_160
Funktionalitdten ten
Schnelligkeit der getroffenen Absprachen und der darauf- | v_161
folgenden Beschliisse
Aufbau eines geschiitzten Raums und Erweiterung des v_166
Handlungsspielraums im Falle dilemmatischer Konflikte
Nicht stattfindende Diskreditierung der ,Verlierer* inner- | v_167
halb der Arena
Erleichterung der Kompromissfindung durch Abbau der v_168
Hierarchiefixierung
Anhebung des inhaltlich-sachlichen Informationsstandes | v_172
und Reduktion von (sozialen) Unsicherheiten zwischen
den Akteuren
Erméglichung von Denken und Sprechen ins Unreine und | v_163
in der Folge Hervorrufung neuer Impulse
Integration einer Vielzahl von Interessen v_164
Partizipation von Akteuren ohne Zugangsmoglichkeit auf | v_169
der Basis der formellen Rolle
Rechtsfortbildung und -entwicklung durch Formalisierung | v_179
zunichst informeller Normen
Reflexion der Akteure iiber das formelle Regelsystem und | v_180
dessen Entscheidungsprozesse
Solidarisierung und Handlungsfahigkeit garantierende, v_181
kollektive Befolgung informeller Normen aufgrund dro-
hender sozialer Missbilligung oder eines drohenden Sta-
tusverlusts
Systemische Dys- | Verwehrung entscheidender Partizipationsmaéglichkeiten | v_170
funktionalititen durch bewusste Exklusion bestimmter Akteure
Faktischer, erst durch die bewusste Exklusion formell be- | v_171
teiligter Akteure erméglichter Beschluss eines politischen
Ziels
Verlagerung wichtiger inhaltlicher Entscheidungsvorberei- | v_162

tungen in auflerparlamentarische Runden wie z.B. Exper-
tengremien
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Anhang C

Faktor Itemformulierung Variablen-
bezeichnung

Entstehung (nicht legitimierter,) einflussreicher Macht- v_165
strukturen durch Inklusion und Exklusion von Akteuren
Abnahme der Transparenz politischer Entscheidungen v_173
Faktischer Beschluss eines von der Offentlichkeit oder v_178
anderen politischen Akteuren nicht gewollten politischen
Ziels
Schwichung, Untergrabung oder Aushéhlung formeller v_176
Institutionen
Verlust von Handlungsfreiheit und Flexibilitat aufgrund v_182
verfestigter informeller Strukturen
Ansehensverlust der europaischen Politik in der 6ffentli- v_183

chen Wahrnehmung

(Quelle: eigene Darstellung)
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Anhang D: Konstruierte Dummies

Ursprungsvariable | Antwortskala | Konstruierter | Erliuterung

Dummy
Existenz einer Ja=1; D_europVerw | Herausfilterung aller Befragten, die die
europdischen Verwal- | nein =2 Existenz einer europdischen Verwal-

tungskultur (v_102)

tungskultur wahrnehmen:

« wennv_102 = 1, dann D_europVerw
=1;
« ansonsten D_europVerw =0

Bedeutung, die dem | Keine Bedeu- | D_europEb Herausfilterung aller Befragten, die
Phanomen der In- tung = 1; von einer hohen oder sehr hohen Be-
formalitat auf euro- | geringe Bedeu- deutung der Informalitit auf europai-
paischer Ebene zu- tung = 2; scher Ebene ausgehen:
kommt (v_208) hohe Bedeu-
tung = 3; « wenn v_208 = 3 oder 4, dann D_eu-
sehr hohe Be- ropEb =1;
deutung = 4 « ansonsten D_europEb = 0
Aktuelle oder vergan- | Ja=1; D_AkeuVerh | Herausfilterung aller Befragten, die be-
gene Aktivitdt in nein =2 reits in informellen européischen Ver-
Verhandlungsarenen, handlungsarenen aktiv waren:
die jedenfalls parti-
ell Merkmale infor- « wenn v_123 = 1, dann D_AkeuVerh
mellen Handelns auf- =L
weisen bzw. aufwie- « ansonsten D_AkeuVerh = 0
sen (v_123)
Begiinstigung der Garnicht=1; | D_FakRef Herausfilterung aller Befragten, die da-

Entstehung von In-
formalitét im europé-
ischen Kontext
durch institutionel-
le Reformhindernisse
und Trégheit der for-
mellen Institutionen
(v_131)

ein wenig = 2;
in starkem Ma-
fle =3;

in sehr starkem
Mafle = 4

von ausgehen, dass die Reformunfa-
higkeit und die Trégheit formeller In-
stitutionen die Entstehung von Infor-
malitit in starkem oder sehr starkem
Mafle begiinstigt:

« wenn v_131 = 3 oder 4, dann D_Fa-
kRef =1;
« ansonsten D_FakRef=0
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Ursprungsvariable | Antwortskala | Konstruierter | Erliuterung
Dummy
Veranlassung politi- | Gar nicht=1; | D_ZielAnd Herausfilterung aller Befragten, die da-

scher Akteure zur

ein wenig = 2;

von ausgehen, dass das Ziel der Ande-

Wahl informeller in starkem Ma- rung des Formalrechts Akteure in star-
Verhandlungsmodi Be=3; kem oder sehr starkem Maf3e zur Wahl
(v_153) in sehr starkem informeller Verhandlungsmodi veran-
Mafle = 4 lasst:
« wenn v_153 = 3 oder 4, dann
D_ZielAnd = 1;
« ansonsten D_ZielAnd = 0
Systemische Funktio- | Gar nicht=1; | D_Funk2 Herausfilterung aller Befragten, die
nalititen (D_Funk*) | ein wenig = 2; systemisch funktionale Auswirkungen
in starkem Ma- von Informalitit in starkem oder sehr
Be=3; starkem Maf3e beobachten:
in sehr starkem
Mafe = 4* « wenn v_160, v_161, v_163, v_164,
v_166, v_167, v_168, v_169, v_172,
v_179, v_180, v_181, sofern jeweils
nicht unbeantwortet = 3 oder 4,
dann v_Funk2 = 1;
« ansonsten v_Funk2 =0
Systemische Dys- Garnicht=1; | D_Dysfunk2 | Herausfilterung aller Befragten, die
funktionalititen ein wenig = 2; systemisch dysfunktionale Auswirkun-
(D_Dysfunk*) in starkem Ma- gen von Informalitdt in starkem oder
e =3; sehr starkem Maf3e beobachten:
in sehr starkem
Mafe = 4* « wenn v_162, v_165, v_170, v_171,
v_173, v_175, v_176, v_182, v_183,
sofern jeweils nicht unbeantwortet =
3 oder 4, dann D_Dysfunk2 = 1;
« ansonsten D_Dysfunk2 = 0
Exklusionseffekt Garnicht=1; | D_Exkleff2 Herausfilterung aller Befragten, die ex-
(D_ExKkleff*) ein wenig = 2; kludierende Auswirkungen von Infor-

in starkem Ma-
e =3;

in sehr starkem
Maf3e = 4*

(Quelle: eigene Darstellung)

Bei den mit X

malitat in starkem oder sehr starkem
Maf3e beobachten:

« wenn v_162, v_165, v_170, v_171,
v_175, sofern jeweils nicht unbeant-
wortet = 3 oder 4, dann D_Exkleff2
=1;

« ansonsten D_Exkleff2 =0

gekennzeichneten Faktoren bezogen sich die Antworten der Teilnehmer

nicht auf die Faktoren, sondern auf die in der Tabelle aufgefiihrten Items, aus denen die
jeweiligen Faktoren konstruiert wurden. Die Dummies mit der Ergdnzung ,2“ umfas-
sen alle Fille, bei denen die beantworteten Items der jeweiligen Dummies mindestens
mit 3 oder 4 bewertet wurden. Die Anwendung dieser Formel erschien sinnvoll, weil
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Anhang D

die Dummies D_Funk, D_Dysfunk und D_Exkleff aus mehreren Items konstruiert
wurden und vermieden werden sollte, dass die Nichtbeantwortung einzelner Items
eine Einbeziehung der Fille verhinderte. Weiterhin wurde fiir die Untersuchung von
Gruppenunterschieden die Variable v_82 verwendet, die die hierarchische Position der
Surveyteilnehmer in ihrer jeweiligen Institution abbildete. Die Antwortskala gestaltete
sich dabei wie folgt: Referent/in = 1; Referatsleiter/in = 2; Unterabteilungsleiter/in = 3;
Abteilungsleiter/in = 4; Staatssekretdr/in = 5; Sonstige = 6.
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