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Vorwort 

Themen, die der Zeitgeist an die Oberfläche spült, müssen für die Wissenschaft 
keine Relevanz besitzen. Mitunter aber widersprechen sich Relevanz und Aktualität 
nicht. Dies trifft zu auf das Phänomen informaler Politik und seine verfassungs-
rechtliche Bearbeitung, die Gegenstand der vorliegenden Studie sind. Zu Beginn 
des Jahres 2000 veranlaßte die CDU-Spendenaffäre Journalisten und Politikwissen-
schaftler in Deutschland, die informale Regierungsweise im sogenannten System 
Kohl unter die Lupe zu nehmen. Zum Jahresende offenbarte der Fall George W. Bush 
v. Al Gore in den USA eine rechtswissenschaftliche Kontroverse über die Methodik 
des richterlichen Prüfungsrechtes. Um beide Fälle geht es im folgenden nicht. Um 
die dahinterliegende Problematik aber durchaus. 

Der eigentliche Anlaß ist profanerer Natur und geht zurück auf ein Tennismatch 
im Jahre 1995. "Sagt Ihnen der Name Chadha etwas", fragte mich Wolfgang Welz, 
seinerzeit Assistent am Seminar für Wissenschaftliche Politik der Universität Frei-
burg, im Anschluß an die Partie und vielleicht als höfliche Ablenkung von meiner 
sportlichen Niederlage. Damals sagte mir der Name nichts, doch er sollte mich die 
nächsten fünf Jahre begleiten. Er steht für einen Fall des Obersten Gerichtshofs der 
USA, der im Mittelpunkt meiner Magisterarbeit und der Dissertation steht, mit der 
ich im Sommer 2000 an der Albert-Ludwigs-Universität in Freiburg promoviert 
wurde und die diesem Buch zugrunde liegt. 

Neben meinem damaligen Tennispartner haben andere zum Gelingen dieser Ar-
beit beigetragen: Da waren Britta Domke, die die undankbare Korrekturaufgabe auf 
sich genommen hat, William Popp und Christoph Haas, auf deren lexikalisches Wis-
sen und analytisches Verständnis ich stets zurückgreifen konnte, und mein Doktor-
vater, Professor Wolfgang Jäger, der diese Arbeit trotz seiner Tätigkeit als Univer-
sitätsrektor betreut hat. Da war zudem meine Mutter, die sich um die Grundlage ei-
ner jeden Forschungsarbeit gekümmert hat: das liebe Geld. 

Schließlich war da Professor Louis Fisher vom Congressional Research Service 
(CRS) in Washington, von dessen akademischer Hilfsbereitschaft und uneitlem 
Selbstverständnis ich in hohem Maße profitiert habe. Als Kongreßpraktikant klopfte 
ich einmal an die Tür seines für hiesige Standards bescheidenen Büros - in der Hoff-
nung, dem führenden Experten auf diesem Gebiet einige kurze Fragen stellen zu 
dürfen. Daraus entwickelten sich stundenlange Interviews, die Möglichkeit, sein 
Privatarchiv zu nutzen, ein späteres Praktikum beim CRS und auch Gespräche über 
eines seiner vielen Hobbys - Tennis. Manchmal schließen sich Kreise. 

Frankfurt am Main, im Winter 2000 Majid Sattar 
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Teil A 

Theoretischer Rahmen 

I. Einführung 

1. Problem- und Fragestellung 

Die Politikwissenschaft ist immer wieder dem Vorwurf ausgesetzt, ihre Erkennt-
nisse hätten wenig mit der politischen Wirklichkeit zu tun. Die Anschuldigung zielt 
nicht auf erkenntnistheoretische Fragen. Es geht schlicht um die Behauptung, die 
Wissenschaft von der Politik sei abgehoben, abstrakt und mithin praxisfem. Wenn-
gleich der Vorwurf häufig pauschal geäußert wird und zuweilen auch ohne Kennt-
nisse über die eigentliche Fachdisziplin, bleibt doch selbstkritisch festzustellen, daß 
sich die Politikwissenschaft in Deutschland, respektive die Teildisziplin der Regie-
rungs- und politischen Systemlehre, zwar mit vielen Aspekten differenziert und tief-
gründig beschäftigt. Allein die praktischen Seiten des Regierens spielen dabei oft-
mals eine untergeordnete Rolle. 

Gründe für diesen Mangel sind vor allem in der Geschichte der Disziplin zu su-
chen. Die sogenannte politische Wirklichkeit wurde von seiten der vergleichenden 
Regierungslehre lange Zeit ausschließlich normativ-institutionell zu erklären ver-
sucht. Als das verengte Blickfeld offenbar wurde, da eine reine Institutionenkunde 
politische und gesellschaftliche Wandlungen nicht zu erklären vermochte, machten 
sich Pioniere einer sich nunmehr vergleichende politische Systemlehre nennenden 
Unterdisziplin daran, nach struktural-funktionalen Zusammenhängen zu suchen, 
um den Fokus des Blickes auszuweiten und die Statik des Denkens zu überwinden. 1 

Mit der Modemisierung der Disziplin ging jedoch eine Entwicklung einher, die dem 
Fach eben den Ruf eingebracht hat, einen Abstraktionsgrad erreicht zu haben, der 
die praktischen Probleme des Regierens gänzlich außer acht läßt.2 

Hatte die alte Institutionenkunde ihre Disziplin mit zeithistorisch-personalisti-
schen Betrachtungen angereichert, um sie mit Leben zu füllen, so konnte die Sy-

1 V gl. zur Entwicklung der vergleichenden Regierungslehre exemplarisch Klaus von Beyme, 
Der Vergleich in der Politikwissenschaft, München/Zürich 1988, S. 50-87. 

2 V gl. Göttrik Wewer, Spielregeln, Netzwerke, Entscheidungen- auf der Suche nach der an-
deren Seite des Regierens; in: Hans-Hermann Hartwich/Göttrik Wewer (Hg.), Regieren in der 
Bundesrepublik. Formale und informale Komponenten des Regierens in den Bereichen Füh-
rung, Entscheidung, Personal und Organisation, Opladen 1991, S. 9 f. 
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sternlehre konkret erklärende Studien über das Regieren bzw. die Regierenden be-
dingt durch die systemtheoretische Sichtweise nicht liefern, da dieser Perspektive 
der Subjektbezug fremd ist.3 Der Erkenntnisgegenstand war nicht konkret, das 
Scheinwerferlicht fiel nicht mehr auf den handelnden Akteur und der Einßuß des in-
terindividuellen Handeins auf den politischen Prozeß blieb unberücksichtigt. So 
sinnvoll und notwendig Abstraktion im Forschungsprozeß ist: Sie blendet zahlrei-
che Abläufe im Regierungssystem aus, so daß die Analyse des Regierens mangel-
haft bleibt. 

Eine solche ausgeblendete Kategorie ist der breitgefächerte Bereich der informa-
len Komponenten des Regierungssystems, die vorerst verstanden werden sollen als 
all jene Organisations- und Verfahrensmodalitäten, die rechtlich nicht geregelt 
sind.4 Die Ausblendung dieser Perspektive ging jedoch nur teilweise auf das domi-
nierende Paradigma der Disziplin zurück. Der Bereich des Informalen ist wissen-
schaftlich schwer zu durchdringen, da er nicht durch eine bloße Dokumentenanaly-
se zu erfassen ist. Informalisierung kann zwar anband von Indikatoren operationa-
lisiert werden, ist jedoch schwerlich empirisch zu messen, da sich menschliche Be-
ziehungen zwischen Akteuren und ihr Einßuß auf den politischen Prozeß unabhän-
gig von ihren Amtsrollen nicht quantifizieren lassen, zumal mit dem Anspruch, Ur-
sache-Wirkung-Beziehungen zu erklären.5 

Schließlich schien informale Politik durch ein verengtes Verständnis mit unseriö-
ser Politik oder gar illegalem Handeln gleichzusetzen zu sein. Sollte die Politikwis-
senschaft am Ende das "Gespräch von Politikern in der Pinkelpause"6 thematisieren 
oder Sachverhalte ins Blickfeld nehmen, die mit dem "Ruch des Illegalen"7 umge-
geben sind? Derart anrüchige Erscheinungsformen des politischen Alltags galten 
eher als Domäne des Journalismus. Sicher war das Thema auch anrüchig, weil es 
von Autoren besetzt wurde, deren inhaltliche Nähe die Wissenschaft nicht sucht: 
Verfasser populärwissenschaftlicher Schnellschüsse oder esoterischer Verschwö-
rungstheorien schütteten nämlich das Kind mit dem Bade aus.8 Formale Politik sei 
eine bloße Verbrämung dessen, was tatsächlich auf informalem Wege entschieden 
werde. 

Obwohl informale Politik gerade dadurch ihre Formalität verliert, daß sie nicht 
gesetzlich normiert ist, darf sie nicht mit illegaler Politik verwechselt werden. An-

3 Einen Abriß über die Perspektivenveränderung liefert Kapitel A.l. 3. über den For-
schungsstand. 

4 Vgl. Helmuth Schulze-Fielitz, Der informale Verfassungsstaat. Aktuelle Betrachtungen 
des Verfassungslebens der Bundesrepublik Deutschland im Lichte der Verfassungstheorie, 
Berlin 1984, S. 12. 

5 Zu den methodischen Schwierigkeiten auch dieser qualitativen Untersuchung vgl. Kapi-
tel A. I. 2. zur Vorgehensweise. 

6 v.Beyme, Informelle Komponenten des Regierens; in: Hartwich/Wewer 1991, S. 37. 
7 Ebd. S.3l. 
8 Vgl. jüngst: Charles Lewis, The Buying of Congress: How Special Interests Have Stolen 

Your Right to Life, Liberty, and the Pursuit of Happiness, Washington 1998. 
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sonsten würden konstitutionelle und gesetzliche Spielräume sowie extragesetzli-
ches Handeln nicht wahrgenommen werden können. Gleichermaßen darf informale 
Politik nicht auf das Informelle reduziert werden. Eine noch folgende definitorische 
Bestimmung wird hier Klärung schaffen. 

Informale Politik ist sowohl unvermeidbar als auch nötig. Die Unvermeidbarkeil 
ergibt sich aus den innerhalb des Regierungssystems agierenden Menschen, deren 
Natur im allgemeinen und deren spezifische Motivation im besonderen dazu beitra-
gen, innerhalb formaler Strukturen auch informale Handlungs- und Kommunika-
tionskanäle zu etablieren. Während formale Strukturen das Markenzeichen eines li-
beralen Rechtsstaates sind und für Offenheit und Berechenbarkeil stehen sowie 
öffentliche Diskussion und Partizipation gewährleisten sollen, ermöglichen infor-
male Strukturen unbürokratisches Vorgehen, Flexibilität und Effektivität. Daraus er-
gibt sich auch die Notwendigkeit informaler Politik. Die Organisationssoziologie 
zeigt nämlich, "daß formalisiertes Handeln durch informelles Handeln ergänzt wer-
den muß, um optimal wirksam zu sein."9 

Indes ist informale Politik gleichermaßen problematisch. Da es ihr oft an Regel-
haftigkeit und Öffentlichkeit mangelt, entzieht sie sich tendenziell der demokrati-
schen Kontrolle. Ziel informaler Politik ist nicht ausschließlich Flexibilität und Ef-
fektivität; sie ist zuweilen auch bestimmt durch machtpolitisches Taktieren oder das 
Verfolgen von Sonderinteressen, das für westliche Demokratien mit ihrem Transpa-
renzgebot nur so lange toleriert werden kann, wie es wahrnehmbar und damit kon-
trollierbar ist. 

Diesem Bereich kann sich die Politikwissenschaft nicht verschließen. Zu Recht 
meint Göttrik Wewer, daß es zur Aufgabe politikwissenschaftlicher Forschung ge-
hört, "die konkrete Mischung beider Komponenten [formaler und informaler Poli-
tik, M. S.} erst einmal empirisch festzustellen, um- im Spannungsverhältnis von Ef-
fizienz, Transparenz, Partizipation und Legitimation - dann gegebenenfalls Kritik 
anzumelden. " 10 

In dieser Arbeit wird das Spannungsverhältnis von formaler und informaler Poli-
tik am Beispiel der parlamentarischen Kontrollfunktion im amerikanischen Regie-
rungssystem analysiert. Der Begriff des Spannungsverhältnisses impliziert schon 
eine Dynamik, die den hier gewählten Erkenntnisgegenstand charakterisiert. Das je-
weilige Verhältnis von formaler und informaler Politik im Bereich der parlamenta-
rischen Kontrolle bestimmt das Legislativ-Exekutiv-Verhältnis mit. 

Wandlungen des Legislativ-Exekutiv-Verhältnisses sind schon in der Verfassung 
angelegt und daher an sich kein neues Problem: "The balance between President and 
Congress [has, M. S.] gone through nearly two centuries of ups and downs."11 Das 

9 v.Beyme 1991, S.31. 
10 Wewer; in: Hartwich/Wewer 1991, S. 25f. 
11 James L. Sundquist, The Decline and Resurgence of Congress, Washington 1981, S. 461. 


