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Frank Nullmeier, Anna Geis und Christopher Daase
Der Aufstieg der Legitimitatspolitik”

Rechtfertigung und Kritik politisch-6konomischer Ordnungen

1. Einleitung: Gestiegene Legitimationsbedarfe und entgrenzter Legitimitatsbegriff

>Legitimitat« gehort seit Max Weber zu den Kernkategorien normativ wie empirisch
ausgerichteter Sozialwissenschaft. Legitimititsfragen haben in den letzten Jahren
aber eine besondere Brisanz erhalten: Im Zuge der vielfiltigen Globalisierungspro-
zesse ist erstens offensichtlich geworden, dass die nationalstaatlichen Problemls-
sungskapazitaten nicht ausreichen, um grenziiberschreitende Probleme in Bereichen
wie Okologie, Sicherheit, Handel und Finanzen, Migration usw. angemessen zu be-
arbeiten. Nationalstaatliche Politik wird zunehmend transnationalisiert, d. h. staat-
liche Akteure sind auf die Kooperation mit nicht-staatlichen Akteuren (z. B. NGOs
oder transnationalen Unternehmen) auch jenseits nationaler Grenzen angewiesen
oder werden von nicht-staatlichen Akteuren symboltrichtig herausgefordert (z. B.
durch organisierte Kriminalitit oder transnationalen Terrorismus). Zweitens schrei-
tet die Internationalisierung von Politik weiter fort, wie die wachsende Anzahl und
Bedeutung formeller und informeller Koordinierungsgremien auf internationaler
Ebene (Daase 2009) oder die Vertiefung regionaler Integrationsprozesse zeigen.
Neue Akteure, neue Institutionen und neue Formen des Regierens mit weitreichen-
den Konsequenzen fihren zu der Frage, ob hier tiberhaupt eine legitime, d. h. nor-
mativ anerkennungswiirdige Ordnung vorliegt, deren Entscheidungen von den Be-
troffenen akzeptiert und deren Forderungen Folge geleistet werden kénnen. Drit-
tens fithren die Internationalisierung 6konomischer Prozesse, die Dominanz der
Weltfinanzmirkte und die zunehmende Vermarktlichung gesellschaftlicher Sphiren
zur Problematisierung der Legitimitiat marktlicher Ordnungen. Kritik der gesell-
schaftlichen Entwicklung heifft heute Infragestellung von politischen und 6kono-
mischen Ordnungen auf nationaler, regionaler und globaler Ebene.

Ausgelost durch diese Entwicklungen und Diskussionen hat insbesondere die For-
schung zu den internationalen Beziehungen das Thema Legitimitit fiir sich neu ent-

* Wir danken allen Autorinnen und Autoren fiir ihre Bereitschaft, sich auf Verbesserungs-
vorschldge, Kritiken und Kirzungsanforderungen einzulassen, den Gutachterinnen und
Gutachtern, die auch an dieser Stelle anonym bleiben miissen, fiir ihre grofle Hilfe bei der
Bewertung der eingereichten Manuskripte, der Redaktion des Leviathan in Person von
Reinhard Blomert fiir die Unterstiitzung, dem Verlag, besonders Martin Reichinger fiir die
Organisation schneller und reibungsloser Abldufe sowie Dennis Michels, Wiebke Hensle
und Matthias Dietz fir ihre grofSe Hilfe in der Organisation der Gutachterkommunikation
und der Korrektur der Artikel.
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12 Frank Nullmeier, Anna Geis und Christopher Daase

deckt.! In den letzten Jahren hat eine regelrechte Wepde hin zu eiper »legitimaq
Ian Clark 20085) eingesetzt. Zahlreiche Wnss.ensghaftler’mnen und Wis-
senschaftler im In- und Ausland arbeiten inzwischen mit diesem I\.onzept, um die
normative Giite von formellen wie informellen Arenen globalen Reglérens zu klar.en
und weitreichende internationale Entscheidunge_n zu bewer@n. Dar.uber hm;}us ist
der Begriff der Legitimitat - angetrieben durch die ]ungsten'mternatlgnalen Finanz-
krisen — auch in den Debatten tiber die Zukunft der marktw1rtscha'ftllchfel.1 Ordnupg
vertreten (z. B.: Dorre et al. 2009; Menz 200?; Posner 2QO9). Die pOlltlSCh.-SOZlO-
logische Forschung zur Marktwirtschaft hat die Rechtfe'rtlgunge.n, welche die Aus-
bildung der Wettbewerbskonomie antrieben oder beglelteFen, seit der' Weber’schen
Protestantismusthese immer wieder aufgegriffen, aber meist nicht mit dem Begriff
Legitimitit und auch nicht im Vergleich zu politischen Ordnupgen untersucht. Die
Renaissance der Wirtschaftssoziologie (vgl. Beckert/Zafirovski 2006; Maurer/Schi-
mank 2008) und der Aufstieg der Internationalen bzw. Vergleichenden Politischen
Okonomie (Cohen 2008) eroffnen heute zusammengenommen eine Perspektive, die
das ganze Vokabular der Sozialwissenschaften nutzt, um Entwicklungen im Feld
der Okonomie zu analysieren. Markte, Unternehmen und 6konomische Prozesse
werden immer hiufiger als Phinomene verstanden, fir deren Bestand und Funk-
tionieren ihre Anerkennungswiirdigkeit sehr wichtig ist.

Auch jenseits der wissenschaftlichen Diskussion gilt: Bei politischen und 6kono-
mischen Ordnungen ist der Bedarf an Legitimitat gewachsen. Das gilt zundchst fiir
die »alten« staatlichen politischen Ordnungen, die sich stirker rechtfertigen miis-
sen, um vor ihren Biirgern und Biirgerinnen bestehen zu kénnen. Das gilt aber vor
allem fiir die bereits genannten »Gewinner« des Globalisierungsprozesses: Die
marktwirtschaftlich verfassten Okonomien stehen niamlich ebenso wie internatio-
nale Organisationen und andere Formen globalen Regierens unter dem Druck, an-
gesichts ihrer gewachsenen Macht und Entscheidungsfihigkeit als legitim akzeptiert
zu werden und ihre Autoritit zu rechtfertigen.

Damit hat sich aber auch die Anwendung des Legitimititsbegriffes entgrenzt.
Vormals ein Terminus fiir Herrschaftsordnungen (Wiirtenberger 1982), die uber
Rechtssetzungsfahigkeit und Mittel der Gewaltsamkeit zur Durchsetzung ihrer Ent-
scheidung verfiigen, wird Legitimitit heute auf all jene Akteure, Ordnungen und
Handlungen angewandt, die allgemein bedeutsame Wirkungen erzeugen. Was sich
zuvor im Zustand der A-Legitimitit befand - z. B. der Markr (vgl. Deutschmann in
diesem Band) und das internationale System (Ziirn in diesem Band) -, wird nun als
legitimationsbediirftig angesehen. Wissenschaftliche Versuche wie die von Giando-
menico Majone (2005) und Andrew Moravcsik (2006, 2008), etwa die EU als
funktionale, jenseits von Legitimationsanforderungen stehende Institution zu inter-
pretieren, vermdgen nicht mehr zu iberzeugen.

David Easton (1965) verstand Legitimitit noch als jene Form diffuser Unterstiit-
zung, die sich auf die politische Gemeinschaft — in der Regel die Nation — und auf

language« (

1 Siehe u. a. Buchanan/Keohane (2006), Daase/Engert (2008), Hurd (2007), Dingwerth

gg(l);)a,f%fﬁkb()z'oo7), Keohane etal. (2009), Kratochwil (2006), Breitmeier (2008), Ziirn
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das Regime als Grundstruktur der institutionellen Verfassung einer politischen Ord-
nung - auf Demokratie oder Autokratie, parlamentarische oder prisidentielle De-
mokratie — bezog. Von political community und political regime unterschied Easton
policies und authorities als nicht legitimationsbediirftige und -fihige Objekte der
Bewertung. Legitimitit stand allein fiir die Unterstiitzung der Grundstrukturen eines
politischen Systems. Heute jedoch untersuchen sozialwissenschaftliche Studien die
Legitimitdt des Handelns korporativer Akteure aller Art (NGOs, Unternehmen, in-
ternationale und transnationale Regime und Organisationen), und selbst einzelne
Reformen und politische Entscheidungen konnen unter diesem Begriff betrachtet
werden. So kann eine einzelne Reform in einem Politikfeld ebenso legitim oder il-
legitim erscheinen wie die gesamte Demokratie als Staatsform. Uberall, wo es um
Kritik und Anerkennung, Rechtfertigung und Infragestellung geht, wird nun von
Legitimitat gesprochen. Und ebenso wie im politischen Feld Akteure und Policies
zum Gegenstand des Legitimierens werden, so geschieht dies auch im 6konomi-
schen: Unternehmen ringen heute um die Legitimitat ihrer Organisation, ihrer Pro-
dukte, Produktionsverfahren oder Werbestrategien. Politische und 6konomische
Praktiken, Organisationen und ebenso die Grundordnungen kapitalistischer Oko-
nomien oder demokratischer politischer Systeme sind Gegenstand des sozialwis-
senschaftlichen und zunehmend auch des medialen Legitimititsdiskurses. Diese
Entgrenzung der Begriffsverwendung kann als Kategorienfehler beklagt oder als
Ausdruck und Symptom gesellschaftlicher Veranderung verstanden werden. Wie
auch immer diese Frage beantwortet wird, stellt dies bereits einen Beitrag zu dem
dar, was es in diesem Band zu ergriinden gilt: Legitimititspolitik.

Da zu Legitimitdtsfragen in der Politik seit jeher kein Mangel an Fachliteratur zu
beklagen ist, will der vorliegende Band nicht einfach einen weiteren Beitrag zu die-
sem zentralen Feld der Sozialwissenschaften darstellen, sondern sich speziell der
Legitimitdtspolitik widmen. Was ist mit diesem Begriff gemeint? Nach unserem
Verstindnis sollte der Begriff gerade nicht auf Strategien normativ gehaltloser Ak-
zeptanzbeschaffung bezogen werden. Vielmehr sollte er Phinomene bezeichnen, bei
denen unterschiedlichste Akteure bewusste Anstrengungen unternehmen, die nor-
mative Anerkennungswiirdigkeit einer Ordnung, einer Entscheidung oder auch ei-
nes Akteurs herzustellen, zu sichern, zu kritisieren oder zu zerstéren. Objekte der
Legitimitatspolitik kénnen politische oder 6konomische Ordnungen sein, politische
oder 6konomische Entscheidungen grofieren oder kleineren MafSstabs, Praktiken
oder auch der eigene Akteursstatus. Akteure, die Legitimititspolitik betreiben, nut-
zen bestehende Legitimititskonzepte, kritisieren und modifizieren sie oder entwi-
ckeln neue. Wie der Band verdeutlicht, sind die Sozialwissenschaften selbst ein sehr
aktiver, wenn auch diversifizierter Akteur auf dem Feld der Legitimitdtspolitik.

Bevor Begriff und Manifestationen von Legitimitdtspolitik in Abschnitt 5 dieses
Einleitungsbeitrags ausfiihrlicher erliutert werden, sind zunichst die verinderten
Kontexte politisch-okonomischer Handlungen unter den Vorzeichen einer weiter-
wachsenden Internationalisierung bzw. Transnationalisierung von Politik und Oko-
nomie sowie die damit verbundenen legitimatorischen Konsequenzen zu umreifSen:
Eine zentrale Herausforderung stellt die in jiingerer Zeit deutlicher akzentuierte
Vielfalt an Legitimitdtsnormen dar, die mit dem prominenten Begriffspaar der In-
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14 Frank Nullmeier, Anna Geis und Christopher Daase

put- und Output-Legitimitat allein nicht mehr erfasst werden kann (Abschnirt 2).
Die zunehmende Betonung von nicht-majoritaren, hidufig expertisebasierten Bera-
tungs- und Entscheidungsgremien sowie von informellen Verfahren ist als deutliche
Kritik an der Parteienherrschaft innerhalb etablierter Demokratien zu verstehen, die
allerdings wiederum zu neuen Legitimitatsproblemen fithrt (Abschnitt 3). Eine wej-
tere Herausforderung resultiert schliellich aus dem Bestreben, demokratische Le-
gitimititsnormen auf die Okonomie zu iibertragen. Soweit hier Organisationen (et-
wa die Unternehmen) zum Reformzielobjekt gemacht werden, kénnen solche Be-
strebungen zwar grundsitzlich greifen, die basalen Interaktionsformen wie Tausch
und Kaufakt selbst jedoch entziehen sich dem und markieren klare Grenzen einer
potenziellen Demokratisierung der Okonomie (Abschnitt 4). Angesichts der Viel-
zahl der Herausforderungen kann es nicht verwundern, wenn sich auch zunehmend
unterschiedliche Phanomene von Legitimitdtspolitik empirisch beobachten lassen
(Abschnitt 5). Eine Biindelung der empirischen Legitimationsforschung im Sinne
einer »Varieties of legitimation-Forschung ist allerdings noch nicht in Sicht (Ab-
schnitt 6). Abschliefend sind die Grenzen der Legitimititspolitik selbst aufzuzeigen:
Sowohl in der alltiglichen politischen Regierungspraxis, in denen Zyklen von Po-
litisierung und Entpolitisierung Aufmerksamkeitsspannen fiir neue (und auch »al-
te«) Themen beeinflussen (Abschnitt 7), als auch in der wissenschaftlichen Debatte
iiber Legitimititskonzepte (Abschnitt 8) fehlt es an umfassenden Alternativkonzep-
ten, obwohl das Zerstérungspotenzial eines global entfesselten Kapitalismus grof§

wie nie erscheint und nationalstaatliche Demokratien aktuell starken Gefahrdungen
ausgesetzt sind.

2. Die neue Vielfalt der Legitimititen

Die Mafstibe, an denen politische und 6konomische Ordnungen gepriift werden
kdnnf:n, haben sich vermehrt und bilden heute ein Ensemble an Kriterien, das nicht
von einer Zentralnorm regiert wird.2 Im Hinblick auf die nationalstaatlich’etablierte
demol_<rat1sche Legitimitat stellt sich die Situation wie folgt dar:>Volkssouverinitit«
hat nicht mehr das Monopol legitimer Legitimititskonzepte inne (Kielmansegg
1.977; Maus 2011), weil sie heute nicht nur ermifigt (realistische Demokratietheo-
rlg?) oder 'durch Effizienz- und Effektivititskriterien konterkariert wird (komple-
xitatszentrierte Demokratietheorien), sondern in eine Reihe von Kriterien zerlegt
werden kann, Partizipation, Teilhabe, Gleichheit, Inklusion, Transparenz, Bestreit-

2 Dieser Sachverhalt kann mit Begriffen w
faserung« (Genschel/Zangl 2008)
das Auseinandergebrochene und d
herumliegen wiirden -, und auch
Verbundenheit in der Vergangenh

te »Fragmentierung« (Teubner 2012) oder »Zer-
zu erfassen versucht werden. 'Fragmentierung« betont
as Eigenstindige - als ob Herrschaftsformen verstreut
»Zerfaserung« unterstellt einen heilen Zustand fester

Pluraliit: ond der Pl 15 eit. Weniger problematisch scheinen die Begriffe der
uralisierung« zu sein, Danach haben wir es heute sowohl mit einer

1\/1 IIlISChC Old“u“gen 315 SUCh mit emner v lelzz
elllzahl von pOlltlSCllell u“d OkOllO n
IEIE anten Leglt“““atSl:Ilte“e“ Zu tun.
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barkeit, Rechenschaftspflichtigkeit und Verantwortlichkeit treten als Normensem-
ble an die Stelle einer vormals kompakt verstandenen demokratischen Legitimitit.

So steht heute nicht mehr allein Output- gegen Input-Legitimitit. Beide Elemente
dieses dufSerst einflussreichen Begriffspaares unterliegen innerer Pluralisierung. Jens
Steffek macht in seinem Beitrag in diesem Band darauf aufmerksam, dass Output-
Legitimitdt bereits in der Ursprungsfassung bei Fritz W. Scharpf nicht als blofse
Funktionalitit, als effektive und effiziente Problemlésung, verstanden wurde, son-
dern auch Unparteilichkeit und Gemeinwohl umfasste, also weitaus komplexer an-
gelegt war, als eine einfache Demokratie-Performanz-Gegeniiberstellung vermuten
lisst. Was Effizienz und Effektivitit ist, wird zudem durch das gestiegene Bewusst-
sein fiir 6kologische Probleme und Themen fraglich. Okonomische Effizienzvor-
stellungen stehen gegen Nachhaltigkeitskonzepte, sodass das, was eine »gute« Per-
formanz einer Ordnung darstellt, kontrovers bleiben muss.

In den letzten Jahren sind aber eher Normen der Input-Legitimitit ins Zentrum
der Aufmerksamkeit geriickt. Alle oben genannten Kriterien bieten sich an, jeweils
allein oder in bestimmten Kombinationen, und konnen zum Ankerwert der Legiti-
mitit ernannt werden. Man kann sich zum Beispiel ganz auf Transparenz verlegen.
Dann entsteht aber — wie das Beispiel der Piratenpartei zeigt — schnell der Verdacht,
einer sehr verengten und einseitigen Sichtweise zu folgen, die sich zudem praktisch
nicht durchhalten lasst. Realistischer erscheinen da Legitimitdtsvorstellungen, die
vorrangig auf Accountability (Przeworski et al. 1999; Buchanan/Keohane 2006;
Keohane et al. 2009; Scholte 2011) oder Bestreitbarkeit (Pettit 1999; zur Kritik:
McCormick 2011) setzen — nur ist bei diesen nicht mehr klar, wie der Bezug zu
demokratischer Gleichheit, Partizipation und Inklusion gesichert werden kann. An-
dererseits miissen sich rein partizipationsorientierte Konzepte wohl zu Recht vor-
halten lassen, sie beforderten nur eine Beteiligungselite und verstiarkten damit die
soziale Selektivitdt des politischen Systems. Zudem lisst ein Beharren auf Teilhabe
und Inklusion offen, in welchem Mafe jeder Einzelne mitwirken kann.

Im Hinblick auf die internationalen Beziehungen stellen diese Input-Kriterien aus
dem Umfeld demokratischer Legitimitit eine Neuerung dar. Traditionell basierte
das internationale System auf der Freiwilligkeit vertraglicher Beziehungen zwischen
souverdnen Staaten, die sich wechselseitig als solche und damit volkerrechtlich als
Gleiche anerkennen. Wenn nun verstirkt nicht-staatliche Akteure, Mehrheitsent-
scheidungen und gerichtliche Verfahren akzeptiert werden und Normen wie Parti-
zipation, Inklusion und demokratische Gleichheit in den Raum globalen Regierens
eindringen, scheint sich ein legitimatorischer Paradigmenwandel abzuzeichnen, des-
sen Reichweite allerdings hoch umstritten ist. Die Beitrdge in diesem Band argu-
mentieren hier eher vorsichtig. Klaus Dingwerth und Tobias Weise sprechen nicht
von einem Paradigmenwechsel, sondern zeigen, dass die neuen Normen lediglich
die alten erginzen. Thomas Rixen und Bernhard Zangl schlussfolgern gar, dass Po-
litisierungsdynamiken im internationalen Raum nur zu verstehen sind, wenn man
annimmt, dass das Prinzip nationaler Souveranitdt weiterhin legitimatorisch tiber-
legen gegeniiber rechtsstaatlichen und demokratischen Standards ist.

Umstritten ist auch, ob die vorgeschlagenen Modelle oder 6ffentlich genannten
Legitimititskriterien als Ausdruck demokratischer Legitimitit verstanden werden

Leviathan, 40. Jg., Sonderband 27/2012



16 Frank Nullmeier, Anna Geis und Christopher Daase

kénnen, oder ob auf dieses Attribut verzichtet werden muss, weil sie den Kern des
Demokratischen gerade verfehlen. In diesem Band vertreten Dingwerth und Weise
die Position, dass hier von demokratisch konnotierten Begriffen gesprochen werden
konne, wihrend Nicole Deitelhoff und Jens Steffek in ihren Beitrdgen eher ein Up-
terlaufen demokratischer Anspriiche diagnostizieren. Auf der Input-Seite werden
mit Rationalitit, Argumentativitdt, Unparteilichkeit, Gemeinwohlorientierung und
Expertise Legitimationsressourcen genannt, die dort, wo Eliten beanspruchen, iiber
diese Qualititen in hoherem Mafse zu verfiigen, mit den traditionellen demokrag;-
schen Kriterien der Partizipation und Inklusion in Spannung geraten. Mit der Be-
zugnahme auf >Evidenz< mag sich gar die Ablésung der Expertise von ihrem Ent-
stehungsprozess vollziehen - Gewissheit und objektive Richtigkeit werden zu letzten
Legitimationsquellen (Riib/StrafSheim und Stetter in diesem Band).

Eine weitere Moglichkeit, mit der neuen Vielfalt und der Problematik des Demo-
kratiegrades der jeweiligen Legitimititen umzugehen, ergibt sich aus der Uberle-
gung, dass Legitimationsbedarfe unterschiedlich hoch sein kénnen und abhingig
von der Entscheidungsmacht sowie dem Ausmag der iibertragenen Kompetenz und
Autoritdt sind. Je hoher die Autoritdt im Sinne der Kompetenz sanktionsbewehrten
kollektiv verbindlichen Entscheidens, desto legitimationsbediirfriger ist eine Ord-
nung. Die alte staatliche Ordnung mit ihrer Allkompetenz plus Sanktionsgewalt
bildet dabei den Musterfall der am stirksten legitimationsabhingigen Ordnung. Da
es aber auf globaler Ebene bisher keine derartige politische Herrschaft gibt,3 sondern
auf de.r Skala deF Kompetenz.annéiherung an staatlich-politische Herrschaft nur un-
terschned'llch welt.fgrtgeschrxttene internationale Institutionen, bietet sich eine Stx-
fgntheor{e de_r Leg1t1m1tét§bedarfe und -kriterien an: Bei geringerer Kompetenz kann
Habemas Theore G Komstontos nemsn e onien genigen. I Jirge
G e Th f stitutic 1e1'”ung es Vo kerrechts (2(?04, 2911) war
Vx{e-sel:1 ogik abgestufter Legltlrr}atxonsbedarfe bereits angedeutet, im Beitrag von
;rllacu g:tl] %Surcr;i ;nd(iirl:[ii?}(iannf(:ov:tmj'sw geta.illiert er}tfaltet. Derartige Stuf'entheorien
len Standa;dset an Legitimationsaklr(i)tn en lgfergaflonalef_l Ordnunge'n S
vermeiden. Sie ermoglichen vielmehrerel'en GeS deml(')k'raUSChen Natl?fla!s_t_aafes d
kénnen die einzelnen Legitimitatskrit ien lrak v auf Scut de'r L_egltlmlfaten i
ordnung verteilen. Die Stufentheori lbelr l?b“ Sebe o o S'tu'fen Legitin K?mpeten'Z-
da sic an Komperenmrs aomtenthe lrlxed eibt aber eine politische ngntxmxtatstheone,
lesorwie Zim Band% bn jomlt_an die Idee der Autonsnerung (Schrpelz-
Ordmungen wie die v o) g(;l unden wird. Dfass allerdings auch 6konomische

schaft, einzelne Mirkte oder Unternehmen als legi-

timationsbediirfti . k -
SOlChenn;hzotljl:‘ug anzusehen sind, liegt folglich auRerhalb des Gesichtsfelds einer

32 .
u entsprechenden Modellen sjehe Archibugi et al. (2012), Bohman (2007), Brunkhorst

(2009), Deitelhoff/Steff ; i
G, Dechot Ot;lzl)( (2009), Hoffe (1999), Kreide/Niederberger (2008), Scholte
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3. Legitimitatsmuster und institutionelle Realititen: Demokratie jenseits der
Parteienherrschaft?

Zwischen der aktuellen Verfasstheit der globalen Ordnungen und der Pluralisierung
der Legitimitatskriterien besteht ein enger Zusammenhang. Die Schwiche traditio-
neller Kriterien demokratischer Legitimitdt in der internationalen Politik beruht
auch darauf, dass nicht nur Wahlen und Parlamente als Institution ausfallen, son-
dern auch jener Akteurstyp kaum vertreten ist, der national die grofite Machtfiille
besitzt und normativ als unverzichtbares Element einer reprasentativen, auf den
Wechsel von Regierung und Opposition angewiesenen Konkurrenzdemokratie gilt:
Parteien. So existieren zwar vielfaltige theoretische Blaupausen in den Debatten tiber
globale und transnationale Demokratie oder die Konstitutionalisierung der globalen
Politiken, wie Elemente von Parlamentarismus und Wahl auf die Ebene der Welt-
gesellschaft gehoben werden konnten. Dass dann aber auch Parteien und eine in-
stitutionalisierte Opposition benotigt werden wiirden, die politische Konfliktlinien
moglichst nicht territorial gebunden vertreten (also nicht Regional- oder Kontinen-
talparteien darstellen), sondern unterschiedliche Ausrichtungen einer Weltpolitik
fur alle Teile dieser Welt entwickeln, bleibt unerértert.

Angesichts der fehlenden Ansitze fur eine reprisentative und majoritire Demo-
kratie (dazu: Alonso et al. 2011; Przeworski et al. 1999; Urbinati 2006), die auf
Wahlen, Parlamente, Parteien und Opposition angewiesen ist, bleibt zu tiberlegen,
ob sich heute in der Weltgesellschaft ein Ubergang zu einem anderen Demokratie-
modell abzeichnet. Dieser konnte dhnlich jenem in den »Federalist Papers« vielleicht
am klarsten zum Ausdruck gebrachten Ubergang Ende des 18. Jahrhunderts von
der Versammlungs- zur reprisentativen Demokratie sein (Manin 1997). Erleben wir
somit aktuell den Ubergang zu einer neuen demokratischen Formation, die die re-
prasentativen und parteizentrierten Institutionen ablost und an ihre Stelle eine De-
mokratie der Expertise, Deliberation und unparteilicher Institutionen setzt? Und
was muss geschehen, damit diese nicht-reprisentative Demokratie auf globaler Ebe-
ne, die sich eher funktional an bestimmten Aufgaben und Politikfeldern orientiert,
wirklich noch demokratisch genannt werden kann? Denn beim Ubergang von der
Versammlungs- zur parlamentarisch-reprisentativen Demokratie ist das Prinzip de-
mokratischer Gleichheit erhalten geblieben bzw. wiederbelebt und gerade nicht ab-
geschafft worden. Wenn das Los diese Gleichheit in der antiken Demokratie ver-
korperte (dazu Buchstein in diesem Band), die Wahl das privilegierte Institut in der
modernen Demokratie (so Manin 1997), iiber welche Institution realisiert sich de-
mokratische Gleichheit dann in der Zukunft?

Auf nationaler Ebene sind es umgekehrt die immer noch vorhandene Stirke des
Parteiensystems, die vermachteten Strukturen eines parteipolitisch beherrschten
Parlaments, die Inhaltslosigkeit professionalisierter Wahlkampagnen, die Unter-
handlungen zwischen Koalitionsparteien ohne jede Riickbindung an den Wihler
und eine sich dem Lobbying starker Unternehmen und Finanzgruppen 6ffnende
Regierungspolitik, die die nationalen Demokratien - seien sie nun im Lijphart’schen
Sinne (1999) majoritir oder konsensdemokratisch ausgerichtet — unter verstirkten
Legitimationsdruck geraten lassen (Torcal/Montero 2006, vgl. Norris 2011). Der
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Aufstieg der »neutralisierenden« Legitimititskriterien wie Transparenz, Verantwort-
lichkeit, Gemeinwohl, Expertise und Unparteilichkeit (siche den Beitrag von Steffek)
verdankt sich Phinomenen wie Machtmissbrauch, Korruption, Abschottung von
Parteieliten und 6ffentlichkeitsfern ausgehandelten Absprachen zwischen Parteien.
Derartige Entwicklungen beférdern nicht-majoritire, d. h. vor allem nicht von Par-
teien besetzte Institutionen, sowohl auf nationaler Ebene als auch durch Verlage-
rung von Aufgaben auf internationale Organisationen — durchaus mit Unterstiit-
zung jener Parteien, die als Ursache der Krise des majoritar-demokratischen bzw.
des liberal-reprisentativen Demokratiemodells gelten kénnen.

Die Stromung wissenszentrierter, epistemischer Modelle der Demokratie (Est-
lund 2008; Peter 2009) beinhaltet sowohl expertisezentrierte Verfahrensvorschli-
ge (mehr Regulationsbehdrden, Justizialisierung) als auch Wege demokratischer
Epistemisierung tiber >mini-publics., deliberative Foren mit zufallsausgewihlten
Biirgerinnen und Biirgern und anderen partizipativen Formen der Biirger-, Gesell-
schafts- und Politikberatung (Fishkin 1995; Geis 2005; Smith 2009). Befiirwortern
einer Verlagerung der Entscheidungsmacht auf nicht-majoritire Institutionen wie
Rosanvallon (2010) oder Vibert (2007) und Unterstiitzern stirker epistemisch-de-
liberativ ausgerichteter Demokratiemodelle (Cohen 2009, 2010; Dryzek 2002; Els-
ter 1998; Gaus 2009; Habermas 1992) wird entgegengehalten, dass die Uberwin-
dung der Defekte einer Parteiendemokratie mit neuen Machtasymmetrien und der
Tendenz zur Herrschaft der Richter, Okonomen, Regulationsspezialisten und an-
derer Experten bezahlt werde (Hirschl 2004; vgl. auch Norris 2008). Zudem weise
die Rationalititsforderung selbst einen Bias auf, lasse sie doch all jene Formen po-
litischer Intervention als irrelevant erscheinen, die sich performativ-asthetischer
FoFmen od'er Taktiken der Irritation und des Stérens bedienen. Dagegen sei (so
]?eltelhoff in diesem Band) ein konfliktzentriertes Demokratieverstindnis zu mobi-
h§ieren, dur.c}}au.s im Sinne des zum demokratischen Agonismus abgemilderten
Links-Schmittianismus einer Chantal Mouffe (2007, 2008; vgl. auch Waldron
199?). Die Betonung radikal-konfliktorientierter Auseinandersetzungen macht den
c]?‘egmff der Opl)position.auc}} fur da}s Fel‘d globalen Regierens attraktiv, wird aller-
: ijl;gsAvl:)CrL %a:, irir;irtl_t?rtl'“h 1lr.1sf1tutlongllsxerter, partexpoh‘tl_scher Opposition abge-
die ;‘aneigung gegenaPlacirrtl:iel;at%Zn;rileesret: ,:fto nal'°PP°§llt]'9n§]le o oprari vl
heutiger institutioneller Legitimititspolitik darftl;lilsttyg ing tel'C ht dqaSFKemprOb]er‘n
konnen demokratische Ordnun en auf national wie e itscher 5 auf, Wie
Ebene etabliert werden, ohne sic}gl leichzei ¢ die Nach: ?urOPaISCher‘ und globalt_?r
: R gleichzeitig die Nachteile der Parteiendemokratie
einzuhandeln?

' Fmdet. die Erw"artung.der Legitimité’tsverbiirgung nicht mehr in den Kerninstitu-
tionen einer reprasentativen Demokratie ihren Halt und verlagert sich die Hoffnung
auf ein zu erreichendes hoheres Maf an — nicht unbedingt demokratischer — Legi-

. nd Expertengremien oder auf deliberative
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dieser nicht-majoritiren Institutionen gering einzuschitzen oder nur im Vorfeld des
eigentlichen demokratischen Entscheidens anzusiedeln. Eine derartige Analyse
konnte auch nichts zu Fragen globaler Legitimitdten beitragen, fehlt es doch welt-
weit gerade an institutionalisierten Formen demokratischer Gesetzgebung. AufSer
der Wiederholung des Aufzeigens von Demokratiedefiziten wire hier theoretisch
nichts zu gewinnen.

Wie eine derartige Analyse vorgehen kann, zeigt der Beitrag von Christoph Mol-
lers in diesem Band, der die legitimatorische Spezifik von Gerichten identifiziert und
dabei auf die Auslosung gerichtlicher Aktivititen durch die Initiative einer betrof-
fenen Partei ebenso verweist wie auf den Zwang, dass das Gericht ihm vorgelegte
Anliegen entscheiden muss (mindestens mit dem Hinweis auf seine N%chtzusténdig-
keit). Zudem ist das gerichtliche Entscheiden spezifiziert, es geht mcht um allge-
meine Fragen, sondern um das Anliegen von bestimmten Personen in einer l?e-
stimmten Sache anhand eines bestimmten, in der Vergangenheit liegenden Ereig-
nisses. Aus diesen Grundeigenschaften des gerichtlichen Entscheidens von Fillen,
die auch dann gelten, wenn Gerichte nicht in einem staatlich-politischen Kontext
stehen, sind die Méglichkeiten und Grenzen der spezifischen Legitimation durch
Gerichte abzuleiten. Es geht entsprechend darum, die verfabrenseigentiimlichen L.e-
gitimationsressourcen zu identifizieren. Damit riicken die no.rmgtiven Qualitdten in
den Hintergrund, die das Verfahren in grofiere Kontexte einbinden. Im Falle der
Gerichte sind dies die Wahl von Richtern oder die Bindung der Gerichte an Gesetz
und Recht. .

Dieses stark analytische Vorgehen ist der heutigen politischen'S.ituaqon durc.haus
angemessen. Angesichts des Fehlens eines verfassten gewalte_ntel‘hgen internationa-
len politischen Systems, aber der Ko-Existenz einzelner Ins.tltutlo.n.en. mit legislati-
ven, exekutivischen oder judiziellen Kompetenzen, wird die Legitimitdtsfrage auf
die einzelnen Einrichtungen oder Verfahren iibertragen. Diese sind mal mehr ge-
richtlich oder schiedsgerichtlich, mal mehr parlamentarisch oder legislativ, mal
mehr exekutiv und administrativ ausgerichtet. In der Folge ist es konsequent, auf
eine solche Konstellation mit einer analytischen Dekomposition der Legitimitats-
frage zu reagieren — also nicht mehr ein politisches System als eine kunstvol}e
Schachtelung von Verfahren zu beurteilen, sondern jedes Verfahrenselement fiir
sich. . )

Bei Verallgemeinerung dieser Vorgehensweise ergabe sich eine weitere Au'ffac'h?-
rung der Legitimationen: Fiir jedes Verfahren liefie sich eine je eigene Legitimitit
identifizieren und fiir jede besondere Konfiguration von Verfahren miissten deren
Interferenzen, Kompatibilititen und Synergien geprift werden. Auf allumfassenfie
Konzepte wie Demokratie lieSen sich derartig neu komponierte Formen dgs R.egle-
rens nicht mehr zuriickfithren. Dahinter stiinde ein legitimatorischer Institutiona-
lismus: Jeder Institution und jedem Verfahren wird zugebilligt, selb§tiindvig Norma-
tivitit und Legitimitit erzeugen zu kénnen - ohne Rﬁckbe;ug auf einen in das Ver-
fahren eingehenden Willen. Das akteursbezogene, potenziell voluntaristische Mo-
ment der Souverinititstheorien der Legitimitit wird eliminiert.

Aber kann ein legitimes politisches System entworfen werden ghne den Riickbe-
zug auf einen im System wirkenden »guten« Willen? Bedarf es nicht erst der Kom-
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bination aus Willen und Institution und einer Sichtweise, die es zuldsst, Willen wie
Institution zu rationalisieren und doch willentlichen Spielraum und institutionelle
Offenheit zuzulassen? Ist die epistemische oder institutionelle Wegrationalisierung
eines voluntaristischen Elementes in der Demokratietheorie (dazu Mollers 2008 a,
2008 b) normativ iberzeugend? Und sprechen nicht die empirischen Beobachtungen
dafiir, dass der Charakter von Verfahren auch von der willentlichen Prigung ab-
hingt, die sie iiber lingere Zeit erfahren?

Dass Verfahren im Sinne Luhmanns Legitimation verschaffen kénnen und poli-
tisch beruhigend wirken, zeigt sich gerade an deliberativen und Verhandlungsver-
fahren (siche dazu die Beitrdge von Deitelhoff und Rucht in diesem Band). Der
wachsende Legitimationsbedarf in einzelnen, besonders konfliktreichen Politikfel-
dern wird durch Verfahren aus diesem Spektrum oft ad hoc zu decken gesucht. Diese
Verfahren sind nicht Teil eines reguliren und rechtlich abgesicherten Entschei-
dungsprozesses, sondern werden je nach politischer Einschitzung der Regierenden
praventiv zur Absicherung gegen spitere Einwinde mangelnder Partizipation oder
nachsorgend bei Konflikten eingefiihrt, die nach der verbindlichen Entscheidung
tiber ein Projekt erst massiv auftreten. Entsprechend gibt es auch keine feststehenden
Formate, wodurch sich im Laufe des Verfahrens der Charakter desselben verindern
kann. So wurde, wie Dieter Rucht in seinem Beitrag zeigt, aus dem Faktenpriifver-
fahren bei Stuttgart 21 zunichst ein »Schlichtungsverfahrens, das letztlich mit einem
Schiedsspruch statt einer Schlichtungsempfehlung endete. Kleine verfahrensmifige
Verschiebungen fiithren dazu, dass ein Verfahren seinen Grundcharakeer verdandert,
Aus einer Beratung kann eine Verhandlung werden, aus einem deliberativen Forum
ein Schiedsgericht. Dies unterstiitzt die Annahme, dass es je nach Typ des Verfahrens
eigene Legitimitatsressourcen gibt. Es zeigt aber auch, dass ungeklarte Verfahrens-
abldufe Spielraume fiir strategisches Handeln eroffnen und Unsicherheiten iiber den
Typus des Verfahrens zu ihrer politischen Instrumentalisierung im Sinne »nachho-
lender Akzeptanzbeschaffung« genutzt werden kénnen (Geis 2005)

4. Grenzen demokratischer Legitimitit

Legitimitatskriterien konnen folglich hochst konfliktreich aufeinandertreffen, es
kann zu »Legitimititskollisionen « (so Stetter in diesem Band) in der Auseinanc,ier-
setzung iiber die Anerkennung von gesellschaftlichen Ordnungen kommen, ja, gan-
ze Ordnungen kénnen in eine »Legitimitdtsfalle« geraten (Dingwerth und ,We’isge in
dlfzsem Band). Denn es ist jederzeit moglich, traditionell funktionssystem- und be-
reichsfremde Kriterien zur Geltung zu bringen: Okonomische und internationale
Ordnungen an demokratischen Normen zy messen, nationale politische Ordnungen
dagegen an Effizienz- und Effektivititsnormen. Vormals bereichsspezifische Ng

men l.<ollidieren miteinander, wenn sie aus ihren Sphéren herausgeﬁist und olT
gemeinen gesellschaftlichen Legitimitidtskategorien erhoben werden. Eine le;lilti?ne-
Ordnung, so scheinbar die Konsequenz, muss sich heute sowoh] als demokratische,

effiziente, gerechte, inklusive, t i i
, » transparente, effektive und sich ohne iwilli
ergebende Ordnung ausweisen. Zwang frevillig

Der Aufstieg der Legitimitatspolitik 21

Auf juristischem Gebiet bietet das Kollisionsrecht Moglichkeiten, Streitigkeiten
auch bei Nicht-Vorliegen einer iibergeordneten Rechtsordnung zu losen. Wenn
Kollisionen sich auf eine begrenzte Zahl von Fillen beziehen, mogen kollisions-
rechtliche Denkfiguren und Verfahren hinreichend sei; kommt es aber zur Genera-
lisierung des Kollisionsfalls, wird ein solches Vorgehen unplausibel (optimistischer:
Joerges 2011) und die Idee der Hierarchisierung, der Entwicklung einer Metanorm
oder Super-Verfassung gewinnt an Uberzeugungskraft. Fiir Legitimationsfragen lie-
gen Denkfiguren analog zum Kollisionsrecht nicht vor, moglicherweise ist jedoch
ein Set an Vorrangregeln unter Legitimationskriterien denkbar, die fur bestimmte
Situationen jeweils unterschiedliche Anerkennungsmafstibe als relevant vorsehen.
Aber mit dem Eindruck, dass hier eine generelle Dauerkollision zwischen Legitimi-
tatsanspriichen vorliegt, spitzt sich auch die Frage zu, ob demokratische Legitimitit
zur Obernorm aller sozialen Ordnungen erhoben werden kann oder nicht.

Wieso erscheint es schwierig, das Konzept demokratischer Legitimitit jenseits der
Musterform moderner politischer Herrschaft — nimlich des Staates — anzuwenden?
Eine mogliche Antwort griindet auf der Unterscheidung von Organisation und
nicht-organisationalen sozialen Beziehungen. In Herrschaftsordnungen ist die Frage
der Legitimitit an die Inhaber der monopolisierten Gewalt zu richten, die Normen
setzen, Befehle und Weisungen aussprechen konnen. Herrschaftsordnungen werden
traditionell wegen ihrer konstitutiven Fihigkeit zur Monopolisierung der Befehls-
und Rechtssetzungsgewalt wie ein bestimmter Typus von Organisation vorgestellt
(Weber 1976). Eine Herrschaft ohne Betrieb, ohne Verband, erscheint als bestenfalls
voriibergehende, dem Verfall ihrer Auferalltiglichkeit entgegensehende Erschei-
nung. Herrschaft beruht im Regelfall auf Organisation. Organisationen aber kon-
nen demokratisiert werden durch Inklusions-, Partizipations- und weitere Verfah-
rensregeln.

Die Idee demokratischer Legitimitit ist daher verfahrensmifiig und institutionell
an die Vorstellung einer im einzelnen wie auch immer gestalteten Organisation ge-
bunden. Wird der Begriff der Legitimitit auf die Marktékonomie und die Weltge-
sellschaft angewandt, muss nach Organisationen Ausschau gehalten werden, um
der Vorstellung von demokratischer Legitimitit einen Ansatzpunkt zu geben. Die
Forderung nach Demokratisierung richtet sich entsprechend auf Unternehmen,
transnationale Regulationsbehorden, internationale Organisationen und suprana-
tionale Institutionskomplexe — und auch auf nationalstaatliche demokratische Ein-
richtungen, die weiter demokratisiert werden sollen (Offe 2003). Doch Marktwirt-
schaft und das internationale oder weltgesellschaftliche Geschehen vollziehen sich
nicht nur im Rahmen von Organisationen. Mirkte etwa sind konstitutiv durch das
bestimmt, was zwischen Unternehmen und Kundinnen/Kunden (mogen diese Ein-
zelpersonen, Unternehmen oder andere Organisationen sein) als Markttransaktion
geschieht. Mirkte zeichnen sich gerade dadurch aus, dass sie als Ganze nicht als
Organisation gedacht werden kénnen (Hayek 1960, 2003). Kennzeichnend fiir
Mirkte ist die Moglichkeit, bestimmte Interaktionsformen (Kaufakte) in beinahe
unendlicher Weise miteinander zu verkoppeln: Der Austausch von Giitern und
Dienstleistungen aller Art iiber vertragliche Vereinbarungen zwischen den Interes-
senten ist das interaktive Element, das Mirkte erst ausmacht. An derartige Inter-
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aktionsformen lassen sich aber keine inneren Demokratisierungspostulate stellen.
Es ist vorstellbar, wie Unternehmen demokratisiert werden, wie Markte einer de-
mokratischen (Plan-, Gestaltungs-)Wirtschaft weichen oder wie Transaktionen
durch staatliche Rechtssysteme extern reguliert werden. Hingegen ist es theoretisch
nicht vorstellbar, wie Kiufe und Zahlungen als Interaktionen demokratisiert wer-
den sollten. Demokratische Legitimitit kann ein Wirtschaftssystem nur dort erlan-
gen, wo Unternehmen selbstverwaltet werden und zudem Transaktionen wie Be-
triebe einer demokratischen Auffen- und Gesamtsteuerung unterliegen. Wer demo-
kratische Legitimitit in die 6konomische Sphire iibertragen will, wird sich daher
mit Markten letztlich kaum arrangieren kénnen. Allerdings sind Markt-Transak-
tionen durchaus an Kriterien von Gleichheit und Gerechtigkeit zu messen (vgl.
Deutschmann in diesem Band). Ein wesentlicher Strang der Gerechtigkeitstheorie
von Locke bis Nozick beruhte darauf, aus der Freiwilligkeit und Gewaltfreiheit von
Tausch, Vertrag und Verhandlung auf deren basale Legitimitit (als Austauschge-
rechtigkeit oder Aquivalenzbeziehung) zu schlieflen und dann in prozeduralistischer
Manier (vgl. Rawls 2003: 92-95) alle Transaktionsergebnisse ebenfalls als gerecht
anzusehen, wenn nur die Freiwilligkeit des Tausches eingehalten wird.

Ahnlich lasst sich fiir die Sphire internationaler Beziehungen argumentieren: Wo
keine Gewaltinteraktion vorherrscht, sind Verhandlungen, Vereinbarungen und
Vertrdge die zentralen Interaktionsformen, die in einem ansonsten als anarchisch
gedachten System die Norm der rechtlichen Gleichheit von Staaten zur Grundlage
haben. Doch sowohl im Bereich der Marktokonomie als auch in den internationalen
Bezichungen fillt der Blick sofort auf die Asymmetrien, die in diese scheinbar herr-
schaftsfreien Aquivalenzsituationen eingehen und diese nachhaltig bestimmen. Aus
der Einsicht, dass in beiden Sphiren die basalen Transaktionen nicht nur von Un-
gleichheit bestimmt sind, sondern neue Ungleichheiten erzeugen oder alte verstir-
ken, haben sich politisch Reformen des Vertrags- und Wirtschaftsrechtes bzw. Vol-
kervertragsrechtes ergeben, die als Einengung und éffentliche Regulierung des freien
Raums.prlvater oder staatlich-souverdner Willkiir zu werten sind. Da diese rechtli-
c‘hen Emhegungen von auflen durch Organisationen - sei es von Staaten, interna-
tlpnalen Qrggmsamonen oder transnationalen Rechtsregimen — gesetzt werden und
diese Instlt_utlonen selbst demokratisch sind oder demokratisierbar erscheinen, be-
steht auf dlese“m Wege externer Demokratisierung zumindest die Moglichkeit einer
Herstellung hoherer Gl'elchheit und Gerechtigkeit. Dies ist in den Konzepten etwa
des .>koord.m1erten Kapitalismus« oder der »sozialen Marktwirtschaftc angelegt.
Mﬁlrr;lzlscl).:r:;r;e(r;.ké)rgzelx('n(()ii;?;;cl: iju{/Transaktionsvorgénge ist dagegen nur als
des freien Entscheic.iens mit univers rl1 'er}? m“éormﬂgsorle_ntlerung., 215 Aufladung
Konzepten denkbar, o ooy 5\ istisch unq demokratisch bestimmten Norm-
individuellen Willer,l weitefl I::u(llnsl geéi)’:r? k:&flitrlc;l'em;gil‘zmh oralt TaUSChakte dem
durch tugendhaftes gerechtigkeitszentriért Hlmdi o morgl'lschen Embettgng
caum frenmills ein ,een etz es Handeln der I.Se_telllgten dieser Spiel-
schen (Stehr 2007'gdaz§ I.)euetrsnc(;mrlztri“h v:iaée d]'ese' Moral'lsu?r‘ung des Okonomi-
nennen, wenn sich’ immer jene Maxir:elrinal ’\c/)Im-Zllmmer o dlt?.sem pand) nur .
unter der Annahme verntntiser b s Mora rege}n aufdrangen wiirden, die

1ger Diskussion als Ergebnis demokratischer Entschei-
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dungen erwartbar sein wiirden. Nur in diesem dufiersten Fall konnten wir von der
demokratischen Legitimitdt einer Marktwirtschaft sprechen. Die Umstellung der
Okonomie auf ein demokratisches Legitimationsmodell muss deshalb nicht abge-
lehnt werden. Sie wird allerdings genau an dem Punkt schlicht unmoglich, wo es
um die innere Demokratisierung von Interaktionen und nichr allein von Organisa-
tionen geht. Es gilt allerdings auch Folgendes: Dort, wo es um Organisationen geht,
lassen sich generell demokratische Verfahren implementieren, und auch dort, wo
Tauschakte reguliert werden konnen, lassen sich die Regulierungsagenturen demo-
kratischen Legitimititskonzepten unterwerfen. Das Projekt einer Demokratisierung
lasst sich also durchaus weitreichend verfolgen. Allein in den basalen Interaktions-
formen wie Zahlung, Tausch, Wahrheitskommunikation etc. und den durch sie ge-
bildeten »Spontanbereichen« (Teubner 2012) wie Mirkten und Offentlichkeiten
sind Grenzen fiir die Anwendbarkeit demokratischer Verfahren und damit Grenzen
der Expansion demokratischer Legitimitat gesetzt.

5. Mehr als bloe Akzeptanzbeschaffung: Die vielfaltigen Ausprigungen von
Legitimitdtspolitik

All diese Entwicklungen und Erscheinungen haben dazu beigetragen, dass ein neues
Phinomen entstanden ist: Legitimititspolitik. Legitimitit stellt sich weder ein, noch
ist sie ein Ergebnis der Uberzeugungen in der Biirgerschaft. Es findet vielmehr eine
stindige Auseinandersetzung um die Anerkennung von Ordnungen, Entscheidun-
gen und Akteuren als legitim statt, an der die Birgerinnen und Biirger ebenso wie
die Eliten beteiligt sind. Legitimitit wird zu erzeugen gesucht und geht doch nicht
in Sinnproduktion der Eliten auf. Legitimationsbemiihungen kénnen scheitern oder
durch gegenteilige Anstrengungen zum Scheitern gebracht werden. Die Einsicht in
diese Zusammenhinge gehort sicherlich zum politikwissenschaftlichen Kerncurri-
culum. In der Tradition von David Easton (1965, 1975) und Almond/Verba (1963,
1980) wurde Legitimitit jedoch eher als etwas begriffen, das die Biirger einer poli-
tischen Ordnung zu- oder absprechen (Braun/Schmitt 2009). Legitimitat konstitu-
ierte sich durch Legitimititsglauben. Die fithrenden Reprasentanten einer politi-
schen Ordnung sind jedoch nicht die mehr oder minder passiven Objekte der Zu-
schreibungspraxis der Biirgerinnen und Biirger, sondern wirken aktiv auf die Er-
zeugung von Legitimitit ein. Legitimitit wird erzeugt und geschaffen. Allerdings
waren die Kategorien, in denen das Herstellen von Legitimitit gedacht wurde, lange
Zeit stark von der Selbstsituierung auf einer Seite in der Legitimititsauseinander-
setzung gepriagt. Hierdurch standen wahres Bemithen um Legitimitit gegen die Er-
zeugung von Massenloyalitit, Akzeptanzsicherung, Legitimationsbeschaffung,
Ideologieproduktion, Politikmarketing und Indoktrinierung. Empirische Forschung
aus dieser kritischen Perspektive war schon begrifflich an eine normative Vorent-
scheidung gebunden. Neutralere Termini wie >strategies of legitimations, »practices
of legitimacy< und »politics of legitimation< haben vor allem durch Ian Clark (2005)
und Christian Reus-Smit (2007) in die Disziplin der Internationalen Beziehungen
Eingang gefunden. Die Betonung des aktiven Bemithens um Legitimitdt hat aber
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auch aufierhalb dieser Teildisziplin in Rodney Barker (1990, 2001) einen Fiirspre-
cher und lasst sich ohne Zweifel zuriickverfolgen bis auf Max Weber (1976).

Der Begriff >Legitimititspolitik« vermeidet normative Vorpragungen und reflek-
tiert zugleich, dass heute alle Akteure im Kampf um Anerkennungswiirdigkeit so-
wohl wissen, dass alle anderen sich auch aktiv um Legitimitit bemiihen, als auch,
dass es einen entscheidenden Unterschied macht, ob auf der Basis der Suche nach
normativer Anerkennungswiirdigkeit diskutiert und gekimpft wird oder ob es nur
um Akzeptanz gleich welcher Art geht. Legitimititspolitik entsteht nur dort, wo
Normen und Werte als Kriterien der Anerkennungswiirdigkeit politischer und so-
zialer Ordnungen Gegenstand und zugleich umstritten sind. Sie ist also von norma-
tiv gehaltloser Akzeptanzbeschaffung zu unterscheiden. Legitimititspolitik bezeich-
net alle Anstrengungen, die normative Anerkennungswiirdigkeit einer Ordnung, ei-
ner Entscheidung oder eines Akteurs zu erzeugen, zu sichern, zu kritisieren oder zu
zerstoren.

Fiir den Fall von Ordnungen, also grundlegenden Strukturen nicht nur politischer
Herrschaft, sei dies im Folgenden konkretisiert: Legitimitatspolitik kann erfolgen
qua Erzeugung, Interpretation oder Anwendung von Legitimitdtskonzepten, durch
den institutionellen, verfahrensmiRigen Umbau dieser Ordnung selbst oder durch
symbolische oder ergebnisorientierte Einzelmafnahmen. Auf Sicherung einer Ord-
nung gerichtete Legitimititspolitiken suchen die Kongruenz zwischen Kriterien der
normativen Anerkennungswiirdigkeit und der fraglichen Ordnung herzustellen. Sie
kénnen dazu Verfahren und Aktivititen den Legitimititsmafstiben anpassen oder
aber auch die Legitimititskonzepte dndern, an denen bestehende Institutionen ge-
messen ‘werden. Sind es die Reprisentanten solcher Ordnungen selbst, die aktive
Lfegltlmxtétspolitik betreiben, kann von »Selbstlegitimation« gesprochen werden (so
Biegon/Gronau und Mollers in diesem Band). Kritische Legitimitdtspolitiken erstre-
ben dagege.n den Nachweis, dass eine Ordnung den Kriterien nicht geniigt. Eine

apdere Variante der. Kritik konnte sich aber auch darauf richten, dass die Kriterien
nicht angemessen sind, weil vor ihnen jede Ordnung versagen muss oder weil sie
der Ordnung zu sehr auf den Leib geschneidert sind.
Legitimitdtspolitik im diskursiven Raum heift: Erzeugung,
andung von ].3e'grfffen und Konzepten der normativen Anerk
Diskursive Legitimititspolitik richtet sich darauf, normative Magstibe zur Bewer-
cinmsctuc, i gl o LTy 140 4 Iepreciern und sk
einer Ordnt,mg gegeniiber zur Geltun lkmle n N et oder NleFakZCptanZ
nungen eingeschrinkt, bestimmen a %1 Simgmerth o Stark.er ?Uf polmsche Ord-
) uch Dingwerth und Weise in diesem Band Le-

gitimititspolitik als politische Auseinandersetzung um die Deutup shoheit tiber dj

Bedingungen einer angemessene ; b cine
e1r1fache P'olmk der Akzeptanzbeschaffung. Legitimitatspolitik ist reflexiv an elegt
Wahrend in der bloflen Akzeptanzbeschaffung Gelegenheiten, Motive und Ngrmgn'
)eder.Art genutzt werden, solange sie nur in erforderlichem ’ y
um einer Ordnung zur rein faktischen Anerkennung bzw.

zu verhelfen, ist Legitimititspolitik auf die Erzeugung,

Sicherung oder An-
ennungswiirdigkeit.

Pflege und Nutzung von
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Deutungsmustern, Normensystemen, Argumentationen uncl. Theorien ausgerichtet,
die Kriterien der Anerkennungswiirdigkeit einer Ordnung liefern.

Eine blofle Politik der Akzeptanzbeschaffung muss sich um die' Frage der Aner-
kennungswiirdigkeit einer Ordnung solange nicht kiimmern, wie es Ressourcen
gibt, die dem System Akzeptanz und Duldung verschaffen. quald es aber auch' qdefr
gerade auf normative Uberzeugungen ankommt, entsteht ein E.Be.da’rf"an Legitimi-
tatspolitik als Eingriff in Entwicklung und Nutzung von Legltlmltats.k.onzepten.
Was als anerkennungswiirdig gelten kann, wird zum Gegenstand polmsche.r Be-
strebungen, mogen diese rein strategisch-instrumentell od'er eher argumentativ an;
gelegt sein. Legitimitatspolitik agiert auf mindestens zwei Ebenen: Zum einen au
der Ebene der Gestaltung und Neuinterpretation der diversen Kon;epte der Aner—
kennungswiirdigkeit, zum anderen auf der Ebene der mehr oder mmdgr gezielten
Auswahl einzelner Legitimititsmafistibe als Grundlage der Rechtfertigung oder
Kritik einer bestimmten Ordnung. . o

Auch empirische Studien kénnen sich an dieser Begriffswahl orientieren. Akzep-
tanzforschung kiimmert sich um die Einstellungen, Kommunikationsakte gnd
Handlungen, die einer Ordnung Duldung, Hinnahme, A.nerkenr%u.ng oder ngtxm-
mung verschaffen — gleichgiiltig worauf diese beruht. Eine .empmsche Legitimati-
onsforschung findet erst dort ihren Gegenstand, Wo normativ gehaltvolle Uberzeu.-
gungen zutage treten (dazu Schmidtke/Schneider in diesem Band), wo qumum-
kationsakte auf Normen, Kriterien, Werte rekurrieren und Handlungen mit Bez'ug
auf normative Uberzeugungen begriindet und gerechtfertigt werdeg. Lt?gmmanon
liegt nur dort vor, wo Akzeptanz normativ von Uberzeugunggn gele}tet ist. Wo da-
gegen nur symbolische Effekte oder Affekte erzeugt werdfen, liegt reine f\kzep_tgl?z-
beschaffung vor. Die empirische Erforschung von diskursiven Legxsxmnatspohn en
setzt mithin dort ein, wo Akteure sich um die Gestalt der Werte, Normen und Kri-
terien kiimmern, die als Mafstab zur Bewertung einer Ordnupg verwendgt werden
(Schneider et al. 2010; Nullmeier et al. 2010). Wenn die Reprasentamen einer Ord-
nung sich um die Re-Interpretation dieser Kriterien bemuhep, kommt es da}rauf amCi
diese Strategien der Selbstlegitimation einer Ordnung detailliert zu beschreiben un
zu entziffern.

Legitimititspolitik heifft aber auch: Einfithrung, Umbau oder‘Ab-schaffung von
Verfahren bzw. Institutionen einer Ordnung mit Referen; :?luf.Krlterl?n normativer
Anerkennungswiirdigkeit. Institutionelle Legitimititspolitik richtet S.lCh daragf, ei-
ne Ordnung institutionell und verfahrensmifig so umzubauen, dass sie akzepu?rte'n
Bewertungsmafistiben besser entspricht (Abbott/Sn'ldal. 2009). Dabei treten haufig
Legitimitatskonflikte auf, weil unterschiedliche Instltutllonen upd Reformvorhabf:n
auf unterschiedliche Legitimationsressourcen zurﬁckgrelfen.'Dle Idee_etwa, dg§ Vol-
kerrecht durch gezielte Volkerrechtsverletzungen zu reformieren, sple}t Leg¥t¥m¥t;.a.t
gegen Legalitit (vgl. dazu Thornhill/Ashenden 2010), pder genauer: die 'L.eg¥t{mléat
kosmopolitischer Werte (Menschenrechte, Demokratie) gegen die Legxtxmltat es
Rechts (souverine Gleichheit der Staaten) aus (Buchanan 200.3.). Dle B.ehauptung,
die Absicht institutioneller Reform (hier des Volkerrechts) legltfmlere einen Regel-
bruch, ist freilich selbst Teil der Legitimitatspolitik und nic.ht leicht von der- Selbst-
legitimation zu unterscheiden. Jedoch ist nicht jede institutionelle Reform eine Ma-
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nifestation von Legitimititspolitik. Nur dort, wo der Institutionenumbau sich direkt
auf normative Konzepte stiitzt und der Legitimititssteigerung dient, und erst dann,
wenn ein Konnex hergestellt wird zwischen einem bestimmten Legitimitdtsver-
stindnis und einem neu zu implementierenden Verfahren wie etwa einem delibera-
tiven Forum in einer internationalen Organisation, handelt es sich um Legitimitits-
politik.

Gleiches gilt fir jene Ausprigung von Legitimititspolitik, die sich auf Mafinah-
men, Entscheidungen, Gesetze, Reformvorhaben, Ereignisse, Artefakte oder sym-
bolische Akte erstreckt, soweit sie vorrangig darauf gerichtet sind, die Anerken-
nungswiirdigkeit einer Ordnung zu erhéhen: Werden diese Aktivititen unternom-
men, um eine Ordnung iiber ihre Ergebnisse und Ertrige zu legitimieren (Scharpf
1999), kann von performanzzentrierter Legitimitditspolitik, wenn diese als verdich-
tete Reprisentationen einer Ordnung wirken sollen (Edelman 2005), von symboli-
scher Legitimitdtspolitik gesprochen werden (vgl. dazu Biegoi/Gronau in diesem
Band). Von der Verinderung allein der Sprechweise und der Rechtfertigungskon-
zepte iiber die Verdnderung der institutionellen Verfasstheit einer Ordnung bis zu
symbolischen Akten und materiellen Kompensationen reicht mithin das Spektrum
der Legitimititspolitik. Immer ist aber vorausgesetzt, dass die Sicherung oder Kritik
normativer Anerkennungswiirdigkeit der oder zumindest ein zentraler Ankerpunkt
dieser Art von Politik ist.

Legitimitdtspolitik kann strategisch ausgerichtet und betrieben werden, muss es
aber nicht - und ist auch im Fall einer strategischen Anlage immer auch von einem
normativen Selbstverstindnis als legitime (oder an sich illegitime) Ordnung getrie-
ben. Je professioneller und strategischer eine derartige Politik betrieben wird und je
weniger sie von reflexiven Schleifen der Selbstiiberpriifung und -infragestellung ge-
pragt ist, desto eher ist der Ausdruck »Legitimititsmanagement« (vgl. Suchman
.1995 und Coni-Zimmer in diesem Band) angemessen. Es geht um ein Kriftemessen
im Raum des Normativen, das mit Argumenten und auch mit anderen Mitteln be-
trieben we;den kann. Einige Autoren in diesem Band, so Sebastian Schindler und
Franl.< ngmger/Taylan Yildiz (letztere im Anschluss an Boltanski/Thévenot) gehen
soweit, eine Trennbarkeit von Macht- und Legitimationsfragen auszuschliefen, und
geben der Analyse von Legitimititspolitiken damit eine stirker machttheoret:sche
W.enc.ie; andere Auto;en (59 Martin Nonhoff) unterfiittern derartige Uberlegungen
mit einer {\nalytlk, die Legitimitit als eine Abwandlung der Struktur hegemonialer
Projekte (im Sinne Laclau/Mouffes) versteht.

Damit ist gber bereits das Feld der Legitimitatspolitik seitens der Wissenschaft
betreten. \X./ls.ser}schaft (einzelne Wissenschaftler und Wissenschaftlerinnen, Stro-
omfiggz?’;llj;joz;ﬁ)lic;geg:.s;ir;silil;t:figeariltllsat.ig.nen) ka{m als Akteur in der »politics
politischen und 6k0nomi-schen Re imegvcl)rrmt?)tsa[;lsprmhe’ de o Vertretern d?r
auf, verfeinert, reinterpretiert odergverwirftg: ol V‘{Crden, A od.e ey

: ‘ ' te (vgl. Dingwerth und Weise: Barni-
ckcceil, Beichelt und Wiencke sowie Steffek in diesem Band). Sie stellt eigene M;Estébe
Sine eie::;gét;ggzﬁ;r;z;ﬁ;?;j; f}rllrleeilz)tulzlest:jrpmte.Krlterien Zu normativen Standards,

8, die rational zu sein beansprucht, zugrunde
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liegen sollten. » Die« Wissenschaft ist somit fraglos ein politischer Faktor, allerdings
ist sie auch ein schr plural verfasster Akteur im Kampf um Legitimitit.

Wissenschaftliche Theorien kénnen zur politischen Intervention geraten. Gerade
politische Theorie und Philosophie sind Produzenten hoch elaborierter Legitimi-
tatskonzepte. Wirksamkeit konnen derartige innerwissenschaftliche Entwicklungen
bei entsprechender Sichtbarkeit durch die Ubernahme in den politischen Raum er-
langen, wobei sich das Spektrum von bloffen Referenzen uiber Begriffsiibernahmen
bis zu konzeptioneller Rezeption und Adaption erstrecken kann.* Ein hoheres Ni-
veau der Reflexion wird erreicht, wenn normative Theorie um eine Legitimations-
forschung erganzt wird, die die empirischen Bedingungen der Méglichkeit eines po-
litischen Erfolgs fiir einen bestimmten institutionellen Vorschlag oder ein bestimm-
tes Legitimitatskonzept untersucht. Hubertus Buchstein fuhrt in seinem Beitrag zu
diesem Band nicht nur das Verfahren des Loses in seiner vielgestaltigen Funktiona-
litit vor, sondern zeigt auch, wie eine Theorie eine eigene Legitimititspolitik erzeu-
gen kann: als Ausgreifen der Argumentation von einer normativ-institutionellen
Theorie hin zur Erforschung der empirischen Bedingungen der Anerkennung dieser
Theorie mittels Simulationsrechnungen. Aus dem »legitimationspolitischen Penta-
gon« (Buchstein) lisst sich eine Art wissenschaftliche Strategielehre fir das erfolg-
reiche Implementieren von Verfahrensvorschligen und Demokratiekonzepten ent-
wickeln.

Noch weitreichender ist der legitimititspolitische Anspruch der Kontrahenten im
aktuellen >Realismusstreit« in der Gerechtigkeitstheorie. Den Anstof zu dieser De-
batte hat vor allem Raymond Geuss mit seinem Buch uber Philosophy and Real
Politics gegeben, das als Griindungsschrift einer situationistisch-realistischen Legi-
timititstheorie gilt (siehe dazu den Beitrag von Jorg Schaub). Theorien der Gerech-
tigkeit in der Tradition von John Rawls und Demokratietheorien in der Nachfolge
von Jiirgen Habermas werden von den >Realistenc wegen ihres iiberschiefenden
normativen Gehalts als unfihig angesehen, wertvolle Hinweise fir die Politik zu-
liefern oder gar politisch zu intervenieren. Der linke Fliigel dieser Kritik an >Ideal-
theorien« verlangt eine stirker ideologiekritische und zeitdiagnostisch unterfiitterte
politische Theorie - eine Theorie, die sich nicht mit normativen Konstrukten be-
gniigt und die als Gesellschaftsanalyse sowohl die Verantwortlichen (Akteure und
Strukturen) fiir die gegenwirtigen Herrschaftsverhaltnisse als auch Wege zur Ube‘r-
windung dieser Verhiltnisse zu benennen weif. Die Abkehr von einem vorrangig
normativ-konstruktivistischen Theoriestil und die Hinwendung zur kritischen Ge-
sellschaftsanalyse ist das Ziel dieser Theorierichtung. Auf der anderen Seite steht
eine Rawls- und Habermas-Kritik, die fordert, die Spannung zwischen normativem
Konstrukt und gegebenen Realititen abzubauen. Analog zu einer Kritik der schlech-
ten normativen Utopie wird hier gefordert, die normativen Mafsstibe nicht a-bstrak.t
zu entwickeln, sondern in Anlehnung an die Gegebenheiten zu entfalteq. Beide Kri-
tikrichtungen sind sich aber darin einig, eine stirkere politische Ausrichtung der
Theorie zu fordern, d. h. ein theorieimmanentes Eingehen auf die Macht- und Stra-

4 Fiir das in den Internationalen Beziehungen sehr prominente Bei§pie1 der Theorie des
»demokratischen Friedens« siehe hierzu Ish-Shalom (2006) und Geis (2011).
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tegiefragen, die sich im politischen Tagesgeschift stellen. Legitimitidtskonzepte sol-
len nicht mehr als politikferne Idealtheorien, sondern in enger Beziehung zu den
politischen Kdmpfen der Gegenwart entwickelt und debattiert werden.

6. Empirische Legitimationsforschung

Angesichts dieser normativen Positionen ist ein Gegengewicht durch empirisch aus-
gerichtete Ansitze erforderlich, die sich der Untersuchung von Legitimititspolitiken
aller Art und seitens diverser Akteure widmen. Dieser Forschung stellen sich aller-
dings methodische Herausforderungen, die deutlich iiber das hinausgehen, was mit
dem Instrumentarium der Policy-Analyse oder der Einstellungsforschung im Rah-
men des Politischen Kultur-Ansatzes zu bewiltigen ist (vgl. Geis et al. 2012). Der
besondere Charakter der Legitimitatspolitik samt der hohen Bedeutung der diskur-
siven und prozeduralen Dimension lisst eine analoge Behandlung zu traditionellen
Politikfeldern derzeit wenig sinnvoll erscheinen, wihrend der Riickgriff auf die Po-
litische Kulturforschung (vgl. Dalton 2006; Norris 201 1; Westle/Gabriel 2009) das
Entscheidende - die aktive Seite einer gezielten Politik der Beeinflussung von Norm-
systemen - nicht zu erfassen vermag. Wie der Beitrag von Henning Schmidtke und
Steffen Schneider zeigt, spricht dies fiir eine Akzentuierung jener Ansitze, die sich
der politischen Textproduktion und Legitimationskommunikation zuwenden, Wel-
chem theoretischen Rahmen folgen aber diese Textanalysen, die sich Auseinander-
setzungen in der Qualitdtspresse, Parlamentsdebatten oder den Reden von Politi-
kerinnen und Politikern zuwenden?

Es lassen sich durchaus Kategorien der Einstellungsforschung nutzen und auf den
kommunikationsanalytischen Untersuchungsansatz ibertragen. Wird so allgemein
von bfewertende.n Aussagen, Legitimationsobjekten und -mustern gesprochen, lisst
sich eine erhebliche Offenheijt gewinnen, um unterschiedliche Formen der Evalua-
tion von Ordnungen, Institutionen oder Entscheidungen erfassen zu kénnen. An-
dere Autoren (Wendler in diesem.Band) richten ihr Augenmerk stirker auf dje Art
der Argumentatlon und u.nt§rs.chelden in der Nachfolge von Jirgen Habermas prag-
matische '(als konsequentialistische) Argumente von ethischen und moralischen Ar-
gumentatlpnsformen. Christiane Barnickel, Timm Beichelt und Fabian Wiencke

verwenden aber zusitzlich auch de

(2007) mit Begrifflichkeiten wie »existentielle Priifung.« »Wahrheits-
litdtspriifung«, um verschiedene Modi der Ausei ’
identifizieren, Ertrage empirischer Legitimations
dere Ansitze wie etwa Gilley 2009)
warten:

tima forschung in diesem Sinne (vgl. an-
sind insbesondere in zwe; Richtungen zu er-
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n analytischen Ansatz von Boltanski/Thévenot -

Die empirische Legitimationsforschung vermag zunichst die Vielfalt der Legi-
timitdtskriterien aufzudecken. Die normativen Theorien haben eher zu einer
Verengung der Aufmerksamkeit auf ganz bestimmte Argumentationsmuster ge-
fithrt. Es finden sich jedoch in den politischen Offentlichkeiten und in der ge-
sellschaftlichen Diskussion weit mehr Gesichtspunkte und Kriterien, denen le-
gitimatorisch Bedeutung zugesprochen wird, als aufgrund der Kepnmis der je-
weiligen Reflexionstheorien, insbesondere der der Volkssouverinitit, der Staa-
tensouveranitit oder der Allokationseffizienz vermutet werden kann.
Anders als die Theoriebeitriage erwarten lassen wiirden, kann die faktische Be-
schaffung von Legitimation auf national und zeitlich sehr unterschiedligh aus-
fallende Argumentationsfiguren rekurrieren. Es ist keineswegs so, dass. eine be-
stimmte politische oder 6konomische Ordnung tiberall mit einem dhnlichen Set
an Uberzeugungen legitimiert werden miisste. Der Verteidigung (aber auch der
Kritik) der jeweiligen Ordnung stehen viele und unterschiedliche Bewertur}gs-
kriterien und Argumentationsmuster zur Verfiigung. Am Beispiel des Verglelchs
Deutschland - Grofsbritannien kann gezeigt werden, dass es nationale Tradg-
tionen der Rechtfertigung sowohl auf dem Gebiet 6konomischer (siehe den Bei-
trag von Sascha Miinnich) als auch auf dem Gebiet supraqaponaler Ordngqgep
gibt (siehe den Beitrag von Frank Wendler). Eine_ Glo.bahsle.rung der _Legmml-
tatspolitiken und der Legitimititsvorstellungen im Sinne einer befglts hel.rge-
stellten Homogenitit von Argumentationsweisen lasst sich er.nplrlsc.:h mc.ht
nachweisen. Es bietet sich geradezu an, hier Vermutungen tiber eine Wnde'rsple-
gelung unterschiedlicher Staatstraditionen und Variationen des Kapitahsmus
auf der Ebene der Legitimititskonzepte anzustellen, doch fehlt es blSheF an Ver-
suchen zu einer solchen umfassenden Vergleichsperspektive im Sinne einer »Va-
rieties of legitimation-Forschung.

7. Folgen der Legitimitatspolitik

Legitimitit ist keine Auszeichnung, die Ordnungen (eb.enso wie Akteure und Prak-
tiken) besitzen, sie muss vielmehr permanent immer wieder neu ervgorben werden.
Klassisch ist der Begriff der Legitimitdt mit der Vorstellung verkx?upft, dass einer
Ordnung, die iiber Zwangsmittel verfiigt, auch dang gehqrcht \{vl.rd., wenn dieser
Zwang nicht eingesetzt oder damit explizit gedroht wird. Die Legltlmltatsfrgge lau-
tet dann: Warum beugen sich die Herrschaftsunterworfenen der Ordnung nicht nur
dann, wenn Zwang ausgeiibt oder angedroht wird? Wieso flqdet Herr.scha.f‘t Fig-
samkeit? Wenn es nicht individuelle Nutzengewinne sind, bleibt nur die Moglich-

keit, dass es eine auf Uberzeugung beruhende Bereitschaft zum Gehorsam (als
Handlungsbereitschaft, die auch in einem Unterlassen be§tehen kann) geben muss.
Legitimitit ist damit direkt an die Frage des Ertragens einer Herrschgft trotz feh-
lenden individuellen Nutzens gebunden. Herrschaft und Zwang sowie C{e.ho-rs“am
und Befolgung sind die zentralen Vokabeln einer derartigep.Slcht auf Legitimitat.
In den westlichen Demokratien ist diese Semantik, die politische Ordnungen unter
Begriffen der Herrschaft, des Zwangs, des Befehls und des Gehorsams analysiert,
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nur noch bedingt akzeptabel. Die Kategorien einer Befehlstheorie des Rechts und
des Staates waren nicht nur im angelsichsischen Raum verbreitet (siehe etwa John
Austin [1874, 1995]), sie bestimmten auch die deutsche juristische Tradition seit
dem letzten Drittel des 19. Jahrhunderts (>staatsrechtlicher Positivismus<). Diese
Tradition bildete auch den Hintergrund fiir Max Webers Soziologische Grundbe-
griffe. Spatestens H. L. A. Harts Werk The Concept of Law (1961) fithrte zu einer
Relativierung dieser Semantik in der Rechtstheorie. Aber auch in der sich auf ihn
berufenden neueren Tradition wird Legitimitit als »das Recht zu regieren« ver-
standen, mithin in Kategorien von Rechten und Pflichten sowie einer konstitutiven
Verwiesenheit auf praktische Handlungsfolgen gedeutet.

Die Konsequenzen einer solchen Perspektive zeigt der Beitrag von Cord Schmelzle
in diesem Band auf. Wird Legitimitit als deontischer, Verpflichtungen implizieren-
der Begriff verstanden, der an Ordnungen gebunden ist, die die Kompetenz zur Set-
zung und Anwendung verbindlicher Normen besitzen, kénnen nur Herrschaftsord-
nungen, aber nicht Machtbezichungen wie der Markt oder das Geflecht internatio-
nalen Regierens mit dem Begriff der Legitimitit konfrontiert werden. Eine Bindung
an Befehl und Gehorsam, Kompetenz bzw. Autoritit zur verbindlichen Entschei.
dung und Folgebereitschaft engt den Legitimitatsbegriff ein. Legitimitatspolitiken
sind so dauerhaft auf ihr angestammtes Gebiet der politischen Herrschaft verwiesen.
Dieser normativ-rechtstheoretische Ansatz entspricht der Tradition der Legitimi-
tatstheorien, bringt aber in der empirischen Forschung spezifische methodische
Schwierigkeiten mit sich. Werden Texte, Sprechakte oder Einstellungen untersucht,
ist eine blofse Bewertung von einer Bewertung, die zugleich den Aufernden an prak-
tische Folgen bindet, kaum zu trennen. Werden dagegen Praktiken und Handlungen
untersucht, ist deren Riickbindung an Legitimititsurteile nicht leicht zu erfassen
(beispielsweise bei Wahlenthaltung).

Diese methodischen Schwierigkeiten sollten freilich nicht dariiber hinwegtiu-
schen, dass es unterschiedliche Grade der Verbindung von Auflerung und Handeln
gibt und unterschiedliche Grade der Verbindlichkeit einer Norm und der Schwere
einer Normverletzung. Legitimitit kann, solange darunter normative Anerkennungs-
wirdigkeit verstanden wird, auf das Moment des Verpflichtenden nicht verzichten,

auch wenn sich die Bindung zwischen Legitimitatszuschreibung und Akten des
(Un-)Gc?horsams heute lockfzrt. Ein politisches Regime als nicht legitim zu bezeich-
nen, heifit demnagh noch nicht, den Gehorsam aufzukiindigen. Mit erhéhten An-
forderungen an eine Rechtfertigung durch Griinde (vgl. Habermas 1973; Forst
2007) geht hegte ein verminderter Handlungsbezug einher. Da sich staatliches Han-
deln auf Begriindung und kommunikativen Austausch einlassen muss, ist mit der

verringert, in dem auf Zwa ngs-
chen Handlungsakt und der

zeptanz und positiver Bewertung einer Ordnung ein i
mationsverlust wahrgenommen wird, ’
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Im offentlichen Raum werden zunichst Beurteilungen ausgetauscht. Die Vgrwei-
gerung der Folgebereitschaft erfolgt dann oft exemplarisch und als symbohschgr
Akt, der in die kommunikative Auseinandersetzung qua erhéhFer A.gf'merlfsamkext
eingreift, aber nicht direkt den Staatsapparat in seiner Funktlonsfa'lhlgkelt 'treffen
will. Zunichst wird beurteilt und bewertet. Fragen des Gehorsams 51.r1d damit nicht
verschwunden oder iberwunden, jedoch zeitlich und sachhgh nach hinten verlagert,
aufgeschoben, vertagt. Sie fungieren als eine Art letzte.s M1ttell nash d_em Sche}tern
aller Kommunikation. Zugleich wird die kommunikative Sphare fiir 'dxe Funktions-
fihigkeit und Stabilitit wichtiger: Regieren besteht durch die Ausweitung der kom-
munikativen Sphire zu einem erheblichen Teil aus dem Austausch von'Argu.menten,
Griinden und Rechtfertigungen (Van den Daele/Neidhardt 1996). .Regl.eren lst"selbst
— wenn auch nicht diskursiv im Habermas’schen Sinne, so doch im Sinne groGergr
Offenheit fiir ein Agieren im Medium von Rechtfertigung und Kr.mk - kommuni-
kativer geworden. Die Stabilitit politischer‘Ordnuvr.lge'n ist damlt"auch. vonfdceim
Ausgang dieser Rechtfertigungskommunikation abhingig. Zwar drapgt sicho td er
Eindruck auf, als liege nur ein kommunikatives Rauschen vor, geprigt von Moden
und medialer Aufmerksamkeit. Doch dieses Rauschen ka'nn recht schnell umschla-
gen, »(idle) talk< wird unerwartet politisch wirksam. Es sind daher x}lcht me};r. vg.r-
rangig die direkten Akte des Gehorsams bzw. der .Gehorsamsve.rwe.lgerung, lie die
Stabilitit eines Systems ausmachen. Die Legitimationskommunikation selbst ist ein

-)Stabilitatsfaktor. .

(Irz})lzichzeitig scheint sich auch die Bedeutung der direkten Verwelggrung des Ge-
horsams zu verschieben. Sie ist nicht mehr ein Akt df:r Systemo.p.posmon (vgl..Gre—
ven 2011). Es gilt vielmehr das Phinomen der auf emz'elne po.lmsche EPtschegdun-
gen bezogenen Gehorsamsverweigerung (man den'ke hler“an @e »Wutbiirgere tutt-
garts; siche Rucht in diesem Band) zu beachten: Die Aufkundl.g.ung der qugeberelt-
schaft kann sich auf eine breiter gefasste oder eine ganz spe'u.fls.c}_l_e polmsc.h.e Ent-
scheidung beziehen. Bei weitgehender Anerkennu.ng der Legitimitit des pohtlscdhen
Systems kann eine einzelne Mafnahme als so gravierend verfehlt angesehen werden,
dass an diesem Punkt Gehorsam aufgekiindigt wird, ohne dass auch nur die Ifdee
eines alternativen politischen Systems auftreten wiirde - besFenfall.s werdenhRel;)r-
men oder Erganzungen des bestehenden politischen Systems ins Splel.gebrac t. Das
rechtfertigt, den Legitimitdtsbegriff auf einzelqe politische Entscheldung.er;1 anlz)u-
wenden (wie dies eine Reihe der Beitrige in diesem Band tun), verdgqtllc tda er
zugleich auch, dass die Zusammenhinge zwischen Bewertung von Policies ur}. po-
litischem Regime, politischer Bewertung und Folgebereitschaft nicht mehr so fixiert
sind, wie es insbesondere die Easton’sche Theorie unterstellte.

Die Folgen gelungener oder misslungener Legitimierung we{den heutezuonltgr derg
Begriff »Politisierung« verhandelt (Hooghe/Marks 2009; Ziirn et al. ) un
meist verstanden als Beachtung durch (zivil-)gesellschaftliche Ak‘teurehsamt kgntrq-
verser bzw. inhaltlich polarisierender Diskussion in der foenthc.hkext (so .('ile f.el—
trage von Rixen/Zangl und Wendler). Politisie.rt.mg ist ein P.x.nze.lchen daflur, ass
bisher eher a-legitime Sphiren nunmehr als legxtlmatl.onsbc?‘durfng angeschen wer-
den. Insofern sind Politisierungsprozesse Ausdruck eines salfula.ren Trends h1r} zu
einer politischen Thematisierung bisher nicht 6ffentlich breit diskutierter Politik-
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und Okonomiesphiren (vgl. Greven 1999). Andererseits fithren nur Legitimitits-
defizite zur Politisierung. Diese konnen aber — bei erfolgreicher Implementation von
Reformen — wieder eingedimmt werden. Damit diirfte Politisierung bestimmten
Konjunkturen und Reformzyklen unterliegen.

Fiir viele Autoren ist »Politisierung« jedoch kein empirischer Untersuchungsge-
genstand, sondern ein evaluativer Begriff zur Einschitzung des Legitimititsgehaltes
bestimmter institutioneller Konstellationen oder Regierungs-Technologien (letzte-
res bei Riib und Strafsheim in diesem Band). So kann die Einfiihrung nicht-majori-
tarer Institutionen, von deliberativen Foren oder Losverfahren als Ent- oder Depo-
litisierung erscheinen, weil Politik mit Auseinandersetzung, Konflikt, Streit und
Agonalitit assoziiert wird (Deitelhoff in diesem Band). Dies ist ein Begriffsverstind-
nis, das die empirische Politisierungsforschung teilt. Jedoch sind die Vorzeichen
keineswegs eindeutig: Wihrend gerade fiir die internationale Sphire eine Politisie-
rung, eine Entwicklung hin zu einem politischen System (nicht aber hin zu staatli-
chen Strukturen) in Anniherung an nationale politische Offentlichkeiten eingefor-
dert wird, erscheint auf nationalstaatlicher Ebene den einen die Depolitisierung als
Losungsweg (so Rosanvallon 2010), was von anderen als schidliches Entpolitisie-
rungsprogramm eingeschatzt wird (so Barnickel/Beichelt/Wiencke in diesem Band).

8. »Alternativlos«? Legitimititspolitik auf der Suche nach umfassenden Konzepten

Angesichts gestiegener Legitimationsbedarfe, einer neuen Pluralitit von Legitima-
tionskriterien, dem Ausgreifen der Legitimationsmuster auf bereichsfremde Ord-
nungen mit der Folge von Legitimititskonflikten und der Unsicherheit iiber die Be-
wertung von Politisierungstendenzen wirken viele Legitimitatsstrategien auf Seiten
politischer Akteure, wissenschaftlicher Beobachter und Theoretiker trotz aller Auf-
merksamkeit und Anstrengung, die dem Thema gewidmet wird, fast noch »unter-
komplex«. Meist wird nur ein Legitimititskonzept fiir jeweils eine Einheit oder
Ordnung entwickelt, verteidigt oder angegriffen. Bemithungen um synthetische, in-
tegrierende Legitimationskonzepte, die in der Lage wiren, entweder die derzeitigen
Strukturen zu rechtfertigen oder Wege zu einer neuen Gesamtordnung aus Staaten,
internationalen Institutionen und globaler Marktékonomie plausibel zu machen
sind noch nicht zu wirkmichtigen Ideen fortentwickelt. Dies ist auch dort nicht de;
Fall, wo iiber Kosmopolitismus und Konstitutionalismus, globale soziale Gerech-
tigkeit und eine neue Weltwirtschaftsordnung debattiert und gerungen wird. Es
i,i_be‘rwiegen jene Beitrige, die neue Institutionen fordern und Anderungen im Legi-
timitatsset vornehmen. foenbar ist der Status quo nicht kohirent zu legitimieren.
ll;:: lf;l;g ;gg;lznmg Eelllicghe :Iv;sss;?:gre;;ftlil;t};:fal?stbaren Konzept zur Rechtfertigung der
igen Geme ‘ , ionalen Organisationen und Marktoko-
nomie. Dles gilt agc.h fir die empirische Akzeptanz dieser zentralen Ordnungsele-
mente einer globalisierten Welt: Welcher methodische Zugang auch immer gewihlt

wird, eine durchgf‘ingige Akzeptanz aller drej Ordnungssektoren vor dem Hinter-
gFu}?d emes gemeinsamen Sets an Kriterien der Anerkennungswiirdigkeit gibt es
nicht.
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Aus diesen Beobachtungen ergeben sich unterschiedliche Konsequenzen fur Legi-
timititskonzepte: Zum einen erhalten Unvertraglichkeitskonzepte Au.fwmd, dl?,
wie z. B. Dani Rodrik (2011), behaupten, Globalisierung, Demokratie und freie
Marktwirtschaft liefen sich nicht gleichzeitig realisieren. Auch die Annahme, qass
Demokratie und Kapitalismus als gegensitzliche Ordnungsformen sich global n}Cht
auf Dauer verbinden lassen, gewinnt wieder an Plausibilitit. Zu.m anderen bx.etet
sich eine Riickkehr zur alten Trennungslogik an: Aus der Eigenlogik ur}d operativen
Autonomie der gesellschaftlichen Funktionssysteme und aus der Existenz ]C.WCll'S
funktionssystemischer Reflexionstheorien kann auf die funktionale Notwendigkeit
systemspezifischer Legitimititskonzepte geschlossen wer'd.en' (:l'eubner 2912). Da-
nach miissen Politik und Okonomie jeweils eigenen Legltxmltgtskonzeptlopen fol-
gen, demokratische Gleichheit kann nur als Leitwert des polinsche'n Funktionssys-
tems fungieren, Effizienz nur als der Leitwert des 6konomlsch§n. Eine Ubertragung
von Legitimititsstandards von einem System auf das andere zieht @emnach nur de-
struktive Folgen nach sich. Der Markt ist, wie Hayek (200.3) gezeigt hat, mcbt auf
soziale Gerechtigkeit auszurichten und die Politik kann ’51cl} mght vorrangig de.r
effizienten Allokation von Ressourcen verschreiben. Fraglich ist hier allerdmgg, wie
heute eine nochmalige »Befestigung« dieser lingst durchbrochenen Tr“ennloglk ge-
lingen sollte. Wie konnte verhindert werden, dass Biirgerinnen unfl Burg‘e%‘, Unter-
nehmen und >Mirkte« vom politischen System verlangen, effektiv, effizient und
konkurrenzfihig zu sein? Wie sollte verhindert werfien kéqnen, c{as.s Mer‘lscher} von:
okonomischen System einfordern, soziale Gerechtigkeit n}cht vollig zu ignorieren
Viel aussichtsreicher erscheint es, erfolgreiche Konzepte einer kombmnertep Legiti-
mation politisch-6konomischer Ordnungen wie das der.>soz.1alen Marktwirtschaftc
weiterzuentwickeln und zu globalisieren (vgl. Nonhoff in diesem Bgnd). .

Das Fehlen von umfassenden Alternativkonzepten ldsst das l.egltlmat(?nsche De-
fizit der derzeitigen Ordnungskonstellation insgesamt als weniger gravierend und
folgenreich erscheinen. Der Kapitalismus wird — wie der Beitrag von Sascha Mu'r}-
nich in diesem Band zeigt — in diversen >Heuschreck.en<tKampagngn zwar angegrif-
fen — zugleich aber auch relegitimiert, weil es um die r'lchtlge Varlantg der Ma'arllft-
wirtschaft geht, nicht um die Alternative einer Planwirtschaft od.er eines Sozialis-
mus. Auch zur Demokratie findet sich keine umfasser}de Alternatxlv.t.e in Form eines
ausformulierten Systems der Expertokratie oder l?gmmer autoritirer POllt-lkl; Es
geht um Modifikationen, Reformen, Neukombinationen, auch um eine ﬁchlelc ten-
de Erosion des Kerngehaltes oder ein — durchaus nicht unbe“{usstes - Hln\{berglexteP
in eine Art Postdemokratie (Crouch 2004), aber nicht um einen Alternativentwurt.

Entsprechend konzentriert sich heute (aber auch Dahrendorf 2003; Agamben ectl
al. 2010) die Auseinandersetzung nicht in dem Mafse wie noch.Ende der 196(?7e6r un f
Anfang der 1970er Jahre (Habermas 1973; Luhmapn 1969; Klglman§eggk1? )ljiud
die Behauptung oder Verneinung einer Demokratie- ?der Legitimationskrise. Un
dies, obwohl die Demokratiegefihrdung durchaus hohelr sein diirfte als~ zu jenen
Zeiten (Brodocz et al. 2008; Ziirn 2011 a, 2011 b) und die jiingsten E.r}twnckl:\mgen
in Europa die Gefahr einer Verselbststindigung der Exekutiven deutlich vlo(; l:uge?/
gefiihrt haben (Habermas 2011: 8; vgl. auch Blﬁhdorn 200?; Scharpf 20 0; ‘<l).rs
Schmalz-Bruns 2011). Doch trotz dieser Alarmzeichen ist die Debatte kleinteiliger
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geworden, sucht genauer die Verschiebungen in den legitimatorischen Strategien
und Konzepten zu erfassen und geht — durchaus »legitimationsskeptisch« (so Bar-
nickel/Beichelt/Wiencke) — eher von langsamen Veridnderungsprozessen aus als von
einer Krisensituation, in der sich das Schicksal demokratischer Legitimitit entschei-
det. Aber vielleicht ist dies nur der spiegelbildliche Fehler zur fritheren krisenver-
liebten Debatte: In den heutigen Krisenzeiten will die Sozialwissenschaft nicht ein-
fach nur eine Krisentheorie prisentieren.
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