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Dank

Dieses Buch geht aus den Untersuchungen des Forschungsprojektes »Le-
gitimationswandel durch Internationalisierung und Deparlamentarisierung:
Auf dem Weg zu postnationaler und postdemokratischer Legitimationr«
hervor, das im Rahmen des Sonderforschungsbereichs 597 »Staatlichkeit
im Wandel« von der Deutschen Forschungsgemeinschaft geférdert wird.
Den thematisch benachbarten Teilprojekten im Sonderforschungsbereich
597 verdanken wir vielerlei Rat und Hilfestellung. Besonders seien hier
Andreas Hepp, Katharina Kleinen-von Koénigsléw, Jens Steffek und Hart-
mut Wessler genannt. Der Sonderforschungsbereich hat sich von Beginn
an als Raum intensiver wechselseitiger Kritik und besonders auch der Ex-
mutigung erwiesen, hier gilt der Dank besonders denjenigen, die sich tber
die Zusammenfihrung der Forschungsresultate aus allen Teilprojekten Ge-
danken machen mussten und wollten: Philipp Genschel, Stephan Leibfried,
Gerd Winter, Bernhard Zangl, Michael Ziirn. Viele wichtige inhaltliche
Hinweise verdanken wir auch Stefan Gosepath, Christoph Humrich und
Silke Weinlich. Das stindige Bemiithen um Verbesserung in den »groflen«
Fragen des Projektdesigns wie den »kleinen« Fragen der Textverfeinerung
hat uns Stephan Leibfried als Sprecher des Sonderforschungsbereichs ge-
lehrt. Ohne die Kooperation mit ideenreichen und hilfsbereiten Kollegin-
nen und Kollegen von anderen Universititen kann ein derartiges Unter-
nehmen nicht auskommen. Beratung in Fragen der Anlage von Textanaly-
sen haben uns — aus ganz unterschiedlichen Perspektiven — Rainer Diaz-
Bone, Manfred Stede und Ruth Wodak gegeben.

Die Erstellung des Bandes ist nur méglich geworden durch den auller-
ordentlichen Einsatz aller Autorinnen und Autoren auch bei der Datener-
hebung. Legitimationsrelevante Artikel, Passagen und Sitze in der Fiille der
Zeitungsbeitrige zu identifizieren, war und ist eine Aufgabe, die von com-
puterisierten Suchverfahren nur unterstiitzt und (durchaus: leider) nur in
einzelnen ausgewihlten Verfahrensschritten delegiert werden kann. Als
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8 DANK

Projektleiter méchte ich dem gesamten Team fiir die enge und ausdau-
ernde Zusammenarbeit bei der Datenerhebung meinen Respekt ausspre-
chen. Zum Projektteam gehdrte in der Phase der Datenerhebung auch
Zuzana Krell-Laluhova, die inzwischen zur EU nach Briissel gewechselt ist
und daher nicht mehr als Autorin mitwirken konnte. Tanja Pritzlaff hat bei
allen Fragen, die die normative Dimension des Legitimitdtsbegriffs betref-
fen, ihre Kompetenz eingebracht und dem Autorenteam mit ihrem Rat
geholfen. Die studentischen Hilfskrifte Clara Friedrich, Tomislav Grbesié,
Lina Jakobs, Viktoria Jeske, Klara Kopperschmidt, Jannis Lambert, Hanna
Naoumis, Marten Menger, Nils Plambeck, Jan Prinzwald, Lukas Schmid
und Simon Striegel haben die Bereinigung der Texte, die Eingabe der Ko-
dierungen und weitere Arbeiten in der Textanalysesoftware MaxQDA
tbernommen. Als die Mengen der zu bearbeitenden Medientexte und die
Mithen der Selektion immer gréler wurden, hat Lena Siemon unser Team
als wissenschaftliche Mitarbeiterin fiir einige Monate erginzt. Mein Dank
gilt ganz besonders auch Erika Steiner fiir die grofle Unterstiitzung im
Sekretariat. Maritta Zimmer und Dieter Wolf verkérpern im Sonderfor-
schungsbereich einen Stil von Verwaltung und Management, der ganz im
Zeichen der Erleichterung der Forschungsarbeit steht. Mein Dank gilt
weiterhin allen Diskutanten im Sonderforschungsbereich, die mit Argu-
menten und Gegenthesen unser Verstindnis von Legitimitit in der post-
nationalen Konstellation geschirft haben, sowie allen Mitatbeitern und
Kollegen an der Universitit Bremen, die auf andere Weise geholfen haben,
dieses Buch mdglich zu machen. SchlieBllich sei der Deutschen For-
schungsgemeinschaft fiir die Férderung dieses Projektes und des groflen
Abenteuers Sonderforschungsbereich gedankt.

Frank Nullmeier
Bremen, Juni 2010
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1  Einleitung

Frank Nullmeier

Liest man heute einen Text von Niklas Luhmann zum Begriff der Legiti-
mitit aus den 1960er Jahren, so ist das Befremden grof3. Politik kénne die
komplexen Aufgaben moderner Gesellschaften nur dann erfolgreich bear-
beiten, wenn die Entscheidungstriger »iber das Symbol >verbindliche Ent-
scheidung« verfiigen kénnen wie tber einen Geldschein«. Der Begriff Legi-
timitdt besage, so Luhmann weiter, »dass die fraglose Hinnahme bindender
Entscheidungen des politischen Systems unabhingig von den konkreten
personlichen Motivationsstrukturen durch Institutionalisierung sicherge-
stellt« sei (2010: 96). Legitimitit entlaste die Regierenden von den Zumu-
tungen der Motivlagen der Entscheidungsbetroffenen und erzeuge eine
»Verselbstindlichung des Hinnehmens« (ebd.: 97) — schon durch Verfah-
ren (Luhmann 1969). Zwar ist Luhmanns Position bereits damals auf
breite Kritik gestof3en, doch schien seine Skizze so realistisch, dass auf der
Gegenseite, man denke an die Legitimationsprobleme im Spdtkapitalismus von
Jirgen Habermas (1973), die Méglichkeit einer befriedeten Gesellschaft im
Sinne des von rationaler Willensbildung und praktischer Vernunft entkop-
pelten Laufs einer sich selbst legitimierenden Verwaltung als Schreckge-
bilde sehr ernst genommen wurde.

Die Angst vor einer deratt »legitimierten« Welt, die die Hinnahme zur
alltiglichen Haltung in allen politischen Fragen macht, ist geschwunden.
Statt der fraglosen Hinnahme von Entscheidungen aufgrund von Verfah-
ren verbinden wir heute mit dem Begriff der Legitimitit ein stetes Ringen
um Rechtfertigungen fiir politische Herrschaftsordnungen. Legitimitit ist
diskursiv geworden. Der Begriff verweist auf die Suche nach Argumenten
fir die Anerkennungswirdigkeit einer politischen Ordnung. Legitimitits-
sicherung ist zu einer immer dringlicheren Aufgabe geworden, und Legiti-
mitit muss stets aufs Neue erzeugt, kommuniziert und erhalten werden.
Auf jeden Fall ist sie nichts Leichtes. Sie einfach »zu haben« kommt kei-
nem Beobachter mehr in den Sinn. Und auch Verfahren gentigen nicht, da
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10 FRANK NULLMEIER

auch sie sich stindig als anerkennungswirdig erweisen miissen. Legitimitit
ist aber auch keineswegs — wie in den 1960er Jahren — nur ein Thema, das
auf den nationalen Staat bezogen wird. Heute ist nicht allein der Staat ein
Herrschaftstriger, der legitimiert werden muss. Die Konzentration aller
Legitimationsfragen auf ihn war nur solange moglich, wie beim National-
staat alle wesentlichen Entscheidungskompetenzen gebiindelt waren, im
internationalen Raum keine eigenstindigen Akteure auftraten und sich
noch keine Formen supranationaler politischer Ordnung herausgebildet
hatten. Eine Welt als Staatenwelt kennt nur einen zentralen politischen
Herrschaftstriger, den Staat. Das ist heute allerdings nicht mehr der Fall.
UNO, G8, EU und die Vielzahl internationaler Organisationen, die in
einzelnen Politikbereichen wirksam werden, haben die Weltordnung ver-
andert. Jenseits des Nationalstaates hat sich ein hoch differenziertes (und
fragmentiertes) Feld neuer Akteure herausgebildet, an die die National-
staaten ausgewihlte Kompetenzen delegiert haben. Zudem bestimmen
nicht mehr allein volkerrechtliche Vertrige zwischen Nationalstaaten das
Bild globaler Zusammenarbeit. Norm- und Rechtsbildung durch internati-
onale Organisationen und Regimes sind hinzugekommen. Zudem ist das
Prinzip der Einstimmigkeit als Bedingung der internationalen Entschei-
dungsfihigkeit in etlichen Fillen durchbrochen. Schiedsgerichte und inter-
nationale Gerichtshéfe sorgen fiir Rechtsfindung auch gegen den Willen
einzelner Staaten. All das rechtfertigt es, mit Jurgen Habermas (1998) von
einer »postnationalen Konstellation« zu sprechen. Staaten sind weiterhin
wesentliche Herrschaftstriger, aber sie teilen sich in dieser Konstellation
mit inter- und supranationalen Organisationen wesentliche Herrschafts-
kompetenzen.

Angesichts dieser Verdnderungen wird es zunehmend relevant zu un-
tersuchen, ob und wie die Legitimitit inter- und supranationaler Regimes
als neuer Mitspieler im politischen Raum einerseits normativ zu bewerten
ist und andererseits auch in der politischen Offentlichkeit bewertet wird.
Der ersten Frage haben sich viele Studien im Ubergangsfeld von Politi-
scher Theorie und Internationalen Beziehungen gewidmet. In diesem Band
wird der Versuch unternommen, durchaus in Rezeption dieser normativen
Uberlegungen die Legitimitit der neuen politischen Ordnungen im Ver-
gleich zu den tradierten staatlichen Ordnungen empirisch zu untersuchen.
Empirische Legitimationsforschung hat sich bisher wesentlich auf den
Nationalstaat und die EU beschrinkt. Doch Legitimationsfragen erstre-
cken sich nunmehr auf ein breiteres Feld von Organisationen und Re-
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EINLEITUNG 11

gimes. Legitimation kann nicht mehr im nationalstaatlichen Kifig einge-
fangen werden und sie wird auch nicht nur dort relevant, wo staatsidhnliche
Regimes wie die EU entstanden sind. Diese Einsicht hat die globalisie-
rungseuphorische Erwartung befeuert, dass ein Kompetenzverlust des
Nationalstaates einen entsprechenden Legitimationsverlust mit sich bringe,
bei gleichzeitigem Legitimationsgewinn auf Seiten der neuen internationa-
len Ordnungen. Wie tiber politische Ordnungen jenseits des Nationalstaa-
tes geurteilt wird, ob ihnen Legitimitit zugemessen wird oder nicht, ist es
daher wert, detaillierter empirisch untersucht zu werden.

Dieses Buch bietet eine erste vergleichende empirische Untersuchung
offentlicher Legitimationskommunikation zu den politischen Ordnungen
von vier ausgewihlten Nationalstaaten sowie von UNO, G8 und EU. Wir
haben genau diese drei Formen des Regierens jenseits des Nationalstaates
in die Untersuchung einbezogen, weil sie mehr als nur eine enge, auf ein
Politikfeld begrenzte Kompetenz besitzen. Die drei politischen Ordnungen
kommen also jener Allkompetenz nahe, wie wir sie vom Nationalstaat
kennen. Funktional klar spezifizierte internationale Organisationen eignen
sich weit weniger fiir einen Vergleich mit nationalstaatlichen politischen
Ordnungen. Legitimititsfragen sind Fragen nach der Anerkennungswiir-
digkeit einer politischen Gesamtordnung, nicht Fragen danach, wie ein
bestimmtes Politikfeld neu gestaltet werden soll. Bei spezialisierten Re-
gimes ist oft schwer zu unterscheiden, wann es nur um die inhaltliche Aus-
richtung im jeweiligen Politik- und Funktionsfeld und wann es um die
institutionelle Grundordnung geht. Zudem reprisentieren die drei von uns
gewihlten politischen Ordnungen auch jene Typen politischer Ordnungen,
die im Vordergrund stehen, wenn nach tragfihigen Institutionen fir eine
zukiinftige kooperative Weltordnung gesucht wird. Ist es wie im Fall der
G8 ein Club der Nationalstaaten, det den Nukleus fiir ein funktionsfihiges
Weltregieren darstellt, auch wenn er exklusiv bleibt oder den Exklusions-
grad nur ein wenig abschwicht — Richtung G202 Oder ist die UNO als
»Weltgemeinschaft« und wahrlich allgemeine Institution, als Musterfall
einer universellen intergouvernementalen Einrichtung, schon jene gesuchte
politische Ordnung, die nur durch eine Reihe von Reformen verbessert
werden muss? Oder sind regionale Zusammenschliisse mit stark ausge-
prigtem supranationalen Charakter wie die EU die Basis globaler Koope-
ration?

Um diese drei Ordnungstypen untereinander und mit nationalstaatli-
chen Ordnungen vergleichend auf die ihnen zukommenden Legitimitits-

© Campus Verlag GmbH



12 FRANK NULLMEIER

urteile hin untersuchen zu koénnen, musste eine Methodik entwickelt wet-
den, die direkt die 6ffentliche Diskussion und damit das offentliche Bild
der untersuchten politischen Regimes erhebt. Das unterscheidet unsere
Untersuchung von der Meinungsforschung, die immer nur die einzelnen,
in diesem Sinne privaten Biirgereinstellungen im Rahmen vorgegebener
Fragekategorien erheben kann. Wechselnde Rahmungen eines Themas und
die Fulle der auftretenden Argumentationen zu den einzelnen politischen
Regimes sind in der Einstellungsforschung nicht zu etfassen. Keineswegs
soll der Wert dieser entwickelten Forschungsrichtung (vgl. jungst Westle/
Gabriel 2009) damit geschmalert werden, doch die Erfassung der 6ffentli-
chen Diskussion tber die Anerkennungswiirdigkeit politischer Ordnungen
ist ein eigenes Untersuchungsfeld, das mit einer anderen Methodik als der
der Meinungsforschung zu bearbeiten ist. Ein Vorteil dieser Ausrichtung
liegt darin, dass sie einem Verstindnis von demokratischen politischen
Prozessen als wesentlich 6ffentlichkeitsvermittelt entgegenkommt. Wenn
die Vorstellung, dass die politische Willensbildung durch das Spiel der
Meinungen in der Offentlichkeit mindestens mitbestimmt ist, nicht ginz-
lich falsch sein sollte, kommt der Untersuchung der veréffentlichten Mei-
nung eigenstindiger Wert zu.

Die Untersuchung veréffentlichter Meinung ist allerdings ein héchst
aufwindiges Vorhaben, das mit den Mitteln der Textanalyse zu bewiltigen
ist. Sichetlich wite es von Vorteil gewesen, alle Medien und alle Arenen
der Offentlichkeit und der politischen Diskussion in die Untersuchung
einzubeziehen. Das Ziel einer vergleichenden Untersuchung fiir mehrere
Linder und fur gleich vier politische Regimetypen — nationale politische
Ordnungen, UNO, G8 und EU — nétigte allerdings dazu, nur einen Aus-
schnitt der verbffentlichten Meinung, die Qualititsprintmedien, zur
Grundlage zu machen. In vier Lindern — in der Schweiz, Deutschland,
GroBbritannien und den USA — sind fiir jeweils zwei Qualititszeitungen zu
bestimmten, gezielt ausgewihlten Zeitpunkten in einem Zeitraum von
zehn Jahren die Stellungnahmen und Bewertungen der genannten vier
politischen Ordnungen erhoben worden. Eine Untersuchung, in der nicht
ausgewihlte Zeitpunkte, sondern Tag fiir Tag ein Jahr lang diese acht Zei-
tungen ausgewertet wurden, beschrinkt auf die Bewertungen der je eigenen
nationalen politischen Ordnung, liegt inzwischen in englischer Sprache vor
(Schneider u.a. 2010). Durch das gewihlte Untersuchungsdesign ist es uns
nun méglich, Kritiken und Rechtfertigungen, die sich auf die UNO, die
G8, die EU oder die nationalstaatlichen Systeme der Schweiz, Deutsch-
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EINLEITUNG 13

lands, GroBbritanniens und der USA beziehen, Uber einen fur Medientext-
analysen erheblichen Zeitraum von zehn Jahren zu analysieren. Damit wird
jener Zeitraum erfasst, in dem der Wandel zur postnationalen Konstella-
tion sich nach Meinung fast aller wissenschaftlichen Beobachter vollzogen
hat.

Wie hat sich die 6ffentliche Zuschreibung von Legitimitit in der neuen
Konstellation globalen Regierens verindert? Haben die Nationalstaaten
ihre hohe Anerkennung beibehalten oder fithren die Kompetenzverluste
und die verstirkte Aufmerksamkeit fir die internationale Ebene zu einem
Legitimationsverlust auf der Ebene nationaler politischer Ordnungen? Und
welche Einrichtung jenseits des Nationalstaates verfiigt tiber die hochste
offentliche Anerkennung und Zustimmung? Ist es die supranationale Ord-
nung der EU, ist es das Gipfel-Clubregime der G8 oder ist es die Welt-
organisation UNO? Oder werden diese gar nicht als relevant wahrgenom-
men, geht die Kritik wie das Lob an ihnen vorbei? Werden die internatio-
nalen und supranationalen Einrichtungen an denselben Kriterien gemessen
wie die Nationalstaaten? Sind sie daher in gleichem Malle dem Ansinnen
ausgesetzt, sich als demokratische politische Ordnungen auszuweisen? Ist
der Vorwurf des Demokratiedefizits das stirkste Argument, das gegen sie
vorgebracht wird? Und auf der anderen Seite: Wie steht es um die natio-
nalen Demokratien? Werden sie als legitime und hinteichend demokrati-
sche Regimes anerkannt oder werden auch bei ihnen Demokratiedefizite
beklagt?

Wir vergleichen politische Ordnungen von ganz unterschiedlicher
Qualitit: Nationalstaaten; intergouvernementale Arrangements wie die G8;
supranationale Einheiten, die einem Bundesstaat ndher sind als einem
Staatenbund, aber doch kein Bundesstaat sind und deshalb als Gebilde s#/
generis bezeichnet werden miissen wie die EU; und schlieBllich die UNO als
jene internationale Organisation, die tiber das Gewaltverbot fiir Staaten
gebietet, ohne selbst tiber eigene Gewaltmittel zu verfiigen. Ein derartiger
Vergleich ist gewiss ungewohnlich. Noch immer folgt die Forschung eher
dem subdisziplinidren Muster, den Vergleich von Nationalstaaten als exklu-
sives Feld der Vergleichenden Politikwissenschaft zu betrachten, die Un-
tersuchung globaler politischer Institutionen hingegen den Internationalen
Bezichungen und die Erforschung der europiischen supranationalen Ord-
nung der EU-Forschung zuzuschlagen. Dieses Buch bricht mit dieser At-
beitsteilung und erhofft sich von einem quer liegenden Vergleich tiber die
Ebenen und Typen hinweg einen weiter reichenden Beitrag zum Verstind-
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14 FRANK NULLMEIER

nis der politischen Gesamtkonstellation im postnationalen Zeitalter. Denn
die einzelnen Akteure stehen durchaus in einer Legitimititskonkurrenz
zueinander. Noch ist nicht entschieden, wie die Architektur des globalen
politischen Raums in Zukunft aussehen wird. Sinkt die UNO in ihrer Be-
deutung gegentiber der G20, die zudem auch die G7/8 ablgst als Instanz
der Kooperation zwischen den wichtigsten nationalen Akteuren auf Welt-
ebener Kommt supranationalen Zusammenschlissen wie der EU eine
Vorbildrolle zu? Oder sind es Nationalstaaten, die nach wie vor das Ge-
schehen bestimmen, im Zweifel auch auf eine Art und Weise, die das er-
reichte Niveau internationaler Kooperation wieder unterschreitet? Sind
mithin Renationalisierungstendenzen wahrscheinlich?

Bei der Beantwortung dieser Fragen wird es auch darauf ankommen,
welche Legitimitdtsmuster die jeweiligen politischen Ordnungen mobilisie-
ren kénnen und ob sie in den Augen der verschiedenen nationalen Offent-
lichkeiten iberhaupt als legitim — oder als héchst kritikwiirdig oder gar als
verwerflich — angesehen werden. Legitimationsdebatten sind ein Teil der
Auseinandersetzung tiber die zukiinftige Gestalt der Weltordnung und des
Zusammenspiels zwischen Staaten, supranationalen und internationalen
Einrichtungen. Insofern ist es keineswegs zweitrangig zu wissen, wie all
diese Regimes Offentlich eingeschitzt und bewertet werden. Die Legitimi-
titsdifferenzen zwischen ihnen kénnen sich politisch besonders dann aus-
wirken, wenn die Bezichungen zwischen Nationalstaat und internationalem
Regime in einer konkreten politischen Streitfrage zum Ausgangspunkt
politischer Konflikte werden. Ein Mangel an demokratischer Legitimitit
z.B. der EU kann im Verhiltnis zu einer nationalen politischen Ordnung
im Konfliktfall zu Tendenzen der nationalstaatlichen SelbstabschlieBung
tithren. Welche politische Kraft kann in einem solchen Konflikt auf Dauer
die europiische Integration stitzen, wenn die Legitimititsdifferenz eindeu-
tig zugunsten des Nationalstaats ausféllt? Und ist eine internationale Politik
durchzuhalten, die allein auf dem Club der alten, reichen Nationen bei den
G8-Treffen beruht? Im Gefolge der wirtschaftlichen Krisen seit dem Jahre
2008 wird der Bedarf an globaler Koordination und einem globalen Regie-
ren in wichtigen Politikfeldern immer gréBer. Die Frage, wer wann mit
welchem Verbindlichkeitsgrad in welchem Politikfeld entscheiden und
Entscheidungen implementieren darf, spitzt sich daher weiter zu. Und in
all diesen Auseinandersetzungen wird es nicht allein darauf ankommen,
wer sich gua Machtressourcen durchsetzen kann oder welche Losung die
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EINLEITUNG 15

héchste Effektivitdt verspricht, sondern es wird auch darauf ankommen,
welches Regime, welche politische Ordnung sich als legitim erweist.

Unsere Studien werden zeigen, dass sich in den letzten zehn Jahren eine
Verteilung von Legitimititsurteilen ergeben hat, die dazu zwingt, eine neue
Kategorisierung in die Legitimationsforschung einzufithren. Denn in den
meisten der von uns analysierten Fille finden wir weder eine stabile Legi-
timitdtslage noch eine Zuspitzung der Kritik, die dazu nétigt, von einer
Legitimationskrise zu sprechen. Die von uns identifizierten Zwischenlagen
sollen mit dem Titel dieses Buches angesprochen werden: prekire Legiti-
mitdten. Prekir ist aber nicht nur die Legitimationslage einzelner politi-
scher Ordnungen, prekir erscheint vielmehr auch die Legitimitdt der ge-
samten globalen politischen Architektur. Denn wihrend in keinem der von
uns untersuchten Fille von einer vollends gesicherten Legitimitit zu spre-
chen ist, muss in einigen Fillen durchaus von krisenhafter Legitimitit aus-
gegangen werden; zudem zeigt sich ein Legitimititsgefille zwischen den
alles in allem positiver bewerteten Nationalstaaten auf der einen und den
inter- bzw. supranationalen Regimes auf der anderen Seite. Sollten aber die
Differenzen in der Anerkennung zwischen Nationalstaaten und neuen
inter- und supranationalen Ordnungen sehr grol werden, bleibt das Ge-
samtgebdude instabil, und die Bestrebungen, Macht und Kompetenzen
dahin zu vetlagern, wo man legitime Ordnungen vermutet, dirften Auf-
trieb gewinnen. Prekire Legitimititen sind ein Faktor der Instabilitit jenes
Arrangements, das als Global Governance inthronisiert und gefeiert wurde.
In der Euphorie wurde und wird also leicht tibersehen, dass Global Gov-
ernance noch keine Gestalt gefunden hat, die ein legitimes Zusammenspiel
von je fur sich legitimen politischen Ordnungen darstellt.
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2 Der Wandel des Legitimitiatsdenkens

Frank Nullmeier und Martin Nonhoff

Die aktuellen politischen und wissenschaftlichen Debatten zur Legitimitat
inter- und supranationaler Organisationen und Regimes verweisen nicht
einfach auf ein Hinzutreten zusitzlicher Legitimationsprobleme fiir neue
Formen politischen Regierens, sondern tangieren grundsitzlich unser Ver-
stindnis von Legitimitit und Demokratie — auch auf der nationalstaatli-
chen Ebene. Mit der Ausdehnung der Legitimititsfrage auf die Ebene
jenseits des Nationalstaates werden die Grundlagen des Legitimititsden-
kens briichig und die Legitimititsarchitektur moderner politischer Ord-
nungen steht insgesamt zur Disposition. Ja, selbst der Begriff der Legiti-
mitdt erfdhrt eine Verdnderung im Zuge seiner Anwendung auf internatio-
nale Organisationen und Regimes. Zum traditionellen Folgebereitschafts-
bzw. Compliance-Modell von Legitimitit tritt, wie wir im Folgenden aus-
fithren, ein Bewertungsmodell hinzu, das nicht mehr auf die Frage des
Ersatzes von Gewaltsamkeit und Erzwingung durch Zustimmung in der
Folgebereitschaft gegentiber politischer Herrschaft ausgerichtet ist, son-
dern die Angemessenheit einer politischen Ordnung im Lichte einer Viel-
zahl von Bewertungskriterien in den Vordergrund stellt. Dieser Wandel
vollzieht sich auf dem Gebiet normativer Legitimititstheorie.

Das folgende Kapitel wird sich zunichst diesem Wandlungsprozess
und damit auch dem Felde normativer Theotie zuwenden, um schlief3lich
Schlussfolgerungen fiir eine Neukonzeption empirischer Legitimationsfor-
schung zu ziehen: Wenn Legitimation zunehmend im Sinne von Bewer-
tung begriffen wird, sollte empirische Forschung so angelegt sein, dass sie
einen Zugriff auf Bewertungen und die sie leitenden MaB3stibe erméglicht.
Als Kontrastfolie fir das zu entwerfende Bewertungsmodell wird im fol-
genden ersten Abschnitt das traditionelle Folgebereitschaftsmodell vorge-
stellt. Fir die Thematik einer durch Global Governance komplizierter
gewordenen politischen Architektur sind dabei zwei Varianten relevant.
Beide sind durch eine strikte Dichotomie gekennzeichnet. Wihrend die
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DER WANDEL DES LEGITIMITATSDENKENS 17

Dichotomie aus »legitim« und »illegitim« vorrangig in der Rechtswissen-
schaft verankert ist (2.1.1), beruht die Gegeniiberstellung von »legitim« und
»a-legitim« auf Konzepten aus der Subdisziplin der Internationalen Bezie-
hungen (2.1.2). Die anschlieBenden Ausfithrungen rekapitulieren zunichst
die beiden grundlegenden Denksysteme, die das Nachdenken tber die
Legitimitit globaler politischer Ordnungen anleiten und den Denkraum
vorstrukturieren. Sie skizzieren dann verschiedene, von einer Vielzahl von
Autoren und Autorinnen unternommene Versuche, aus diesem Denkraum
auszubrechen, insbesondere getrieben von dem Wunsch, den Trend zum
Bedeutungszuwachs internationaler Organisationen zu unterstiitzen und
das Argument ihrer mangelnden demokratischen Legitimitit abzumildern
oder aufzuheben (2.2). Aus diesen Versuchen, eine fiir internationale Orga-
nisationen angemessene Legitimititskonstruktion zu entwickeln, resultiert
der Durchbruch eines neuen Legitimitdtsverstindnisses, das hier als Bewer-
tungsmodell bezeichnet werden soll (2.3). Wihrend im Folgebereitschafts-
modell durch die Konzeption einer ununterbrochenen Legitimationskette
die Zuweisung des Attributs »demokratisch legitim« eindeutig geregelt war,
treten beim Bewertungsmodell Verschiebungen auf, die als ErmiBigung
der demokratischen Anforderungen und als Offnung gegeniiber nicht
mehr an politische Gleichheit und inklusive Partizipation gebundenen
Legitimititskonzepten interpretiert werden kénnen. Die vorrangige Offen-
heit dieses Legitimititsverstindnisses fir eine Vielzahl von Bewertungs-
kriterien macht im Interesse der Begriffsschirfung eine stirkere Betonung
der Unterscheidung zwischen Legitimitdt und demokratischer Legitimitit
notwendig. Im Ergebnis wird gezeigt, dass der Wandel zum Bewertungs-
modell nicht inhirent eine ErmiBigung des Demokratiebegriffs mit sich
bringen muss (2.4).

Das Bewertungsmodell kommt einer empirischen Legitimationsfor-
schung durchaus entgegen, wird doch die Pluralitit der Bewertungsmdog-
lichkeiten und -malistibe betont. Zugleich aber zwingt dieses Modell die
empirische Forschung, nunmehr genauer die Muster und Kriterien zu
erheben, die zu positiven oder negativen Urteilen iber eine politische Ord-
nung fithren, eine Aufgabe, die die bisherige Forschung nicht erfillt hat
(2.5.1). Schliefilich entlastet das Bewertungsmodell die empirische Legiti-
mationsforschung von der Verantwortung dafiir, mit der Untersuchung
von Legitimation einen unmittelbaren Hinweis auf Stabilitit oder Fragilitit
einer Herrschaft in ithrem Kern, der Bereitschaft zum Gehorsam gegen-
tber dem Erzwingungsapparat, liefern zu mussen. Damit wird die For-
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18 FRANK NULLMEIER UND MARTIN NONHOFF

schung auch offener fiir die detaillierte Analyse der Zwischenzustinde
jenseits von gelungener Legitimation und gefdhrdeter Stabilitit in einer
Legitimationskrise. Um dieser neuen Ausrichtung auf Zwischenzonen eine
begriffliche Basis zu bicten, sprechen wir von »prekiren Legitimititen«
(2.5.2). Da die Verinderungen des Legitimititsverstindnisses ithren Ur-
sprung in normativer politischer Theorie haben, wird abschlieBend darauf
hinzuweisen sein, dass die empirische Legitimationsforschung, die in den
folgenden Kapiteln des Buches entfaltet wird, iiber den Begriff demokrati-
scher Legitimitit an die normative Theorie riickgebunden bleiben muss
(2.6.).

2.1  Das Folgebereitschaftsmodell der Legitimitat

2.1.1 Die ununterbrochene demokratische Legitimationskette

Thren prignantesten Ausdruck hat die dichotome Legitimititstheorie im
Bild der »Legitimationskette« erhalten. In einer Kette kénnen die Glieder
zusammenhingen oder nicht, entweder ist die Kette gerissen oder sie hilt.
Demokratische Legitimitdt wird daher bei Ernst-Wolfgang Béckenférde
(1991: 299) wie folgt definiert:

Die Wahrnehmung staatlicher Aufgaben und die Austibung staatlicher Befugnisse
bedatf einer Legitimation, die auf das Volk selbst zuriickfihrt bzw. von ihm aus-
geht (sogenannte »ununterbrochene demokratische Legitimationskette«) [...].

Den leichtesten Zugang zu dieser Denkweise erhilt man, wenn man die
Legitimationskette als Kette der Berufungsakte versteht und damit die per-
sonale Dimension von Legitimationsakten in den Vordergrund rickt.! Das

1 Diese Denkweise findet sich nicht erst bei Béckenforde, sie ist vorgebildet bei Roman
Herzog. Bereits in Herzogs Allgemeiner Staatstehre (1971: 214) findet sich die Verbindung
der Kettenmetaphorik mit der Konzeption demokratischer Legitimation: »Es kommt
aber darauf an, daB jeder einzelne Amtswalter individuell in sein Amt berufen wird, und
da auch derjenige, der diese Berufung im Einzelfall ausspricht, selbst wieder Amtswalter
ist und daher auch selbst wieder individuell ernannt oder gewihlt worden sein muf3, er-
gibt sich daraus, daB in einer auf dem Prinzip der individuellen Berufung aufgebauten
demokratischen Staatsorganisation von jedem einzelnen Amtswalter eine Kette indivi-
dueller Berufungsakte bis auf das Volk als den Triger der Staatsgewalt zuriickfiihren
muf3 — wenn man so will: eine Kette von auf die einzelne Person bezogenen Vertrauens-
entscheidungen. Nur wenn diese Kette in allen Fillen vollstindig ist, ist die demokrati-
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Konzept der Legitimationskette verlangt gerade keine allseitige Einbezie-
hung und Partizipation der Biirgerinnen, sie fundiert durchaus eine cher
partizipationsferne Demokratictheorie:

Diese Legitimation mul3, wie schon der Ausdruck Legitimationsvkette« besagt,
nicht unmittelbar auf das Volk zurtickfithren; mittelbare wie unmittelbare Berufung
durch das Volk sind gleichermal3en zulissig, wenngleich die unmittelbare Berufung
eine hohere demokratische Dignitit begriinden mag (Béckenforde 1991: 302).

Diese vom Bundesverfassungsgericht mitgestaltete bzw. Ubernommene
Konzeption bildet heute weithin die Grundlage juristischen Nachdenkens
tiber das Thema Legitimation.

Wann aber wird dieses Denken, das die Dichotomie von legitim versus
illegitim erzeugt, relevant? Erst dort, wo Herrschaft Folgebereitschaft ein-
fordert. Die Theorie der Legitimitit ist in der Tradition Max Webers mit
dem Konzept der gewaltfreien Folgebereitschaft engstens verkntpft. Legi-
timititsiiberzeugungen ersetzen Sanktionen bis hin zum Einsatz von Ge-
waltmitteln, um Herrschaft aufrechtzuerhalten und Herrschaftsfunktionen
effektiv zur Ausfihrung zu bringen. In einer demokratischen politischen
Ordnung, die dem Mehrheitsprinzip einen zentralen Stellenwert zumisst,
laufen staatliche Entscheidungen den Priferenzen vieler Birgerinnen ent-
gegen, die dennoch aufgefordert sind, sich an diese Entscheidungen als
legal gesetzt und kollektiv verbindlich zu halten. Miisste die Folgebereit-
schaft immer mit hohem Kontroll- und Sanktionsaufwand eingefordert
werden, stiegen die Herrschaftskosten bis zur Unregierbarkeit und Selbst-
blockade einer politischen Gemeinschaft. Zu Recht ist daher jingst ein
solches Legitimititsverstindnis als »funktional« bezeichnet worden (Scharpf
2009: 245). Denn Uberzeugungen zur Anerkennungswiirdigkeit aktuell
bestehender Herrschaft fithren zu eciner freiwilligen Folgebereitschaft,
erleichtern die Ausiibung von Herrschaft und lassen die Funktionsweise
des politischen Systems auch dann intakt, wenn gerade keine Zustimmung
zu den einzelnen MaBnahmen und Entscheidungen vorliegt. Umgekehrt
wird von einer Legitimationskrise dort gesprochen, wo Institutionen nicht
linger in der Lage sind, normenbefolgendes Verhalten sicherzustellen

(Reus-Smit 2007: 161).

sche Legitimitit der staatlichen Organisation gewihrleistet«. Dem fligt Herzog wenig
spater die gegeniiber dem Bild der »vollstindigen Kette« passendere Metaphorik der
»ununterbrochenen Kette individueller Berufungen bis auf den Auftrag des Volkes«
(Herzog 1971: 215) hinzu, die iber Béckenférde dann tradiert und verbreitet wird. Die-
sen Hinweis verdanken wir Tanja Pritzlaff.
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Die Theorie der Legitimationsketten expliziert in normativ-juristischer
Perspektive das, was Max Webers ldealtyp der rationalen, d.h. legalen
Herrschaft in empirisch-soziologischer Einstellung beschrieben hatte: Le-
gitim ist danach eine politische Herrschaft, die sich auf gesatztes Recht
beziehen kann. Allerdings gibt es zwei wesentliche Unterschiede zu Weber:
Erstens kennt dieser unterschiedliche, jeweils idealtypische Quellen von
Legitimitit (neben der legalen Prozedur die Tradition und das Charisma),
und er macht auch darauf aufmerksam, dass es im Konkreten stets zu
unterschiedlichen Mischungen dieser idealtypischen Legitimititsquellen
kommen kann (Weber 1922: 19-20). Diese Pluralitit der Legitimititskon-
stituierung bekommt die normativ-juristische Perspektive zumeist nicht in
den Blick.

Zweitens bezieht die Theorie der Legitimationsketten tberall dort, wo
Weber nur die Verwaltung als Biirokratie im Blick hatte, die zentralen
Konstrukte der freien Rechts-Satzung und der Amtshierarchie nunmehr
auf den gesamten demokratischen Prozess. Den Weisungsketten, die den
Amtsleiter mit den Referenten verbinden, entsprechen die durch Wahlvor-
ginge geschaffenen Ketten zwischen Birgerschaft und Parlament, Parla-
ment und Regierung. An die Stelle der einseitigen Amtskette Weberscher
Art, die nur die Beziechungen innerhalb einer Exekutive und in einer aus-
schlieBlich rechtsstaatlichen Perspektive erfasst, tritt die auf Delegation,
Wahlen und Weisungen zuriickgreifende, zweiseitige Legitimationskette
Bockenfordes, die Legislative und Exekutive erfasst und damit eine Theo-
rie demokratischer Legitimitit entwirft, einen Typus, den Weber nicht
kennt. Die Theorie der Legitimationsketten ist somit aus einer zweifachen
Transformation der Weberschen Legitimititskonzeption hervorgegangen:
Aus einer empirischen Legitimationstheorie wird erstens eine normative
und aus einer Theorie der Verwaltungsherrschaft wird zweitens eine Theo-
rie demokratischer Herrschaft.

Die Konsequenzen der Legitimationskettentheorie liegen vor allem
darin, dass leicht zu entscheiden ist, ob eine Herrschaft demokratisch legi-
tim ist oder nicht: Es geht dabei ausschlieBlich um die Rechtsbeziehungen.
Nur wenn Delegations-, Wahl- und Weisungsakte rechtlich vorgeschrieben
sind, und nur wenn sie sich als eine AuBerungsform der Apparate politi-
scher Herrschaft auf den Willen der Burgerschaft zuriickfilhren lassen,
kénnen diese Akte als legitim gelten. Dies ist in der Regel leicht zu tber-
prifen, entsprechend ist immer nur mit der Zuweisung der Pridikate »legi-
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tim« oder »illegitim« zu rechnen. Zwischenformen — prekire Legitimititen
— sind nicht zu erwarten oder bestenfalls seltene Streitfille fiir Juristen.

Die Auswitkungen dieser Legitimationskonzeption auf die Untersu-
chung neuer inter- und supranationaler politischer Ordnungen sind gravie-
rend. Da keine direkten Wahlbeziehungen zwischen der Weltbevélkerung,
d.h. einer Weltbiirgerschaft, und den Gremien dieser internationalen Orga-
nisationen bestehen, kann von direkter Legitimitit nicht die Rede sein. Die
Rede vom »demokratischen Defizit« ist in dieser Perspektive fast eine Un-
tertreibung, da es sich um prinzipiell demokratisch illegitime Ordnungen
handelt. Die Legitimititsfrage stellt sich hier — und das ist die entschei-
dende Weichenstellung — aber nur, wenn Folgebereitschaft eingefordert
wird, also eine wirkliche Herrschaftsbeziehung zwischen der internatio-
nalen Institution und der Weltbevolkerung existiert. Wo keine Herrschaft,
da kein Bedarf an Folgebereitschaft, wo kein Bedatf an Folgebereitschalft,
da auch keine Legitimititstrage. Aber handelt es sich bei inter- und supra-
nationalen Regimes wie UNO, G8 und EU um Formen politischer Hert-
schaft? Und wenn ja, von wem fordern sie Folgebereitschaft, nur von den
Mitgliedstaaten oder auch von den Biirgerinnen all dieser Staaten? Damit
riickt die Compliance-Thematik ins Zentrum der Ubetlegungen. Auch
Fritz W. Scharpf hat diese Frage in aller Schirfe aufgeworfen und am Fall
detjenigen internationalen politischen Ordnung, die nach tbereinstimmen-
der Sicht aller Beobachter im Grad der Staatlichkeit bzw. Supranationalitit
am weitesten fortgeschritten ist, der Europdischen Union, beantwortet. Da
es keine eigenen Vollzugsbehérden der EU gibt, sind die Biirgerinnen nie
mit der Europiischen Union direkt konfrontiert. Uberall dort, wo euro-
péisches Recht umgesetzt wird, sind es die Organe der Mitgliedstaaten, die
die Folgebereitschaft der Biirgerinnen einfordern.? Folglich gibt es keine
direkte Legitimationsproblematik in der Bezichung zwischen Birgerinnen
und EU-Organen. Die Klage iiber das Demokratiedefizit ist insofern ver-
fehlt, als die eigentliche Struktur der EU verkannt wird. Statt der direkten

2 Scharpf (2009: 252) fithrt als Ausnahme nur die Ahndung der Verletzung von Wett-
bewerbsregeln durch die Kommission an, die die betreffenden Unternehmen direkt bin-
det. Ob die von Scharpf unterstellte Interpretation der EU als zweistufige Herrschafts-
struktur zutrifft oder ob es doch direkte Beziehungen zwischen EU und der EU-Burger-
schaft gibt, ist hier nicht zu diskutieren. Problematisch scheint jedoch, dass Schatpf die
Unterschiede zwischen der zweistufigen Herrschaftsbeziehung im deutschen Féderalis-
mus und in der EU nicht rein rechtlich herleitet, sondern von dem empirisch zu beo-
bachtenden Zurechnungsverhalten der Biirgerinnen (Adressierung von politischen For-
derungen im deutschen Féderalismus an den Bund) abhingig macht.
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Beziehung ist eine zweistufige Legitimationsbezichung vorhanden — zum
einen zwischen Birgerinnen und den Nationalstaaten, zum anderen zwi-
schen den Mitgliedstaaten und der EU:

Im europiischen Zwei-Ebenen-Gemeinwesen muss deshalb die Union nicht als
eine Regierung von Bilirgern, sondern als eine Regierung von Regierungen angese-
hen und als solche auch legitimiert werden. [...]. Statt Gber die Frage des »demo-
kratischen Defizits« im unmittelbaren Verhiltnis zwischen der EU und den Bur-
gern der Mitgliedstaaten zu streiten, sollten wir die legitimierenden Argumente
diskutieren, welche den Gehorsam der Mitgliedstaaten gegeniiber den Anordnun-
gen der EU rechtfertigen kénnen. Und wir sollten die Bedingungen kliren, die es
den Mitgliedstaaten ermdglichen, diese Folgebereitschaft gegentiber ihren Burgern
zu rechtfertigen (Scharpf 2009: 253).

Damit ist der Schritt zu einer in Legitimationsfragen konsequent inter-
gouvernementalistischen Sicht der Europiischen Union vollzogen. Die
Frage der Legitimitit der EU stellt sich nicht aus Biirgersicht, sondern nur
aus Sicht des folgebereiten Mitgliedstaates (vgl. hierzu kritisch Steffek
2007). Die Zweistufigkeit des »Mehrebenensystems EU« zeigt sich als Aus-
einandertreten von Burgerlegitimititen (gegeniiber ihrem Mitgliedstaat)
und Staatslegitimititen (gegeniiber der EU).

Aber auch wenn man nur die Legitimitdt der EU aus Sicht der Mitglied-
staaten thematisiert, bleibt die Logik des Legitimationskettenarguments
intakt. Solange und soweit das Einstimmigkeitserfordernis fur EU-Ent-
scheidungen bestimmend ist, kann es keinen Zweifel daran geben, dass
Entscheidungen auf der Zustimmung und damit der signalisierten freiwil-
ligen Folgebereitschaft der Mitgliedstaaten beruhen. Und auch bei Ent-
scheidungen mit (qualifizierten) Mehrheiten ist nicht die Anerkennungs-
wiirdigkeit der politischen Ordnung EU tangiert — die Input-Legitimitit im
Sinne ununterbrochener Ketten besteht auch hier —, sondern allein die
Reformfihigkeit aufgrund erschwerter Reversibilitit, wie sie fiir alle Sys-
teme mit GbergroBen Mehrheitserfordernissen gilt (Scharpf 2009: 255).
Wirklich problematisch kénnen nur jene Vorginge sein, die Scharpf als
»nicht-politische Politikprozesse« bezeichnet (ebd.) und die vielleicht bes-
ser als Problem von nicht gewihlten Organen und Herrschaftseinheiten
bzw. von extrem weit gefassten Befugnissen und Autonomiespielriumen
ecinzelner Organe erfasst sind — hier ist vor allem der Europidische Ge-
richtshof gemeint. Illegitimitit liegt nur dort vor, wo die Kette unterbro-
chen ist (runelected bodies«) oder wo ein Organ aufgrund von Autono-
miegraden, die eine Riickbindung an den Willen der tbergeordneten Ein-
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heiten nicht mehr erlauben, »von der Kette gelassen« worden ist.3 Prekir
ist hier bestenfalls die ganz genaue Bestimmung des erlaubten gegentiber
dem nicht mehr vertretbaren Handlungsspielraum eines Organs. Die Zone
der Unbestimmtheit ist aber schmal und Sache des Expertenstreits. Prekire
Legitimititen zeigen sich hier noch nicht.

Die Legitimationskettentheorie kommt zu sich, wenn sie die Legitimi-
titsfrage fiir politische Ordnungen jenseits des Staates letztlich verneint.
Sie spaltet die Legitimitdten auf in die von Staaten gegeniiber den sie bin-
denden internationalen Organisationen und jene Burgerlegitimititen, die
immer nur auftreten zwischen Burgerinnen und ihren Verwaltungen, da sie
mit Herrschaftsakten anderer Verwaltungen gar nicht konfrontiert werden.
Da Biirgerinnen aber sehen kénnen, dass inlindische Verwaltungsakte auf
internationalen Vorgaben beruhen, ist diese Trennung hoch kiinstlich. Zwar
kann Folgebereitschaft nur gegeniiber einer ausfithrenden Instanz ver-
weigert werden, aber sie kann sich doch an einen anderen Adressaten wen-
den als die unmittelbar ausfithrende nationale Exekutive. Und zwar kann
die Verweigerung auch darauf zielen, den Nationalstaat dazu zu bewegen,
seine Compliance gegentiber der EU zuriickzuziehen, sie kann sich aber
ebenso gut direkt auf die Entscheidungen der EU-Ebene beziehen. Die
Kette ist auch aus Birgersicht erkennbart, jeder Handlungsakt muss sich
aber nicht allein auf das Handlungsglied bezichen, das mit dem der Bir-
gerinnen unmittelbar konfrontiert ist. Man kann sehr wohl an einer Kette
zerren, um das letzte Element aus seiner Verankerung zu ziehen. Scharpf
reformuliert die Legitimationstheorie wieder unter dem Blickwinkel der
Folgebereitschaft. Damit wird eine konsequent herrschafts- und damit
zwangszentrierte Sicht auf Legitimationsfragen reetabliert, die nur ein le-
gitim oder illegitim kennt.

2.1.2  A-Legitimitit des internationalen Systems als Staatensystem

Das nach dem DreiBigjahrigen Krieg entstandene Staatensystem, beruhend
auf den Grundsitzen des Westfilischen Friedens, gilt in der Disziplin der
Internationalen Beziechungen als ein von keiner Herrschaft, keinem Zwangs-
apparat gesteuertes System. Zwar kann es Vorherrschaften (Hegemonien)

3 Diese Position unterscheidet sich von Positionen, die ungewihlten Korperschaften eine
eigene, nicht-demokratische und vor allem auf Expertise beruhende Legitimitit zu-
schreiben wollen (etwa Vibert 2007).
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statt einer relativen Gleichgewichtigkeit der Krifte geben, aber die Grund-
struktur des Staatensystems ist nicht-herrschaftlich, also anarchisch (Waltz
1979). Ein anarchisches internationales System kann per definitionem keine
Legitimititsproblematik aufwerfen, da es keine Probleme der Folgebereit-
schaft erzeugt. Da nur Vertridge zwischen souverinen Staaten geschlossen
werden und sich aus dem Zusammenwitken von Staaten allein das interna-
tionale System ergibt, fehlt es an einer eigenstindigen Herrschafts- oder
Sanktionsinstanz. Wenn es im internationalen Raum aber keine neue Form
der Herrschaft gibt, bleibt es allein bei der Folgebereitschaft gegentiber
dem jeweiligen Staat. Das internationale System ist ein System ohne Herr-
schaft, es beruht nur auf den Willensakten der es begriindenden Staaten.
Ohne Herrschaft kein Problem der Folgebereitschaft, ohne Aufwerfen der
Frage der Folgebereitschaft aber keine Legitimititsproblematik. Daher ist
das Westfilische System der Staatenwelt zwingend a-legitim.* Diese Theo-
rie der A-Legitimitit kann solange Bestand haben, wie es im internationa-
len Raum keine anderen politischen Akteure und vor allem keine anderen
Herrschaftstriiger als Staaten gibt. Erst die Uberwindung eines reinen In-
tergouvernementalismus kann die Legitimititsfrage relevant werden lassen.

Man kann jedoch auch die diese Theorie leitende Annahme bestreiten,
das Westfilische System sei a-legitim. Denn es handelt sich dabei keines-
wegs mehr um eine unregulierte Anarchie mit Staaten, die sich im reinen
Naturzustand befinden. Vielmehr beinhaltet das Westfilische System die
Etablierung der Grundlagen des Vélkerrechts als Normen einer Staaten-
welt, die Staaten als Gleiche anerkennt. Mit dieser Norm erst wird »Staat«
zu einer relevanten Kategorie. Nicht beliebige Akteure im Naturzustand,
sondern eine bestimmte Kategorie von Akteuren — Staaten und nur sie —
sind die anerkannten Akteure. Zugehérigkeit zu dieser Kategorie heil3t
Anspriiche auf Anspriiche zu haben, z.B. den auf Souverinitit. Das Staa-
tensystem erst konstituiert, welche Herrschaftsform als Staat gelten kann.
Ubernimmt man diese Sicht auf das internationale System (Waltz 1979;
Wendt 1999), stellt sich ein Legitimationsproblem anderer Art. Die Legiti-
mation von Staaten erfolgt nicht durch den Akt der Folgebereitschaft
durch die Herrschaftsunterworfenen, sondern als Anerkennung durch an-
dere, die gerade nicht Herrschaftsunterworfene sind. Die Staaten legitimie-
ren sich wechselseitig, indem sie sich in ihrer Staatlichkeit anerkennen.

4 Wir entlehnen unser Verstindnis des A-Legitimen der Verwendungsweise bei Jens
Steffek, der als a-legitim Institutionen bezeichnet, die gar nicht erst zum Gegenstand 6f-
fentlicher Debatten werden (Steffek 2007: 190).
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Damit wird die iibliche Sicht auf Legitimitit als ein allein in der Vertikalen
angesiedeltes Problem verlassen. Legitimation wird zum Problem der An-
erkennung, wobei die Verkehrung des Legitimationsproblems von der
Vertikalen in die Horizontale selbst bereits Teil dieser Anerkennung ist:
»Gleiche« werden Staaten erst durch die wechselseitige Zuschreibung des
Status als »Staat«. Diese Anerkennung von Staatlichkeit durch die Staaten-
welt bleibt aber auch nicht ohne Folge fiir die Beziechung zwischen den
Herrschaftsunterworfenen in einem Staat und dieser politischen Ordnung.
Denn mit der internationalen Etablierung der Kategorie »Staat« als jenem
(einzigen) legitimen Typus politischer Ordnung, der die Anerkennung
anderer politischer Herrschaftstriger verdient, erhilt der Staat eine beson-
dere Auszeichnung, mit der er auch vor seine Untertanen oder Biirgerin-
nen treten kann. Er ist ein Element der Menge »Staatenc, jener Menge sich
wechselseitig anerkennender politischer Akteure und Ordnungen. Dadurch
tritt er als Exempel einer groBleren Kategorie vor diejenigen, die Folgebe-
reitschaft zeigen sollen, er ist nicht nur ein konkreter Herrschaftstriger
ganz besonderer Art. Er ist ein Fall aus der Menge eines wohl bestimmten
Typus von Herrschaftstrigern. Mit dieser Auflenlegitimierung gua Katego-
risierung und wechselseitiger Anerkennung veridndert sich auch die verti-
kale Binnenlegitimierung. Die Analyse des Westfilischen Systems als
Normordnung lisst es jedenfalls nicht zu, die Rede von der A-Legitimitit
weiter aufrechtzuerhalten.

Die Grundeinschitzung des internationalen als eines a-legitimen Sys-
tems verbindet sich in jingeren Analysen mit der Annahme, dass nach dem
Zweiten Weltkrieg eine Verdnderung stattgefunden habe — zunichst mit
der Etablierung der Vereinten Nationen und dem Bretton Woods-System
internationaler Organisationen, spiter mit dem rapiden Wachstum interna-
tionaler Regimes. Die Entstehung eines Systems von internationalen Re-
gimes werfe zunehmend Legitimationsfragen auf, weil aus den Vertrags-
werken der Nationalstaaten ein mehr als nur intergouvernementales System
entstanden sei: die Welt der Global Governance, eines Regierens jenseits
des Nationalstaats (Ziirn 2004; Ziirn u.a. 2007). Nicht nur Legitimitit wird
nunmehr eingefordert, sondern gleich demokratische Legitimitit. Das neue
Weltregieren miisse sich demokratischen Anspriichen stellen — und solange
diese nicht erfiillt wirden, bestehe ein demokratisches Defizit. Was aber
sind die entscheidenden Faktoren, die das internationale System von einem
a-legitimen zu einem legitimierbaren, zunidchst aber wohl demokratisch
illegitimen System machen? Ist es die pure Fille der internationalen Orga-
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nisationen? Ist es die Forderung nach Einhaltung der Beschliisse und Ent-
scheidungen dieser Organisationen, die ein Problem der Folgebereitschaft
der Staaten gegeniiber internationalen Regimes aufwirft? Folgt man der
neueren Debatte iiber die Politisierung des internationalen Systems, schei-
nen die Einfithrung von Schiedsgerichtsbarkeit und Mehrheitsbeschliissen
sowie ungleichen Stimmverhiltnissen — also all jener Normen und Institu-
tionen, die eine Abkehr von den Prinzipien der Staatengleichheit und der
Einstimmigkeit beinhalten — ausschlaggebend zu sein fiir das Entstehen
von Legitimationsproblemen. In konsequenter Weiterfihrung des Theo-
rems der A-Legitimitdt des Westfilischen Systems wird erst die Abkehr
von diesem System zu einem Fall fir Legitimationsfragen. Solange zwi-
schenstaatlich die volle Gleichberechtigung herrscht in allen Fragen inter-
nationaler Rechtssetzung und Entscheidungsfindung, bleibt es bei der A-
Legitimitit. Formal institutionalisierte Ungleichheit zwischen Staaten ist die
Vorbedingung fir das Auftreten der Legitimititsproblematik.

Bezieht man sich in seinem Legitimationsverstindnis aber stirker auf
Max Webers Soziologische Grundbegriffe (1922: 1-30), wo der Begriff des Legi-
timen keineswegs an Herrschaft, sondern an Normen gebunden ist, kann
die Geschichte des internationalen Systems auch anders interpretiert wer-
den. Nur wenn man die Legitimititsbegrifflichkeit an Gehorsam und Fol-
gebereitschaft (Compliance) bindet, macht eine Datierung Sinn, die das
Entstehen von Legitimationsproblemen auf das Jahr 1945 mit der Errich-
tung der UNO zurlickfithrt. Damit erscheint das Legitimititsproblem als
etwas sehr Neues und Junges. In der Debatte iber die Politisierung inter-
nationaler Institutionen (Zirn u.a. 2007) wird der Durchbruch Folgebereit-
schaft einfordernder internationaler Normsysteme noch weiter in die Nihe
der Gegenwart verlegt, so dass erst der Ausbau internationaler Regimes seit
den 1980er Jahren zusammen mit der Einrichtung von Anwendungs- und
Durchsetzungsorganen (im Bereich der Judikative: Schiedsgerichte) Anlass
gibt, iber Legitimititsfragen nachzudenken. Die Vergangenheit wird ent-
sprechend als eine beschrieben, in der es an internationalen Normen fehlte.
Dies ist jedoch nur so lange richtig, wie man das Bestehen einer Normord-
nung an die Existenz eines Erzwingungsapparates bindet. Dieser existiert
in der Tat bis zur Verabschiedung der UN-Charta nicht. Doch differenziert
man zwischen Normordnung und Erzwingungsapparat, dann erscheint
durchaus auch das System des Westfilischen Friedens als Normordnung,
die von den Staaten anerkannt, befolgt und gerechtfertigt (mithin legiti-
miert) werden musste. Folgt man dieser Uberlegung einer bereits vor 1945
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international existierenden Normordnung, dann kann auch das Legitimi-
titsproblem nicht neu sein. Es hat sich sicherlich intensiviert und ver-
schirft. Doch kann die Zeit vor 1945 oder 1980 nicht als legitimationsfreie
Sphire bloer Machtauseinandersetzung verstanden werden, nur weil ein
Sanktionsapparat fehlte und Gehorsam gegeniiber der Ordnung nur als
Selbstbindung der Staaten erfolgen konnte.

2.2 Pluralisierung normativer Legitimitatskriterien

Mit der Bildung einer Vielzahl internationaler Organisationen ist die glo-
bale Ordnung aber nicht mehr als Staatenwelt zu beschreiben. Die von
Staaten gegriindeten Organisationen entwickeln ein institutionelles Eigen-
leben und Eigengewicht, zudem erzeugen sie eine neue Form kollektiver
und korporativer Akteure, die sich an die internationalen Organisationen
und nicht an die Nationalstaaten hingen. Die beiden alten Legitimations-
prinzipien geniigen nicht mehr, um das faktische Geschehen mit einer ihm
annihernd entsprechenden normativen Konzeption zu versehen. Versagt
die Logik der Staatengleichheit in der Erfassung aller normativ relevanten
Phinomene, so fihrt der Wechsel auf Birgergleichheit zu einer vollkom-
men klaren Anzeige eines Legitimations- und Demokratiedefizits des in-
ternationalen Systems. Das derzeitige In- und Nebeneinander von inter-
nationalen Organisationen, der EU als supranationaler Einheit und den
Nationalstaaten als weiterhin starken politischen Michten kann sich nicht
insgesamt als legitim erweisen. Ein Weltstaat wie ein féderales Weltsystem
oder eine EU als Bundesstaat wiren dagegen als legitim zu bezeichnen —
ebenso wie ein Zuriick zur Vormacht souverianer Nationalstaaten. Nur die
heutige Situation, verstanden als »postnationale Konstellation« (Habermas
1998; Leibfried/Zurn 2005), vermag schon aus Griinden der bisherigen
Anlage der Legitimitdtstheorie nicht legitim genannt zu werden. Diese
Situation hat in den letzten Jahren eine Fille theoretischer Bemtihungen
ausgel6st, passférmigere neue Kiriterien fiir Global Governance zu entwi-
ckeln. Zwei Strategien sind dabei erkennbar: Hiufig geht es (a) um ecine
Abschwichung oder Neu-Interpretation von Kriterien demokratischer
Legitimitit; alternativ wird (b) der Legitimationsbedarf inter- und supra-
nationaler Regimes argumentativ gemindert.
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