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In der sozialwissenschaftlichen Debatte wird der Begriff Governance seit einigen Jah-
ren flir Formen der sozialen Koordination verwandt, die augenféllig von dem klassi-
schen hierarchischen Muster staatlicher Steuerung abweichen.! Governance bezeichnet,
folgt man der breit rezipierten Definition von Renate Mayntz, , das Gesamt aller ne-
beneinander bestehenden Formen der kollektiven Regelung gesellschaftlicher Sachver-
halte” (Mayntz 2004: 66). Die Anhanger des Governance-Paradigmas sehen den beson-
deren Wert des Begriffs darin begriindet, dass er keine begriffliche Vorentscheidung
dariiber impliziert, welche Akteure in welcher Weise gesellschaftliche Funktionen er-
fiillen. Denkbar sind sowohl , klassische” Modi des Regierens, die um den Staat und
den Steuerungsmodus des sanktionsbewehrten Rechts kreisen, als auch , neue Formen
des Regierens”, in denen private und zivilgesellschaftliche Akteure an die Stelle des
Staates treten und mittels einer Vielzahl verschiedener Steuerungsmodi Governance-
Leistungen erbringen (Borzel/Risse 2005: 196-198). Der Governance-Begriff tragt damit
der empirisch beobachtbaren Entwicklung Rechnung, dass Regieren in komplexen
Gesellschaften nunmehr nur noch als Ensemblestiick zu realisieren ist.

Fiir die normative politische Theorie stellt Governance eine besondere Herausforde-
rung dar, weil mit der Pluralisierung der Akteure die Entkopplung der im National-
staat vereinten Trias von Regelungsstrukturen, Regelungsadressaten und Regelungs-
empfangern einhergeht. Durch die Beteiligung Privater an der Erbringung o6ffentlicher

Giiter und kollektiv bindender Entscheidungen verwischt Governance die fiir das neu-
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zeitliche politische Denken zentrale Unterscheidung zwischen Staat und (biirgerlicher)
Gesellschaft, zwischen 6ffentlichen Angelegenheiten und privater Sphare (Bockenforde
1991). Obwohl dieser Trennung immer schon eher analytische als empirische Bedeu-
tung zukam, hat sie aufgrund ihrer normativen Relevanz als zentrale Kategorie des
Politischen iiberdauert. Dafiir lassen sich zwei Griinde anfiihren:

Erstens ermoglicht die Konzentration politischer Autoritat in 6ffentlichen Institutio-
nen mit formaler Mitgliedschaft die gleichmafSige Inklusion aller Betroffenen in Genese
und Auswirkungen politischer Entscheidungen (Habermas 1996). Idealtypisch gewahr-
leisten staatliche Institutionen eine doppelte Kongruenz: Einerseits durch die Identitat
von Regelungsadressaten und Regelungsempfangern (Output-Kongruenz) und ande-
rerseits durch die zumindest potentielle Beteiligung aller Betroffenen an der Regelset-
zung (Input-Kongruenz) (Held 1991: 139-141; Ziirn 1998: 237f).

Zweitens verweist die Trennung auf unterschiedliche normative Rahmenbedingun-
gen, die in der offentlichen und privaten Sphére herrschen: Wahrend in offentlichen
Angelegenheiten alle Biirger als Gleiche zu gelten haben, sind in privaten Beziehungen
willkiirliche Ungleichbehandlungen im rechtlichen Rahmen legitim (Carens 1987:
267f).2 Fiir den Bereich des Politischen folgt daraus, dass in der 6ffentlichen und priva-
ten Sphare, in Staat und Gesellschaft, unterschiedliche Handlungsrationalitaten herr-
schen. Wahrend die biirgerliche Gesellschaft als Raum konzipiert wird, in dem die
Biirger unbehelligt ihren privaten Interessen nachgehen kénnen, sind Staat und Offent-
lichkeit als Spharen ausgewiesen, in denen der Maximierung privaten Nutzens keine
argumentative Giiltigkeit zukommt. Die Struktur 6ffentlicher Diskurse verpflichtet die
Biirger auf gemeinwohlorientierte Argumente und intersubjektiv nachvollziehbare
Rechtfertigungsgriinde und schliefSt somit private Egoismen systematisch aus (Elster
1997: 11f; Habermas 1994a: Kap. 7-8).

Ubernehmen nun private Akteure staatliche Aufgaben, so ergibt sich fiir die norma-
tive Betrachtung von Governance ein doppeltes Problem: Erstens stellt sich bei Gover-

nance ohne staatliche Beteiligung die Frage, fiir wen Governance geleistet wird und

2 Demokratische Gesellschaften neigen tendenziell dazu, den Bereich der 6ffentlichen Sphéare auszudeh-
nen. Ein gutes Beispiel ist das Antidiskriminierungsgesetz, das Ungleichbehandlungen in privatrecht-
lichen Vertragsverhaltnissen als 6ffentliche Angelegenheit deutet und deswegen untersagt.



somit gegeniiber wem sich die Akteure {iberhaupt zu rechtfertigen haben. Wie konstitu-
iert sich die legitime soziale Einheit, auf die sich Governance bezieht, wenn jenseits des
Nationalstaats das Kriterium der Mitgliedschaft qua Staatsbiirgerschaft zur Bestim-
mung des Adressatenkreises fiir Governance-Leistungen nicht zur Verfligung steht?
Komplementar dazu geht zweitens mit der staatsbiirgerschaftlichen Mitgliedschaft auch
ein eindeutiges Objekt legitimer Anspriiche verloren. Es ist zumindest fraglich, inwie-
fern private Akteure, die offentliche Leistungen erbringen, im gleichen Mafle an nor-
mative Kriterien legitimen Regierens gebunden sind wie staatliche Akteure: Gentigt es,
wenn sie die zur Frage stehenden Leistungen effektiv erbringen oder miissen sie dar-
tiber hinaus auch die Partizipation der Betroffenen ermdoglichen?

Diesen beiden Fragen widmet sich der vorliegende Beitrag in fiinf Schritten: In ei-
nem ersten Schritt geht der Aufsatz naher auf den Governance-Begriff ein und fragt,
welche normativen Implikationen mit seiner Verwendung einhergehen (1.). Diese ver-
weisen auf die Kategorie politischer Legitimitdt, die im anschlieffenden Abschnitt ein-
gefiihrt und auf den Governance-Begriff bezogen wird (2.). Dabei offenbart sich ein
systematischer Zusammenhang zwischen der legitimitatstheoretischen Kategorie der
horizontalen Legitimitdt und dem Modus der Integration einer Gesellschaft, der im
dritten Abschnitt behandelt wird (3.). Der vierte Abschnitt fragt nach den handlungs-
theoretischen Konsequenzen fiir Governance in Rdumen begrenzter Staatlichkeit vor

diesem Hintergrund (4.).

1. Zum Governance-Begriff

Die Governance-Perspektive hat sich in den letzten Jahren zu einem zentralen Para-
digma der Politikwissenschaft entwickelt. Dies ist insofern erstaunlich, weil Governan-
ce zundchst nichts anderes als Formen der gesellschaftlichen Handlungskoordination
meint und somit semantisch in grofier Ndhe zu Begriffen wie ,Regieren” oder gar ,Po-
litik” steht (Ladwig/Jugov/Schmelzle 2007: 4-8). Um den analytischen Wert des Gover-
nance-Begriffs gegeniiber diesen Alternativen zu verdeutlichen, ist es hilfreich, sich zu
vergegenwartigen, in welchen Zusammenhangen er gepragt wurde.

Governance verweist im nationalstaatlichen Kontext ebenso wie im internationalen

Raum (Global Governance) auf Situationen, in denen klassische hierarchische staatli-



che Steuerung nicht (mehr) moglich ist bzw. kaum noch ihre Ziele erreicht. Die Griinde
fiir dieses partielle Versagen vertikaler Steuerung liegen in der Natur ausdifferenzier-
ter und interdependenter moderner Gesellschaften begriindet: Die Komplexitit der zu
regelnden Sachverhalte iiberfordert die zustandigen politischen Institutionen, der Staat
verliert aufgrund der Exit-Option in der globalisierten Wirtschaft gegeniiber Teilen des
okonomischen Systems die effektive Sanktionsmacht und er verfiigt nicht (mehr) tiber
die notwendigen Ressourcen, um definierte Ziele ohne die Hilfe privater Akteure zu
erreichen (Papadopoulos 2004: 218). Der spezifische Mehrwert des Governance-
Begriffs besteht nun darin, dass er die Tatigkeit des Regierens begrifflich vom Staat zu
trennen sucht. Er bezeichnet somit eine spezifische Entwicklung der ,Regelung gesell-
schaftlicher Sachverhalte” in den Staaten der OECD-Welt, die sich entweder hinsicht-
lich der Akteurskonstellation und/oder der Modi des Regierens vom klassischen
Staatsparadigma unterscheidet (Borzel/Risse 2005: 196-198).

Aus dieser Rekonstruktion des Governance-Begriffs wird deutlich, dass Governance
zwar hinsichtlich des Wie und des Wer von dem klassischen staatlichen Steuerungspa-
radigma abweichen kann, jedoch nicht hinsichtlich des Was, der zu erbringenden Go-
vernance-Leistungen: Von Governance kann sinnvoller Weise nur dann die Rede sein,
wenn es um die intentionale Bereitstellung von dffentlichen Giitern® bzw. die Produkti-
on kollektiv bindender Entscheidungen geht (vgl. die Definition von Mayntz 2004: 66).*
In beiden Fallen bezieht sich Governance auf 6ffentliche Angelegenheiten in dem Sin-
ne, dass alle Mitglieder der betroffenen sozialen Einheit ein fundamentales Interesse an
ihrer Regelung haben. In diesem essentiellen Punkt entspricht Governance traditionel-
len Formen des Regierens, was weitreichende Folgen fiir die normative Betrachtung
des Konzepts hat: Wenn 6ffentliche Aufgaben durch Governance-Akteure erfiillt wer-
den, so miissen fiir sie im Prinzip die gleichen normativen Kriterien gelten, die an
staatliches Handeln bei der Erbringung offentlicher Leistungen angelegt werden. Ak-

zeptiert man diese Pramisse, so riickt die Frage nach der Legitimitdt von Governance

3 Der Begriff wird hier nicht im 6konomischen, sondern im normativen Sinn verwendet.

4 Diese Unterscheidung von Governance-Funktionen nach Giitern und kollektiv bindenden Entschei-
dungen entspricht der Unterscheidung der Staatsfunktionen nach , service state” und ,enforcement
state” von Karl W. Deutsch (1986: 209f).



in den Fokus. Sie ist ein notorisch wunder Punkt des Konzepts, zumindest dann, wenn
man Governance nicht nur als empirisches Vorhandensein von Leistungen beschreibt,
sondern den Begriff minimal normativ versteht im Sinne einer intentionalen, verldssli-
chen und inklusiven Bereitstellung von Giitern im Gegensatz zu Ubeln (Lad-
wig/Jugov/Schmelzle 2007: 8-11).

Warum gerade die Voraussetzungen der Inklusion und der Verlasslichkeit fiir Go-
vernance problematisch sind, bringen Benz und Papadopoulos auf den Punkt: “In go-
vernance there is neither a single government nor a ,people’, and therefore no
congruence between jurisdictions and the scope of decisions” (Benz/Papadopoulos
2006: 11). Beide von Benz und Papadopoulos identifizierten Probleme, das Fehlen einer
zentralen Regelungsinstanz (des Staates)® sowie einer klar definierten Bezugseinheit
fiir politische Entscheidungen (a people), sind logisch miteinander verbunden. Wah-
rend dem klassischen Nationalstaat durch die Definitionsmerkmale von Staatsvolk
und Staatsgebiet die Bezugsgrofien der Staatsgewalt bereits eingeschrieben ist, ist die
Definition des Adressatenkreises von Leistungen und kollektiv bindenden Entschei-
dungen jenseits seiner Grenzen das drangendste normative Problem von Governance.
Im transnationalen Raum und in zerfallen(d)en Staaten ist die Frage, wer Mitglied der
politischen Gemeinschaft ist, fundamental umstritten. In der weiteren Argumentation
wird dieses Problem der sozialen Bezugseinheit von Governance jenseits des National-
staats deshalb im Zentrum stehen. Dafiir spricht auch ein logisches Argument: Ver-
steht man Governance als Bereitstellung bestimmter Giiter bzw. kollektiv verbindlicher
Entscheidungen fiir eine — territorial, identitar oder funktional — bestimmte Gesamtheit
von Regelungsadressaten, so setzt diese Definition die Gesamtheit als Bedingung der
Moglichkeit von Governance bereits voraus. Eine klar umrissene soziale Einheit ist
damit eine notwendige Bedingung fiir die normative Bewertung von Governance: Je-
des legitime Regieren bedarf einer gesicherten Vorstellung dariiber, fiir wen es ge-
schieht. Offensichtlich gilt dies fiir Legitimationskonzepte, die den Wert von Selbstge-

setzgebung und Responsivitdt betonen. Dariiber hinaus gilt dies jedoch auch fiir jene

5 Vgl hierzu Jugov in diesem Band.



Ansitze, die primar an der Effektivitat von Regelungen interessiert sind, konnen diese
doch nur in Relation zu dem zuvor definierten Adressatenkreis evaluiert werden.

Das Problem soll im Folgenden sowohl legitimationstheoretisch als auch hand-
lungstheoretisch bearbeitet werden. Die Frage ist, wie kann Governance gegeniiber
wem unter Bedingungen defizitdrer Staatlichkeit gerechtfertigt werden und welche
Bedingungen miissen erfiillt sein, damit die Akteure bereit sind, Governance-Leistung

zu erbringen?

2. Governance und Legitimitat

Bevor das spezifische Verhaltnis von Governance und Legitimitat untersucht werden
kann, gilt es zundchst zu kldren, was hier genau unter Legitimitit verstanden wird.
Wenn von Legitimitédt die Rede ist, ist es zundchst sinnvoll, zwischen Legitimitatsbeg-
riffen und Legitimitdatskonzeptionen zu unterscheiden (Hinsch 2007, im Anschluss an
Rawls 1975: 21f). Legitimitatsbegriffe beziehen sich auf die Geltungsanspriiche, die wir
erheben, wenn wir eine politische Ordnung oder eines ihrer Elemente als legitim be-
zeichnen. Legitimitatskonzeptionen benennen Kriterien, die eine Ordnung erfiillen
muss, um als legitim gelten zu kdnnen.

In der sozialwissenschaftlichen Debatte wird in der Regel zwischen zwei Legitimi-
tatsbegriffen unterschieden, einerseits dem empirischen (oder deskriptiven), anderer-
seits dem normativen (oder praskriptiven) Legitimitatsbegriff. Aus deskriptiver Per-
spektive bezeichnet Legitimitat die empirisch messbare Anerkennung, die eine politi-
sche Ordnung bei ihren Mitgliedern geniefst. Die Aussage , die politische Ordnung x ist
legitim” bedeutet aus dieser Perspektive, dass zumindest eine Mehrheit der von x Be-
troffenen, x fiir moralisch gerechtfertigt hilt und x aus diesem Grund anerkannt wird.
Die perzipierte Legitimitdt eines politischen Systems gilt bei den Klassikern der ver-
gleichenden Politikwissenschaft als vielversprechender Indikator fiir dessen Stabilitat
und Effektivitat (klassisch Lipset 1959). Dahinter steht die Annahme, dass keine politi-
sche Ordnung ohne die Anerkennung ihrer Mitglieder und die daraus resultierende
freiwillige Regelbefolgung dauerhaft existieren kann.

Aus normativer Perspektive bezieht sich der Legitimitatsbegriff nicht auf diesen

,Legitimitatsglauben” (Weber 1964: 157) Dritter, sondern erhebt selber einen authenti-



schen Geltungsanspruch beziiglich der , Anerkennungswiirdigkeit einer politischen
Ordnung” (Habermas 1976: 39). Folglich bedeutet der Satz ,die politische Ordnung x
ist legitim” aus dieser Perspektive, dass x tatsachlich moralisch gerechtfertigt ist und
somit anerkannt werden sollte. Der entscheidende Unterschied zwischen den beiden
Legitimitatsbegriffen ist also nicht ihr Objekt — der moralische Status einer politischen
Ordnung - sondern der Perspektivwechsel zwischen der Beobachtung (,x wird fiir
legitim gehalten”) und dem Treffen moralischer Aussagen (,,x ist legitim“).

Der normativen Verwendung des Legitimitdtsbegriffs konnen verschiedene Legiti-
mitdtskonzeptionen zu Grunde liegen. Legitimitatskonzeptionen explizieren die Griin-
de, auf denen die moralische Anerkennung einer politischen Ordnung beruht. Im Fol-
genden mochte ich zwei Konzeptualisierungen des normativen Legitimitatsbegriffs
vorstellen und jeweils fiir die legitimitatstheoretische Betrachtung von Governance
fruchtbar machen. Dies ist zum einen die von Fritz Scharpf entwickelte Unterschei-
dung zwischen Input- und Output-Legitimitdt, zum anderen die von Kalevi Holsti
vorgeschlagene Unterscheidung zwischen horizontaler und vertikaler Legitimitat. Ich
vertrete die These, dass Holstis Unterscheidung Scharpfs Konzept um eine zentrale
Dimension ergédnzt, die gerade im Kontext nicht-staatlichen Regierens von grofSer Be-

deutung ist.

2.1. Input- und Output-Legitimitat bei Fritz Scharpf

Eine in den letzten Jahren einflussreiche Konzeptualisierung des Legitimitatsbegriffs
ist die Unterscheidung zwischen Input- und Output-Legitimitdt von Fritz Scharpf
(1999: 16-28; 2005). Wahrend Output-Legitimitat auf die Effektivitdt eines politischen
Systems hinsichtlich der Bereitstellung bestimmter Giiter zielt, versteht Scharpf unter
Input-Legitimitat die Ausrichtung politischer Entscheidungen an den Préaferenzen der
Betroffenen. Was ist damit gemeint?

Output-Legitimitdt im Sinne Scharpfs liegt dann vor, wenn eine politische Hand-
lung gegeniiber dem Status quo zu einer Pareto-Verbesserung des Wohlfahrtsniveaus
fithrt. Von einer Pareto-Verbesserung spricht man dann, wenn mindestens ein Akteur
von einer Regelung profitiert und keiner von ihr schlechter gestellt wird. Solche Hand-

lungen bediirfen Scharpf zu Folge nicht der expliziten Legitimation durch die Betroffe-



nen, da sie nicht gegen deren Interessen verstofien konnen.® Die Logik lautet in etwa:
was niemandem schadet, muss auch nicht erlaubt werden.

Normativ ist das Kriterium der Pareto-Verbesserung jedoch unbefriedigend, da es
vollkommen indifferent gegeniiber der Verteilung von Wohlfahrtsgewinnen ist und
den Status quo — mit all seinen moglichen Ungerechtigkeiten — gegeniiber allen ande-
ren Verteilungen privilegiert. Output-Legitimitat in Scharpfs Verstandnis kann somit
nur als ein Minimalkriterium fiir Legitimitat verstanden werden, das erstens nur bei
positiven Effizienzeffekten greifen kann und zweitens nur dann sinnvoll ist, wenn kei-
ne einvernehmlichen Regeln fiir die Verteilung von Nettogewinnen vorliegen. Diese
Einschrankungen verweisen auf die Notwendigkeit eines anderen Legitimationsmodus
fiir verteilungs- und umverteilungsrelevante Politiken, also im Prinzip alle politischen
Mafinahmen, in denen Kosten und Nutzen ungleich verteilt werden (Scharpf 2005:
711). Diese Aufgabe kommt in Scharpfs Konzept der Input-Legitimitat zu.

Im Gegensatz zur Output-Legitimitdt orientiert sich die Input-Legitimitat nicht an
den objektiven Interessen der Akteure (ihrem individuellen Nutzen), sondern an ihren
Préferenzen, d. h. ihren politischen Wiinschen und Uberzeugungen. Diese Unterschei-
dung ist aber offensichtlich nur dann sinnvoll, wenn Préaferenzen und Interessen nicht
identisch sind, also zumindest einige Akteure in ihren politischen Uberzeugungen von
ihrem personlichen Wohl abstrahieren. Nur unter dieser Bedingung kann sich eine
Gemeinwohlidee herausbilden, die sich von den aggregierten Einzelinteressen der In-
dividuen unterscheidet. Die Rechtfertigung von Politiken, die innerhalb einer Gesell-
schaft Vor- und Nachteile ungleichmafiig verteilen, ist ohne eine solche ,solidarische
Umorientierung” (Scharpf 2005: 710) nicht moglich. Scharpf argumentiert nun, diese
Bereitschaft zu gemeinwohlorientiertem Handeln sei von dem Grad der sozialen Integ-
ration einer politischen Gemeinschaft abhdngig. Ohne eine ausgepragte ,Wir-
Identitat” konne nicht erklart werden, warum ein Teil der betroffenen Akteure bereit

sei, fiir das Wohl seiner Mitbiirger , unkompensierte Sonderopfer” zu erbringen

6 Dies ist allerdings nur dann richtig, wenn die Relation der Nutzenverteilung zwischen den Akteuren
keine Rolle spielt. Aus demokratietheoretischer Perspektive argumentiert dagegen etwa Christopher
Wellman, dass relative Gleichheit intrinsisch wertvoll ist (2000).



(Scharpf 2000: 270-276; 2005: 710).” Die legitime Losung von Verteilungs- und Umver-
teilungsproblemen sei von einem Gemeinsinn abhédngig, der nur in bestimmten Gesell-
schaften entstehen konne, die anspruchsvolle soziale Bedingungen erfiillen. Die Prob-
lematik, die sich hieraus fiir politisches Handeln im transnationalen Raum oder in zer-
fallen(d)en Staaten ergibt, ist offensichtlich: Jenseits des Nationalstaates muss der Legi-
timation durch verbesserten Output eine weit grofiere Bedeutung zukommen als der
auf faire Partizipationschancen zielenden Input-Legititmitdt. Dies liegt, so die These
Scharpfs, nicht primdr an dem Mangel partizipativer politischer Strukturen, sondern
an der fehlenden sozialen Basis fiir Tugenden wie Vertrauen, Toleranz und Solidaritat,
die demokratisches Regieren erst ermoglichen.

Scharpfs Ansatz vermischt in seinem Begriff der Input-Legitimitat die institutionelle
Frage nach dem Wie von Herrschaft mit der Frage nach ihrer sozialen Basis, dem Wer
von Herrschaft. Damit reduziert er die Funktion von demokratischen Partizipations-
mechanismen auf die Aktualisierung eines vorpolitischen Hintergrundkonsenses. Dies
ist unangemessen, weil es einerseits die instrumentelle Qualitit demokratischer Pro-
zesse vernachldssigt, andererseits den strukturellen Zwang zu gemeinwohlorientierten
Argumenten in 6ffentlichen Diskursen aus dem Blick verliert (vgl. Elster 1997). Aus der
mangelnden Trennscharfe des Begriffs der Input-Legitimitat resultiert, dass Konstella-
tionen aus dem analytischen Raster fallen, bei denen entweder demokratische Institu-
tionen ohne Hintergrundkonsens existieren, oder eine starke Wir-Identitat nicht von
demokratischen Institutionen abgebildet wird. Scharpf kann in beiden Fallen nur den
Mangel von Input-Legitimitat konstatieren, er verfiigt jedoch nicht tiber das begriffli-
che Instrumentarium, ihr Fehlen zu erklaren. Deswegen sollten aus analytischer Per-
spektive die Dimensionen der institutionellen Ausgestaltung von Herrschaft und ihrer
sozialen Basis getrennt werden. Im Folgenden mochte ich den Begriff der Input-
Legitimitat fiir die Beteiligung der Betroffenen an der Regelsetzung reservieren, wah-
rend flir den Zuschnitt und das soziale Binnenverhaltnis des Kollektivs der Beherrsch-

ten der Begriff der horizontalen Legitimitdt verwendet wird (vgl. Kapitel 2.2.).

7 Hier bleibt zu fragen, ob die Motivation zu einer solchen freiwilligen Ubernahme von sozialen Kosten
nicht auch auf Basis einer universalistischen Moral geschehen kénnte und somit unabhéngig von kol-
lektiven Identitdten ist.



2.1.1. Governance und Output-Legitimitat

Fragt man nach der Legitimationsbasis von Governance so scheint es zunachst offen-
sichtlich, dass diese im Bereich der Output-Legitimitit liegen muss. Neue Formen des
Regierens entstehen da, wo die traditionellen Steuerungsformen nicht mehr greifen
und demokratische Partizipationsmechanismen nicht zur Verfligung stehen. Die unter-
stellte hohere Effektivitat von Governance im Vergleich zu klassischen Steuerungsfor-
men ist ja gerade der Reiz des Konzepts. Es ist dann eine empirische Frage, ob Gover-
nance tatsachlich effektiver ist als traditionelle staatliche Steuerung.

Die Ubertragung von Output-Legitimitit auf Raume begrenzter und zerfallen(d)er
Staatlichkeit ist solange unproblematisch, wie gewahrleistet ist, dass die bereitgestell-
ten Giiter mit einem Mindestmafs an Verlasslichkeit und Effektivitat erbracht werden,
die Leistungen von den Empfangern tatsachlich erwiinscht sind und insgesamt mehr
Nutzen als Schaden von der Regelung ausgeht. Fiir auf Output-Legitimitit basierende
Governance-Regime lassen sich jedoch drei strukturelle Probleme aufzeigen, die die
Erfiillung dieser Bedingungen fragwiirdig erscheinen lassen und ihre Erganzung um
Partizipationsmechanismen gebieten. Das Modus Vivendi Problem (1), das Giiterdefi-

nitionsproblem (2) und, auf den ersten Blick paradoxerweise, das Effektivitidtsproblem

3).

(1) Das Modus Vivendi Problem

Ein Modus Vivendi bezeichnet eine politische Ordnung die fiir ihre Mitglieder keinen
intrinsischen Wert hat und lediglich durch die zuféllige Konvergenz von Einzel- oder
Gruppeninteressen stabilisiert wird (Rawls 1992: 295-302). Dieses Problem trifft auf alle
politischen Ordnungen zu, die sich ausschlieflich {iber Output legitimieren. Output-
Legitimation versucht gerade, die gesellschaftliche Ordnung aus der effektiven Befrie-
digung der individuellen Interessen der Biirger ohne Riickgriff auf deren soziomorali-
sche Orientierungen zu begriinden. Daraus ergibt sich, dass die politische Ordnung
nur so lange gerechtfertigt werden kann, wie sie im Interesse aller Akteure liegt. Sie ist
somit abhangig von den Klugheitskalkiilen nutzenmaximierender Individuen. Damit
lauft sie standig Gefahr, destabilisiert zu werden, sobald ein Akteur oder eine Gruppe

von Akteuren die staatliche Ordnung als hinderlich empfindet. Fiir Governance bedeu-

10



tet dies, dass die Strukturen chronisch instabil sind, da sie von den Interessen der betei-
ligten Akteure abhangen. Dieses Gegenargument ist jedoch nur da sinnvoll, wo es Al-
ternativen zu Governancestrukturen gibt. Wo etwa eine staatliche Infrastruktur nie
existiert hat oder zusammengebrochen ist, ist die Fragilitit von Governancestrukturen
nur dann ein normatives Gegenargument, wenn diese die Etablierung effektiverer

staatlicher Versorgung verhindern.

(2) Das Guterdefinitionsproblem

Das zweite Problem, mit dem auf Output griindende Legitimationstheorien zu kamp-
fen haben, bezieht sich auf die Definition der relevanten Giiter, um derentwillen Go-
vernance geleistet wird. Es gibt gute Griinde, jedem Menschen ein natiirliches Interesse
an Giitern wie Sicherheit, Nahrung und Wasser zu unterstellen. Abgesehen von diesen
Glitern wird es aber zunehmend schwierig, einen Konsens dartiiber herzustellen, wel-
che Giiter iiberhaupt der Gegenstand politischer Einflussnahme sein sollten. Sobald
dieses Einvernehmen fehlt, kann die Output-Legitimation alleine nicht mehr greifen.
Es bedarf dann einer vorgelagerten Definition relevanter Giiter. Da diese gerade eben
nicht durch einen vorpolitischen Konsens gegeben ist — denn dann ware sie unnotig —
muss dieser in deliberativen Verfahren gefunden werden. Es bedarf daher allgemein
anerkannter politischer Institutionen und Verfahren, nach denen die Definition 6ffent-
licher Giiter und deren Verteilung erfolgen. Fragen der Output-Legitimitat stellen sich
also erst dann, wenn bereits in vorgelagerten politischen Prozessen eine gemeinsame
Problemdefinition erfolgt ist. Dieser Willensbildungsprozess kann wiederum nur
durch die faire Partizipation der Betroffenen gerechtfertigt werden. Die Mitgliedschaft
in einer politischen Gemeinschaft mit umfassenden Institutionen der Konfliktregulie-
rung, Gliterdefinition und -distribution ist also selber ein zentrales, gleichsam trans-
zendentales, Offentliches Gut (vgl. Walzer 1992: 61-107). Unterhalb dieser Schwelle

kann Politik nur eine basale Minimalversorgung rechtfertigen.

(3) Das Effektivitatsproblem

Paradoxerweise ergibt sich potentiell aus rein Output-basierten Legitimationsansatzen

ein drittes Problem, das die Effektivitat der erbrachten Leistungen betrifft. Partizipati-
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ve Elemente, die die Input-Legitimitdt von Governancestrukturen gewahrleisten sollen,
wirken sich indirekt auch positiv auf die Effektivitat und damit auf die Output-Seite
aus (Wolf 2002: 41f). Es lassen sich hier vier verschiedene Mechanismen unterscheiden,
die in der Literatur diskutiert werden: Erstens erzeugt die Beteiligung der Betroffenen
an der Regelsetzung die Identifikation mit dem Regelwerk und verringert so die
Transaktionskosten von Regierungstatigkeiten. Zweitens versorgen Riickkopplungs-
mechanismen die Governance-Akteure mit den notwendigen Informationen, um die
Leistungen dem Bedarf anzupassen und adaptives Lernen zu ermdglichen (vgl
Deutsch 1969: 125-153). Drittens erlauben partizipative Elemente, politische Verant-
wortlichkeiten herzustellen und ineffektive Governance zu sanktionieren. Viertens
stellt Partizipation ein Forum fiir die 6ffentliche Deliberation politischer Fragen her,
das es erlaubt, die Agenden der Akteure im Lichte der 6ffentlichen Vernunft zu priifen
und mittels des ,zwanglosen Zwangs des besseren Arguments” (Jiirgen Habermas)

das Rationalitatsniveau politischer Entscheidung zu optimieren.

Die drei oben skizzierten Probleme verweisen auf die Grenzen einer alleinigen Aus-
richtung von Governance an Output-Legitimitdt und auf die zumindest komplementa-
re Notwendigkeit von Input-Legitimitat. Neben dem bereits referierten instrumentel-
len Nutzen partizipativer Elemente in Bezug auf die Effektivitdit von Governance-
Leistungen bieten Input-orientierte Legitimationsmodelle Losungsansatze sowohl fiir
das Modus-Vivendi-Problem als auch fiir das Giiterdefinitionsproblem. Allerdings
entstehen hier neue Probleme, die durch das Scharpfsche Begriffspaar nicht aufgefan-

gen werden und auf die Kategorie der horizontalen Legitimitdt verweisen.

2.1.2. Governance und Input-Legitimitat

Aus Perspektive der Input-Legitimitdt sind politische Entscheidungen dann legitim,
wenn sie durch die effektive und faire Beteiligung der Betroffenen entstanden sind,
also die Adressaten auch Autoren des Rechts sind (Habermas 1994a: 160). Wenn gesell-
schaftliche Selbstregulierung dies leistet, bedarf es aus normativer Perspektive keiner
institutionellen Intervention. Dann ware allerdings der utopische Punkt erreicht, an

dem ,an die Stelle der Regierung iiber Personen [...] die Verwaltung von Sachen” tritt
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(Engels 1880: 224). Solange soziale Interaktionen aber noch Antagonismen und Macht-
beziehungen erzeugen, bediirfen sie institutioneller Mechanismen der friedlichen Kon-
fliktlosung, wie die oben referierten Modus Vivendi- und Giiterdefinitionsprobleme
illustriert haben. Fehlen institutionalisierte Partizipationsmechanismen, bleibt die Mog-
lichkeit funktionaler Aquivalente. Diese Diskussion wird vor allem im Bereich der
Theorie Internationaler Beziehungen mit Blick auf Global Governance gefiihrt. Es gibt
einen breiten Konsens, dass auf internationaler Ebene die nationalstaatlichen Partizipa-
tionsmechanismen nicht einfach reproduziert werden konnen. Stattdessen soll ein
Biindel von Mechanismen die tatsdachliche Beteiligung der Betroffenen moglichst
gleichwertig ersetzen. So sollen etwa Nichtregierungsorganisationen als deren Repra-
sentanten agieren, die Transparenz der Verfahren politische Verantwortung generieren
und offentliche Deliberation die Agenden der Governance-Akteure normativ und rati-
onal optimieren (vgl. Beisheim 1997; Grant/Keohane 2005; Risse 2006). Mit diesen gene-
rell sinnvollen Ansétzen gehen jedoch zwei Probleme einher. Erstens konnen sie die
tatsdachliche Partizipation der Betroffenen nur simulieren, jedoch nicht den intrinsi-
schen Wert von demokratischer Selbstbestimmung ersetzen. Geht man davon aus, dass
das Gut politischer Autonomie nicht in den instrumentellen Vorteilen demokratischer
Partizipation aufgeht, sondern dass Menschen unabhéngig von der Qualitdt der Er-
gebnisse ein Interesse an (kollektiver) Selbstregierung haben, dann handelt es sich bei
den oben vorgeschlagenen Mechanismen eben nicht um Aquivalente, sondern um Sur-
rogate.®

Zweitens konnen sie keine Antwort auf das fundamentale Problem geben, dass ih-
nen bereits die Definition der fiir sie relevanten politischen Einheit vorausgehen muss.
Diese Entscheidung kann selber wiederum nicht legitimiert werden, da unklar ist,
wem die Metakompetenz zur Bestimmung des relevanten Kollektivs zukommt. Dieses

Problem ist das klassische Paradox des Kontraktualismus: Der Vertragsschluss setzt

8 Der intrinsische Wert von Demokratie ist in der politischen Philosophie allerdings nicht unumstritten.
Richard Arneson hat ihn jiingst mit dem Argument zuriickgewiesen, dass die Machtausiibung tiber
Dritte, die mit der demokratischen Regierungsform einhergeht, kein moralisches Gut sei, das intrin-
sisch wertvoll ist (2003). Verteidiger des intrinsischen Werts der Demokratie verweisen hingegen auf
den Wert der Gleichheit, der in seiner politischen Dimension allein durch die demokratische Regie-
rungsform realisiert werden kann (Buchanan 2002).
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logisch bereits das Kollektiv voraus, das sich erst durch ihn wechselseitig als politische
Schicksalsgemeinschaft anerkennt. Am Anfang steht immer ein Akt der willkiirlichen
Setzung, der wiederum (noch) nicht im Rahmen anerkannter Institutionen legitimiert
werden kann (Goodin 2007; Whelan 1983).

Politische Legitimitat erschopft sich also nicht in der Konzeption von Input- und
Output-Legitimitdt, sondern sie muss noch eine zweite Dimension abbilden, die sich
auf die Legitimitdt des sozialen Verbands bezieht, in dem politische Macht ausgeiibt
wird. Im Folgenden soll nun anhand der Kategorie der horizontalen Legitimitat ver-
sucht werden, eine mogliche Konzeptualisierung fiir die Bestimmung der relevanten

sozialen Einheiten fiir Governance zu skizzieren.

2.2. Horizontale Legitimitat bei Kalevi Holsti

Kalevi Holsti entwickelt eine Konzeption des Legitimitatsbegriffs, die in einem wichti-
gen Punkt tiber die von Scharpf hinausgeht. Neben der Kategorie der vertikalen Legi-
timitdt, die sowohl die Dimension der effektiven Problemldsung (Output-Legitimitat)
als auch die Gewahrleistung von Partizipationschancen (Input-Legitimitat) umfasst,
fithrt Holsti eine zweite Kategorie, die der horizontalen Legitimitat, ein. Horizontale
Legitimitat bezieht sich im Gegensatz zur Dimension der vertikalen Legitimitdt nicht
auf die Art und Weise, in der Herrschaft ausgetibt wird, sondern auf die soziale Basis
des politischen Verbands und das Binnenverhaltnis des Kollektivs der Beherrschten.
Sie benennt die Grenzen und den Grad der sozialen Kohésion eines politischen Ge-

meinwesens:

,Horizontal legitimacy refers to the attitudes and practices of individuals and groups within the state toward each
other and ultimately to the state that encompasses them. If the various groups and communities within the polity
accept and tolerate each other, horizontal legitimacy is high. In many countries, the question of over whom to rule is
assumed or not subject to debate. If communities, in contrast, seek to exclude, marginalize, oppress, or exploit oth-
ers within the same state, then there is low horizontal legitimacy, even in ostensible democracies” (Holsti 1996: 87f).

Holstis Definition horizontaler Legitimitat ist staatszentriert, was sich aus dem staats-
theoretischen Kontext seines Buches ergibt. Dies ist aber kein systematisch entschei-
dender Punkt. Das Konzept ldsst sich prinzipiell auf jede Gruppe von Individuen an-
wenden, die entweder durch freiwillige Kooperation oder durch Machtbeziehungen,

zu einem politischen Verband vereinigt ist. Sobald dies der Fall ist, stellt sich die Frage
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nach der Legitimitdt dieser Beziehung. Somit ist Holstis Kriterium der horizontalen
Legitimitat auch fiir Governance einschlagig.

Die Unterscheidung zwischen horizontaler und vertikaler Legitimitdt erinnert an
ein Begriffspaar, das David Luban im Anschluss an Hannah Arendt entwickelt hat
(Luban 1980: 167-172). Luban unterscheidet zwischen horizontalen und vertikalen Ge-
sellschaftsvertragen, wobei sich durch erstere autonome Individuen zu einem politi-
schen Verband zusammenschliefien, wahrend letztere das Verhaltnis zwischen einem
solchen politischen Verband und dessen Regierung regeln. Holstis Unterscheidung ist
allgemeiner als Lubans Begriffspaar, da horizontale und vertikale Legitimitdt nicht an
die Vertragsform gebunden sind. Beide Konzeptionen teilen aber ein zweistufiges Ver-
standnis politischer Legitimitat, das zwischen der Konstitution eines politischen Ver-
bandes und der Art und Weise einer Herrschaftsbeziehung unterscheidet. Horizontale
Legitimitat geht der vertikalen Legitimitdt dabei logisch voraus, weil sich die Fragen
nach der Giite der Partizipation oder der Versorgung mit bestimmten Giitern nur dann
sinnvoll beantworten lasst, wenn die relevante soziale Bezugsgrofse geklart ist. Wo
diese fundamental umstritten ist, lassen sich Fragen nach der Legitimitédt politischer
Herrschaft nicht beantworten, da unklar ist, wer tiberhaupt befragt werden muss. Die-
se Frage ist nicht nur ein theoretisches Kernproblem in der Staatszerfall-Debatte, son-
dern auch im Global-Governance-Diskurs (Fraser 2005; Goodin 2007). Eine mogliche
Konzeptualisierung fiir die Bestimmung der legitimen politischen Bezugsgrofse soll im
Folgenden versucht werden. In ihrem Zentrum steht die Idee, dass sich die horizontale
Legitimitdt eines Herrschaftsverbands aus der Natur eines politischen Problems ergibt.
Der Ansatz beruht auf John Rawls” Einsicht, dass die jeweils legitime Ordnungseinheit

fiir die Verteilung eines Gutes von der Natur dieses Gutes abhdngig ist (1975: 46).

3. Gesellschaftliche Integration und horizontale Legitimitat

Horizontale Legitimitat ist fiir die normative politische Theorie eine problematische
Kategorie, da sich aus normativen Kriterien alleine nicht ableiten lasst, wer Mitglied

einer politischen Gemeinschaft sein sollte und wer nicht. Zwar steht mit dem Prinzip
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der ,affected interests” ein normativ prima facie stimmiger Grundsatz zur Definition
einer politischen Gemeinschaft zur Verfiigung, es ist aber aus logischen, praktischen
und moralischen Griinden nicht anwendbar (Goodin 2007: 52; Whelan 1983: 17). Lo-
gisch ist das Prinzip unmoglich zu realisieren, da erst nachdem eine Entscheidung ge-
troffen wurde, feststeht, wer von ihr betroffen ist (und folglich ein Recht gehabt hatte,
an ihr mitzuwirken). Praktisch wiirde das Prinzip fiir jede einzelne Entscheidung einen
neuen Demos generieren und somit stabile Kooperation, zeitlich und sektoriell versetz-
te Ausgleichsmechanismen und die Delegation an reprasentative Institutionen verun-
moglichen. Moralisch ware es schliefilich problematisch, weil dem Betroffenheitsprin-
zip die Integritat politischer Gemeinschaften geopfert werden miisste (Dworkin 1986:
Kap. 6). Daraus folgt, dass die Prinzipien zur Bestimmung des relevanten Demos auch
auflerhalb der Grenzen der normativen politischen Theorie gesucht werden miissen
(vgl. Whelan 1983). Es bietet sich deshalb an, den Begriff horizontaler Legitimitat mit
einer Theorie sozialer Integration zu koppeln, die substanziellere Aussagen tiber die
Grenzen legitimer Demoi machen kann.

Im Anschluss werden zwei mogliche Strange der Systematisierung sozialer Integra-
tion aufgezeigt und in Beziehung zu der Frage nach der Legitimitdt von Governance
gesetzt. Die hier zentrale Unterscheidung ist die zwischen systemisch-funktional (1)
und sozial-normativ (2) integrierten Verbanden. Klassisch findet sie sich bereits in dem
Antagonistenpaar von Gesellschaft und Gemeinschaft bei Ferdinand Tonnies, der Un-
terscheidung zwischen organischer und mechanischer Solidaritét bei Emile Durkheim
oder der Differenz von System und Lebenswelt bei Habermas (vgl. Habermas 1973:
13f).

Die relative territoriale Kongruenz beider Vergesellschaftungstypen ist aus legitimi-
tatstheoretischer Sicht das entscheidende Merkmal des klassischen Nationalstaats: Ide-
altypisch sind hier die Ausdehnungen der kollektiven Wir-Identitat der Biirger und
der systemisch-funktionalen Interdependenzen deckungsgleich bzw. wurden in einem

haufig schmerzhaften Prozess der kulturellen Homogenisierung angeglichen (Gellner

9 Eine pragnante Definition des Prinzips findet sich bei Robert Dahl: “Everyone who is affected by a
decision of a government should have a right to participate in that government” (1970: 64).
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1983). Insofern ist fiir den klassischen Nationalstaat die Frage nach der legitimen sozia-
len Einheit fiir politische Entscheidungen immer schon beantwortet. Bricht die Kopp-
lung der beiden Vergesellschaftungsmodi jedoch auseinander, sei es einerseits durch
die Verfliissigung von Identitaten und die Globalisierung von Abhangigkeiten, sei es
andererseits durch den Zerfall staatlicher Ordnung und die Renaissance ethnischer
Identititen, so gilt es, die relevante soziale Einheit fiir politische Entscheidungen zu
identifizieren. Dieser Suchprozess basiert auf dem Prinzip der moglichst weitgehenden
Kongruenz der Entscheidungsbeteiligten mit den Entscheidungsunterworfenen: Dieje-
nigen, die von Machtbeziehungen betroffen sind, sollen auch an ihrer Gestaltung mit-
wirken konnen.

Die Vermutung liegt nahe, dass die beiden Auspragungen horizontaler Legitimitat
mit den Dimensionen vertikaler Legitimitdt in einem spezifischen Zusammenhang
stehen. In systemisch-funktional integrierten Gesellschaften wird politisches Handeln
eher durch Output-Legitimitdt gerechtfertigt werden, da tiber den Bereich der Interde-
pendenzbewdltigung hinaus die institutionellen und sozialen Bedingungen fiir Input-
Legitimitdt nicht vorhanden sind. Sozial-normativ integrierte Gesellschaften konnen
hingegen ein breiteres Spektrum von politischen Fragen der kollektiven Selbstregie-
rung liberantworten, da sie iiber ein hoheres Maf$ an sozialem Vertrauen verfiigen, das

kollektive Selbstbestimmung ermdoglicht.

3.1. Systemisch-funktionale Integration und Governance

Systemisch-funktional integrierte Gesellschaften zeichnen sich durch ein hohes Maf3
wechselseitiger Abhédngigkeit zwischen den Akteuren aus, das sich komplementar zum
Grad der funktionalen Differenzierung der Gesellschaft verhalt. Okonomische Interde-
pendenzen, die Zugehorigkeit zu den gleichen politischen oder rechtlichen Institutio-
nen und nicht zuletzt die 6kologische Verwundbarkeit moderner Gesellschaften bilden
einen gemeinsamen Handlungsraum, der Regelungsbedarf generiert. Das einigende
Band systemisch-funktional integrierter Gesellschaften entspringt nicht einer affekti-
ven Verbundenheit oder geteilten Identitdt, sondern der Einsicht in die Notwendigkeit
begrenzter Kooperation aufgrund von Interdependenzbeziehungen. Die soziale Einheit

fiir politische Entscheidungen konstituiert sich zwischen denjenigen , who share the
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same risks and are intensely aware of it” (Abromeit 1998: 114). Kooperation ist fiir sol-
chermafien verbundene Akteure solange rational, wie es mit ihrer Hilfe gelingt, die
Risiken der Interdependenz zu begrenzen. Beispiele aus dem Bereich Global Gover-
nance beziehen sich vor allem auf Sicherheitsfragen (UN-Sicherheitsrat), Umwelt-
schutzmafsnahmen (Kyoto-Protokoll, Biodiversitdts-Konvention) und ©6konomische
Interdependenzen (Weltbank, IWF, WTO), also Bereiche, in denen Abhingigkeiten
besonders offensichtlich sind (vgl. Ziirn et al. 2007:131-136). Gerade die Interdepen-
denzen in der globalen Okonomie — vor dem Hintergrund der unheilvollen Erfahrung
der Weltwirtschaftskrise der 1930er Jahre — haben robuste Governance-Regime entste-
hen lassen. Was diese Beispiele eint, ist, dass sich institutionalisierte Kooperation in
den Bereichen etabliert, in denen allgemeine Verwundbarkeit festgestellt wird und folg-
lich jede Partei von einer Regelung profitiert. Diese funktionale Verflechtung konstitu-
iert systemisch-funktional integrierte Gesellschaften. Dartiiber hinaus gibt es auch ein-
seitige Verwundbarkeiten, fiir die normativ das Gleiche gilt wie fiir wechselseitige Ab-
hangigkeit, das Gebot der Beteiligung aller Betroffenen. Handlungstheoretisch ist Ko-
operation in diesem Fall jedoch unwahrscheinlicher, weil der machtausiibenden Partei
die rationale Motivation fehlt, gemeinsame Regeln zu akzeptieren.

Diese Uberlegung verweist auf die zentrale Bedeutung der Problem- bzw. Situati-
onsstruktur fiir das Entstehen von Governance-Institutionen in systemisch-funktional
integrierten sozialen Verbanden (Ziirn 1992: Kap. 2). Ob und welche Formen von Rege-
lungen in einem bestimmten Politikfeld getroffen werden, hangt mafigeblich von der
Struktur des zu losenden Problems ab, d. h. den Interessen und Handlungsoptionen
der Akteure (Ziirn 1992: 153f). Je grofler der Nutzen und je geringer das Risiko sozialer
Koordination fiir die Betroffenen ist, desto grofier wird die Wahrscheinlichkeit, dass
Institutionen entstehen, die Kooperationsregeln formulieren und implementieren. Ein-
fache Koordinationsprobleme ohne Verteilungskonflikte (z. B. Vorfahrtsregeln im Stra-
Benverkehr) sind einfacher und weniger regelungsintensiv zu 16sen als Koordinations-
probleme mit Verteilungsproblemen (z. B. die Benennung von Amtssprachen) und
diese wiederum unkomplizierter als Dilemma-Situationen (z. B. Abriistungsabkom-

men zwischen Biirgerkriegsparteien). Gemein bleibt diesen Situationen jedoch, dass
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jeweils alle Parteien von der kooperativen Losung des Problems profitieren. Governan-
ce-Institutionen und eventuelle Sanktionsmechanismen kénnen also durch den verbes-
serten Output gegeniiber allen Betroffenen gerechtfertigt werden. Die Partizipations-
mechanismen der Input-Legitimitdt sind unter diesen Bedingungen nur solange ge-
rechtfertigt, wie sie dazu beitragen, gemeinsame Ziele zu formulieren (das Giiterdefini-
tionsproblem) und Interaktionsergebnisse zu optimieren (das Effektivitatsproblem).
Partizipation kann unter den Bedingungen systemisch-funktionaler Vergesellschaftung
nur funktional begriindet werden. Mehrheitsentscheidungen gegen den Willen einiger
der Beteiligten sind hingegen problematisch und tragen schon den Kern eines Legiti-
mationsproblems in sich. Sie fithren zu einer Politisierung der Governance-
Institutionen, was entweder zu Widerstand gegen die Institution unter Verweis auf die
Autonomie der Akteure fiithrt oder den Ausgangspunkt einer umfassenden Demokra-
tisierung der Governance-Institutionen bildet (vgl. Ziirn et al. 2007: 149-157). Passiert
letzteres, kann dies als Zeichen einer Transformation der horizontalen Legitimitat des
Herrschaftsverbands gedeutet werden: Die Perspektive rational-nutzenmaximierender

Akteure wird durch eine Gemeinwohlperspektive abgeldst.

3.2. Sozial-normative Integration und Governance

Sozial-normativ integrierte Gesellschaften zeichnen sich in erster Linie dadurch aus,
dass sich ihre Mitglieder als Teil eines gemeinsamen Projekts verstehen. Die Akteure
erkennen sich gegenseitig als Mitglieder einer Gemeinschaft an und legen Wert auf ein
politisches System, das sich an den Grenzen des kulturellen Selbstverstandnisses der
Gesellschaft ausrichtet.” Das einigende Band dieser Gesellschaften ist eine ausgepragte
kollektive Identitat, die mit dem Willen zur politischen Selbstbestimmung einhergeht.
Aus welchen Quellen sich dieser ,Gemeinsamkeitsglaube” (Max Weber) speist, ist zu-
nachst sekunddr. Gemeinsame sprachliche, religiose, kulturelle und/oder geschichtli-
che Wurzeln konnen die Grundlage kollektiver Identitdten sein, sie miissen es aber

nicht. Der gemeinsame Handlungsraum kann auch als rein politisches Projekt verstan-

10 Wiahrend Gellner (1983: Kap. 3-4) die funktionalen Vorziige dieser Kongruenz von politischer Einheit
und kultureller Identitat fiir moderne, kapitalistische Staaten betont, unterstreichen Autoren wie Mar-
galit und Raz (1990) den moralischen Wert umfassender kollektiver Selbstbestimmung, den nur sozial-
normativ integrierte Gesellschaften bieten.
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den werden, das gerade darin griindet, bestimmte vorpolitische Identitdten zu {iber-
winden.! Das entscheidende Merkmal sozial-normativ integrierter Gesellschaft ist ihr
intrinsischer Wert fiir ihre Mitglieder. Sie sind — bis zu einem gewissen Grad — nicht
Zweckgemeinschaft sondern Selbstzweck.

Eine solche dichte Integration durch die wechselseitige Anerkennung der Mitglieder
erweitert den Bereich der politischen Probleme, die durch Mechanismen der kollekti-
ven Selbstbestimmung geregelt werden konnen. Sozial-normativ integrierte Gesell-
schaften verfligen tiber einen Grundstock an authentisch 6ffentlichen Angelegenheiten,
die sich nicht auf den individuellen Nutzen fiir die Biirger reduzieren lassen. Die Sub-
ventionen fiir Stadttheater, Bibliotheken, Schuldnerberatung, Schwimmhallen und
Volkshochschulen lassen sich nur dann rechtfertigen, wenn man auch denen, die diese
Angebote nicht nutzen, ein Interesse an ihrer Existenz unterstellen kann. So kann eine
normativ integrierte Gesellschaft auch in Politikbereichen Regeln etablieren, die nicht
primar der Regulierung wechselseitiger Abhangigkeiten dienen, sondern der kulturel-
len und sozialen Reproduktion der Gesellschaft. Demokratische Partizipationsmecha-
nismen sind in sozial-normativ integrierten Gesellschaften nicht instrumentell begriin-
det, sondern Ausdruck kollektiver Autonomie und somit intrinsisch wertvoll.

Sowohl die systemisch-funktionale als auch die sozial-normative Integration sind
Idealtypen, die so in der Realitdt nicht anzutreffen sind. Dies schadet aber nicht dem
heuristischen Wert der Unterscheidung: Die Legitimitdt von Governance ist entschei-
dend davon abhingig, durch welches der oben referierten Muster eine Gesellschaft
integriert wird. Die Inklusion in einen gemeinsamen Governance-Raum (Kotter 2007)
muss durch die horizontale Legitimitdt dieses Herrschaftsverbandes gerechtfertigt
werden. Erst wenn das der Fall ist, kann die im Prozess des Regierens unvermeidliche
Austibung von Macht als Autonomie gedeutet werden. Fiir welche politischen Rege-
lungen diese zutrifft, hingt von der Art der Vergemeinschaftung ab. Systemisch-
funktional integrierte Gesellschaften verfiigen nur iiber das Mandat, Governance zum

Interdependenz-Management zu nutzen, wohingegen sozial-normativ integrierte Ge-

11 Als eine solche rein politische Form der gesellschaftlichen Identitdtsbildung kann Habermas’ Konzep-
tion des Verfassungspatriotismus verstanden werden. Vgl. Habermas (1994b); Iser (2003); Strecker
(2003).
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sellschaften sich selber Mandate fiir weitere Politikfelder erteilen konnen. Der prinzi-
piell konsentierte politische Verband verfiigt innerhalb seiner Grenzen tiber eine Kom-
petenz-Kompetenz, er kann bis zu einem gewissen Grad tiiber die Trennung zwischen
privaten und offentlichen Angelegenheiten entscheiden.

Es ware allerdings ein Fehler, die beiden Vergesellschaftungstypen als starre, nach
auflen geschlossene Systeme zu begreifen. Vielmehr wohnt der politischen Interaktion
auf Ebene des systemisch-funktionalen Interdependenz-Managements eine Dynamik
inne, die den Kern einer dichteren Form der sozialen Integration bereits in sich tragt.
Die Regulierung gegenseitiger Abhadngigkeit bedarf namlich politischer Prozesse, in
deren Verlauf sich die Identititen, Ziele und Normen der Akteure verdndern konnen.
Hier lassen sich zwei besonders relevante Phasen unterscheiden: In der Phase der Insti-
tutionenbildung gilt es zunédchst, gemeinsame Probleme und Ziele der Akteure zu de-
finieren und verbindliche , Spielregeln” zu vereinbaren (Saretzki 2007: 119f). Aus die-
sen deliberativen Prozessen kann eine Wir-Perspektive hervorgehen, die die Integrati-
onskraft wechselseitiger Abhangigkeit bereits tibersteigt.’? In der spateren Phase der
Evaluation der so geschaffenen Governance-Institutionen stellt sich dann - je nach
Reichweite und Eingriffstiefe ihrer Regelungskompetenz — die Frage nach ihrer Recht-
fertigung, die offentliche Legitimationsdiskurse provoziert (vgl. Ziirn et al. 2007: 149-
157). In diesem Prozess konnen die Aufgaben, Kompetenzen und Adressaten der Insti-
tutionen unabhangig von systemisch-funktionalen Erfordernissen hinterfragt und ge-
gebenenfalls verandert werden. Der 6ffentliche Charakter solcher Diskurse privilegiert
dabei systematisch gemeinwohlorientierte Argumentationen gegeniiber den partikula-
ren Interessen der Akteure. Insofern tragen Legitimationsdiskurse immer schon den
Kern eines Perspektivwechsels zu einer sozial-normativen Vergesellschaftung in sich.
Ob sich dieses Potential tatsachlich entfalten kann, bleibt allerdings konkreten politi-
schen Prozessen iiberlassen, es ist keine funktionalistische GesetzmafSigkeit (vgl. Ziirn

et al. 2007: 138 Fn. 16).

12 Zur integrativen Rolle interkultureller Kommunikation vgl. De La Rosa in diesem Band.
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4. Governance in zerfallen(d)en Staaten

Aus diesen legitimationstheoretischen Uberlegungen ergibt sich auch ein handlungs-
theoretisches Problem: Wie kann Governance in Rdumen begrenzter Staatlichkeit funk-
tionieren, wenn die betroffenen Gesellschaften (zumeist) nicht sozial-normativ integ-
riert sind, sondern allein durch die leere Hiille ihrer international legal sovereignty zu-
sammengehalten werden (Krasner 1999: Kap. 1; 2004)? In Staaten, deren Bevolkerung
entlang religioser, ethnischer, sprachlicher oder ideologischer Grenzen gespalten ist
(divided societies), besteht eine chronische Inkongruenz der politisch-geographischen
Grenzen des Staates und der politisch-kulturellen Identititen der Biirger.’* Dieses
Problem tritt mit besonderer Vehemenz in den postkolonialen Staaten Afrikas siidlich
der Sahara zutage, die infolge der artifiziellen Grenzziehungen und den an ethnischen
Konstrukten orientierten Regierungstechniken der europdischen Kolonialmachte hau-
fig stark segmentiert sind.'

Bei der handlungstheoretischen Betrachtung von Governance in Raumen zerfal-
len(d)er Staatlichkeit liegen zwei Restriktionen vor, die diese Rdume von der OECD-
Welt unterscheiden: Zum einen gibt es keinen sanktionsfahigen Staat, der Folgebereit-
schaft effektiv einfordern kann, zum anderen ermangeln Biirgerinnen und Biirger in
segmentierten Gesellschaften einer kollektiven Identitat, die geteilte Normen und tra-
dierte Muster der Kooperation umfasste. Beide Bedingungen lassen das Gelingen von
Governance unwahrscheinlich erscheinen: Fallt staatlicher Zwang als Steuerungsme-
chanismus aus, gewinnen horizontale Koordinationsmechanismen massiv an Bedeu-
tung. Diese profitieren aber in besonderem Maf} von kooperationsfordernden Interak-
tionsorientierung der Akteure, insbesondere sind sie auf einen Grundstock an Vertrau-
en angewiesen, der langfristige soziale Kooperationen erst ermdglicht (vgl. Offe 2001;
Putnam 1993: Kap. 6; Scharpf 2000: 148-158). Soziales Vertrauen ist in sozial-normativ

integrierten Gesellschaften eher zu erwarten als in Staaten, die allein durch ihren vol-

13 Hier soll kein essentialistisches Identitdtskonzept vertreten werden, was zdhlt, ist die Perspektive der
Betroffenen. Wenn aus dieser Ethnie als bedeutsame Kategorie existiert, dann ist das ein empirischer
Fakt, den wir als Sozialwissenschaftler nicht hinweg dekonstruieren kénnen, auch wenn wir anneh-
men, dass er konstruiert ist.

14 Vgl. Berman (1998: 312-323); Mayall (2005); Heé und Schaper in diesem Band.
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kerrechtlichen Status als politische Einheit erhalten bleiben. Heifdt das also, dass Go-
vernance in Raumen zerfallen(d)er Staatlichkeit zum Scheitern verurteilt ist?

Dass dies nicht der Fall sein muss, hat der Strang in den Theorien der Internationa-
len Beziehungen bewiesen, der sich mit der Moglichkeit von Kooperationen unter Be-
dingungen der Anarchie beschaftigt. Diese Ansidtze belegen, dass sich stabile Koopera-
tionsmuster auch dann entwickeln konnen, wenn die beteiligten Akteure allein aus
rational-eigeninteressierten Motiven handeln und keine zentrale Sanktionsinstanz zur
Verfligung steht. Dazu muss lediglich gewahrleistet sein, dass Kooperation allen Betei-
ligten Vorteile verspricht und ein ,Schatten der Zukunft”, also die Aussicht, mit den-
selben Partnern erneut interagieren zu miissen, existiert (Axelrod 1984; Oye 1985). Sind
diese Bedingungen gegeben, konnen sich Kooperationsbeziehungen nach dem Muster
Tit for Tat (wie du mir, so ich dir) entwickeln.

Die Kontextbedingungen von Kooperationsbeziehungen sind allerdings keine Na-
turphanomene, sie konnen selber durch institutionelle Rahmenbedingungen politisch
beeinflusst werden (Axelrod/Keohane 1985). Werden diese Rahmenbedingungen mog-
lichst kooperationsfreundlich gestaltet, kann dies erheblich zu der Stabilitdt einer Ge-
sellschaft beitragen. Hierin liegt die Aufgabe externer Akteure in Rdumen zerfal-
len(d)er Staatlichkeit.

Es lassen sich drei Faktoren fiir kooperationsfordernde Kontextbedingungen nen-
nen: Erstens konnen externe Akteure einen ,Schatten der Zukunft” spenden, indem sie
sezessionistischen Bestrebungen die vdlkerrechtliche Anerkennung versagen.'> Erst
durch die Gewissheit fiir ziemlich lange Zeit ,in einem Boot” zu sitzen, entsteht die
Notwendigkeit langerfristiger Kooperation. So kann ein verlédsslicher Handlungsrah-
men entstehen, der die Entwicklung von Vertrauen zwischen den Akteuren ermdg-
licht, komplexe Tauschbeziehungen erlaubt und letztlich ein Narrativ gemeinsam be-
wiltigter Herausforderungen entstehen lassen kann. Zweitens konnen die Anreiz-
strukturen fiir Kooperationsbeziehungen von externen Akteuren beeinflusst werden.

Hier sind private wie Offentliche Akteure gleichermaflen handlungsfahig. Schwache

15 Ich folge hier Allen Buchanans These, dass Sezessionen unter nicht-idealen Bedingungen nur als letztes
Mittel zum Schutz vor schweren und systematischen Menschenrechtsverletzungen moralisch gerecht-
fertigt werden kénnen (1997; 1999).
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Staaten sind durch ihre sehr begrenzte Fahigkeit zur Steuerextraktion in hohem Mafse
von externen Ressourcen abhingig. Externe Akteure konnen dies nutzen, um auf loka-
le Politiken Einfluss zu nehmen. So konnen externe Hilfen und Investitionen etwa an
Kriterien des Menschenrechtsschutzes, der demokratischen Mitwirkungsrechte und
der Minderheitenpolitik gekoppelt werden. Solange diese Eingriffe dazu beitragen,
Leben, Autonomie und Wirde der Betroffenen zu starken, lassen sie sich moralisch
rechtfertigen (vgl. Ladwig 2007)'¢. Drittens konnen Externe Akteure (insbesondere In-
ternationale Organisationen) Normen der fairen Kooperation bereitstellen und als
Rechtfertigungsinstanz fungieren. Haben die Beteiligten bestimmte Normen einmal
anerkannt, kommt es zu Prozessen der , argumentativen Selbstverstrickung”, die rein
strategisches Handeln erschweren und faire Kooperation beférdern (Risse 2007: 71f).
Langfristig kann aus solchen Interaktionen ein Sozialkapital erwachsen, welches die
zukiinftige Zusammenarbeit erleichtert. Aus der besonderen Reziprozitat des Tit for
Tat konnte so eine allgemeine Reziprozititserwartung hervorgehen, die stabile soziale
Kooperation kennzeichnet (Putnam 1993: Kap. 6.). Externe Akteure konnen hier als

Katalysator wirken.

5. Fazit

Am Anfang des Aufsatzes wurden zwei Fragen formuliert: Erstens wurde gefragt, wel-
che normativen Anspriiche fiir Governance gelten und wie sich diese gegebenenfalls
von Anspriichen an staatliches Regieren unterscheiden. Zweitens wurde gefragt, wem
gegeniiber Governance-Akteure sich zu rechtfertigen haben bzw. fiir wen sie Leistun-
gen zu erbringen haben. Ich habe argumentiert, dass beide Fragen auf zwei unter-
schiedliche Dimensionen politischer Legitimitdt verweisen: Die erste Frage zielt auf die
vertikale Legitimitat von Governance, die Art und Weise, in der regiert wird. Hier
kann analytisch wiederum zwischen den Dimensionen von Input- und Output-
Legitimitdt unterschieden werden. Anhand dieser Dimensionen kann gepriift werden,
ob Leistungen effektiv erbracht werden und demokratische Partizipationsmechanis-
men bestehen. Ich habe darauf hingewiesen, dass Governance durch den dffentlichen

Charakter der Giiter und die kollektiv bindende Kraft von Entscheidungen definiert ist.

16 Fiir die volkerrechtliche Legalitét solcher Eingriffe vgl. Bithring und Hiifken in diesem Band.
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Die normative Rechtfertigungspflicht der Governance-Akteure entspringt aus diesem
offentlichen Charakter ihrer Handlungen, diese miissen gegeniiber allen Mitgliedern
einer identitar, funktional oder territorial definierten Gesellschaft legitimiert werden
konnen. Fiir eine solche Evaluation muss allerdings feststehen, wer der relevanten Ge-
meinschaft angehort, der Leistungen und Mitbestimmungsrechte zukommen sollen.
Dies ist jenseits des Nationalstaats zumeist fundamental umstritten, da hier das forma-
le Kriterium der Mitgliedschaft qua Staatsbiirgerschaft nicht zur Verfligung steht. Inso-
fern ist die zweite die eigentliche relevante Frage, will man die Legitimitat von Gover-
nance in transnationalen Raumen und zerfallen(d)en Staaten beurteilen: Wer ist Mit-
glied des relevanten Kollektivs?

Die Frage nach der relevanten sozialen Einheit verweist auf die zweite Dimension
politischer Legitimitat, die horizontale Legitimitat. Sie bezieht sich auf das Binnenver-
héltnis des Kollektivs der Beherrschten. Ich habe vorgeschlagen, hier zwischen syste-
misch-funktional und sozial-normativ integrierten sozialen Verbanden zu unterschei-
den. Wahrend systemisch-funktional integrierte Gesellschaften durch Interdependenz-
Beziehungen verbunden sind, sind sozial-normativ integrierte Gesellschaften durch
geteilte Identitdten, wechselseitige Anerkennung und den Willen zur kollektiven
Selbstbestimmung gekennzeichnet.

Die beiden Ausprdagungen horizontaler Legitimitdt stehen mit den Dimensionen
vertikaler Legitimitédt in einem spezifischen Zusammenhang. In systemisch-funktional
integrierten Gesellschaften kann politisches Handeln nur iiber Output-Legitimitit ge-
rechtfertigt werden, weil {iber den Bereich der Interdependenzbewiltigung hinaus die
institutionellen und sozialen Bedingungen fiir Input-Legitimitat nicht vorhanden sind.
Sozial-normativ integrierte Gesellschaften konnen hingegen ein breiteres Spektrum
von politischen Fragen der kollektiven Selbstregierung iiberantworten, da sie iiber ein
hoheres Mafs an sozialem Vertrauen verfiigen, dass Vorraussetzung fiir kollektive
Selbstbestimmunyg ist.

Die Verbindung zwischen beiden Vergesellschaftungsformen liegt im Prozess der
gemeinsamen Definition und Bewiltigung von Interdependenz-Risiken. Positive Er-

fahrungen generieren Vertrauen, gemeinsame Problem- und Zieldefinition erzeugen
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partielle ,Horizontverschmelzungen” (Gadamer) und einmal gegriindete Institutionen
sozialisieren Akteure und bieten einen Rahmen, in dem weitere Kompetenzen ange-
siedelt werden konnen. Insofern kann nach Kriterien der Output-Legitimitat gelungene

Interdependenzbewaltigung die soziale Basis fiir Input-Legitimitat erzeugen.
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