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1 Zur Einfiihrung

Politische Institutionen sind selbstverstandlicher Teil unseres Alltags. Die Medien
berichten tiber Mafinahmen der Bundesregierung, Debatten im Bundestag, State-
ments der politischen Parteien, Reden des Bundesprisidenten, Urteile des Bundes-
verfassungsgerichts usw. Unmittelbar haben wir es immer wieder mit der Polizei
oder der offentlichen Verwaltung zu tun. All das sind politische Institutionen,
die mehr oder weniger Einfluss auch auf unsere eigene Lebensfithrung austiben.
Umgekehrt konnen wir als Burger ebenfalls Einfluss auf die politischen Institu-
tionen nehmen, formell durch Wahlen und Abstimmungen, wie es das Grundge-
setz vorsieht (Art.20 Abs.2 GG), informell tiber Burgerinitiativen, NGOs oder
offentliche MeinungsdufSerungen. Die Politikwissenschaft hat sich daher seit jeher
zentral mit politischen Institutionen befasst, klassisch als Regierungslehre und
Vergleich von Regierungssystemen, moderner als Analyse politischer Systeme und
Systemvergleich (Komparatistik). Bei der iiblichen Aufteilung in politics, polity
und policy, nimlich Prozesse, Strukturen und Inhalte der Politik, gehoren politi-
sche Institutionen grundsitzlich allen dreien an: wie sie agieren, wie sie verfasst
sind, was sie leisten. Die traditionelle Institutionenlehre hat sich vor allem fiir den
polity-Aspekt interessiert: welche politischen Institutionen die Verfassung vorsieht
und in welcher Form sie agieren, was sie leisten konnen und sollen.

Es liegt nahe, die Frage allgemeiner zu stellen und insgesamt zu fragen, welchen
Einfluss Institutionen auf Politik und Gesellschaft ausiiben und wie sie ihrerseits
von diesen beeinflusst sind. Dies hat seit den 1980er Jahren der Neo-Institutiona-
lismus (March/Olson 1984, siehe unten Kap. 2.4) unternommen, und ziemlich
zeitgleich wurde in Deutschland damit begonnen, die altehrwiirdige Institutionen-
lehre in der Politikwissenschaft zu einer interdisziplinar ausgerichteten Theorie
politischer Institutionen zu erweitern (Gohler 1987). In den Sozialwissenschaften,
insbesondere in der Soziologie, gibt es schon lingst eine vielfiltige Institutionen-
theorie, in Deutschland verbunden etwa mit den Namen Gehlen und Schelsky,
und so ist es auch fiir die Politikwissenschaft naheliegend, die Erkenntnisse aus
der allgemeinen sozialwissenschaftlichen Institutionentheorie fir das Verstindnis
politischer Institutionen heranzuziehen. Institutionen haben ihre eigenen Gesetz-
mifSigkeiten, institutionelles Handeln ist von ihnen geprigt, das Handeln politi-
scher Akteure ist ohne Kenntnis der Wirkungsweise politischer Institutionen nicht
zu verstehen.

Alle Institutionen stehen im Kontext sozialer Beziehungen. Soziale Institutionen
wie etwa die Familie sind keine losgelosten Gebilde. Es gibt nicht nur die Bezie-
hungen der Familienmitglieder untereinander, sie stehen auch in stetem Kontakt
zu ihrer Umwelt, der Gesellschaft. Sie stehen selbst in sozialen Beziehungen, aus
solchen sind sie entstanden, solche bilden sie selbst aus. Auch politische Institu-
tionen stehen in vielerlei sozialen Beziehungen, die wichtigste des neuzeitlichen
Gemeinwesens ist die Beziehung der politischen Institutionen zu den Biirgern. Das
ist nicht nur eine Selbstverstindlichkeit, sondern es ist entscheidend, wie diese
Beziehungen ausgestaltet sind, gerade in der Politik. Soziale Institutionen wie etwa
die Familie konnen sich bis zu einem gewissen Grad von ihrer Umwelt abschot-

© NOMOS Verlagsgesellschaft. Alle Rechte vorbehalten.



https://www.nomos-shop.de/isbn/978-3-7560-1133-9

1 Zur Einfiihrung

ten, wenn sie dies wollen. Sie konnen sich bis zu einem gewissen Grad auch
aussuchen, mit wem sie Kontakt haben wollen oder nicht. Mit einer Nachbarin
steht man sich gut, mit einem anderen schlechter, mit dritten wird man den Kon-
takt moglichst vermeiden. In der Politik ist das anders. Regierungen konnen sich
ihre Burger nicht aussuchen, frei nach Brecht: “Dann wihl dir halt ein anderes
Volk“.! In jeder Herrschaftsbeziehung gibt es Herrschende und Beherrschte, und
Herrschende miissen immer auch mit bedenken, wie ihre Beherrschten reagieren.
In der Demokratie? verdichtet sich dieses Erfordernis. Im Mafle, wie sich normativ
das Prinzip der Volkssouveranitit durchgesetzt hat, ist es das Volk, das letztlich
herrscht und das die Herrschaft nur temporar delegiert. So sind politische Insti-
tutionen durch ihren Ausgang von den Biirgern des Gemeinwesens legitimiert,
auf sie sind sie letztlich ausgerichtet. Faktisch ist damit noch nicht ausgemacht,
welche Leistungen sie fiir die Biirger erbringen, wie effizient sie ihre Aufgaben
erfullen, wie biirgernah sie jeweils agieren, zumal eine gewisse Distanz nicht nur
unvermeidlich, sondern geradezu erforderlich ist. Zugleich sehen sie sich aber
stets einer Erwartungshaltung der Biirger gegeniiber, der sie sich nie vollig entzie-
hen konnen. Politische Institutionen benotigen grundsitzlich ein Mindestmaf$ von
Vertrauen seitens ihrer Adressaten, und wenn sie dem Prinzip der Volkssouverani-
tat unterliegen, haben sie es zudem mit realen Moglichkeiten der Einflussnahme
und Kontrolle durch die Birger zu tun. Wie wirksam dergleichen auch immer
eingeschitzt werden mag: Strukturell sind dadurch die Verhaltenswartungen auf
Seiten der Birger und die Verhaltenserwartungen auf Seiten der politischen Insti-
tutionen in besonderem MafSe miteinander verschriankt. In der Demokratie tiber
politische Institutionen sprechen, heifSt vornehmlich: iiber ihre Wechselbeziehung
mit den Biirgern im Gemeinwesen zu sprechen. Hierin liegt ihre grundlegende
Bestimmung.

Das ist der Ausgangspunkt des vorliegenden Buchs. Es geht hier darum, hinaus-
gehend uiber einzelne politische Institutionen die Strukturbedingungen und Funkti-
onsweise der politischen Institutionen, also das, was sie als politische Institutionen
ausmacht, systematisch zu erfassen, um zu einer Theorie politischer Institutionen
zu gelangen.? Entscheidend hierfiir ist, sich klarzumachen, dass politische Institu-

1 Nach dem Aufstand des 17. Juni
Lief8 der Sekretdir des Schriftstellerverbands
In der Stalinallee Flugbldtter verteilen,

Auf denen zu lesen war, dass das Volk

Das Vertrauen der Regierung verscherzt habe
Und es nur durch verdoppelte Arbeit
Zurtickerobern kdnne. Ware es da

Nicht doch einfacher, die Regierung

Loste das Volk auf und

Wiihlte ein anderes?

(Bertolt Brecht, 1953: Die Losung)

2 Hinweis: Wenn in diesem Buch der Begriff Demokratie ohne weiteren Zusatz steht, ist stets die neuzeitliche,
moderne reprasentative Demokratie gemeint.

3 Unter Theorie verstehe ich hier, ganz weit gefasst, einen systematischen Zusammenhang von Aussagen
Uber einen Sachverhalt. Er kann auch normative Elemente enthalten (Géhler 2007), diese stehen hier aber
nicht im Vordergrund. Mich interessiert vor allem die Struktur und Funktionsweise politischer Institutionen
in ihrem Kontext. Dass hierin, insbesondere fiir die Demokratie, stets auch normative Implikationen enthal-
ten sind, versteht sich von selbst. Struktur und Funktionsweise politischer Institutionen miissen normativ

9
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tionen nicht allein fiir sich stehen — sie sind nicht nur einzelne Gebilde in einem
politischen System. Sie stehen stets in Beziehung zu ihren Adressaten, zu allen
denjenigen, die in irgendeiner Weise dem politischen System angehoren. Ohne
diesen Zusammenhang sind die politischen Institutionen nicht wirklich zu begrei-
fen. Die Beziehungen zwischen den politischen Institutionen und ihren Adressaten
ergeben die institutionelle Konfiguration, das ist der Schlusselbegriff. Theorie poli-
tischer Institutionen ist somit wesentlich eine Theorie der institutionellen Konfigu-
ration. In der Demokratie griindet Herrschaft auf Volkssouveranitat, und so ist
hier die Beziehung zwischen den politischen Institutionen und ihren Adressaten
ein Wechselverhaltnis: Politische Institutionen und Burger sind sich gegenseitig
jeweils Akteure und Adressaten zugleich. Das ist ihre Strukturbedingung. Umso
offensichtlicher ist es, dass in der Demokratie die Funktionsweise der politischen
Institutionen nur tiber ihre institutionelle Konfiguration zu bestimmen ist. In der
Theorie politischer Institutionen wird sie systematisch erfasst.

Die wechselseitigen Beziehungen zwischen den politischen Institutionen und den
Biirgern haben in der institutionellen Konfiguration einen Doppelcharakter. Ers-
tens handelt es sich um eine Willensbeziehung oder um eine Symbolbeziehung.
Menschen agieren mit bestimmten Absichten, sie haben bestimmte Ziele, die
sie erreichen mochten — das ist die Willensdimension der sozialen Beziehungen.
Indem sie handeln, stehen die Menschen untereinander in Kommunikation, und
sie orientieren sich insbesondere vermittels von Symbolen, in denen die Sichtweise
ihrer sozialen Welt zusammen mit ihren grundlegenden Wertvorstellungen einen
verdichteten Ausdruck finden. Das ist die Symboldimension sozialer Beziehungen.

Zweitens handelt es sich um Macht und um Reprdsentation. Wenn sich die po-
litischen Institutionen und die Biirger in der institutionellen Konfiguration einan-
der gegentiberstehen, so vornehmlich in diesen beiden sozialen Beziehungen. Die
Machtbeziehung besagt, dass die Institutionen, indem sie Leistungen fiir die Biir-
ger erbringen, indem sie Verhalten sanktionieren oder unterstiitzend tatig werden,
die Lebensfihrung der Biirger beeinflussen und somit Macht ausiiben. Umgekehrt
uben auch die Burger Macht aus, wenn und sofern sie ihrerseits auf die politi-
schen Institutionen einwirken, etwa tiber Wahlen oder Abstimmungen. Zugleich
stellen sie als Birgergemeinschaft iiberhaupt das Potential, auf dem das Gemein-
wesen aufruht, und die politischen Institutionen haben in diesem Riickbezug ihre
Grundlage. Die Reprasentationsbeziehung besagt, dass die Machtausiibung der
politischen Institutionen nicht aus eigener Vollkommenheit, sondern im Namen
oder mit Willen eines anderen erfolgt, der auf diese Weise reprisentiert wird;
mit dem Prinzip der Volkssouveranitit sind die Reprasentierten die Birger. Zur
Machtbeziehung gehort in der Politik die Reprisentationsbeziehung; wer repra-
sentiert und was reprasentiert wird, ergibt sich aus den WillensaufSerungen der
Reprisentierten, wie sie vornehmlich in Wahlen zum Ausdruck kommen, eben-
so wie auch aus den gemeinsamen Werten und Ordnungsprinzipien, die einem
Gemeinwesen zugrunde liegen. Auf diese Weise sind Macht und Reprisentation
die beiden Beziehungen, welche die Burger mit den Institutionen verschranken.

demokratische Kriterien erfiillen, wie umgekehrt demokratische Kriterien erst empirisch durch eine ange-
messene Struktur und Funktionsweise politischer Institutionen realisiert werden.

10
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Die Macht der Institutionen ist durch Reprasentation sowohl umgrenzt als auch
legitimiert, die Macht der Biirger findet durch Reprisentation ihren sichtbaren
Ausdruck. In der Demokratie sind Macht und Repriasentation die beiden zentra-
len, einander komplementiren Ordnungselemente der Politik. Sie haben jeweils,
wie noch zu erldutern sein wird, eine Willens- und eine Symboldimension, Macht
und Reprisentation sind also jeweils Willens- und Symbolbeziehung.

Zusammengefasst: Um politische Institutionen zu begreifen, bedarf es der Model-
lierung nicht nur der Institution, sondern im Wechselverhiltnis mit den Biirgern
auch der Macht und der Reprisentation, und zwar als Willensbeziehung ebenso
wie als Symbolbeziehung. Das ist die Systematik der Theorie politischer Institutio-
nen, wie sie hier vorgelegt wird.*

Die Theorie politischer Institutionen ist als Institutionentheorie politikwissen-
schaftlich orientiert. Das klingt wie eine Binsenweisheit, hat aber erhebliche Kon-
sequenzen und muss deshalb sorgfiltig mitbedacht werden. So geht es zunichst
(Kap. 2) um eine Positionsbestimmung bezuglich der beiden Komponenten: Was
kennzeichnet soziale Gebilde als Institutionen? Das ist die Fragestellung der allge-
meinen Theorie sozialer Institutionen, und unzweifelhaft sind politische Institutio-
nen grundsitzlich soziale Institutionen. Zugleich unterliegen sie aber als politische
Institutionen den spezifischen Bedingungen der Politik, sie sind nicht einfach so-
ziale Institutionen wie jede andere. MafSgeblich zur Bestimmung ihrer Strukturbe-
dingungen und ihrer Funktionsweise ist also der anzusetzende Politikbegriff, und
so werden soziale Institutionen (im Allgemeinen) von politischen Institutionen
(im Besonderen) unterschieden. Auf dieser Grundlage wird in Grundziigen das
Modell der institutionellen Konfiguration aus den vier Komponenten Macht und
Reprisentation als Willensbeziehung und als Symbolbeziehung entwickelt. Dabei
ist es klar, dass angesichts der Historizitdt der Politik und der unterschiedlichen
Auspragung politischer Ordnungen ein abstraktes Modell wenig aussagekraftig
wire, insbesondere politische Reprisentation kann nicht allgemein und tiberzeit-
lich angesetzt werden. Im Fokus stehen somit die politischen Institutionen in

4 Das Buch hat eine lange Vorgeschichte. Vor mehr als einem Vierteljahrhundert habe ich mit meinen
Theorie-Kollegen Udo Bermbach und Kurt Lenk bei der Deutschen Forschungsgemeinschaft (DFG) ein in-
terdisziplindr angelegtes Schwerpunktprogramm ,Theorie politischer Institutionen” beantragt und nach
seiner Bewilligung koordiniert (1988-1995). Weil es sich hierbei fiir die Politikwissenschaft weitgehend
um Neuland handelte, hatte ich zuvor eine umfassende Bestandsaufnahme der institutionentheoretischen
Literatur initiiert, von der eine auszuarbeitende Theorie politischer Institutionen auszugehen hat (Géhler/
Schmalz-Bruns 1988, Schmalz-Bruns 1989). Im Schwerpunktprogramm habe ich dann zusammen mit mei-
nen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern in der umfangreichen Studie ,Institution — Macht — Reprasentation.
Wofiir politische Institutionen stehen und wie sie wirken“ (Gohler et al. 1997) einen ersten Ansatz fiir eine
systematische Theorie politischer Institutionen vorgelegt. In diesem Band ist die Systematik mit ihren Kom-
ponenten bereits anvisiert, allerdings wird die institutionelle Konfiguration zum Schluss erst angedeutet. Als
Zentralbegriff der Theorie politischer Institutionen ist sie im vorliegenden Band nun erstmals ausgefiihrt.
Dariiber hinaus wurden weitere Texte eingearbeitet, die inzwischen von mir hinzugekommen sind: Studien
liber Symbole, Macht, Reprasentation und normative Integration. Zudem Texte {iber politische Steuerung,
insbesondere liber weiche Steuerung und Steuerung durch Symbole — Ergebnisse aus meinem Projekt ,Wei-
che Steuerung” im DFG-Sonderforschungsbereich ,Governance in Raumen begrenzter Staatlichkeit: Neue
Formen des Regierens?“ (2006-2009). SchlieRlich habe ich, ebenfalls gestiitzt auf einige Vorarbeiten von
mir, aus der institutionellen Konfiguration eine Theorie des Institutionenwandels entwickelt. Verwendete
Texte meiner Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter sind im Buch, verwendete eigene Texte am Ende des Buchs
nachgewiesen.
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neuzeitlichen Demokratien, vornehmlich in den modernen westlichen Reprasenta-
tivdemokratien.

In den folgenden Kapiteln werden die Komponenten des Modells der institutionel-
len Konfiguration niher bestimmt. Macht besteht aus transitiver Macht in der
Willensbeziehung und aus intransitiver Macht in der Symbolbeziehung (Kap. 4).
Politische Reprisentation ist Reprasentation durch Mandat in der Willensbezie-
hung und symbolische Reprisentation in der Symbolbeziehung (Kap. 5). Zuvor
wird erortert, wie Symbole institutionentheoretisch zu begreifen sind, denn die
spezifische Leistung von Symbolen ist ein entscheidender Faktor der Theorie poli-
tischer Institutionen (Kap.3). Danach wird gefragt, wie Macht und Reprasentati-
on in der institutionellen Konfiguration ausgetibt werden. In der Symbolbeziehung
ist dies normative Integration, in der Willensbeziehung politische Steuerung (Kap.
6). All dies wird nun im Modell der institutionellen Konfiguration systematisch
zusammengefasst (Kap. 7). SchliefSlich umfasst die Theorie politischer Institutio-
nen nicht nur ihre Struktur und Funktionsweise, sondern — in dynamischer Per-
spektive — auch ihre Entwicklung und Veranderung. Aus dem Modell der institu-
tionellen Konfiguration ergibt sich auch eine Theorie des Institutionenwandels
(Kap. 8).

Noch eine Anmerkung zur Gender-Schreibweise, die hier nicht angewendet wird:
Immer da, wo es erforderlich ist, sollten beide Geschlechter (oder auch weitere)
benannt werden. So wird man stets von ,,Ministern“ und ,,Ministerinnen® reden
miussen, denn es ist auch heute keineswegs selbstverstandlich, dass Frauen ebenso
wie Manner ein Ministeramt erhalten. Etwas anders ist es mit dem Verhiltnis der
Biirgerinnen zu ihren politischen Institutionen. Es unterscheidet sich grundsitzlich
nicht von dem der Biirger zu ihren politischen Institutionen, seit Manner und
Frauen politisch gleichberechtigt sind (Art. 3 Abs.2 GG). Nur um dieses Verhalt-
nis geht es hier, die vielen weiterhin bestehenden Probleme der Gleichstellung in
unseren Gesellschaften werden fiir die Theorie politischer Institutionen auf der
Abstraktionsebene, auf der ich verbleibe, noch nicht relevant. Darum wird im
Folgenden stets von ,,Biirgern® (als grammatikalisches Geschlecht) die Rede sein.®

5 Ich folge hier dem Linguisten Josef Klein, der sich vor allem mit dem Zusammenhang von Politik und
Sprache beschéftigt hat. Aufgrund eigener empirischer Studien kommt er zu dem Ergebnis: ,Aus meiner
Sicht ware eine angemessene praktische Folgerung aus meinen und auch weiteren Tests eine hadufigere
Verwendung der Beidnennung, also Lehrerinnen und Lehrer, vor allem wenn eine Geschlechterspezifizie-
rung im jeweiligen Kontext inhaltlich relevant ist, und das generische Maskulinum zu verwenden, wenn
Geschlechterspezifizierung inhaltlich Gberflissig ist“ (unveroff. Vortrag 2023, zit. mit Einverstandnis J.K.).
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2 Institution und institutionelle Konfiguration

Zusammenfassung

Die Grundbegriffe der Theorie politischer Institutionen werden eingefiihrt: poli-
tische Institutionen, Macht und Reprasentation, Willensbeziehung und Symbol-
beziehung, institutionelle Konfiguration.

Theorie politischer Institutionen beginnt mit der naheliegenden Frage: Was sind
politische Institutionen, oder unverfianglicher: Was ist unter ,politischen Institu-
tionen® iiberhaupt zu verstehen? Der einfachste Weg wire, politische Institutionen
als Gebilde zu betrachten und in ihrer Form und ihrer Funktionsweise zu unter-
suchen, um zu mehr oder weniger generalisierenden Aussagen dariiber zu gelan-
gen, was eigentlich das ,,Institutionelle“ an ihnen ist, was sie also zu Institutionen
macht. Aber wie schon einfiihrend festgestellt, reicht es nicht aus, die politischen
Institutionen allein mit ihren Akteuren zu erfassen, denn politische Institutionen
haben Akteure ebenso wie Adressaten, und auf diese letzteren kommt es ebenso
an. Die Funktionsweise politischer Institutionen und ihre Strukturbedingungen
sind hinreichend nur dariiber zu bestimmen, in welchen Beziehungen die politi-
schen Institutionen mit ihren Akteuren zu ihren Adressaten stehen. Gegenstand
der Theorie politischer Institutionen, wie sie hier entwickelt wird, ist deshalb
die institutionelle Konfiguration. An die Frage, wie soziale und politische Insti-
tutionen zu kennzeichnen sind (2.1), schliefit somit die Frage an, woraus ihre
institutionelle Konfiguration besteht. In der Demokratie sind das die Beziehungen
zwischen den politischen Institutionen mit ihren Akteuren, nimlich die Beziehun-
gen der Macht und der Reprisentation in der Dimension der Willensbeziehung
und der Symbolbeziehung (2.2). Bevor dies in den folgenden Kapiteln niher aus-
geftihrt wird, geht der Blick in einem Exkurs auf den Neo-Institutionalismus, die
gegenwartig herrschende, allerdings sehr variantenreiche Theoriestromung, um
ihn aus Sicht der hier vorgelegten Theorie politischer Institutionen zu verorten
(2.3).

2.1 Soziale und politische Institutionen

Politikwissenschaft hat es zwar zentral mit politischen Institutionen zu tun, aber
Institutionen gibt es nicht nur in der Politik. Sie sind ganz generell ein Teil unserer
sozialen Realitit, und so ist die Politikwissenschaft, wenn sie sich mit dem institu-
tionellen Faktor in der Politik beschiftigt, zuallererst auf die allgemeine sozialwis-
senschaftliche Institutionentheorie verwiesen. Ich erortere deshalb zunichst, wie
soziale Institutionen bestimmt werden konnen, und frage auf dieser Grundlage
des Niheren, wie politische Institutionen zu verstehen sind. Wie sich zeigen wird,
ergibt sich aus der allgemeinen sozialwissenschaftlichen Institutionentheorie eine
doppelte Funktionsweise der Institutionen: Sie wirken ebenso regulierend wie ori-
entierend (2.1.1). Diese Doppelperspektive gilt auch fir politische Institutionen,
nur geht es hier um einen spezifischen Handlungsraum, die Politik. So ist zunachst
zu fragen, was unter Politik verstanden werden soll und was sie demzufolge zu
leisten hat. Das ist Steuerung und Orientierung, letzteres in Form der normativen
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Integration (2.1.2). Mit diesem Politikverstindnis ergibt sich aus der allgemeinen
Institutionentheorie die konkrete Bestimmung der politischen Institutionen
(2.1.3). Mit der Orientierungsleistung kommt auch die symbolische Dimension ins
Spiel, sie ist institutionentheoretisch besonders wichtig.

2.1.1 Soziale Institutionen

Sozialwissenschaften stellen die verschiedensten Ansitze zur Theorie sozialer Insti-
tutionen bereit. Institutionen werden — um nur die wichtigsten Ansitze und Na-
men zu nennen — kulturanthropologisch (Gehlen, Schelsky, Mary Douglas), struk-
turell-funktional (Parsons, Miinch), verstehend-interaktionistisch (Mead, Berger-
Luckmann, E.E. Lau), imaginativ (Castoriadis), rechtsphilosophisch (Hauriou)
oder okonomisch und formal (Williamson, North, Schotter, Shepsle, Voss, Bal-
zer) begriindet.® Diese vielfiltigen Ansitze sind auch fiir politische Institutionen
grundlegend, weil sie den Institutionenbegriff vorgeben, von dem die Theorie poli-
tischer Institutionen ausgeht. Den spezifischen Charakter politischer Institutionen
zu erforschen, ist dann Sache der Politikwissenschaft. Aber welcher allgemeine
Ansatz soll nun mafSgebend sein? Da liefSe sich trefflich streiten. Um diese Schwie-
rigkeit zu vermeiden, gehe ich von der Annahme aus, dass es im Vorfeld einer
auszudifferenzierenden Theorie politischer Institutionen einen allgemein formu-
lierbaren institutionentheoretischen Konsensbestand gibt, der eine hinreichende
Grundlage bietet, um die Theorie politischer Institutionen ganz konkret auf der
Ebene des Politikverstindnisses zu entwickeln. Ganz allgemein lassen sich soziale
Institutionen wie folgt charakterisieren:”

Institutionen stellen auf Dauer ab. Ob naturwiichsig entstanden oder bewusst er-
richtet,® stets sind sie auf Kontinuitit hin angelegt: ohne zeitliche Limitierung und
mit der Suggestivkraft unverdnderlichen Bestehens, selbst wenn sie historischem
Wandel unterliegen. Institutionen stehen in doppeltem Sinne fiur Stabilitit: Zum
einen sind sie selbst stabil, und zwar mindestens so stabil, dass sie sich weniger
verdndern als die gesellschaftlichen Verhaltnisse, die von ihnen strukturiert wer-
den. Zum anderen haben sie stabilisierende Wirkung. Wie die Menschen handeln,
wie sie reagieren, hingt jeweils von den Umstidnden ab; in jeder neuen Situation
andern sich auch die erforderlichen Reaktionsweisen. Das Zusammenleben der
Menschen wire in der Vielfalt von Situationen extrem unstabil, wenn es nicht
Mechanismen gibe, die eine gewisse Verhaltenssicherheit gewahrleisten. Die Si-
cherheit besteht darin, dass das Handeln anderer in einer bestimmten Situation bis
zu einem gewissen Grade erwartbar und damit berechenbar wird. Wenn ein Fahr-
zeug entgegenkommt, gibt die Einrichtung des Rechts- oder Linksverkehrs eine

6 Siehe Literaturverzeichnis. Fir Uberblicke und Diskussionen zur Institutionentheorie siehe u.a. Schiilein
1986, Waschkuhn 1987, Gohler/Schmalz-Bruns 1988, Schmalz-Bruns 1989, Czada 1995, Brodocz 2003 (siehe
unten Fn. 37 und Kap. 3, Fn. 44), Schénrich 2005, Offe 2006, Zintl 2006, Hasse/Kriicken 2008, Jaeggi 2009,
Lempp 2009, Stachura et al. 2009, Gohler 2011b, Hermann/Flatscher 2020 (siehe unten Fn. 15), Zabel 2021,
Kervégan/Schmidt/Zabel 2021.

7 Auf die Spezifika der einzelnen Ansatze lasse ich mich darum nicht ndher ein, den Vorwurf des Eklektizismus
nehme ich in Kauf, da er hier aufgrund der angesetzten Abstraktionsebene nicht theorieentscheidend ist
(vgl. Gohler 1994a: 24ff).

8 Fir politische Institutionen siehe dazu unten Kap. 8.2.
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gewisse Sicherheit, dass das Fahrzeug rechts oder links vorbeifahren wird — man
muss es nicht immer wieder austesten. Die Institution des neuzeitlichen Staates
gibt mit dem erfolgreich beanspruchten Monopol legitimen physischen Zwangs
(Max Weber) eine gewisse Sicherheit, dass man nicht bei jeder entgegenkommen-
den Person tiberlegen muss, eine Waffe zu ziicken — die Gewihrleistung der offent-
lichen Sicherheit macht Attacken von Entgegenkommenden eher unwahrschein-
lich. Das ist die stabilisierende Leistung von Institutionen: Sie strukturieren die
vielfaltigen Situationen des menschlichen Zusammenlebens soweit vor, dass die
Handlungen der Beteiligten bis zu einem gewissen Grade erwartbar werden, und
zwar dadurch, dass die Strukturierung tiber die Einzelsituation hinaus besteht und
fur die wechselnden Beteiligten stets gemeinsam gilt.

Was eher abstrakt als ,,Strukturierung® bezeichnet wurde, ist nichts anderes als
eine Regelung des menschlichen Zusammenlebens. Regeln besagen, wie man sich
verhalten und wie man sich nicht verhalten soll. Die Einhaltung von Regeln wird
zumeist nicht belohnt, ihre Nichteinhaltung jedoch mit Sanktionen bedroht. Insti-
tutionen stehen dafir, dass die Verletzung von Regeln mit Nachteilen verbunden
ist und dass auch jede Person weif3, worauf sie sich einlisst, wenn sie sich nicht an
die Regeln hilt. Eine Regel ist noch keine Institution. Um eine Institution handelt
es sich erst, wenn grundsitzlich drei Bedingungen erfullt sind: dass es Regeln
gibt, dass sie angewendet werden und dass die Beteiligten dies auch wissen.’
Solche Regeln konnen formell oder informell sein. Sind sie formell, so sind sie
normiert, wie etwa in Form von Gesetzen. Formelle Regeln gehoren vor allem zu
politischen Institutionen. Viele gesellschaftliche Strukturierungen bestehen jedoch
aus informellen Regeln, ,,ungeschriebenen Gesetzen®, und sie brauchen deshalb
nicht minder wirksam zu sein. Gesellschaftliche Institutionen wie etwa die Familie
haben fir das Zusammenleben bestimmte Verhaltensanforderungen und Verhal-
tenserwartungen, die als Selbstverstindlichkeiten gelten und durch Konventionen,
Sitten oder Gebriuche begriindet sind. Wenn und solange sie in Kraft sind, enthal-
ten sie Sanktionsmechanismen, etwa in Form der gesellschaftlichen Ausgrenzung,
die eine Verletzung solcher informellen Regeln ebenso riskant und in den Folgen
vielleicht schwerwiegender macht als die Verletzung formaler Vorschriften.

Die Regelbefolgung erfordert nur in seltenen Fillen dufSeren Zwang. Er mag
bisweilen hilfreich sein, um zu tun, was man nicht gerne tut, er kann aber nicht
an die Stelle individueller Entscheidungen treten. Institutionen wirken daher nur
partiell von auflen auf die Individuen ein. Thre Kraft erhalten sie erst, wenn sie in
ihrer Wirkung von den Individuen verinnerlicht, von ihnen internalisiert werden.
Insbesondere politische Institutionen konnen sich allein durch Zwang nicht am
Leben erhalten, sie miissen in den Biirgern selbst verwurzelt sein. Ausgelibter
Zwang wird zweifellos respektiert; jedes Zwangsregime setzt aber zugleich eine
Vielzahl von Mechanismen in Gang, um den Zwang zu umgehen und zu unterlau-
fen. Zu Recht hat Hannah Arendt darauf hingewiesen, dass die Macht der Insti-
tutionen nicht, jedenfalls nicht auf Dauer, auf Gewalt beruhen kann: ,,Politische

9 Vgl. dazu Lepsius 1990, 1995, 1997. Er bestimmt Institutionenbildung als Ausbildung von Leitideen zu
Rationalitatskriterien sozialen Handelns, wodurch zugleich bestimmte Geltungskontexte innerhalb der Ge-
sellschaft ausdifferenziert werden. Siehe dazu unten Kap. 7.3.
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Institutionen ... erstarren und verfallen, sobald die lebendige Macht des Volkes
nicht mehr hinter ihnen steht und sie stiitzt“ (Arendt 1970: 42). Analog sieht es
auch bereits Max Weber (1922: 122).

Es kommt ein weiterer, hdufig iibersehener Aspekt hinzu: Gesellschaftliche Struk-
turierung durch Institutionen erfolgt nicht nur durch Regulierung, sondern auch
durch Orientierung. Regeln machen Vorgaben dartber, welche Verhaltensweisen
geboten oder verboten, akzeptabel oder nicht akzeptabel sind. Institutionen wir-
ken auf diese Weise steuernd, indem sie ein bestimmtes Verhalten zulassen und
ein anderes mehr oder weniger ausschliefSen. Aber Institutionen stehen nicht nur
fiir Regeln, sie bringen auch Werte, namlich Sinnvorstellungen tiber eine gelunge-
ne Lebensfiihrung in der Gesellschaft zum Ausdruck. Das ist ihre symbolische
Dimension. Die Familie steht symbolisch fiir eine aus Verwandtschaftsbeziigen
sich ergebende Solidaritdt. Gewerkschaften stehen symbolisch fiir die Solidaritit
der abhingig Beschiftigten. Politische Institutionen schlieSlich bringen symbolisch
die grundlegenden Werte und Ordnungsprinzipien des Gemeinwesens zum Aus-
druck.' Solche Objektivationen von Sinnvorstellungen durch die Institutionen
bedeuten nicht, dass alle Beteiligten sich genau nach ihnen richten mussen oder
sich auch tatsichlich nach ihnen richten. Sie sind gewissermafsen Wegweiser, und
das individuelle Handeln wird sich umso mehr nach ihnen richten, wie es die
in Institutionen objektivierten und zum Ausdruck gebrachten Werte und Sinnvor-
stellungen fiir die personliche Lebensfuhrung als fur sich mafSgeblich akzeptiert.
Entscheidend ist, dass die Gesellschaft solche Werte und Sinnbeziige symbolisch
anbietet und dass sie in ihren Institutionen sichtbar und glaubwiirdig zum Aus-
druck kommen.

Diese grundlegende Doppelfunktion der Institutionen ist am eindrucksvollsten
in der Institutionenlehre von Arnold Gehlen begriindet worden (Gehlen 2016a,
Kap. 44; 2016b, bes. Teil II). Gehlen bestimmt Institutionen anthropologisch
in zwei Zusammenhingen — wobei der zweite, der die symbolische Dimension
von Institutionen betrifft, zwar weniger bekannt, hier aber von besonderer Be-
deutung ist (Langbein 1997, Rehberg 2016: 498ff, Agard 2021). Der erste Zu-
sammenhang der Institutionenbegriindung ist instrumentalistisch: Der Mensch ist
ein ,Mangelwesen“ und somit ohne Instinktsicherheit. Sein rational-praktisches
Verhalten fithrt im Zuge der Arbeitsteilung zur Verstetigung durch Institutionen,
die ihn vom Aufsendruck entlasten und sein Verhalten stabilisieren. Der zweite
Zusammenhang der Institutionenbegriindung ist ideativ. Gehlen geht aus vom
yrituellen, darstellenden Verhalten® (2016b: 110)!! in archaischen Kulturen: Der
Ritus ist eine gemeinsame, zweckfreie Handlung, in der die Gemeinschaft — etwa
im Tanz — durch tberpointierte, stilisierte Darstellung bildhaft priasent gemacht
wird. In ihren Symbolen ist die Einheit der Gruppe auf Dauer gestellt, sie erhalten
verpflichtenden Charakter, und die Mitglieder wissen sich dadurch zugleich in

10 Vgl. dazu Kar-Siegbert Rehberg, der vor allem die symbolische Dimension betont: ,Idealtypisch sollen als
JInstitutionen’ solche Sozialregulationen bezeichnet werden, in denen Prinzipien und Geltungsanspriiche
einer Ordnung symbolisch zum Ausdruck gebracht werden ... Institutionen sind somit Vermittlungsinstan-
zen kultureller Sinnproduktion, durch welche Werte- und Normierungs-Stilisierungen verbindlich gemacht
werden” (Rehberg 1994: 56 f).

11 Oder auch nur: darstellenden Verhalten“ (z.B. Gehlen 2016b: 167).
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der Gemeinschaft heimisch und geborgen. Institutionen sind in diesem Sinn der
Ausdruck des Selbstverstandnisses einer Gruppe, sie sind als solche zweckfrei, er-
bringen aber — in ,sekundirer ZweckmafSigkeit“ (121) — Ich-Stabilisierung, kol-
lektive Identitit und AufSenhalt.

Die zweifach ansetzende Institutionenlehre Gehlens fiihrt tiber ein blof§ technisch
gefasstes Institutionenverstindnis hinaus und eroffnet einen umfassenderen Blick,
indem sie die symbolische Dimension der Institution als gleichermaflen grundle-
gend erfasst: Der symbolische Charakter von Institutionen ist unhintergehbar, weil
er zu den Grundbedingungen des menschlichen Daseins gehort, ohne dass diese
Institutionen der bewussten Zwecksetzung von Individuen entstammen miissten
oder tiberhaupt nur entstammen. Auf der symbolischen Ebene sind sie der unmit-
telbaren Einflussnahme entzogen (wenn auch natiirlich nicht unbeeinflussbar),
sie sind objektiv zweckhaft, funktional notwendig. Gehlens Institutionenlehre
mag ihre Probleme haben,!? entscheidend ist die von ihm herausgestellte Doppel-
funktion der Institutionen. Thre instrumentalistische und ihre ideative Leistung
beruhen auf zwei Grundmustern sozialer Beziehungen, die ich fur politische Insti-
tutionen als Willensbeziehung und als Symbolbeziehung bezeichne (siehe unten
Kap. 2.2.2). Diese Distinktion ist grundlegend fiir das Verstindnis politischer
Institutionen.

Als institutionentheoretischer Konsensbestand lasst sich festhalten:

Soziale Institutionen sind relativ auf Dauer gestellte, durch Internalisierung ver-
festigte Verhaltensmuster und Sinngebilde mit regulierender und orientierender
Funktion.

2.1.2 Der Politikbegriff

Politische Institutionen sind soziale Institutionen, aber in diesem allgemeinen Sinn
sind sie noch nicht hinreichend bestimmt. Um sie naher als politische Institutionen
zu kennzeichnen, muss klar sein, was hier als ,,politisch“ verstanden wird. So
formuliere ich zunachst den Politikbegriff, der hier zugrunde liegt.

Dass politische Institutionen nicht nur durch den Institutionenbegriff, sondern
auch durch den zugrunde gelegten Politikbegriff zu kennzeichnen sind, klingt
zunichst selbstverstindlich, wirft aber mancherlei Probleme auf. Zunichst wird
bezweifelt, ob es uberhaupt erforderlich sei, zwischen sozialen und politischen
Institutionen zu unterscheiden — schliefSlich gehe es stets um dieselben institu-
tionellen Mechanismen. Dem ist entgegenzuhalten, dass politische Institutionen
in ihrer Struktur und ihrer Funktionsweise durchaus spezifischen Bedingungen
unterliegen, die der soziologische Blick auf das Institutionelle und seine Mecha-

12 Historisch gesehen geht es stets — und da zeigen sich die Probleme der Gehlenschen Institutionenbegriin-
dung — um konkrete Institutionen von historisch bestimmbaren Gesellschaften. Diese schaffen sich ihre
Symbole selbst, und zwar als Ausdruck, zugleich als Grundlage ihres jeweiligen Ordnungsverstandnisses,
und sie bilden damit ihre spezifischen Institutionen aus. Fiir moderne Gesellschaften gilt das in besonde-
rem Mal3e. Ihre Symbole sind durch soziale Interessenlagen und die daraus folgenden Auseinandersetzun-
gen stets neu bestimmt. Naher zu den Problemen der Gehlen-Interpretation in diesem Zusammenhang
Gohler 1994: 35ff.
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nismen nicht hinreichend erfasst. Wie noch niher auszufiithren sein wird (Kap.
2.2.1), sind politische Institutionen im Gegensatz zu anderen sozialen Institu-
tionen durchaus reale Gebilde mit angebbaren Akteuren und Adressaten. Die
»Eigenart® politischer Institutionen lasst sich aus einem allgemeinen sozialwissen-
schaftlichen Institutionenverstindnis nicht einfach ableiten; dazu bedarf es des
politikwissenschaftlichen Blicks, um auch ihre politische Dimension zu entfalten
(sieche unten Kap. 2.1.3). Wird dies zugegeben, so entsteht eine neue Schwierig-
keit. Nicht nur hatte die Politikwissenschaft — ein in Deutschland erst nach dem
2. Weltkrieg etabliertes akademisches Fach - stets erhebliche Schwierigkeiten,
im Konzert der konkurrierenden Ficher einen eigenstindigen Zugang zu einem
eigenen Gegenstandsbereich plausibel zu machen.!3 Auch fiir sich selbst ist sich
die Politikwissenschaft iiber ihren Gegenstand, die Politik, durchaus nicht einig.!
Analog stellt sich das Problem, politische Institutionen im Kontext anderer sozia-
ler Institutionen naher zu bestimmen und nach den spezifischen institutionellen
Mechanismen in der Politik zu fragen.

Das Alltagsverstandnis hat solche Schwierigkeiten nicht; hier ,,wissen* wir, was
Politik und politische Institutionen sind, weil wir sie taglich erleben. Wenn also
die Politikwissenschaft sich so schwer tut, ihren Politikbegriff systematisch zu
entfalten, so ist das nur die eine Seite. Die andere Seite ist, dass iiberall da, wo es
nicht um die Theorie der Politik selbst geht, wo also das Politikverstandnis nicht
selbst zum Feld der Auseinandersetzung wird, durchaus mit einem Vorverstindnis
von Politik gearbeitet wird, dessen Annahmen gegenwartig so weit nicht auseinan-
der liegen. Anders liefSen sich politische Sachverhalte auch nicht erforschen, Dis-
kussionen dartuber gar nicht fithren. Deshalb ist es zwar theoretisch diffizil, eine
Theorie der Politik mit Anspruch auf Konsens zu entfalten. Praktisch ist es aber
ohne weiteres moglich, wenigstens im Grundbestand ein Politikverstindnis zu for-
mulieren, welches als Voraussetzung fiir die Untersuchung politischer Institutio-
nen tragfihig ist. Es gibt in Deutschland eine Tradition des Politikverstandnisses,
die mit Max Weber, Carl Schmitt und Hermann Heller sehr unterschiedliche Posi-
tionen umfasst und sich doch zu einem Grundverstindnis von Politik zusammen-
fiigen ldsst. Es beansprucht zwar keine tiberzeitliche, ahistorische Geltung, weil
es vom neuzeitlichen, westlichen Staatsverstindnis ausgeht, erscheint mir aber
fur die Demokratie weiterhin aktuell und mafsgebend. Auf diese Tradition greife
ich hier zurtick, und zwar in den Elementen, die auch der heutigen Problemlage
entsprechen.’® Der Politikbegriff umfasst eine strukturelle und eine funktionale
Grundbestimmung;:

13 Vgl. Kastendiek 1977, Mohr 1988, Gohler/Zeuner 1991, Mohr 1995: 13-19, Bleek 2001: 265-307.

14 Vgl. dazu: Sellin 1978, Sternberger 1978, Bubner/Cramer/Wiehl 1982, Palonen 1985, Luhmann 1986, Voll-
rath 1987, Gerhardt 1990, Arendt 1993, Beck 1993, Brunkhorst 1994, Meyer 1994, Rohe 1994, v. Alemann
1995, Pfetsch 1995, Meyer 2000, Lietzmann 2001, Kreide/Niederberger 2011, Kénig 2015, Riib 2020 sowie
die verschiedenen Einfiihrungen in Politikwissenschaft/Soziologie.

15 Mein Politikverstandnis, das ich im Folgenden expliziere, liegt auf einer weniger abstrakten Ebene als
das heute vielfach propagierte ,postfundamentalistische” Verstandnis von Politik, das den Begriff des
Politischen an die Stelle des Giberkommenen Politikbegriffs setzt und letzterem bestenfalls noch nachran-
gige Bedeutung zugesteht. So argumentiert Oliver Marchart in der Tradition von Nancy, Lefort, Badiou,
Laclau und Agamben: ,Die sogenannte Moderne besteht in wesentlichem AusmaR in der Generalisierung
des Moments des Politischen als Moment von Grundlosigkeit und von Kontingenz“ (Marchart 2010: 84,
Hervorhebung GG). Nichts darf fixiert werden, vielmehr stehen ,,im Raum der Kontingenz ... immer wieder
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(1) Strukturell gesehen ist Politik der Handlungsraum der Herstellung, Ordnung
und Durchfithrung verbindlicher, gesamtgesellschaftlich relevanter Entscheidun-
gen. Modelliert nach dem Input-Output-Schema der Systemtheorie, geht es in
der Politik einerseits um Prozesse der Willensbildung fur die Angelegenheiten
des Gemeinwesens (in der Form von Wahlen und Abstimmungen, Einflussnah-
men von Interessengruppen, offentlichen und nichtoffentlichen Diskussionen und
Aushandlungsprozessen usw.) — andererseits um die Ausfullung der Entscheidun-
gen insbesondere durch die Verwaltung selbst oder in Verbindung mit privaten
Akteuren (public-private partnerships). Zugleich regelt Politik, da es eine dem
Gemeinwesen tibergeordnete Instanz nicht gibt, gewissermaflen auf einer Meta-
Ebene oder ,reflexiv® ihrerseits diese Regelungen; sie normiert die Ablaufe ihrer
Erstellung und Durchfithrung. All das sind strukturell gesehen Entscheidungen, ob
sie nun ausdriicklich getroffen werden (etwa durch Abstimmung im Parlament)
oder vermieden (was ebenfalls Wirkung hat), oder ob sie in strukturelle Vor-
gaben ausgelagert sind (,,Nicht-Entscheidungen® im Sinn von Bachrach/Baratz,
siche unten Kap. 4.1.1). Diese Entscheidungen sind politische Entscheidungen,
sofern sie Verbindlichkeit beanspruchen und gesamtgesellschaftliche Relevanz
besitzen. Das strukturelle Merkmal der Verbindlichkeit kennzeichnet ausgehend
von Max Webers Herrschaftsbegriff (Weber 1922: 28f) den politischen Verband,
der seinen Bestand und die Geltung seiner Ordnung innerhalb eines angebbaren
geographischen Gebiets kontinuierlich durch physischen Zwang und, als Staat,
durch das Monopol des legitimen physischen Zwangs garantiert. Das Merkmal
gesamtgesellschaftlicher Relevanz nimmt Bezug auf die Intensitdtsthese im Begriff
des Politischen bei Carl Schmitt. Lasst man die Freund-Feind-Konnotation bei
Carl Schmitt beiseite, so ist nach wie vor seine Uberlegung aktuell, dass nicht
jeder Konflikt, sondern nur ein Konflikt von duflerster Intensitit zum politischen
wird.'¢ Das wichtigste Merkmal schliefSlich, dass es in der Politik nicht nur um
Deliberation und Koordination, sondern letztendlich um Entscheidungen fur das

aufs Neue die Rahmenbedingungen des menschlichen Zusammenlebens zur Aushandlung” (Slaby 2017:
135). Oberster Grundsatz ist es, die ontologische Differenz zwischen dem Politischen (dem ,Moment der
Offnung und Neugriindung®) und der Politik (den ,systemkonformen Routinen“) aufrechtzuerhalten, auch
wenn sie gegenseitig oszillieren mégen (136). Daraus wird eine Theorie ,radikaler Demokratie” gefolgert,
in der nicht nur ,die egalitdre Tradition der Volkssouveranitdt und die liberale der Freiheitsrechte fortge-
setzt werden”, sondern ,Demokratie zu ihren ,Wurzeln® zuriickgefiihrt werden muss, indem der Prozess der
Entgriindung des Sozialen offengelegt und Akzeptanz dafiir geschaffen wird“ (Marchart 2010: 356). Seit ei-
niger Zeit wendet sich die Theorie des Politischen auch den Institutionen zu, die zu ihren Grundannahmen
eher quer zu liegen scheinen, und versucht sie wieder mit einzubeziehen (vgl. Hermann/Flatscher 2020,
auch Flugel-Martinsen 2020; dazu Seitz 2020). Einer Anndherung sind allerdings solange Grenzen gesetzt,
wie sich radikale Demokratietheorie als ein grundsatzlich anderer Theorietyp begreift. So schlagt Oliver
Fltigel-Martinsen ein Verstandnis radikaler Demokratietheorie vor, ,das diese wesentlich als einen kritisch
befragenden Theorietypus versteht, der sich weder auf den Entwurf von Institutionenmodellen noch auf
die Begriindung normativer Positionen einlassen kann, ohne den fiir ihn wesentlichen radikal-kritischen
Impetus einzubtiBen (Fligel-Martinsen 2022: 576). Da bleibt bestenfalls noch die Méglichkeit, Gber alter-
native institutionelle Zukiinfte nachzudenken (Gebh 2022). Ich selbst greife bei Reprasentation durchaus
auch auf Lefort und Gauchet zuriick, sehe aber nicht, welche neuen Einsichten ein postfundamentalistisch
formuliertes radikaldemokratisches Politikverstandnis fiir die Theorie politischer Institutionen erbringen
kann, wenn die Ansdtze erklartermalen inkompatibel sind.

16 ,Der politische Gegensatz ist der intensivste und duBerste Gegensatz und jede konkrete Gegensatzlich-
keit ist um so politischer, je mehr sie sich dem duBersten Punkte, der Freund-Feindgruppierung, nahert”
(Schmitt 1932: 17, gleichlautend mit 1933: 11).
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Gemeinwesen geht, entstammt Hermann Hellers Bestimmung des Staates als ,,or-
ganisierte Entscheidungs- und Wirkungseinheit (Heller 1934: 228).

Verbindlichkeit und gesamtgesellschaftliche Relevanz der Entscheidungen sind
notwendige Bedingungen der Politik. Sie diirfen allerdings auch nicht missverstan-
den werden. Verbindlichkeit der Entscheidungen besagt nur, dass es im Gemein-
wesen eine Instanz geben muss, die einen zumindest rechtlich verbindlichen Rah-
men setzt. Keineswegs mussen alle Entscheidungen zentral an der Spitze getroffen
werden. Auch muss diese politische Einheit, fiir welche verbindliche Entscheidun-
gen getroffen werden, durchaus nicht der tiberkommene Nationalstaat sein (selbst
wenn uns diese Perspektive aus guten Griinden immer noch nahe liegt). Als po-
litische Einheiten sind auch Kommunen, Regionen, Linder und supranationale
Zusammenschliisse zu fassen; unterschiedlich ist nur Art und Reichweite der von
ihnen zu treffenden politischen Entscheidungen. Es ist nicht erforderlich, die poli-
tische Einheit geographisch in einem die anderen Einheiten ausschlieffenden Sinn
zu definieren. Politische Einheiten konnen sich iiberlappen, sie sind mafgebliche
Zurechnungseineinbeiten, und sie erfiillen ihre Funktion, wenn sie zu letztverbind-
lichen Entscheidungen imstande sind.

Das Merkmal der gesamtgesellschaftlichen Relevanz von Entscheidungen ent-
spricht der in der Moderne unhintergehbaren Dynamisierung der Politik. Der
Raum des Politischen ist nicht ein fir alle Mal festgelegt, sondern er ist bestimmt
als der Raum, in dem Konflikte mit gesamtgesellschaftlicher Relevanz ausgetragen
werden — institutionell gewendet heifst das: wo ein gesamtgesellschaftlich verbind-
licher Regelungsbedarf besteht. Nicht alle gesellschaftlichen Konflikte haben sol-
che Relevanz, somit besteht fiir sie auch kein gesamtgesellschaftlicher Regelungs-
bedarf, und somit gehoren sie nicht zum Raum des Politischen. Kriterium fir
gesamtgesellschaftliche Relevanz ist — ,,von unten“ — eine aus der Intensitit sich
ergebende Politisierbarkeit von Konflikten (das ist die mafSgebende Einsicht von
Carl Schmitt) und komplementir — ,,von oben® — das Erfordernis einer geltenden,
verbindlichen Regelung.!” In normativer Intention hat das erforderliche Merk-
mal der gesamtgesellschaftlichen Relevanz von Entscheidungen vor allem eine Ab-
wehrfunktion. Es soll, soweit immer moglich, einen Raum des Nicht-Politischen
freihalten, der nicht der zweckbestimmten gesamtgesellschaftlichen Regelung und
Planung unterliegt. Dies betrifft sowohl den Bereich personlicher Beziehungen als
auch den Bereich gesellschaftlicher Aktivititen. Nicht einer abrupten Trennung
des Politischen und des Privaten wird damit das Wort geredet, das wire reali-
titsfern — wohl aber einer Beschrinkung politischer Regelungen auf das jeweils
mogliche Mindestmafs.

(2) Die strukturelle Grundbestimmung der Politik impliziert ihre funktionale. Hier
tritt die Doppelfunktion wieder ein, die bereits fiir soziale Institutionen allgemein
festgehalten wurde. Politik darf nicht einseitig steuerungstheoretisch (miss)ver-
standen werden, wie es die strukturelle Grundbestimmung zunidchst nahelegt.

17 Politik ,von unten” allein gibt es nicht, immer kommen Willensbildung ,von unten“ und Durchfiihrung
,von oben zusammen. In der Demokratie geht es darum, dass die Willensbildung tatsachlich erfolgt und
dass die Durchfiihrung ihr kontrollierbar entspricht.
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Vielmehr hat Politik, als Handlungsraum der Herstellung, Ordnung und Durch-
fihrung verbindlicher, gesamtgesellschaftlich relevanter Entscheidungen, grund-
satzlich zwei Funktionen: Sie erbringt fir die Gesellschaft Steuerungsleistungen,
und sie dient, weil es in einem Handlungsraum stets auch um Sinnorientierung
geht, ihrer normativen Integration.

Steuerung meint hier: alle Formen der zweckbestimmten Regulierung von Hand-
lungsoptionen in einer politischen Einheit. Die Regulierung erfolgt negativ durch
Gebote und Verbote, um die Optionen der individuellen und kollektiven Akteure
eines Gemeinwesens zu begrenzen und zu kanalisieren; sie erfolgt positiv durch
Anreize insbesondere finanzieller Art, um sie in die gewunschte Richtung zu len-
ken. Das ist die erforderliche Ordnungsleistung der Politik.'8

Normative Integration meint hier: die Orientierung der Biirger an den Werten und
Ordnungsprinzipien, die dem Gemeinwesen zugrunde liegen, um ein Mindestmaf$
an Identifikation und kollektiver Identitdt zu erreichen. Das ist die erforderliche
Orientierungsleistung der Politik.!”

Hier ist vorwegnehmend etwas weiter auszuholen. Zweifellos bedeutet das Er-
fordernis einer Orientierungsleistung nicht, Politik habe stindig Orientierungen
fur die Burger zu produzieren. Schon gar nicht sind konkrete Leistungen dieser
Art den im Alltag agierenden Politikern abzuverlangen, die damit hoffnungslos
uberfordert wiren. Politik kann nicht allgemeine Sinnstiftung fur die Gesellschaft
sein, wie es einmal die Religion gewesen ist — der moderne Verfassungsstaat halt
sich aus guten Grinden, als Ergebnis vieler leidvoller historischer Erfahrungen,
weltanschaulich zuriick. Die Totalitarismen des 20. Jahrhunderts haben zuletzt
uniiberbietbar gezeigt, wohin eine weltanschauliche Indienstnahme der Politik —
Politik als Religionsersatz — im Ergebnis fihrt. In erster Linie hat Politik in einem
ganz instrumentellen Sinn jene Ordnungsleistungen zu erbringen, die erforderlich
sind, um das menschliche Zusammenleben zu ermoglichen und aufrechtzuerhal-
ten. Aber fiir ein stabiles Gemeinwesen und insbesondere die Demokratie gilt
zusdtzlich, dass die Ordnungsleistungen auf grundlegenden Wertvorstellungen der
Biirger dariiber beruhen, wie dieses Zusammenleben im Gemeinwesen geordnet
sein soll. Nur wenn die politische Ordnung ihnen entspricht, werden die Burger
das Gemeinwesen als das ihre ansehen, und diese grundlegenden Wertvorstellun-
gen mussen ihnen in irgendeiner Weise tatsichlich auch gemeinsam sein.

Der erforderliche Fundus gemeinsamer Wertvorstellungen ist in der Demokratie
zundchst und primir eine Angelegenheit der Biirger. Er ist sodann in doppelter
Hinsicht auch Sache der Politik. Zum einen sind die gemeinsamen Wertvorstel-
lungen, soweit sie das Gemeinwesen unmittelbar betreffen, in der Verfassung
festgehalten,?0 sie binden die Politik. Im deutschen Grundgesetz sind sie explizit
in den Grundrechten formuliert (Art. 1-19 GG). Leitend ist die Menschenwiirde

18 Naher zu Steuerung: Kap. 6.2. Steuerung wird in der institutionellen Konfiguration als eine Form der
Machtauslibung verstanden (Kap. 2.2.3), daraus ergibt sich im Folgenden ein praziseres Verstandnis: Steue-
rung ist Strukturierung von Handlungsoptionen (Kap. 6 Einl., 6.2 Einl.).

19 Naher zur normativen Integration: Kap. 6.1.

20 Der Einfachheit halber thematisiere ich hier nur die gemeinsamen Wertvorstellungen der Biirger, die in der
Verfassung kodifiziert sind. Mindestens ebenso wichtig sind, vor allem mit Blick auf normative Integration
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(Art. 1 GG), die nachfolgenden Grundrechte binden Gesetzgebung, vollziehende
Gewalt und Rechtsprechung als unmittelbar geltendes Recht (Art. 1 Abs. 3 GG).
Ihnen folgen die politischen Ordnungsprinzipien, zunichst grundsitzlich formu-
liert als Staatsstrukturprinzipien in Art. 20 GG: Demokratie, Sozialstaat, Bundes-
staat, Gewaltenteilung, Widerstandsrecht der Biirger. Die weiteren Artikel des
Grundgesetzes fithren dann die Ordnungsprinzipien fiir den Staatsaufbau der Bun-
desrepublik im Einzelnen aus. Zum anderen sind gemeinsame Wertvorstellungen
und Ordnungsprinzipien, wie sie die Verfassung formuliert, fiir die Politik nicht
nur bindend. Um normative Integration zu bewirken, miissen die politische Insti-
tutionen sie auch darstellen. Dass das Gemeinwesen auf solchen Werten beruht,
muss fur den Biirger erfahrbar, und d.h. in irgendeiner Weise auch sichtbar sein;
sonst kann er sich dem Gemeinwesen, in dem er lebt und dem er sich schlecht
entziehen kann, nicht zugehorig fithlen — es wire nicht das seine.

Diesen Zusammenhang hat bahnbrechend der deutsche Staatsrechtslehrer Rudolf
Smend ausgefiihrt.?! Er insistiert darauf, dass der Staat nur dadurch bestehen
kann, dass er mit seiner Verfassung die Biirger permanent und auch nicht nur uber
ihre rationalen Zwecke integriert. Jeder gesellschaftliche Zusammenhang kommt
nicht nur durch rationale Diskurse, sondern auch und viel mehr durch intersub-
jektive Darstellungs-, Verstehens- und Erlebnisakte zustande. Wenn die Politik
integriert, so nicht nur, indem sie ein Verfahren der rationalen Willensbildung und
Entscheidungsfindung bereitstellt, sondern auch und gerade dadurch, dass sie den
einzelnen Biirgern eine Teilnahme an einem ,,Gemeinschaftserlebnis“ ermoglicht.
Integration ist als Prozess die stets zu erneuernde Orientierung der Biirger an den
Werten und Ordnungsprinzipien, die dem Gemeinwesen zugrunde liegen — als
Ergebnis das MindestmafS an Identifikation und kollektiver Identitit, welches das
Gemeinwesen fir seinen Bestand benotigt. Das ist die dynamisierte und zugleich
expressiv ausgeweitete Fassung des schon von Max Weber eingeforderten Legiti-
mititsglaubens als Grundlage von legitimer Herrschaft (Weber 1922: 122).

Damit erhalt Integration eine doppelte Funktion im Gemeinwesen. Grundsitzlich
bedeutet Integration die Herstellung einer Einheit in der Vielheit. Im technischen
Sinn wird die Einheit, soweit erforderlich, durch Koordination und Organisati-
on der Handlungsablaufe hergestellt; die Beteiligten agieren nach denselben Re-
geln und unterliegen den fiir sie gemeinsam verbindlichen Entscheidungen. Tech-
nische Integration ist eine Steuerungsleistung der Politik, wie sie etwa in der
europdischen Integration durch Regelvereinheitlichung oder in der Integration von
Fliichtlingen durch Eingliederung erfolgt. Integration bedeutet aber auch Orientie-
rung, und in diesem Sinne ist sie normative Integration. Orientierung wird beno-
tigt, wenn die Biirger ihr Handeln, soweit es andere und die Gemeinschaft betrifft,
an einem gemeinsamen Wertfundus ausrichten sollen, und sie besteht dann darin,
dass die Ausrichtung auf gemeinsam geteilte Wertvorstellungen sichtbar wird, also

in der institutionellen Konfiguration, die Alltagsvorstellungen eines angemessenen offentlichen Handelns
(siehe unten Kap. 6.1.3).

21 Smend 1928, 1956; vgl. Berthold 1997a, b. Zu Smend siehe unten Kap. 3.3 und 6.1.1. Ich gehe hier schon
aufihn ein, weil sich durch ihn die normative Integration am besten verdeutlichen lasst.
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symbolisch zum Ausdruck kommt. Damit sind diese, jenseits von dufSerlichen
Zwingen, als Orientierung fiir gemeinsames Handeln prisent.??

Wenn also Politik zwar nicht stindig Orientierungshilfe geben muss, so hat das
Gemeinwesen mit den Werten, auf denen es beruht, eben doch eine Orientierung
zu geben: dass diese Werte es sind und nur diese, die allgemein gelten sollen.
Nur mit solcher Orientierung hat es Bestand als Gemeinschaft der Biirger, und sie
zu geben ist die erforderliche normative Integrationsleistung der Politik, die hier
gemeint ist. Diese Orientierung ist etwas vollig anderes als geistige Lebenshilfe fiir
die Biirger, wie sie den Politikern bisweilen abgefordert wird.

Durch die Hinzufuigung der funktionalen zu der strukturellen Bestimmung ergibt
sich ein erweiterter Politikbegriff, der dann auch der Bestimmung politischer Insti-
tutionen zugrunde liegt:

Politik ist der Handlungsraum der Herstellung, Ordnung und Durchfithrung
verbindlicher, gesamtgesellschaftlich relevanter Entscheidungen. In ihrer Funkti-
onsweise erbringt Politik die erforderlichen Steuerungsleistungen fur die Gesell-
schaft und dient ihrer normativen Integration.

2.1.3 Politische Institutionen

Durch den Politikbegriff lassen sich die politischen Institutionen gegeniiber an-
deren sozialen Institutionen abgrenzen. Alle sozialen Institutionen, von der Fa-
milie bis zu den politischen Institutionen, sind bestimmt durch die Parameter
ihres jeweiligen Handlungsraums. Handlungsraum der Familie sind die personli-
chen Beziehungen, Handlungsraum der Politik ist die Herstellung, Ordnung und
Durchfithrung verbindlicher, gesamtgesellschaftlich relevanter Entscheidungen. So
sind politische Institutionen als Formen sozialer Institutionen bestimmt durch die
Parameter des Handlungsraums Politik, sie sind geronnene Handlungsmuster der

Politik und dadurch von den anderen sozialen Institutionen unterschieden. (Abb.
1)‘23

soziale Institutionen

P BN

politische Institutionen Familie weitere soziale Institutionen

Abb. 1: soziale — politische Institutionen

22 Vgl. die Unterscheidung von Systemintegration und Sozialintegration bei Jiirgen Habermas (1973: 14ff;
1981: 11 277f). Auch Markus Linden stellt in seinem systematisch ausgearbeiteten Konzept der politischen
Integration auf die ,subjektiv-perzeptionelle Einbindung der aktiv oder passiv teilnehmenden Biirger ins
politische Gemeinwesen“ ab (Linden 2006: 274). Siehe dazu aber unten Kap. 7 Fn.199.

23 Vgl. Gohler 1994a: 28-32, dort allerdings noch unnétig komplex.
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Auf diese Weise fithrt die allgemeine Definition sozialer Institutionen, spezifiziert
fir den Handlungsraum Politik, fir politische Institutionen zu der folgenden Defi-
nition:

Politische Institutionen sind geronnene Handlungsmuster der Politik. Sie sind
Regelsysteme der Herstellung und Durchfuhrung verbindlicher, gesamtgesell-
schaftlich relevanter Entscheidungen und Instanzen der symbolischen Darstel-
lung von Orientierungsleistungen einer Gesellschaft.

Die sozialwissenschaftliche Definition von Institutionen ist damit in die Bedin-
gungen von Politik umgesetzt: Die regulierende Funktion sozialer Institutionen
meint politisch die Transformation von Interessen in Entscheidungen und deren
Ausfullung, bezogen auf ein soziales Ganzes und versehen mit Verbindlichkeit; re-
lative Dauer und Internalisierung als Kennzeichen sozialer Institutionen bedeuten
in politischen Institutionen ein Mindestmaf$ an tatsichlicher Macht, rechtlicher
Normierung und alltdglicher Akzeptanz durch die Betroffenen. Die orientierende
Funktion sozialer Institutionen liegt bei politischen Institutionen in der auf den
Horizont des Politischen bezogenen symbolischen Darstellung der gemeinsamen
Wertvorstellungen einer Gesellschaft. Auf diese Weise wirken die politische Insti-
tutionen ebenso durch Steuerung wie durch Orientierung vermittels normativer
Integration.

Die Charakterisierung politischer Institutionen kann hier kurz gehalten werden,
denn ihre eigentliche Funktionsweise ldsst sich erst in der institutionellen Konfigu-
ration erfassen.

2.2 Politische Institutionen in der institutionellen Konfiguration

Bisher wurden die politischen Institutionen nur fir sich betrachtet, gewissermafSen
als Gebilde. Aber in der Theorie politischer Institutionen geht es nicht in erster Li-
nie um ihr Innenleben. Wie Politik in ihrer Steuerungs- und Integrationsfunktion
nicht ohne ihre Adressaten bestimmt werden kann (seien es ganz allgemein die
Herrschaftsunterworfenen, seien es in der Demokratie vornehmlich die Birger),
so sind auch die politischen Institutionen in ihrer Funktionsweise nicht ohne
ihre Adressaten zu erfassen. Die sozialen Beziehungen, die von den politischen
Institutionen ausgehen, enden nicht in einer terra incognita, sondern bei angeb-
baren Adressaten, den Biirgern. Zugleich sind es in der Demokratie die Burger,
die erst die politischen Institutionen konstituieren. Politische Institutionen und
Biirger befinden sich in der Demokratie also in Wechselwirkung, und das ist
die institutionelle Konfiguration der Demokratie. Es macht deshalb wenig Sinn,
allein von politischen Institutionen zu sprechen (es sei denn, man interessiert
sich ausschliefSlich fiir ihr Innenleben), vielmehr richtet sich die institutionelle Per-
spektive fir die Demokratie von vornherein auf die institutionelle Konfiguration,
namlich das Wechselverhaltnis von politischen Institutionen und Biirgern im Ge-
meinwesen. Wie im Folgenden ausgefithrt wird, interagieren in der institutionellen
Konfiguration die Akteure und Adressaten in den Beziehungen der Macht und der
Reprasentation, und beide soziale Beziehungen haben jeweils die Dimension der
Willensbeziehung und der Symbolbeziehung.
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2.2.1 Akteure und Adressaten

Institutionen sind geronnene Handlungsmuster. In diesem Rahmen wirken Perso-
nen als Akteure der politischen Institutionen, und wenn sie in Aktion treten,
beziehen sie sich auf andere Personen als ihre Adressaten. So sind politische
Institutionen, wie jede Institution, mit ihren Mechanismen und in ihrer Funktions-
weise zwar uberpersonlich, aber es besteht zugleich ein enger Zusammenhang mit
angebbar handelnden Personen. Andere soziale Institutionen wie die Familie oder
das Gruflen sind uber einzelne angebbare Personen weit weniger definiert als die
politischen Institutionen Bundesregierung oder Bundestag. Es sind bestimmte Per-
sonen in Institutionen und nicht blof§ deren unbestimmte Populationen, die in der
Politik auf konkrete Entscheidungssituationen reagieren oder nicht reagieren, und
es sind mehr oder weniger feststellbare Personen, die eine Verfassung entwerfen
und verabschieden oder mafSgebende Symbole wie etwa eine Fahne kreieren und
ihnen zur Durchsetzung verhelfen.?*

Die Akteure stehen nur nicht immer im Vordergrund. Mit Maurice Hauriou
lasst sich zwischen Personen-Institutionen (instutions-personnes) und Sach-Institu-
tionen (institutions-choses) unterscheiden (Hauriou 1964: 34f).25 Entweder sind
politische Institutionen unmittelbar mit den in ihnen handelnden Akteuren ver-
bunden, also ohne sie iberhaupt nicht fassbar, oder sie sind in ihrem Charakter
und in ihrer Wirkungsweise von ihnen abgehoben. Im ersten Fall - politische
Institutionen mit Akteuren — sind sie zugleich Organisationen (Parlament, Regie-
rung, Gerichte usw.).2¢ Im zweiten Fall — politische Institutionen ohne Akteure
— handelt es sich um Normsysteme (z.B. die Verfassung), deren Geltung fiir die
Adressaten nicht von bestimmten angebbaren Akteuren abhingt. Der Akteursbe-
zug ist damit aber nicht aufgehoben, er ist nur systematisch nachgeordnet. Auch
politische Institutionen ohne Akteure sind von Personen gemacht worden, auch
sie stellen ,,geronnenes Handeln® dar, und auch sie benotigen fiir ihr Wirksam-
werden handelnde Personen.?” Verfassungen sind das Ergebnis von Verhandlun-

24 In der soziologischen Institutionentheorie ist es umstritten, ob Institutionen als Entitaten oder lediglich als
ein Set von Merkmalen aufzufassen sind. So warnt Karl-Siegbert Rehberg (1994, bes. 73-76) vor einer unan-
gemessenen Reifizierung des Institutionenbegriffs und spricht konsequent von ,institutionellen Mechanis-
men*“. Das macht durchaus Sinn. Viele Probleme der Institutionendefinition — was ist eine Institution, was
nicht? — werden damit elegant erledigt. Fiir die Analyse politischer Institutionen reicht dieser Ansatz aber
nicht hin. In der Politik geht es weniger um die Funktionsweise von institutionellen Mechanismen, die nicht
auf eine bestimmte Institution beschrankt sind, als vielmehr um angebbare Institutionen mit angebbaren
Akteuren; zudem um die Beziehungen zwischen den Institutionen und angebbaren Adressaten, ohne die
sie in ihrer Wirkungsweise nicht verstanden werden kénnen.

25 Hauriou ist zudem wichtig, weil er den Begriff der Leitidee (idée directrice) in die Institutionentheorie
eingefiihrt hat. Siehe dazu unten Kap. 7.3.

26 Aus der Perspektive der Institutionentheorie sind politische Institutionen mit Akteuren Organisationen, die
in der Willensbeziehung zur Erfiillung eines Zwecks die angemessenen Mittel bereitstellen. Damit kdnnen
sie auch in der Symbolbeziehung Orientierung erbringen, zum einen fiir ihre Adressaten, zum anderen fiir
ihre Angehorigen selbst.

27 In beiden Fallen konnen politische Institutionen formell oder informell sein. Politische Institutionen ,mit
Akteuren” sind formell, wenn sie rechtlich, durch eine Satzung geregelt sind — das sind jene mehr oder
weniger organisierten Einrichtungen, die wir auch im Alltagsverstandnis als politische Institutionen be-
zeichnen: Parlament, Regierung, die Offentlichkeit als intermedidre Instanz im liberalen und demokrati-
schen Verfassungsstaat usw. Dagegen sind politische Institutionen ,mit Akteuren informell, wenn sie nur
Uber VerhaltensregelmaRBigkeiten und typische Handlungszusammenhange beschreibbar sind, wie etwa
,Regime” in der internationalen Politik — feste, aber auRerhalb der offiziellen Willensbildung wirkende
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gen und Abstimmungen, sie werden durch die Verfassungspraxis weiterentwickelt,
sie wirken verhaltensleitend und werden von ihren Organen durchgesetzt.?8

Zugleich sind politische Institutionen nicht ohne ihre Adressaten bestimmbar, die-
se sind ihr notwendiges Korrelat, und sie stehen miteinander in Wechselbeziehung.
Das gilt zunichst fur politische Institutionen mit Akteuren. Ein Parlament ist von
den Buirgern gewihlt, die Regierung bedarf einer Mehrheit im Parlament. Akteure
und Adressaten sind in der Regel nicht dieselben Personen. Die Unterscheidung
erscheint zwar selbstverstandlich, muss hier aber doch betont werden, denn fiir
viele soziale Institutionen - wie etwa die Familie - ist sie kaum relevant. Fur politi-
sche Institutionen ist sie dagegen fundamental, weil wir es in der Politik, in der es
letztlich um verbindliche Entscheidungen geht, stets mit Herrschaftsverhaltnissen
zu tun haben. Nur im Ausnahmefall einer kleinen unmittelbaren Demokratie — et-
wa in der antiken griechischen Polis oder in einigen Schweizer Kantonen — kénnen
Akteure und Adressaten politischer Institutionen, Regierende und Regierte, eini-
germafSen identisch sein. In grofSeren politischen Einheiten gibt es stets ein Gefille
zwischen Akteuren und Adressaten politischer Institutionen, dies kann lediglich
durch Partizipation und Kontrolle seitens der Adressaten kompensiert werden.
Das eben ist das Kennzeichen der modernen reprasentativen Demokratie: Akteure
und Adressaten politische Institutionen sind zwar nicht identisch, aber die Adres-
saten politischer Institutionen sind selbst wiederum Akteure. Auch Institutionen
ohne Akteure haben ihre Adressaten, so richtet sich die Verfassung regulierend an
die Burger ebenso wie an die einzelnen Verfassungsorgane. Und auch hier wirken
die verschiedenen Adressaten als Akteure wiederum auf die Verfassung zurtick.
Sie ist nur solange wirksam, wie sie ,gelebte Verfassung® ist, wie sie bei ihren
Adressaten positive Resonanz erhilt.

Akteure politischer Institutionen sind die Personen, die der Institution selbst ange-
horen und im Rahmen dieser Institutionen handeln. Adressaten sind die Personen,
auf die das Handeln der Akteure gerichtet ist. Das sind die Biirger des Gemeinwe-
sens, fur welche die politischen Institutionen von Belang sind. Im Nationalstaat
klassischen Musters ist der erste Adressat das Volk. Wie im Politikbegriff ausge-
fithrt, ist der Nationalstaat aber nur eine, wenn auch nach wie vor sehr wichtige
politische Zurechnungseinheit. Dariiber hinaus gibt es eine Vielfalt politischer
Zurechnungseinheiten, von der lokalen bis zur supranationalen Ebene, sie alle
haben ihre Institutionen. Personen oder Personengruppen sind ihre Adressaten,

Einflusssysteme — oder die zunachst spontanen, sodann zunehmend sich institutionalisierenden Zusam-
menschliisse in den Milieus der Neuen sozialen Bewegungen. Politische Institutionen ,ohne Akteure” sind
formell, wenn sie Verhaltensnormen und Vorgehensweisen allgemein und verbindlich kraft ihrer Legalitat
festlegen (die Verfassung, das Rechtssystem oder einzelne ihrer Institute wie das Wahlsystem oder Grund-
rechtsgarantien); sie sind informell, wenn sie als Symbolsysteme erwiinschte Einstellungen beférdern und
unerwiinschten Einstellungen entgegenwirken.

28 Eine Verfassung durch Gewohnheitsrecht, wie sie in GroRbritannien besteht, ist nicht etwa durch die Tatsa-
che, dass sie nicht von bestimmten Autoren schriftlich fixiert ist, ohne Akteursbezug. Ganz im Gegenteil:
Auch das Gewohnheitsrecht hat sich durch das Handeln von Akteuren herausgebildet (wie sollte es anders
sein?), und diese sind hier im Verfassungsrecht sogar noch herausgehoben: Konkrete Fille, die konkret
entschieden wurden, sind die Instanz, auf die man sich beruft.
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2.2 Politische Institutionen in der institutionellen Konfiguration

wenn sie ihnen unterstehen bzw. eine Leistung von ihnen erhalten oder erwarten
und — in der Demokratie — ihrerseits auf sie Einfluss nehmen kénnen.2?

Institutionen im Handlungsraum Politik lassen sich also in ihrer Funktions- und
Wirkungsweise nur unter Berticksichtigung der Beziehung zwischen Akteuren und
Adressaten erfassen, nimlich ihren Akteuren, wie sie ihren Adressaten entweder
in direktem Handeln oder in Form des geronnenen Handelns gegentbertreten.
Eine Analyse politischer Institutionen bleibt unzureichend, wenn sie den Blick wie
die soziologische Institutionentheorie nur auf ihre Mechanismen richtet, und erst
recht, wenn sie sich auf die Institutionen als Gebilde beschrinkt, wie es in der
uberkommenen Institutionenlehre der deutschen Politikwissenschaft weithin der
Fall war (Gohler 1987).

2.2.2 Willensbeziehung und Symbolbeziehung

Die Beziehungen zwischen den Akteuren und den Adressaten politischer Institu-
tionen in der institutionellen Konfiguration sind Macht und Reprisentation. Sie
sind jeweils intentional und symbolisch, haben also jeweils die Dimension der
Willens- oder der Symbolbeziehung. Das soll zunachst ausgefithrt werden.

Gemiaf§ dem Politikbegriff sind die politischen Institutionen funktional durch
Steuerungs- und Orientierungsleistung bestimmt (2.1.2). Wie anhand der Institu-
tionenlehre von Arnold Gehlen zu sehen war, ist diese Doppelfunktion Kennzei-
chen sozialer Institutionen schlechthin. Im Handlungsraum Politik beruhen die
beiden Funktionen auf zwei Grundmustern sozialer Beziehungen, die ich in analy-
tischer Unterscheidung als Willensbeziehung und als Symbolbeziehung bezeichne.
In der Willensbeziehung geht es im weitesten Sinn um zweckgerichtetes, instru-
mentelles Handeln, hierzu gehort die Steuerung; in der Symbolbeziehung geht es
im weitesten Sinn um Darstellung, Orientierung und dramaturgisches Handeln,
hierzu gehort die normative Integration.3?

Willensbeziehung ist die abkiirzende Bezeichnung fiir eine Beziehung zwischen
dem Willen eines (individuellen oder kollektiven) Akteurs A, der sich auf einen be-
stimmten Zweck richtet, und dem Willen eines oder mehrerer Akteure B, der sich
auf denselben oder einen anderen Zweck richtet. Voraussetzung ist lediglich ein
Mindestmafs an Reziprozitit. Eine Willensbeziehung liegt vor, wenn mindestens
einer der Akteure den Willen des anderen in die Realisierung seines Zwecks mit
einbezieht und damit dessen Reaktion bewirkt.?! Die Willensbeziehung braucht

29 Das Verhiltnis von Akteuren und Adressaten politischer Institutionen ist nur das Grundmuster. Weitere
institutionelle Akteursbeziehungen betreffen einerseits im Binnenverhaltnis die Beziehungen der Akteure
untereinander und zu ihrer Institution, andererseits im institutionellen Arrangement die Beziehungen
politischer Institutionen zu anderen Institutionen mit ihren Akteuren, die ihnen iiber-, unter- oder neben-
geordnet sind. Ich expliziere die institutionelle Konfiguration hier nur fiir das Verhaltnis der Institutionen
zu den Adressaten ,Volk“ bzw. ,Biirger”; auch auf vermittelnde Instanzen wie etwa die Medien gehe ich
aus Vereinfachungsgriinden zumeist nicht ein.

30 Entsprechend der Doppelfunktion der Institutionen schlieft auch die Unterscheidung von Willensbezie-
hung und Symbolbeziehung an Gehlen an, der die Begriffe ,instrumentell“ und ,ideativ* verwendet, um
die Institution in ihrer doppelten Funktionsweise zu charakterisieren: Instrumentell geht es um Zweck, Mit-
tel und Bediirfnisse, ideativ in primar symbolischer Form um nicht-instrumentelles, nicht zweckbewusstes
schopferisches Verhalten (siehe oben 2.1.1).

31 Beispiele zur Erlduterung:
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dabei nicht unbedingt i actu durch Personen ausgeiibt werden. Sie kann in und
durch Strukturen bestehen; hier handelt es sich um ,geronnenen“ Willen, der
bereits durch die Erwartungshaltung der Adressaten zur Geltung kommt. Eine
Willensbeziehung ist nie einseitig, sie setzt stets einen entsprechenden Willen bei-
der Akteure voraus. Sie muss aber keineswegs symmetrisch sein: Die Priferenzen
der Akteure, den eigenen Willen durchzusetzen bzw. sich auf den Willen des
anderen Akteurs einzulassen, konnen unterschiedlich hoch, die Moglichkeiten der
Realisierung des eigenen Willens sehr ungleich verteilt sein. Diese Bestimmung der
Willensbeziehung entspricht weitgehend unserem Alltagsverstandnis.

Schwieriger zu beschreiben ist die Symbolbeziehung, weil sie weniger offensicht-
lich ist. Sie bezeichnet im weitesten Sinn die Orientierung von Akteuren an Sym-
bolen, die eine Leitfunktion innehaben, die damit verbundenen Einstellungen der
Akteure und die daraus sich ergebenden Handlungsoptionen. In diesem Sinn sind
soziale Beziehungen grundsitzlich symbolvermittelt. Eine soziale Beziehung ist
nicht nur dadurch bestimmt, dass sich die Akteure an ihren Mitakteuren, sondern
auch dadurch, dass sie sich an Symbolen orientieren, die fiir diese Beziehung ein-
schldgig sind. Neben den Erwartungen und Intentionen der beteiligten Akteure ist
eine soziale Beziehung also auch dadurch gekennzeichnet, an welchen Symbolen,
in welcher Einstellung ihnen gegentuiber und in welcher Intensitat sich die Akteure
positiv oder negativ orientieren.3?

Symbole, die in sozialen Beziehungen Orientierung geben, mogen sich naturwiich-
sig herausgebildet haben — wichtig fiir die Struktur moderner Gesellschaften sind
allerdings vor allem solche Symbole, die als gesellschaftlich mafsgebende von indi-
viduellen oder kollektiven Akteuren generiert und in ,,symbolischen Kampfen*
(Bourdieu) durchgesetzt werden (siehe unten Kap. 3.3). Dies gilt in besonderem
Mafle fir die Politik und fiir politische Institutionen; hier stehen Symbole fiir
grundlegende Wertvorstellungen und Ordnungsprinzipien. Einmal durchgesetzt,
haben sie orientierungsleitende Funktion, wenn sie von den Biirgern akzeptiert
werden: wenn sie einen Sinn oder eine Bedeutung ausdricken, womit diese sich
identifizieren konnen.33

Das ist der Sachverhalt, der bereits bei der Integrationsfunktion der Politik ange-
sprochen wurde und jetzt schon etwas genauer gefasst werden kann. Normative
Integration, also Integration durch Orientierung, erfolgt indirekt, und zwar ver-
mittels von Symbolen. Die grundlegenden Wertvorstellungen und Ordnungsprinzi-
pien eines Gemeinwesens werden von den politischen Institutionen durch Symbole

A und B verfolgen denselben Zweck. Sie wollen beide denselben Gegenstand erwerben und konkurrieren
miteinander, indem sie sich gegenseitig liberbieten.

A und B verfolgen unterschiedliche Zwecke. A mdchte von B einen bestimmten Gegenstand kaufen, B hatte
sich bisher keine Gedanken dariiber gemacht, diesen Gegenstand zu verkaufen. Auf das Angebot von A hin
ist B gehalten zu reagieren.

32 Allerdings ist nicht jede lber Zeichen gesteuerte Kommunikation bereits eine Symbolbeziehung, denn
Symbole und somit symbolvermittelte Beziehungen miissen spezifischer gefasst werden. Dies wird unten
in Kap. 3 ausgefiihrt.

33 Beispiel zur Illustration: Beim Abspielen der US-Nationalhymne wird die Hand auf das Herz gelegt.
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sichtbar gemacht und fiir die Biirger prasent gehalten. Normative Integration ist
also eine Symbolbeziehung in der institutionellen Konfiguration.3*

2.2.3 Macht und Représentation

Willens- und Symbolbeziehungen im Verhiltnis zwischen den politischen Institu-
tionen und den Biirgern sind in der Demokratie vor allem Macht und Repri-
sentation. Das ergibt sich — angesichts vieler weiterer moglicher Beziehungen —
ebenfalls aus dem Politikbegriff. Die Grundfunktionen der Politik sind Steuerung
und normative Integration (2.1.2), und beide erfolgen durch Macht und Repra-
sentation.’> Wie noch ausfiihrlich zu erértern sein wird (Kap. 7), ist Steuerung
die Austibung von Macht, und normative Integration erfolgt durch Prisentation
der grundlegenden Werte und Ordnungsprinzipien eines Gemeinwesens seitens der
politischen Institutionen, mithin durch (symbolische) politische Reprasentation.
Macht und Repriasentation stehen in der modernen Demokratie in einem sehr
spezifischen Zusammenhang. Macht wird nicht nur von den politischen Institutio-
nen ausgelibt, sondern auch von den Biirgern, denn Volkssouverinitit bedeutet,
dass die Macht im Gemeinwesen, die ,,Staatsgewalt®, von den Biirgern ausgeht.3¢
Reprisentation ist nicht nur symbolisch, sie bringt auch real den Willen der
Biirger zur Geltung, denn allein er ist es, der von den politischen Institutionen
reprasentiert wird.

Mit der Erkenntnis, dass es in der Politik entscheidend um Macht geht, hat
Machiavelli das neuzeitliche Politikverstaindnis eroffnet. Sein bekanntestes Werk,
der Principe, ist ein Traktat zur , Technologie des Erwerbs und der Behauptung
politischer Macht“ (Ilting 1982: 855). Spatestens seit Max Weber ist die Kon-
notation von Politik und Macht geradezu ein Gemeinplatz: Wie er in Politik
als Beruf geradezu lapidar vermerkt, ist Politik ,,Streben nach Machtanteil oder
nach Beeinflussung der Machtverteilung ... Wer Politik treibt, erstrebt Macht*
(Weber 1919: 506f). Es ist das Kennzeichen von Politik, dass zwischen politischen
Institutionen mit ihren Akteuren und den Adressaten ein Machtgefille besteht
— wie es umgekehrt ein Kennzeichen der Demokratie ist, dass alle Macht vom
Volk ausgeht, also die Adressaten der Politik selbst wieder Akteure sind. Da diese
Akteure, abgesehen von kleinen Inseln unmittelbarer Demokratie, nicht selbst
regieren, sondern der politischen Institutionen bedurfen, reicht die Ausiibung von
Macht, sei es die der Biirger, sei es die der politischen Institutionen, allein nicht
hin. In beiden Fillen bedarf sie der Formgebung und der Legitimation, und diese
erfolgen durch Reprdsentation. Die Machtausubung durch politische Institutionen
bzw. ihre Akteure ist in der Demokratie nicht beliebig, sie unterliegt der Volks-
souverdnitit, also im Grundsatz dem Willen des Volkes, wie er durch Reprisen-

34 Dies hier nur zur Verdeutlichung. Tatsdchlich geht die Symbolbeziehung in der institutionellen Konfigurati-
on nicht nur von den politischen Institutionen, sondern auch von den Biirgern aus (siehe weiter unten und
Kap. 7).

35 Vgl. dhnlich Michel Dormal, der den Représentationsbegriff aus der Perspektive der Macht im Anschluss an
Lefort und Gauchet entwickelt (Dormal 2017: 70 und 74, ausgefiihrt 74-90), ebenso das konstruktivistische
Représentationsverstandnis: ,Theorists of the constructivist turn understand power and representation to
be intrinsically linked” (Disch 2019: 5).

36 ,Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus” (Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG).
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tation gedufSert wird. Daher der Terminus ,reprasentative Demokratie“. Auch
die Machtausiibung der Biirger gegeniiber den politischen Institutionen ist nicht
beliebig, sie erfolgt in jeder anderen als der unmittelbaren Demokratie in den
durch Reprisentation festgelegten Verfahrensweisen. In beiden Fillen unterliegt
Macht somit der Formgebung durch politische Reprisentation, und nur durch
diese ist sie in ihrer Austibung legitimiert.

Macht und Reprasentation konnen sowohl Willensbeziehung als auch Symbolbe-
ziehung sein. Die Ausiibung von Macht im Sinne von Max Weber ist eine Wil-
lensbeziehung, ebenso Reprasentation durch das Mandat der Biirger, vermittels
dessen sie in der politischen Willensbildung Einfluss auf die politischen Institutio-
nen nehmen. Entsprechend ist Steuerung eine Willensbeziehung, indem politische
Institutionen mit ihren Akteuren Macht ausiiben. Auf der anderen Seite erfolgt
die Prasentation gemeinsamer Werte durch die politischen Institutionen symbo-
lisch. Als Symbolbeziehung hat die politische Reprisentation im Handlungsraum
Politik die Funktion, durch ihre Orientierungsleistung normativ zu integrieren.
Auch symbolische Reprisentation bedarf einer Machtgrundlage. In der Symbolbe-
ziehung kann diese selbst nur symbolisch sein, und dass Macht auch symbolisch
ausgelibt werden kann, hat bereits prominent Bourdieu gezeigt (siche unten Kap.
4.2.2). In der Willens- und Symbolbeziehung politischer Institutionen gelten also,
bezogen auf Macht und Reprisentation, die folgenden Zuordnungen (Abb. 2):

Willensbeziehung Symbolbeziehung
Macht symbolische Macht
Reprisentation durch Mandat | symbolische Reprisentation
Steuerung normative Integration
Ordnungsleistung Orientierungsleistung

Abb. 2: Macht und Reprasentation in der Willens- und Symbolbeziehung

Auf diese Weise bilden Willens- und Symbolbeziehung im Verhiltnis von Biirgern
und politischen Institutionen in der modernen Demokratie die institutionelle Kon-
figuration.

2.2.4 Dieinstitutionelle Konfiguration

Wie die Zuordnungen genauer zu verstehen sind, ergibt sich aus der Spezifik der
politischen Institutionen in der modernen Demokratie. Solange von bestimmten
Herrschaftsformen abstrahiert wird, besteht die institutionelle Konfiguration ganz
allgemein aus den Beziehungen zwischen den politischen Institutionen und ihren
Adressaten. In diesem Grundmodell wirken die politischen Institutionen auf ihre
Adressaten ein, wihrend Akteure, die mit den Adressaten nicht deckungsgleich
sein miissen, wiederum in irgendeiner Weise auf die Institutionen einwirken. Insti-
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tutionen haben, wie mit Gehlen eingefiihrt, eine instrumentelle und eine ideative
Dimension, die mit Blick auf die Akteure als Willens- und Symbolbeziehungen zu
fassen sind. Die Einwirkung der politischen Institutionen auf ihre Adressaten und
die Einwirkung der Adressaten auf die politischen Institutionen sind also jeweils

Willens- und Symbolbeziehungen (Abb. 3).

....... > ideativ: Symbole

politische Institutionen

instrumentell: Wille

Akteure Adressaten

— Willensbeziehung
————+  Symbolbezichung

Abb. 3: Die institutionelle Konfiguration — Grundmodell

Die Adressaten, auf welche die politischen Institutionen einwirken, und die Ak-
teure, die ihrerseits auf die politischen Institutionen einwirken, brauchen nicht
deckungsgleich zu sein, und wenn sie es sind, wie im modernen Staat, so sind ihre
Einwirkungsmoglichkeiten, soweit sie ihnen formell zugestanden werden, doch
hochst unterschiedlich.

Anders in der modernen Demokratie, in der die Biirger — normativ gesehen —
gleich und frei sind. Zwar wirken auch in der Demokratie die Institutionen mit
ihren Akteuren sowohl in Willens- als auch in Symbolbeziehungen auf die Biirger
ein, aber nun sind es die Biirger selbst, die sich in Willens- und Symbolbeziehun-
gen auf die politischen Institutionen richten und ebenfalls auf sie einwirken — und
normativ sind die Willens- und Symbolbeziehungen, die von den Biirgern ausge-
hen, den politischen Institutionen gegentiber primir. Die Biirger sind gegeniiber
den Institutionen sowohl Akteure als auch Adressaten. Im Grundmodell, das noch
nicht spezifiziert ist, bleibt es vollig offen, ob die Adressaten, auf welche die politi-
schen Institutionen einwirken, auch identisch mit den Akteuren sind, die den poli-
tischen Institutionen gegenuberstehen. Dagegen ist es eine spezifische, normative
Bedingung der Demokratie, dass auf Seiten der Burger Akteure und Adressaten
grundsitzlich identisch, die Burger also gleichermaflen Akteure wie Adressaten
sind. Fur die moderne reprasentative Demokratie ist das die Konsequenz aus
dem Prinzip der Volkssouveranitit, wie es sich im Westen seit den Revolutionen
des 18. Jahrhunderts, der amerikanischen und der franzosischen Revolution, his-
torisch durchgesetzt hat (Diehl 2015: 121-131). Die Folge ist die beschriebene
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spezifische Verschrankung von Macht und Reprisentation. Deshalb bezieht sich
die vorgelegte Theorie politischer Institutionen auch nur auf moderne Demokrati-

€n.

Politische Institutionen gibt es in irgendeiner Form selbstverstindlich in allen

Herrschaftssystemen, auch in der antiken Demokratie. Aber das Modell der insti-
tutionellen Konfiguration als Kernstiick der Theorie politischer Institutionen, wie
es hier vorgelegt wird, bezieht sich ausschliefSlich auf die Formen der modernen
Demokratie. Uber diese hinausgehend kénnte es so nicht konzipiert werden.3”

Das Grundmodell der institutionellen Konfiguration ist also in der modernen
Demokratie dadurch spezifiziert, dass die Adressaten der politischen Institutionen
zugleich die Akteure sind, von denen die politischen Institutionen abhingen (Abb.

4):

_______ > ideativ: Symbole

politische Institutionen

instrumentell: Wille

Akteure Adressaten

> Willensbeziehung
————+  Symbolbeziehung

Abb. 4: Die institutionelle Konfiguration in der Demokratie

37

32

Damit grenze ich mich auch von André Brodocz ab, der mit einem ansonsten in vieler Hinsicht verwand-
ten Ansatz die ,symbolische Dimension der Verfassung” expliziert (Brodocz 2003). In einer eingehenden
Auseinandersetzung mit mir, Lepsius und Rehberg (in dieser Reihenfolge) versucht er, ein aus seiner
Sicht tragfahiges Institutionenkonzept zu entwickeln, um es sodann auf die symbolische Dimension der
Verfassung anzuwenden (35-83). Kerngedanke ist, die Institution als ,vergleichende Selbstbeobachtung”
zu begreifen. Eine Institution ist, in der Terminologie von Luhmann, ,was die Gesellschaft als Institution be-
obachtet. Institution ist deshalb eine Beobachtung zweiter Ordnung, mit der sich die moderne Gesellschaft
selbst beschreibt, da sie ihre einzelnen Aspekte daraufhin vergleichend beobachtet, ob sie sie in einem
sachlichen Sinn als stabil, in einem sozialen Sinn als strukturierend und/oder in einem zeitlichen Sinn
als dauerhaft erfahrt. Institution, so das zentrale Ergebnis dieser institutionentheoretischen Grundlegung,
ist demnach eine Selbstbeschreibung der Gesellschaft, die das markiert, was als nicht kontingent — also
als stabil, strukturierend und/oder dauerhaft — beobachtet wird, obwohl es als kontingent gilt“ (107).
Grund fiir die Aufteilung in Beobachtung erster und Beobachtung zweiter Ordnung ist, dass die Erfassung
der Institutionen auf der Gegenstandsebene es nicht erlaubt, sie auf ein trennscharfes Gemeinsames zu
bringen (82f). Dies halt Brodocz vor allem meinem Ansatz entgegen. Erst durch Beobachtung zweiter
Ordnung, also vergleichende Selbstbeobachtung, entziehe sich der Institutionenbegriff dem Problem,
,dass etwas an einem anderen Ort oder zu einer anderen Zeit oder fiir eine andere Person gerade nicht
eine Institution ist (107). Diese Verallgemeinerung strebe ich nicht an und halte sie historisch gesehen
auch fiir problematisch, daher beschranke ich mich auf die institutionelle Konfiguration in der modernen
Demokratie. Immerhin konzediert hier auch Brodocz: ,In diesem Rahmen wird Institution als eine Gattung
konzipierbar und damit Institutionalitdt an den konkreten Gegenstédnden beobachtbar” (82).
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Willens- und Symbolbeziehung in der institutionellen Konfiguration der modernen
Demokratie sind nun vornehmlich Beziehungen der Macht und der Reprisentati-
on (2.2.3). Wie das genauer zu verstehen ist, kann erst nach der Erorterung der
Einzelkomponenten ausgefithrt werden (Kap. 7), sei hier aber schon einmal kurz
benannt.

Macht und Reprisentation sind fur den Handlungsraum Politik grundlegend, sie
bestimmen das Verhiltnis von Biirgern und politischen Institutionen. Als grund-
legende soziale Beziehungen in der institutionellen Konfiguration sind sie die
Medien, die das wechselseitige Verhiltnis zwischen Burgern und politischen Insti-
tutionen bestimmen und somit die politische Ordnung konstituieren. Medien im
Sinne von Parsons (und Luhmann, der hier an ihn anschlief$t) sind kommunikative
Mechanismen, welche die Interaktion von Menschen in der Gesellschaft steuern,
indem sie die Absichten von Akteuren deutlich machen und durchsetzen.3¥ Genau
dies erfolgt in der institutionellen Konfiguration durch Macht und Reprisentation
im wechselseitigen Verhiltnis zwischen Biirgern und politischen Institutionen, und
zwar in der Willensbeziehung ebenso wie in der Symbolbeziehung. In der Willens-
beziehung tben die politischen Institutionen gegeniiber den Biirgern Macht aus,
die durch politische Reprasentation seitens der Biirger kontrolliert und legitimiert
wird. Diese beruht ihrerseits auf der Macht der Burger gegeniiber den politischen
Institutionen. In der Symbolbeziehung prisentieren die politischen Institutionen
die gemeinsamen Werte und Ordnungsprinzipien des Gemeinwesens gegeniiber
den Biirgern, um sie normativ zu integrieren. Sie haben damit auf Dauer nur
Erfolg, wenn diese Gemeinsambkeit tatsiachlich den Vorstellungen der Biirger ent-
spricht, also ihrerseits auf der symbolischen Macht der Biirger aufruht.

Die institutionelle Konfiguration beruht auf dieser doppelten Riickkopplung in
der Willens- und Symbolbeziehung. Hierfiir werden in den spiteren Kapiteln
Macht und Reprisentation, Steuerung und normative Integration im Einzelnen
erortert. Zuvor geht es im niachsten Kapitel um die Wesensmerkmale von Symbo-
len, um das Symbolische in der Symbolbeziehung genauer zu bestimmen. Das hat
fir Macht und Reprasentation erhebliche Konsequenzen.

2.3 Exkurs: Der Neo-Institutionalismus

Das Kapitel tiber politische Institutionen kann nicht abgeschlossen werden, ohne
das Verhaltnis der vorgelegten Theorie politischer Institutionen zum Neo-Institu-
tionalismus zu besprechen, auch wenn sie mit ihrem Focus auf die institutionelle
Konfiguration in eine eigene Richtung geht. Seit den 1980er Jahren hochst ein-
flussreich, will der Neo-Institutionalismus nicht nur einzelne Institutionen unter-
suchen und auf ihre Bedeutung hinweisen. Es geht ihm generell um die Funkti-
onsweise von Institutionen in gesellschaftlichen, 6konomischen und politischen

38 Vgl. Jensen 1980: 7, 11. Die Medien sind bei Parsons Geld, Macht, Einfluss und Wertbindung (Parsons
1980), grundlegend fiir die institutionelle Konfiguration sind dagegen nach meiner Auffassung Macht
und Reprdsentation. Eine grundsatzlich entgegengesetzte Auffassung vertritt Zenkert: Nicht die Macht ist
das Medium, sondern die Institution. ,Institutionen stellen das Medium dar, in dem sich ein politischer
Verband verwirklicht kraft der gemeinsamen Voraussetzungen und Zielvorstellungen® (Zenkert 2004: 337,
insges. 337-340, mit ausdricklicher Kritik an Gohler 1997 in FN 41). Das ist eine Frage der Sichtweise.
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Zusammenhingen.?® Allerdings gibt es da ein Problem. Am Anfang eines jeden
Uberblicks iiber den Neo-Institutionalismus steht zumeist die Klage iiber die Viel-
zahl heterogener Perspektiven, die eher beliebig unter dem Terminus ,,Institution*
zusammengefasst werden (DiMaggio/Powell 1991: 3). Entsprechend unterschied-
lich wird er dann aufgegliedert. Am brauchbarsten erscheint noch die fachspezifi-
sche Einteilung in einen 6konomischen, einen (organisations-)soziologischen und
einen politikwissenschaftlichen Neo-Institutionalismus. Stets geht es dabei — wenn
auch in hochst unterschiedlicher Gewichtung — um eine engere rationalistische
oder eine weitere kulturalistische Perspektive.

Okonomischer Institutionalismus

Der Blick der Okonomie richtet sich primir auf das individuelle Handeln in
Mirkten, nicht auf Institutionen oder Organisationen. Die neoklassische Okono-
mie ist erst auf Institutionen gestoflen, als Coase 1937 fragte, warum es tiberhaupt
Firmen gibt und nicht alle Transaktionen als Markttausch vollzogen werden. Die
Theorie der Firma bricht mit der bis dahin unterstellten Annahme, dass Mairkte
und hierarchische Organisationen unvergleichbare Formen darstellen, wobei die
Okonomie die Austauschrelationen und die Soziologie die Herrschaftsrelationen
analysiert. Vielmehr koénnen Firmen als institutionelle Aquivalente zum Markt
verstanden werden, wenn es um ihre Kosten geht. Damit beginnt die neoklassische
Institutionenokonomie oder ,,Neue Institutionelle Okonomie®.

So hebt der Transaktionskosten-Ansatz fiur den Vergleich von Markten und wirt-
schaftlichen Unternehmungen hervor, dass der marktformige Austausch allein
schon durch den Abschluss von Vertragen und die Beschaffung der erforderlichen
Informationen stets erhebliche Kosten verursacht. Diese Transaktionskosten kon-
nen es als vorteilhaft erscheinen lassen, Organisationen oder Institutionen einzu-
richten, da die sozialen Beziehungen hier nicht fir jede Situation neu vertraglich
geregelt, sondern kurzfristig per Anweisung gesteuert werden. Zusitzlich zu einer
derart ermoglichten Minimierung von Transaktionskosten tragen Institutionen
durch ihre Dauerhaftigkeit dazu bei, Unsicherheit zu reduzieren, da nicht stindig
mit neuen Vertragspartnern und veranderten Vertragsbeziehungen gerechnet wer-
den muss.

Institutionelle Rahmenbedingungen spielen auch im Property-Rights-Ansatz eine
wichtige Rolle. Ausgehend von der Feststellung, dass Transaktionen nicht nur als
Austausch von Gitern und Dienstleistungen, sondern vornehmlich als vertragliche
Ubertragung von Eigentumsrechten zu verstehen sind, werden die unterschied-
lichen Konsequenzen analysiert, die sich bei privaten, gemeinschaftlichen oder
staatlichen Eigentumsstrukturen ergeben.

39 Fir den Neo-Institutionalismus grundlegend sind March/Olson 1984 und 1989; einen Uberblick geben
Schmalz-Bruns 1990, Hall/Taylor 1996, Peters 1996 und 2000, Schmidt 2003 sowie im Anfangsteil (,Ap-
proaches“) das Oxford Handbook of Political Institutions (Binder/Rhodes/Rockman 2008). Zur Sichtweise
des soziologischen Neo-Institutionalismus: Hasse/Kriicken 2005 und 2009, Senge/Scott 2006. Zur theorie-
geschichtlichen Einordnung des Institutionenbegriffs: Schiilein 1987.
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Speziell mit Blick auf die Verhiltnisse innerhalb von Firmen untersucht schliefs-
lich der Principal-Agent-Ansatz, wie innerhalb von Organisationsstrukturen un-
terschiedliche Handlungsstrategien entstehen. Der unternehmende principal und
die arbeitenden agents stehen sich in einer Firma nicht nur hierarchisch, in Form
von Uber- und Unterordnung gegeniiber. Sie kooperieren auch horizontal in einem
Geflecht, das aus dem technisch bedingten Zwang zur Zusammenarbeit entsteht.

Insgesamt geht es in der Institutionenokonomie also stets um die Frage, welche
Resultate aus den institutionellen Rahmenbedingungen hervorgehen. Institutionen
ermoglichen Kooperationsgewinne, sind notwendige Strukturen zur Koordinie-
rung oder Uberwachung bei Arbeitsteilung, verhindern katastrophale Ergebnisse
und verringern die Informations- und Absicherungskosten. Sie dienen also dazu,
auf lange Sicht ein effizientes System von Austauschbeziehungen zu gewihrleisten.

(Organisations-)Soziologischer Neo-Institutionalismus

Seit den 70er Jahren des 20. Jahrhunderts hat sich als Gegenposition ein soziologi-
scher Neo-Institutionalismus entwickelt, der sich gegen die Einseitigkeit von ratio-
nalistischen Kalkiilen wendet und eine eigenstindige Modellierung institutioneller
Mechanismen einfordert. Von einer generellen soziologischen Wiederentdeckung
der Institutionen kann allerdings nicht gesprochen werden. Denn wihrend in
den mit umfassendem Erklarungsanspruch auftretenden Sozialtheorien (z.B. Luh-
mann) der Institutionenbegriff kaum noch eingesetzt wird, findet seine soziologi-
sche Renaissance vornehmlich in einem gesellschaftswissenschaftlichen Teilbereich
statt: der Organisationstheorie (Hall/Taylor 1996).

Klassischer Ansatzpunkt ist die Kritik von Meyer/Rowan (1977) an der verbreite-
ten Vorstellung, Organisationen konnten perfekt auf ein Ziel hin ausgerichtet wer-
den und als effiziente Instrumente rational ihre Zwecke verwirklichen. Vielmehr
sind Organisationen in hohem Mafle an sozial geltende, ,,institutionalisierte“ Vor-
stellungen gebunden, durch die bereits vorgegeben ist, wie bestimmte Produkte
oder Dienstleistungen rational zu erzeugen sind. Um extern Legitimitdt und intern
Unterstiitzung zu erreichen, tibernehmen Einrichtungen daher zumeist anerkann-
te Produktionsverfahren als ,,Rationalititsfassaden®, die einer gezielten Effizienz-
uberpriifung jedoch nicht standhalten wiirden.

Die Carnegie School der Organisationstheorie verweist auf ,,Unsicherheitsabsorp-
tion“ als entscheidende Funktionsweise von Organisationen. Die Aufmerksamkeit
und Aufnahmefihigkeit von Entscheidungsinstanzen ist begrenzt; oft ist es nicht
moglich, eine umfassende Berechnung der Handlungsfolgen vorzunehmen. Des-
halb versuchen die Entscheidungstriger die komplexen Zusammenhinge so zu
simplifizieren, dass sich Gewohnheiten und eingespielte Regeln auf sie anwenden
lassen — oder aber sie greifen zur Bewiltigung der Problemstellung nach dem Zu-
fallsprinzip in den garbage can, einen mit Losungsmoglichkeiten gefullten Millei-

mer (Cohen/March/Olsen 1972).

Die scheinbar eigenstandigen formalen Organisationen sind daher wesentlich be-
stimmt durch ihre Kontexte, zusammengesetzt aus Konsumenten, Zulieferern,
Konkurrenten und einflussnehmenden Verwaltungen. Aufgrund der stindigen
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Kontakte und Informationsdichte werden allgemein tibliche Verhaltensweisen in-
stitutionalisiert. Deshalb sind Organisationen mit ihrer spezifischen Rationalitit
in einer breiteren als nur der 6konomischen Perspektive zu erfassen. Sie werden
nicht nur durch die jeweils geltenden Regeln, Verfahren und Organisationsstan-
dards definiert, sondern sind in Konventionen, Weltbilder und orientierende Sym-
bolsysteme eingebettet (,embeddedness*) — also insgesamt in institutionalisierte
Zusammenhinge, welche den Individuen und den Organisationen die moglichen
Handlungsalternativen und auch das jeweils mafSgebliche Rationalitatskonzept
vorgeben (DiMaggio/Powell 1991).

Echte Alternativen?

Insgesamt richtet sich also die Kritik der organisationssoziologischen Seite gegen
die Voraussetzungen institutionenokonomischer Modellierungen: dass Institutio-
nen als das geplante, effiziente Resultat des homo oeconomicus anzusehen sind,
der — mit vollstindiger Information tiber die Situation ausgestattet — aufgrund sei-
ner gegebenen Priferenzen einen Handlungskurs wihlt, welcher das bestmogliche
Resultat erzeugt. Dies alles sind fiir die Kritiker problematische Abstraktionen,
die in umfassendere soziokulturelle Zusammenhinge eingeordnet werden miissen.
Tatsichlich sind aber weder die Frontlinien so klar*® noch ist ausgemacht, ob die
organisationssoziologische Kritik bereits echte Defizite ausmacht geschweige denn
zu losen vermag.

Die Neue Institutionelle Okonomie behauptet keineswegs, dass die jeweils beste-
henden Institutionen per se auch effizient sind. Rationale Strategien munden im-
mer wieder in eine ,,Pfadabhidngigkeit®, so dass Institutionen aufgrund der inves-
tierten Kosten aufrechterhalten werden, obwohl sie nicht mehr die grofStmogliche
Produktivitdt gewahrleisten (North 1992). Die entscheidende Frage, ob rationalis-
tische Ansitze Phinomene wie unvollstindige Information oder embeddedness
angemessen verarbeiten konnen, muss daher zumindest offen bleiben. Rationalis-
tische Ansitze der Soziologie sind durchaus in der Lage, die soziale Einbettung
von Individuen oder Organisationen zu beriicksichtigen. Auch rationale Kalkiile
erfolgen auf der Grundlage von Erfahrungen und Vorlieben, sozialen und kultu-
rellen Begrenzungen und situativen Bedingungen (Esser 1995). Voraussetzung fur
eine solche Analyse ist allerdings, dass das urspriingliche Modell des homo oeco-
nomicus entscheidend erweitert wird — was in der Institutionenokonomie nach
wie vor umstritten bleibt.

Politikwissenschaftlicher und historischer Neo-Institutionalismus

Der Neo-Institutionalismus in der Politikwissenschaft lasst ebenfalls sowohl ratio-
nalistische als auch kulturalistische Ansitze erkennen. Ein gutes Beispiel ist der
akteurzentrierte Institutionalismus (Mayntz/Scharpf 1995), der neben den kogni-
tiven auch motivationale Aspekte mit einbezieht. Akteure handeln nach ihrem

40 Auch innerhalb des wirtschaftswissenschaftlichen Bereichs werden die skizzierten Uberlegungen der Neu-
en Institutionellen Okonomie von einigen ,radicals“ (Reuter 1994: 14) scharf attackiert. Ihre Kritik stimmt
auffallig mit der Kritik aus Sicht des organisationssoziologischen Neo-Institutionalismus tiberein (so DiM-
aggio/Powell 1991: 9f).
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rationalen Kalkiil, zugleich aber auch im institutionellen Kontext gesellschaftli-
cher Regelungen und kulturell gepragter Werte, die sie auch emotional beeinflus-
sen. Die kulturalistische Erweiterung des Institutionenverstindnisses resultiert hier
wiederum daraus, dass beobachtbare Verhaltensweisen aus dem rein rationalen
Kalkiil der Beteiligten nicht erklarbar sind.

Allerdings war die Entwicklung des neo-institutionalistischen Ansatzes im Bereich
der Politikwissenschaft nicht in erster Linie durch die Auseinandersetzung zwi-
schen rationalistischer und kulturalistischer Perspektive gepragt, sondern entstand
zum einen in Abgrenzung gegenuiber marxistischen Ansitzen und zum anderen als
Gegenkonzept zur behavioristischen Orientierung, die allein auf das beobachtbare
Verhalten der Individuen setzt. Das Argument gegen beide Positionen besteht da-
rin, dass institutionelle Strukturen durchaus auch in ihrer Eigenstindigkeit zu ana-
lysieren, also nicht nur als abhingige, sondern auch als unabhingige Variablen zu
begreifen sind. So entwickelte sich innerhalb der Politikwissenschaft eine besonde-
re Richtung, der historische Neo-Institutionalismus. Zunichst wurde unter dem
Motto ,,Bringing the State Back In“ (Skocpol 1985) die entscheidende Rolle des
Staates hervorgehoben; zunehmend werden aber auch einzelne institutionelle Fak-
toren aufgesucht, um komplexe politische Zusammenhinge zu erfassen (Immergut
1997). Im Mittelpunkt steht die Frage, wie weit historische Entwicklungen durch
den einmal geschaffenen institutionellen Rahmen bereits vorgezeichnet sind - so
dass lediglich in Krisenzeiten, in denen sich unerwartet neue Moglichkeiten eroff-
nen, von einzelnen Akteuren neue Pfade initiiert werden konnen. Auf diese Weise
sind es institutionelle Bedingungen, von denen es abhingt, ob politische Entschei-
dungen zu Verianderungen fihren oder aber blockiert werden. Prominent wurde
in diesem Zusammenhang die Theorie der Veto Players (Tsebelis 2002), namlich
institutionell definierter Schaltstellen, welche die Entscheidungen anhalten oder
passieren lassen konnen. Der inzwischen heftig diskutierte deutsche Foderalismus,
wonach der Bundesrat bei entsprechenden Mehrheitsverhaltnissen Vorhaben der
Regierung oder Beschliisse des Bundestages nahezu beliebig blockieren kann, ist
ein gutes Beispiel. Hier geht es um parteitaktische oder linderbezogene Interessen-
kalkiile, aber auch um grundlegende Wertvorstellungen der Politik, also um die
rationalistische ebenso wie um die kulturalistische Dimension.

Damit ist ein Kernproblem jeder politikwissenschaftlichen Institutionentheorie an-
gesprochen. Um die einzelnen Theoriesegmente miteinander zu verbinden, ist eine
umfassendere Perspektive erforderlich. Diese versuche ich im vorliegenden Buch
mit dem Modell der institutionellen Konfiguration zu gewinnen, welche auf die
Beziehungen der Akteure und Adressaten der politischen Institutionen abstellt und
sowohl die instrumentelle Seite der Steuerung als auch die symbolische Seite der
Integration erfasst. So sind bis zu einem gewissen Grad auch die verschiedenen
Varianten des Neo-Institutionalismus mit einbezogen, ohne dass sie jeweils eigens
thematisiert werden mussten.
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