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>- Jahrgang Als aus Kriegsministern Verteidigungsminister wur-
den, es mithin um den Schutz des Status quo ging,
. . beginnt das, was moderner Staat genannt wird. In
ISrZ) f’);) Ll;savl% zeichnis seinem (Lehr-)Buch analysiert Arthur Benz, Professor

Der moderne Staat
Grundlagen der polito-
logischen Analyse

Ein Lehrbuch von

Prof. Dr. Arthur Benz ............

Modernisierung der
deutschen Bundesver-
waltung - Phase 2

am Institut fur Politikwissenschaft der FernUniversitat
Hagen, die Frage, ob der moderne Staat in seiner ent-
wickeltsten Form, dem demokratischen Wohlfahrts-
staat, heute den Anfang seines Endes erlebt, oder ob
sich lediglich Inhalte und Verfahren staatlicher Herr-
schaft dndern. Nein, bilanziert Benz, ein Niedergang
des Staates steht nicht an, wohl aber findet ein Struk-
turwandel von Staatlichkeit statt - seine zentralen
Funktionen bleiben, es dndert sich aber die Aufga-
benerfillung.

Der aktuelle Stand des
Reformprozesses .................. 6 Der Staat unterliegt einem deutlichen Wandel. Er ist aus
vielerlei und nicht nur aus finanziellen Griinden gezwungen,
Der flexible Mensch seine Einrichtungen und T&tigkeiten neuen Gegebenheiten
Zéhzgigs%%ﬁaﬁfufgltur 0 anzupassen. Traditionelle Funktionen, die dem Staat zuge-
"""" schrieben wurden, erflllen heute transnationale und inter-
L nationale Organisationen. Diese Organisationen zeigen aber
Iatla‘slzi‘cc'lc::ﬁigratlonnels keinerlei Ansatze einer Einheitsbildung. Hingegen ortet Benz
Mythes et réalités de Ia per- in Europa mit der EU ein politisches System, in dem Herr-
sonnalité managériale ............ 15 schaftskompetenzen, die nicht mehr im Rahmen des Staates
organisiert werden kénnen, gebindelt sind: «Hier kdnnen
Entscheiden zwischen wir von einer neuen Form von Mehrebenenstaatlichkeit spre-
richtig und richtig chen, die moglicherweise prototypisch fir den Wandel des
Die Entwicklung des Staates in anderen Weltregionen ist.»
ethischen Wertsystems ......... 19
Staatsfunktionen variieren von Staat zu Staat
Die wichtigsten Merkmale des modernen demokratischen
OO0®® Offibs fodéral au personnel OFPER Wohlfahrtsstaates sind:
O Ufficio federale del personale UFPER

Uffizi federal dal persunal UFPER

e klar abgegrenztes Territorium;
e Staatsangehorigkeit mit Freiheits-, Beteiligungs- und
sozialen Rechten;
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e staatliches Gewaltmonopol;

e demokratisch zustande gekommene Verfas-
sung und demokratische Institutionen.

S

Auf dieser Grundlage erfullt der Staat
grundsatzlich Funktionen (nicht zu verwech-
seln mit Aufgaben), die von anderen gesell-
schaftlichen Organisationen wie z. B. Wirt-
schaftsunternehmen nicht erfullt werden kon-
nen. Die institutionelle Ordnung (Verfassung)
und damit auch die Staatsfunktionen variieren
von Staat zu Staat. Benz: «Sie sind das Ergeb-
nis politischer Prozesse und Entscheidungen
und insofern auch veranderbar.» Massgebend
far Veranderungen sind gesellschaftliche Ent-
wicklungen und der politische Umgang mit
neuen Anforderungen. Benz definiert fiinf
herausragende Veranderungsprozesse:

® Internationalisierung: Ausdehnung von
Kommunikation, Aktivitaten, Interaktionen,

Netzwerken und Organisationen Uber die
Grenzen des Nationalstaates hinaus. Diese
Prozesse werden durch staatliche Akteure und
Organisationen dominiert.

e Globalisierung: Auflésung der raumlichen
Zustandigkeit von Politik, Wirtschaft und Ge-
sellschaft und Ausweitung, Intensivierung und
Beschleunigung von transkontinentaler Kommu-
nikation, Ressourcenstromen oder Interaktions-
netzwerken sowie Verstarkung ihrer Wirkungen.

® Regionalisierung: Reorganisation und Bln-
delung von wirtschaftlichen, sozialen und poli-
tischen Interaktionen in einem Funktionsraum.

e Individualisierung: Auflésung sozialer Ge-
meinschaften und der Bindungen an kollektive
Interessenvertretungen und soziale Normen
sowie die Erweiterung der individuellen Frei-
heiten bei gleichzeitigem Verlust an Orientie-
rungen.

der Staatsaufgaben

Die Entwicklungsgeschichte des modernen Staates und die Entwicklung

Lebens durch «Poli-
cey»-Verordnungen

Entwicklungs- Regulierung Férderung Leistung,

phasen Produktion

Staat im Umfassende Regu- merkantilistische Landesverteidigung
Absolutismus lierung des 6ffentli- Wirtschaftpolitik und innere Sicher-
18. Jahrhundert chen und privaten heit, Manufakturen,

Forstwirtschaft,
Transportwesen

Stadtebau, Umwelt-
schutz, Verbraucher-
schutz, Technikregu-
lierung

Liberaler Deregulierung im Férderung von Gewer- Ubernahme von

Verfassungsstaat privaten Bereich, be und Industrie, grosstechnischen

19. Jahrhundert Gewerbefreiheit Zollpolitik Infrastrukturaufga-
ben

Demokratischer Marktregulierung, Beschaftigungsforde-  offentliche Versor-

Wohlfahrtsstaat Raumordnung und rung, regionale und gungswirtschaft, So-

sektorale Wirtschafts-, zialversicherung und

Technologie- und For-  soziale Dienste, Bil-

schungsférderung dungs- und Kultur-
politik

Quelle: Arthur Benz, Der moderne Staat, Seite 199
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e Pluralisierung: Veranderung von gesellschaf-
tlichen Strukturen, Lebensstilen, Normen.

Bewegung an allen «Fronten»

Internationalisierung und Globalisierung
sind laut Benz die dominierenden Prozesse,
welche Regionalisie-

neuen Phase im Verhaltnis von staatlicher Re-
gulierung, 6konomischem Wettbewerb und
gesellschaftlicher Teilhabe. Dabei geht es da-
rum, eine komplexe Regelungsstruktur der
unterschiedlichen Wirkungsmechanismen un-
serer Gesellschaft zu entwickeln — um «gover-
nance». Der Begriff «governance» umschreibt

rung, Individualisierung
und Pluralisierung zwar
nicht auslésen, aber ver-
starken. Aus diesen flnf
Prozessen leiten sich die
Verdanderungen und
Herausforderungen ab,

«Aus den Grenzen von Herrschaftsexpansion folgt
nicht der Niedergang des Staates. Zu beobachten ist
vielmehr, dass der Staat sich durch Veranderung seiner
Strukturen stabilisiert. In diesem Prozess bildet sich
ein neuartiges «staatliches Mehrebenensystem».»

die fUr die Praxis der
Staatstatigkeit wie fur die Struktur des Staates
bedeutsam sind:

e Die Souveranitat des Staates wird durch die
Globalisierung von Wirtschaftsbeziehungen,
die Globalisierung von 6kologischen und so-
zialen Problemen sowie durch neue gebietsun-
abhangige Organisationsstrukturen immer
starker untergraben. Grenzen fallen zwar nicht
generell weg, verlieren aber an Bedeutung.

neue Formen gesellschaftlicher, 5konomischer
und politischer Regulierung, Koordinierung
und Steuerung in komplexen institutionellen
Strukturen, in denen meistens staatliche und
private Akteure zusammenwirken. Mit ihm
werden Verdanderungen in der Herrschaftspra-
xis des modernen Staates, neue Formen der
internationalen Politik sowie der Wandel von
Organisationsformen und Interorgansations-
beziehungen in der 6ffentlichen Verwaltung,
in Verbanden, in Unternehmen, in

«[...] weder der Umfang der Staatsauf-
gaben noch die Steuerungsfahigkeit
des Staates nehmen signifikant ab.»

Markten und in Regionen bezeichnet
(Benz «Governance — Regieren in
komplexen Regelsystemen», 2004,
VS Verlag fir Sozialwissenschaften,
Wiesbaden).

e Die weltweiten Wanderungsprozesse: Im-
mer mehr Menschen leben auf Zeit oder auf
Dauer als «Auslander» in einem fir sie «frem-
den» Staat, in dem ihnen die in einem demo-
kratischen Staat notwendigen Rechte und
Pflichten eines politisch verantwortlichen Br-
gers nicht zustehen.

e Die demokratischen Institutionen (z. B.
Parlamente) bussen durch wichtige — kaum
oder nicht beeinflussbare — Entscheidungen
auf anderen Ebenen an Legitimationskraft ein.

Nur ein starker Staat ist attraktiv
flr Kooperationen

Was sich als Folge dieser Herausforderun-
gen bereits abzeichnet, ist der Beginn einer

Moderne Staaten gehen heute im Zeichen
von Internationalisierung und Globalisierung
Uber zu einer flexiblen Kombination von Recht
(ausgehandelte oder kontextregulierende
Rechtsnormen), finanzpolitischer Steuerung
(weniger finanzielle Anreize, weniger selbst
produzierte Leistungen) und Kooperation (mit
nationalen und internationalen Akteuren). Sie
versuchen damit, ihre Steuerungsprobleme,
die aus der Diskrepanz zwischen einer Interna-
tionalisierung von Aufgaben und der territoria-
len Begrenzung ihrer Kompetenzen erwach-
sen, zu lésen. Ob sie sich damit erfolgreich be-
haupten werden, lasst Benz offen. Er weist
aber darauf hin, dass nur ein handlungsfahi-
ger, Uber legitime Sanktionsmacht verfligender
Staat auch in der Lage ist, gesellschaftliche Ak-
teure oder internationale Partner zur Koopera-
tion zu veranlassen.
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Doppeltes Legitimationsproblem

Kurzum, Benz findet auf Grund seiner Ana-
lyse im Unterschied zu zahlreichen andern
Wissenschaftern in den Veranderungen der

der, internationaler Kooperationen. Es andert
mithin die Austbung von «Staatsgewalt», wo-
bei der Autor einrdumt, dass es immer schwe-
rer fallt, zwischen staatlicher und nicht staat-
licher Leistungserfullung zu unterscheiden.
Daraus resultieren vielfaltige Probleme fir den
Verfassungsstaat. Nicht die Internationalisie-
rung von Staatstatig-

«Zwar werden in der Fachliteratur die Risikovorsorge
und die Informationsversorgung als neue Staatsauf-
gaben genannt, in der Regel handelt es sich dabei
aber lediglich um Aufgaben, die den bekannten
Funktionen des Staates zugeordnet werden kénnen.»

keit an sich ist das
Problem, sondern die
Verlagerung von
Staatsaufgaben in
transnationale Institu-
tionen oder Netzwerke.
Denn im Unterschied

Staatstatigkeit bisher keinerlei Hinweise, die
auf einen sich abzeichnenden Niedergang des
Staates hinweisen. Festgestellt wird tendenziell
eine Entwicklung vom Staat, der selbst Leis-
tungen produziert und verteilt, hin zum Staat,
der notwendige 6ffentliche Leistungen nur
noch gewadbhrleistet. Neu ist dabei nicht die Tat-
sache, dass der Staat mit privaten Akteuren
kooperiert («public private partnership»), neu
ist das Ausmass der Kooperation. Neu ist zu-
dem die intensive Praxis grenziberschreiten-

zu innerstaatlichen Ver-
handlungssystemen wirken und entscheiden in
ihnen Akteure mit, die nicht dem Geltungsbe-
reich der Verfassung des Territorialstaates
unterworfen sind.

Wahrend sich die Staatsbirger nach wie vor
auf die nationale Politik konzentrieren und
internationale und transnationale Formen von
Politik oft als «reine Veranstaltungen birger-
ferner Eliten» (Benz) ablehnen, steigt der Be-
darf an internationaler Staatstatigkeit. Letzte-

Territorialstaat

Nationalstaat

Die Herausforderungen an den modernen Staat im 21. Jahrhundert

Globalisierung von Wirtschaftsbeziehungen und von 6kologischen und
sozialen Problemen, Regionalisierung sozio-6konomischer Prozesse,
gebietsunabhangige Strukturen sozialer und politischer Interaktion

Leistungsstaat,

Weltweite Wanderungsbewegungen, wachsender Anteil von Einwoh-
nern mit fremder Staatsangehorigkeit im Staatsgebiet

Internationale Konkurrenz, technologische Risiken, Individualisierung,
demographische Entwicklung, Finanzknappheit

Verfassungsprobleme einer internationalen bzw. transnationalen Herr-

Nationale, internationale und transnationale Verhandlungssysteme

Rechtsstaat
Verfassungsstaat

schaftsorganisation
Demokratie

bzw. Politiknetzwerke
BUrokratie

Effizienzsteigerung im internationalen Wettbewerb

Quelle: Arthur Benz, Der moderne Staat, Seite 230
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res bedeutet, dass die nationalen Parlamente,
Regierungen und Verwaltungen wegen der
territorialen Begrenzung ihrer Kompetenzen
nicht mehr allein in der Lage sind, Probleme zu
|6sen. Daraus ergibt sich fur den demokrati-
schen Rechtsstaat heutiger Pragung ein dop-
peltes Legitimationsproblem: Die internationa-
le Ebene gilt als undemokratisch, die nationale
Politik zunehmend als ineffektiv,

turelle und politische Aktivitaten an Bedeu-
tung gewinnt. Die bereits «Glokalisierung» ge-
nannte Folge der Globalisierung kann fur die
Nationalstaaten ins Auge gehen: Ahnlich wie
in mehreren europaischen Gebieten im 18.
und 19. Jahrhundert kénnte die Betonung der
kulturellen regionalen Identitat — vorab wenn
im Ergebnis wirtschaftlich erfolgreich — dazu
fihren, dass die Herrschaftsorga-

weil sie gesellschaftliche Proble-
me nicht allein zu I6sen vermag.

=

nisation des Staates und die Na-
tion in solchen Gebieten zuneh-

Benz
et modetic mend auseinander fallen.
Regionale Identitat . )
Staat Benz zeigt sich aber tber-

versus
Nationalstaatidentitat

Kann daraus abgeleitet wer-
den, dass die neuen Formen von
Staatstatigkeit das Wesen der In-
stitution Staat verandern? Sicher
ist: «Die Grenzen des Territorial-
staats, die urspringlich der Si-
cherung des Friedens zwischen

Lehr- und Handbiicher der
Politikwissenschaft

Oldenbourg

zeugt, dass die Grinde, die fur
die Bedeutung der dem Staat zu-
geschriebenen Funktionen in der
modernen Gesellschaft spre-
chen, auch heute noch gelten —
trotz Globalisierung: Ohne Ei-
gentumsordnung, ohne Geldwe-
sen und ohne Ordnung des
Marktes ist Globalisierung der
Wirtschaft nicht denkbar. Fur

Staaten und der effektiven Orga-
nisation von 6ffentlicher Aufga-
benerflllung dienten und zum unumstrittenen
Definitionsmerkmal des modernen Staates ge-
horten, sind fir die Staatstatigkeit im Zeitalter
der Internationalisierung und Globalisierung
zum Problem geworden.»

Wichtiger als territoriale Grenzen werden
funktionale und soziale Grenzen. Fir den Na-
tionalstaat und seine Kompetenzen besonders
gefahrlich sind dabei laut Benz grenziber-

ebenso unbestritten halt Benz,
dass soziale Rechte und soziale
Gerechtigkeit fur die Stabilisierung einer Ge-
sellschaft notwendig sind.

EU: Neue Form von Mehrebenen-
staatlichkeit

Zwar kdnnte man aus den Privatisierungen
der letzten Jahrzehnte schliessen, dass be-
stimmte Funktionen des Staates angesichts der

«mutmasslichen Uberforde-

,

.

«Ein zentrales, wenn nicht das entscheidende
Problem der Verfassung des Staates unter den
Bedingungen der Globalisierung und der
Internationalisierung von Staatstatigkeit sowie
der damit verbundenen Regionalisierung liegt
in der Gestaltung demokratischer Verfahren.»

rung des Wohlfahrtstaates»
durch die internationale
Konkurrenz und angesichts
der zunehmenden grenz-
Uberschreitenden Problem-
zusammenhange auf priva-
te Organisationen oder auf
Strukturen gesellschaft-

schreitende Problemrdaume, in denen sich
transnationale Regionalismen formieren (vgl.
PM 7/2001, Link «Die Neuordnung der Welt-
politik»). Regionalisierung ist dabei als Prozess
zu verstehen, in dessen Verlauf die Region als
Bezugsrahmen fur wirtschaftliche, soziale, kul-

licher Selbststeuerung verla-
gert werden. Dies umso mehr, als selbst im ur-
sprunglichen Kernbereich des Staates, der 6f-
fentlichen Sicherheit, Privatisierungstendenzen
zu beobachten sind: Private Sicherheitsdienste
Ubernehmen Polizeiaufgaben und bei interna-
tionalen Militareinsatzen greifen einzelne Staa-
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ten inzwischen wieder vermehrt auf Soldner-

truppen zurlck, die von privaten Unternehmen
organisiert und ausgertstet werden.

S

Trotzdem sieht Benz fur die Existenzbe-
rechtigung des Staats nicht schwarz: «Der
moderne Staat bleibt machtiger und hand-
lungsfahiger, als dies von vielen Beobachtern
erwartet worden ist oder behauptet wird.» Er
verneint damit, die in der Einleitung seines
Buches erwahnte Mdéglichkeit: «Es kdnnte
sein, dass wir gegenwartig einen grundlegen-
den Wandel hin zu einer Herrschaftsordnung

erleben, die sich eindeutig unterscheiden l3asst
von der Form, die wir als Staat bezeichnen.»

& Christian Fehr
medienfehrbern@swissonline.ch

Arthur Benz

Der moderne Staat
Oldenbourg, 2001, 344 Seiten,
ISBN 3-486-23636-9
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