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Jorg Bogumil

Staatsaufgaben im Wandel

1 Einleitung

Zeiten weit reichender Umstrukturierungen von Wirtschaft und Gesellschaft sind zugleich
Zeiten grundsitzlicher struktur- und ordnungspolitischer Umorientierungen in Staat und
Verwaltung. Viele Anzeichen sprechen dafiir, dass diese Diagnose gegenwirtig auf die
Staatstitigkeit in Deutschland ebenso wie auf vergleichbare westliche Industrielinder
zutrifft. Zur Diskussion steht das Aufgabenspeksrum und die Aufgabenerledigung staatlicher
Institutionen. Beides wird in den letzten Jahren verstirkt diskutiert. Beziiglich der Verinde-
rungen in der Form der Aufgabenerledigung durch éffentiche Verwaltungen geht es vor
allem um Versuche, 6ffentliche Verwaltungen durch Elemente eines betriebswirtschaftlich
orientierten Public Management zu modernisieren (vgl. hierzu Naschold/Bogumil 2000).
Bezogen auf die Staatsaufgaben' wird diskutiert, ob angesichts der zunehmenden Tenden-
zen der Internationalisierung bzw. Europiisierung und der Globalisierung der Okonomie
von einem Wandel des staatlichen Aufgabenspektrums oder gar von einem Niedergang des
Staates auszugehen ist. Hintergrund sind hier Vermutungen, dass der Staat an Bedeutung
verliert und weder nach innen noch nach aufSen mehr handlungsfihig ist.

Im Folgenden wird nun vor allem auf diesen zweiten Diskussionsstrang eingegangen.
Ausgehend davon, dass der moderne Staat in der politikwissenschaftlichen Diskussion als die
spezifische und legitimste Form der Herrschaft in der modernen Gesellschaft verstanden
wird, stelle sich die Frage, ob wir gegenwirtig einen Wandel zu einer neuen Form von
Herrschaftsordnung erleben jenseits des Staates oder ob sich ,nur die Inhalte und Verfahren
staatlicher Herrschaftsausiibung verindern (vgl. Benz 2001, 5).

Argumentiert wird in fiinf Schritten. Im zweiten Kapitel erfolg ein kurzer Riickblick auf
die Entstehung des modernen Staates und auf die wissenschaftlichen und politischen
Diskussionen iiber die vom Staat zu erledigenden Aufgaben. Im dritten Kapitel wird
aufgrund empirischer Daten im internationalen Vergleich iiberpriift, ob ein Wandel im
Ausmafd und in den ,Einsatzbereichen® staatlicher Titigkeit zu beobachten ist. Im vierten
Kapitel wird auf neue Herausforderungen fiir Staatstitigkeit eingegangen, indem akruelle
Entwicklungen diskutiert und nach den Perspektiven fiir die Staatstitigkeit aus wissen-
schaftlicher Sicht gefragt wird. Im fiinften Kapitel kommen dann die politischen Leitbilder
der Staatstitigkeit und ihr Wandel in den Blick. Abschlieflend wird auf der Grundlage dieser
Ausfiihrungen versucht, die Ausgangsfrage zu beantworten.

2 Moderner Staat und Staatsaufgaben

2.1 Enfstehung des modernen Staaltes

Der moderne Staat entsteht im territorial, politisch und kulturell fragmentierten Europa
beim Ubergang vom Mittelalter zur Neuzeit. An die Stelle des mittelalterlichen Personen-
verbundes trite der Flichenstaat und statt personlicher Eigentums- und Treueverhilenisse ist
jetzt jeder, der sich auf einem bestimmten Territorium befindet, der dortigen Herrschaft
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und den Gesetzen unterworfen. Diese Entwicklung verlief in Europa jedoch ungleichzeitig,
Vor allem in Deutschland stief die Herausbildung des modernen Staates auf Probleme, da
hier die politische Herrschaft sehr zersplittert war und es Probleme mit der Herausbildung
einer nationalen Identitit gab. Im 19. Jahrhundert und vor allem ab 1870/1871 mit dem
deutschen Bund kam es aber auch in Deutschland zu einem Modernisierungsschub in
Richtung moderner Staatlichkeit.

Die Herausbildung des modernen Staates war dabei mit einer zunehmenden ,,Verstaatli-
chung” urspriinglich privater Aufgaben verbunden (Benz 2001, 197). Fiihrten noch im 17.
Jahrhundert europiische Staaten Kriege mit Hilfe von privaten Militirunternehmern und
Séldnern, setzen sich spiter stehende Heere durch. War die Schulbildung und Wissenschaft
lange Zeit in der Hand der Kirchen und Gelehrten, begannen absolutistische Herrscher im
18. Jahrhundert Universititen zu griinden. Wurde die Post zunichst von privaten Kurier-
diensten befordert, wurde sie spiter zur Aufgabe des Staates. Ahnliches gilt fiir die ersten
Eisenbahnen, die zunichst privat initiiert waren. Insgesamt dehnte sich die Staatstitigkeit
im absolutistischen Wohlfahrtsstaat aus und der Staat iibernahm neben dem Militir weite
Bereiche der Produktion und Versorgung (Handel, Forstwesen, Verkehr, Jagd- und Fisch-
fang), regulierte sozialpolitische Angelegenheiten (Armenfiirsorge, Gesundheitswesen) und
das offentliche und private Leben durch so genannte ,,Policey-Verordnungen (z.B. Kleider-
verordnungen, Regulierung von Sitten und Gebriuchen, Religionsausiibbung, Ehe und
Vormundschaft, Verbot von Bettelei). Einige dieser Vorschriften iiber private Lebensfiih-
rung wurden im liberalen Staat im 19. Jahrhundert zwar wieder beseitigt, aber die Expansion
der Staatsaufgaben setzte sich allen Beteuerungen zum Trotz fort, z.B. durch die Ubernahme
von Infrastrukturaufgaben (z.B. Abwasser, Wasserversorgung, Gasversorgung, Schlacht-
und Viehhéfe) oder durch die Schaffung neuer Vorschriften im Handel, Arbeits- und
Gesundheitsschutz. Uberblicksartig ergibt sich folgendes Bild:

Abbildung 1: Entwicklung der Staatsaufgaben

Absolutismus
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Markiregulierung, Raum- | Beschéftigungsfdrde- | versorgungswirtschaft

Sozialversicherung

und soziale Dienste
Bildungs- und
Kulturpolitik

Quelle: Benz 2001, 199
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Deutlich wird, dass ausgehend vom absolutistischen Staat des 18. Jahrhunderts iiber den
liberalen Verfassungsstaat des 19. Jahrhunderts hin zum demokratischen Wohlfahrtsstaat
des 20. Jahrhunderts die Staatsaufgaben expandierten und zwar bezogen auf alle Formen
staatlicher Tirtigkeit (Regulierung, Férderung, Leistungserstellung). Dieser kurze Abriss
zeigt auch, dass letztlich die Ursachen fiir Verinderungen von Staatlichkeit in den gesell-
schaftlichen Entwicklungen, in verinderten Handlungsbedingungen, neuen Anforderun-
gen und dem politischen Umgang mit diesen liegen.

2.2 Aufgaben des modernen Staates

Im 20. Jahrhundert werden dem modernen Staat in der Regel folgende Merkmale zugeord-

net (vgl. Benz 2001, 224 ff; Ellwein/Hesse 1997, 67 ff.):

* Er erstreckt sich auf ein klar abgegrenztes, von den Biirgern und anderen Staaten
anerkanntes Gebiet.

* Die Menschen sind nicht wie im Absolutismus Unterworfene einer Herrschaft, sondern
gleichberechtigte Mitglieder in diesem Staat und verfiigen als Staatsbiirger iiber Freiheits-,
Beteiligungs- und soziale Rechte.

* Die Menschen empfinden sich als Angehérige einer jeweils spezifischen Staatsbiirger-
nation.

* Dem Staat kommen spezifische Funktionen zu, die in einer institutionellen Ordnung,
der Verfassung, festgelegt werden und die von anderen gesellschaftlichen Organisatio-
nen, wie z.B. Wirtschaftsunternehmen, niche erfiillt werden kénnen. Dazu gehért vor
allem, dass der Staat iiber das Monopol der physischen Gewaltsamkeit verfiige. Keine
andere Instanz darf auf seinem Territorium Gewalt ausiiben. Zudem ist staatliche Gewalt
im Unterschied zur privaten Gewalt — etwa durch Terroristen — an Recht und Verfassung
gebunden.

* Wesentliche Entscheidungen werden in demokratisch gewihlten Organen (Parlamen-
ten) gefillt und von dafiir beauftragten Verwaltungen umgesetzt.

* Die institutionelle Ordnung und damit auch die Staatsfunktionen sind zwischen den
einzelnen Staaten unterschiedlich ausgestaltet. Sie sind das Ergebnis politischer Prozesse
und Entscheidungen und insofern auch verinderbar.

Empirische Vergleiche der Staatsaktivititen zeigen nun, dass es grofle Unterschiede zwi-

schen einzelnen Nationalstaaten gibt. Dies ist vor allem das Ergebnis der im Jahr 1990

verdffentlichten bahnbrechenden Studie ,, Three Worlds of Welfare Capitalism® des dini-

schen Sozialwissenschaftler Gosta Esping-Andersen (Esping-Andersen 1990). Er unter-
schied zwischen konservativen (z.B. Deutschland), sozialdemokratischen (z.B. Schweden)
und liberalen (z.B. USA) Wohlfahrtsstaaten. Das unterschiedliche Ausmaf an Staatstitigkeit
kann seiner Ansicht nach durch Besonderheiten in der Regulierung des Arbeitsmarktes sowie
durch das unterschiedliche Zusammenspiel éffentlicher und privater Sicherungsformen

(Staat, Markt, Familie, Verbinde) erklirt werden. Griinde fiir die Entwicklung unterschied-

licher Typen der Wohlfahrtsieht er vorallem in der politischen Situation in den Lindern und

der Stirke bestimmter Parteien.

Diese Unterschiede in der Staatstitigkeit und beziiglich der Aufgaben, die in verschiedenen
Staaten wahrgenommen werden, fithren zu der Erkenntnis, dass es fast keine gesell-
schaftliche Aufgabe gibt, die nicht irgendwo schon einmal entweder staatlich oder privat
organisiert worden wire. Offenbar lassen sich keine durchgingig plausiblen Abgrenzungs-
kriterien zwischen 6ffentlichen und privaten, hoheitlichen, nicht-hoheitlichen und gewerb-
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lichen Aufgaben ausmachen. Die Frage, welche Aufgaben der Staat zu etledigen hat, scheint
damit vor allem eine politische Frage zu sein.

Allerdings gab esin der Staatswissenschaft verschiedenste Versuche, durch die Entwicklung
spezieller Theorien zu begriinden, welche Aufgaben der Staat zu iibernehmen habe und
welche nicht. So versuchte die juristische Staatslehre aus der Verfassung des Staates die zu
erledigenden Aufgaben zu bestimmen oder die 6konomische Theorie der Staatsaufgaben,
indem sie postuliert, dass der Staat nur dann handeln darf, wenn der Markt versagt. Resii-
miert man diese Bemiithungen, so zeigt sich, dass es zwar iiberzeugende Begriindungen dafiir
gibt, dass der Staat wichtig ist und titig werden muss, aber keine iiberzeugenden dafiir,
welche Aufgaben der Staat nun itbernehmen soll und muss (vgl. ausfithrlicher Benz 2001,
186 ff.). In der Politikwissenschaft geht man daher iiberwiegend davon aus, dass es keinen
klaren Katalog von Aufgaben gibt, die ein Staat unbedingt etfiillen muss, sondern dass
Umfang und Grenzen der Staatsaufgaben politisch verinderbar sind.

Dennoch ist es mdglich, zwischen unterschiedlichen Aufgabentypen staatlichen Handelns
zu unterscheiden, wie dies exemplarisch Reichard (1993) gemacht hat.

Abbildung 2: Aufgabentypen staatfichen Handeins

Aufgabe I

A

nicht-6ffentliche Aufgabe
(kein expliziter Gemeinwohl-Bezug)

offentliche Aufgabe
(expliziter Gemeinwohl-Bezug)

staatliche Kern- staatliche Gew#hr- staatliche Annex- private
aufgabe (Gewihr- leistungsaufgabe oder Ergéinzungs- Kernaufgaben
leistung und Voll- (Gewihrleistung aufgabe (Vollzug
zug beim Staat) durch Staat, Voll- durch Staat oder
zug durch Staat Private)
oder Private)
staatlicher privater privater l staatlicher
Vollzug Vollzug Vollzug Vollzug

I— = Contracting Out —T

Quelle: cigene Darstellung nach Reichard 1993

Die Systematik macht deutlich, dass wir es im Wesentlichen mit vier Aufgabentypen zu tun

haben:

* Staatliche ,Kernaufgaben , die auf der Basis eines expliziten gesellschaftlichen Konsenses
vom Staat gewihrleistet und selbst vollzogen werden miissen (z.B. Verteidigung, innere
Sicherheit).

* Staatliche Gewibrleistungsaufgaben, deren dauerhafte Erbringung zwar der Staat ge-
wihtleistet, bei deren Vollzug jedoch im Einzelfall zu priifen ist, ob sie wirksamer bzw.
kostengiinstiger nach Mafigabe staatlicher Auftragserteilung und unter demokratischer
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Kontrolle von staatlichen Einrichtungen oder von privaten Auftragnehmern etledigt
werden konnen (z.B. Technische Uberwachungsdienste).

Staatliche Erginzungsaufgaben, bei denen es sich nach explizitem gesellschaftlichem
Konsens um nicht-6ffentliche Aufgaben handelt, die der Staat wahrnehmen kénnte,

sofern er dies wirksamer und wirtschaftlicher als Private tun kann (Beispiele kénnten sein:
Gebiudereinigung, Griinflichenpflege, Strafleninstandhaltung).

Private , Kernaufgaben, die auf der Basis eines gesellschaftlichen Konsenses von privaten
gesellschaftlichen Institutionen (d. h. von kommerziellen Unternehmungen wie auch
von Organisationen des sog. ,dritten Sektors®) erledigt werden.

Die inhaltlichen Festlegungen der verschiedenen Aufgabentypen kénnen jedoch, wie
erwihnt, weder von der Wissenschaft erfolgen oder von einer iibergeordneten Instanz
vorgeschrieben werden. Staatliche Aufgaben und die Frage, wie diese erledigt werden,
konnen legitim nur iiber den demokratischen Prozess entschieden werden. Welche Aufga-
ben nun in den letzten 30 Jahren in welchem Ausmaf§ vom Staat wahrgenommen wurden,
dies ist Thema des nichsten Kapitels.

3 Entwickiung der Staatstitigkeit im internationalen Vergleich

Im Folgenden wird die Entwicklung der Staatstitigkeit in den OECD-Staaten, also den
westlichen Industrielindern, am Beispiel einiger Indikatoren, wie der staatlichen Gesamt-
ausgaben, des Anteils 6ffentlicher Beschiftigter und der Bereiche staatlicher Titigkeiten in
den letzten 30 Jahren dargestellt.

3.1 Staatliche Ausgaben

Von 1970 bis 1995 zeigt sich ein starker Anstieg der staatlichen Gesamtausgaben in den
OECD-Staaten. Dieser Gesamttrend verlief in den einzelnen Lindern allerdings mitunter
recht unterschiedlich. Betrachtet man die staatlichen Gesamtausgaben in ihrem Verhilenis
zum Bruttoinlandsprodukt (vgl. Abbildung 1), so ergibt sich ein durchschnittlicher Ausga-
benanstieg OECD-weit von 33 % im Jahr 1970 auf 44 % im Jahr 1995 und bezogen auf die
OECD-Staaten in Europa von 35 % auf 51% im selben Zeitraum. Die staatlichen Gesamt-
ausgaben steigen innerhalb von 25 Jahren also um rund ein Drittel.

Innerhalb des Gesamttrends lisst sich wiederum ein klarer Bruch im Ausgabenwachstum
der Staaten seit Mitte der 80er-Jahre feststellen. Wihrend der Anteil der Staatsausgaben
zwischen 1970 und 1985 um rund 12 % im Durchschnitt ansteigt, stabilisiert sich danach
das Ausgabenverhalten bis 1995 auf einem relativ gleich bleibenden Niveau. Seit Mitte der
90er-Jahre gelingt es, in den meisten Lindern die Staatsquoten zu senken, besonders deutlich
zum Jahr 2000.% Allerdings beginnt der Umschwung in der Ausgabenentwicklung in den
verschiedenen Lindern zu recht unterschiedlichen Zeitpunkten.

Im Rahmen des Gesamttrends lassen sich 1995 auf dem Héhepunkt der Ausgabenentwick-
lung drei Lindergruppierungen aufweisen:

* Die skandinavischen Lander mit Ausnahme von Norwegen befinden sich sowohl vom
Niveau der Staatsausgaben (zwischen 55 % und 66 %) als auch von den Steigerungsraten
(zwischen 17 % und 25 %) in der ,Spitzengruppe®;

* Deutschland, die Niederlande, Norwegen und Osterreich befinden sich in einer mittle-
ren Gruppe mit einer Steigerungsrate von ca. 10 % und einem Niveau von ca. 50 %;

* Groflbritannien, die USA und Japan weisen vom Niveau die niedrigsten Werte auf
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Abbildung 3. Staatliche Gesamtausgaben
ausgewdhiter OECD-Lander 1970-2000°

1970 19756 1980 1985 1990 1995 1997 1999* 2000*

S 442 501 60,1 633 591 656 62,3 602 585
DK 402 482 562 593 560 593 566 544 534
SF 285 355 357 422 445 551 51,9 480 469
A 376 443 471 50,4 486 526 498 493 490
NL 41,3 506 558 571 54,1 51,3 48,7 478 477
N 349 388 439 415 497 476 436 47,0 470
FRG 383 484 479 470 451 498 479 471 468
UK 388 464 448 461 418 444 410 408 411
USA 31,0 340 332 355 352 349 336 323 322
J 190 268 320 316 313 356. 350 392 398
OECD* 333 382 409 451 423 442 424 421 418
OECD/

Europe** 353 415 448 502 483 510 484 471 466

Quelle: OECD 1998, (hitp://www.oecd.org/puma/stats/window/), eigene Berechnungen, Angaben in Prozent des nominalen
Bruttoinlandsproduktes, Notes:(*) Estimates and projections. (**) Unweighted averages. Source:
Economic Qutlook n°65, June 1998, OECD/Analytical Databank, OECD

{zwischen 34 % und 44 %), wobei es in Japan allerdings zu einem recht starken Aus-
gabenzuwachs von knapp 16 % kommt, wihrend GB und die USA auch die niedrigsten
Zuwachsraten aufweisen.

3.2 Beschéftigungsentwicklung

Die Daten der Beschiftigungsentwicklung im 6ffentlichen Sektor weisen im Grofien und
Ganzen ein dhnliches Muster auf wie die Entwicklung der Staatsausgaben (vgl. Abb. 2).

Der Héhepunkt des Anteils dffentlich Beschiftigter liegt im Jahr 1997. Im OECD-
Durchschnitt fiir Europa entfallen auf den éffentlichen Sektor rund 20 % der Gesamtbe-
schiftigung. In allen Lindern ist der Anstieg der Personalentwicklung nach 1985 nicht mehr
besonders hoch, allerdings kommt es auch niche iiberall zu Riickgiingen. Die Rangfolge der
Linder hinsichtlich der Beschiftigungsanteile im ffentlichen Sektor entspricht in etwa
ihrer Positionierung bei den 6ffentlichen Ausgaben. Dies gilt insbesondere fiir die skandi-
navischen Linder und Japan, wihrend es zwischen Deutschland, den Niederlanden, den
USA und Ostetreich zu Unterschieden im Verhiltnis von Staatsausgaben und Beschiifti-
gungsanteilen im 6ffentichen Sektor kommt. Deutschland liegt — trotz der deutschen
Vereinigung — insgesamt betrachtet ein ganzes Stiick unterhalb des OECD-Durchschnitts,
Japan hat mit Abstand den geringsten, Schweden, Dinemark und Norwegen den hchsten
Beschiftigtenanteil im 6ffentlichen Sektor.

Offensichtlich hingt die Zahl der im 6ffentlichen Sektor Beschiftigten eng mit dem
kommunalen und nationalstaatlichen Ausbau des Sozialstaats zusammen. Japan und auch
die USA weisen nur einen gering entwickelten Sozialstaat auf im Unterschied besonders zu
denskandinavischen Lindern miteiner starken sozialstaatlichen Dienstleistungskomponente.
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Abbildung 4: Offentlich Beschéftigte in
ausgewdhiten OECD-Staaten1970-1998

1970 1975 1980 1985 1990 1995 1997 1998

S 209 257 30,7 333 320 32,1 315 312
DK 170 233 280 293 296 30,2 303 300
N 17,7 214 241 257 286 31,2 31,1 308
SF 12,1 148 173 192 205 23,3 234 252
FRG 112 138 146 155 151 155 153 150
UK 181 208 212 216 195 14,2 14,1
A 133 156 187 202 195 19,0 186 184
NL 11,5 128 138 148 132 12,0 119 119
USA 16,0 171 164 153 154 15,4 151 151
J 77 87 8,8 8,7 8,1 8,3 83 83
OECD* 130 150 164 172 172 17,1 17,7 18,6
OECD

Europe* 128 152 172 184 184 18,8 202 184

Quelle: OECD 1998 (hutp://www.oecd.org/pumalstats/window/), Eigene Berechnungen, Notes:(*) Unweighted averages.
Data for 1998 are estimates. Source: Analytical Databank, OECD, Angaben in Prozent der Gesamtbeschiftigung

3.3 Struktur staatlicher Ausgaben

Betrachtet man nun die Struktur staatlicher Ausgaben (vgl. Abb. 5)°, so lassen sich drei
Bereiche unterscheiden:
* der traditionelle Bereich staatlicher Aufgaben mit Verteidigung, Recht und Ordnung;
* der wohlfahrtsstaatliche Bereich mit seinen unterschiedlichen Transferausgaben;
¢ der Bereich der ,mixed economy“ mit den Ausgaben zur Unterstiitzung des privaten
Sektors und zum Schuldendienst.
Fiir die meisten Linder zeigt sich ein relativ geringer und stabiler Anteil des traditionellen
Staatsbereiches in Hohe von 7 % - 9 %. In allen Lindern — mit Ausnahme von Frankreich —
fallen seit Ende des Ost-West-Konfliktes die Verteidigungsausgaben um bis zu 50 %.
Allerdings ist das Niveau in den USA und GB vergleichbar mit dem in Frankreich. Dem-
gegeniiber zeigt die Ausgabenentwicklung im woblfabresstaatlichen Bereich eine weit grofie-
re Bandbreite zwischen den einzelnen Lindern auf. Sie ist in allen Lindern seit 1970
erheblich angestiegen und steigt weiterhin insbesondere im Bereich der Transferzahlungen
(Arbeitslosigkeit, Renten) deutlich an, wenn auch nicht mehr so dramatisch wie zwischen
1970 und 1985. Dabei ist der Unterschied zwischen sozialdemokratischen (DK), konserva-
tiven (F, G) bzw. liberalen (UK, USA) Wohlfahrtsstaatsregimen gut erkennbar. Auffillig ist
der vergleichsweise geringe Anteil an Bildungsausgaben in Deutschland. Anders als in DK,
UK und USA sinkt der Anteil der economic services und der Schuldendienste in Frankreich
und Deutschland nicht. Zumindest fiir Deutschland kann dies mit vereinigungsbedingten
Infrastrukturmafinahmen erklire werden.
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3.4 Zusammentassung

Zusammenfassend ergeben sich bei der Betrachtung der quantitativen Entwicklung des

offentlichen Sektors in den OECD-Staaten in den letzten 20 Jahren folgende Trends:

1. Der offentliche Sektor spielt eine bedeutende Rolle fiir die Okonomie der OECD-
Staaten. Denn selbst nach der Konsolidierung der Ausgabenentwicklung seit Mitte der
90er-Jahre liegen die Staatsausgaben in OECD-Staaten aktuell durchschnittlich immer
noch bei ca. 42 % und in Europa bei 47 %. Auch die Beschiftigungsanteile des sffent-
lichen Sektors am gesamten Beschiftigungsvolumen betragen fast ein Fiinftel.

2. Nach einer iiber 30-jihrigen stetigen Expansionsphase des 6ffentlichen Sektors wurde
in den meisten Lindern Mitte der 80er-Jahre eine Trendwende eingeleitet, die sich aber
erst seit Mitte der 90er-Jahre bemerkbar macht. Der Umschwung ist aber nicht so
durchschlagend, wie es mitunter von einigen Regierungen und Parteien behauptet wird.

3. Langfristig wird ein Gesamttrend zur Konsolidierung der Haushalte erkennbar, aber erst
seit Mitte der 90er gelingt es den meisten Lindern, die Staats- und Beschiftigungs-
quoten im offentlichen Sektor kontinuierlich zu senken. Deutlich wird auch die
teilweise drastische Verringerung der Defizite zum Jahr 2000. Hier wirken in unter-
schiedlicher Weise konjunkturelle, institutionelle (Maastricht, Deutsche Vereinigung)
und ideologische Faktoren.

Insgesamt ist das Wachstum der Staatstitigkeit damit gegen Ende des 20. Jahrhunderts

offenbar auf gewisse Grenzen gestof8en, ohne dass es schon zu einer drastischen Verringerung

der Staatstitigkeit kommt. Allerdings ist auch deutlich, dass der weitere Ausbau des

Leistungsstaates nicht zu finanzieren ist. Neben den damit beschriebenen finanziellen

Grenzen der Staatstitigkeit kommen nun allerdings auch andere Anforderungen auf den

modernen Staat zu. Dies zu beschreiben ist Aufgabe des niichsten Kapitels.

4 Neue Herausforderungen an den modernen Staat

In der politik- und sozialwissenschaftlichen Literatur ist man sich weitgehend einig, dass der

moderne Staat zu Beginn des 21. Jahrhunderts vor neuen Herausforderungen steht, deren

Ursachen in verinderten gesellschaftlichen Bedingungen zu suchen sind. Als wesentliche

Herausforderungen werden Internationalisierungs- und Globalisierungsprozesse angesehen

(vgl. Benz 2001, Held u.a. 1999, Ziirn 1998). Gemeint ist damit die Ausdehnung von

Kommunikations- und Interaktionsprozessen iiber den Nationalstaat hinaus sowie die

Auflssung riumlicher Organisation von Politik, Wirtschaft und Gesellschaft. Auch Indivi-

dualisierungsprozesse, gemeint sind damit Anzeichen der Auflésung sozialer Gemeinschaf-

ten und der Bindung an bestimmte Organisationen sowie die Erweiterung personlicher

Freiheiten, und die Vermehrung von Werten, Lebenstilen und Meinungen (Pluralisierung)

werden als neue Herausforderung fiir staatliche Titigkeiten begriffen. Bezogen auf die oben

dargestellten zentralen Elemente des modernen Staates ergeben sich daraus folgende

Problemlagen (vgl. Benz 2001, 255 ff.).

* Der Territorialprinzip, also die ausschlieffliche Zustindigkeit des Staates fiir ein be-
stimmtes Gebiet, wird durch die Globalisierung von Wirtschaftsbeziehungen, die
Globalisierung von 8kologischen und sozialen Problemen sowie durch neue gebiets-
unabhingige Organisationsstrukturen immer mehr untergraben. Standorte verlieren
nicht nur in der Wirtschaft an Bedeutung. Diese Deterritorialisierung ist eine Folge
davon, dass viele gesellschaftliche Aktivititen und Beziehungen nicht mehr an bestimmte
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Riume gebunden sind oder jedenfalls in Riumen stattfinden, die sich nicht mit den
durch die Staatsorganisation festgelegten Grenzen decken. Das heisst nicht, dass Grenzen
generell wegfallen, sondern nur, dass territoriale Grenzen an Bedeutung verlieren.

* Das Nationalprinzip, also die Zugehérigkeit zu einer bestimmten Nation, gerit durch
weltweite Wanderungsprozesse und wachsender Anteile von Einwohnern mit fremder
Staatsangehorigkeit im Staatsgebiet ebenfalls ins Wanken. Die Folge ist, dass immer
mehr Menschen als ,,Auslinder” in einem fiir sie ,fremden® Staate leben. Sie besitzen
zwar meistens die Staatsangehdrigkeit in einem Staat, leben aber iiber eine lingere Zeit
oder auf Dauer in einem anderen Staat. Das heisst nicht, dass ein zu hoher Anteil von
Menschen aus anderen Kulturen zu einer Belastung wird, sondern dass immer mehr
Menschen in einem Staatsgebiet leben, in dem sie nicht richtig mitbestimmen kénnen
und ihnen die in einem demokratischen Staat notwendigen Rechte und Pflichten eines
politisch verantwortlichen Biirgers nicht zustehen.

* Die Institutionen demokratischer Entscheidungsfindung wie z.B. nationale Parlamente
verlieren durch wichtige — kaum oder nicht beinflussbare — Entscheidungen auf anderen
Ebenen (z.B. in der EU-Kommission) an Legitimationskraft. Es entsteht ein Bereich von
Politik, der nicht den Regeln des Verfassungsrechts unterliegt, sodass die Ausiibung von
Staatsgewalt sich damit aus dem Geltungsbereich der Verfassung von Staaten in nicht-
verfasste Formen von Herrschaftsausiibung verlagert.

All dies, so der Politikwissenschaftler Arthur Benz, liuft darauf hinaus, dass
#SIich jenseits des modernen Staates internationale bzw. transnationale Politik in einer
Intensitit und Qualitiit verdichtet haben, die in der Geschichte so bisher nicht festzustellen
waren. Als ,internationale Politik “soll dabei die Zusammenarbeit zwischen Staaten bezeich-
net werden, withrend der Begriff ,transnationale Politik” fiir die Titigkeit von Institutionen
und Organisationen steht, die eigenstiindig existieren und agieren, auch wenn sie tiberwiegend
durch Vertriige zwischen Staaten entstanden sind. Internationale und transnationale Politiken
losen innerhalb des Staates Folgen aus, die es erforderlich machen, die Modalititen der
Staatstiitigkeit anzupassen. Akteure im Staat unterstiitzen die Internationalisierung von
Staatstiitigkeit oder sie passen sich mebr oder weniger freiwillig an diese Prozesse an. Viele
nationale Akteure sind in grenziiberschreitende oder transnationale Interaktionsstrukturen
eingebunden, welche immer wichtiger zur Erfiillung von Staatsaufgaben werden. Innerstaat-
liche Institurionen und Verfabren miissen an die Bedingungen wachsender grenziiberschrei-
tender Politikverflechtung angepasst werden* (Benz 2001, 254).

Diese Institutionen und Verfahren einer Politik jenseits des Nationalstaats bringen eine

Form von Herrschaftsausiibung mit sich, die sich vom modernen Staat grundsitzlich

unterscheidet. Zudem scheinen die Probleme der Internationalisierung und der Globalisie-

rung nichtin der bestehenden Form des modernen Staates bewiltigbar zu sein. Beides spricht
dafiir, dass es zu einem Strukturwandel von Staatlichkeit kommt.

Der Staat kann auf neue Herausforderungen nicht mehr mit Expansion reagieren, da er
sein Gebiet nicht ausdehnen kann, gegen die Prozesse der Individualisierung und Pluralisie-
rung der Gesellschaft keine nationalstaatlichen Strategien der Massenintegration helfen und
auch die Ausdehnung seiner finanziellen Mittel auf Grenzen stoft. Das heifSt aber nicht, dass
es zu einem Niedergang des Staates kommt, sondern er stabilisiert sich durch die Verinde-
rungen seiner Strukturen. Auf deutlichsten wird dieser Prozess in Europa. Hier ist tiber die
Schaffung einer Wirtschaftsunion hinaus im Rahmen der Europiischen Union eine neue
politische Struktur entstanden, ein neuartiges ,staatliches Mehrebenensystem*.

Die EU ist zwar kein Staat im traditionellen Sinne, denn sie hat keine Gebietshoheit, keine
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eigene Verwaltung zur Umsetzung von Entscheidungen und kein Parlament als das zentrale
Gesetzgebungsorgan, denn diese Funkrtion erfiillt der Ministerrat, in dem die jeweiligen
Ressortminister der Mitgliedstaaten Gesetzgebungsbeschliisse fassen. Dennoch ist es mitt-
lerweile unstrittig, dass die EU Staatsaufgaben erfiilit. Mit dem In-Kraft-Treten des Vertra-
ges iiber die Europiische Union durch den Maastrichter Vertrag am 1.11.1993 hat die EU
Zustindigkeiten libernommen, die viele Politikfelder beriihren. Neben Mafinahmen der
Wirtschaftsgemeinschaft geht es auch um die Regulierung von Marktversagen.

Die EU nimmt Aufgaben im Bereich des Umweltschutzes, des Arbeitsschutzes, des
Gesundheitsschutzes, des Verbraucherschutzes, der éffentlichen Sicherheit sowie der Au-
en- und Verteidigungspolitik wahr (Benz 2001, 278; Jachtenfuchs/Kohler-Koch 1996).
Diese Mafinahmen schriinken die Souverinitit der Mitgliedsstaaten der Union ein. Die EU
setzt Recht, welches die Parlamente und Regierungen der Mitgliedsstaaten bindet und sie
zur Umsetzung verpflichtet. EU-Recht ist dem nationalen Recht iibergeordnet und bei
Streitfragen entscheidet der Europiische Gerichtshof. Dies gilt nicht nur fiir Konflikee
zwischen den Organen der EU, sondern auch in Streitfillen zwischen der Kommission und
Mitgliedstaaten bzw. zwischen Mitgliedstaaten und bezogen auf die Rechte individueller
Biirger oder Unternehmen. Zudem gibt es mit der Europiischen Zentralbank eine neue
Behérde, die auch fiir die Mitgliedstaaten wihrungspolitische Entscheidungen trifft.

Festzuhalten bleibt an dieser Stelle also, dass mit der EU ein politisches Gebilde entsteht,
welches kein Staatist, aber auf der intensiven Zusammenarbeit zwischen Staaten beruht und
fiir welches sich zunehmend der Begriff eines ,,staatlichen Mehrebenensystems® durchzuset-
zen scheint.

5 Neue politische Leitbilder der Staatstatigkeit

Jenseits dieser vor allem politikwissenschaftlichen Analysen staatlicher Verinderung ist zu
fragen, ob sich auch die politischen Leitbilder zur Staatstitigkeit indern. Vieles spricht dafiir,
dass die alten Leitbilder des sozialdemokratischen Wohlfahrtsstaates sowie des liberal-
konservativen, auf privatwirtschaftliche Marktmechanismen setzenden Minimalstaates nicht
mehr tragen. So wurde mit dem Scheitern der kommunistischen Kommandowirtschaft und
mit der Erosion des klassischen Staatsinterventionismus eine Neubewertung des Marktme-
chanismus vorgenommen, die Riickwirkungen auf das Verstindnis von Staat und Verwal-
tung hat. Der Zusammenbruch der kommunistischen Kommandowirtschaft hat zwar den
,oleg des Kapitalismus“ mit sich gebracht, aber auch im Rahmen privatwirtschaftlicher
Markemechanismen gibt es weiterhin zahlreiche Problemlagen wie z.B. Massenerwerbslo-
sigkeit, Armut und soziale Ungleichheit. Deutlich wird, dass Staat, Verwaltung und
offentlicher Sektor nicht einfach Rahmenbedingungen privater Wirtschaft und Gesellschaft
sind, sondern die von diesen hervorgerufene Problemlagen mildern miissen. Der Staat wird
also noch gebraucht fiir die Entwicklung der zivilen Gesellschaft und auch fiir die Erschlie-
Bung neuer Mirkte, sodass neoliberale Ideologien zu kurz greifen.

Neu ist nun, dass das Wechselspiel der klassischen Leitbilder von Staat und Wirtschaft sich
zum Ausgang des 20. Jahrhunderts offenbar tiberlebt hat. Die iiberkommenen parteipoliti-
schen Symboliken werden zunehmend irrelevant. Vieles spricht fiir das Aufbrechen einer
neuen Phase im Verhiltnis von staatlicher Regulierung, 6konomischem Wettbewerb und
gesellschaftlicher Teilhabe. Es geht um die Neuentwicklung einer komplexen Regelungs-
strukeur der unterschiedlichen Wirkungsmechanismen unserer Gesellschaft, die neuerdings
immer mehr als ,governance“-Strukturen bezeichnet werden.
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Mit der im Herbst 1998 neu gewihlten rot-griinen Bundesregierung hilt nun auch ein
neues Leitbild Einzug auf Bundesebene, das einige dieser Problemlagen aufnimmt. Favori-
sierte die konservativ-liberale Regierung in ihrer Regierungszeit das Leitbild des ,schlanken
Staates” und nahm sie vor allem Anfang der 90er-Jahre in diesem Sinne einige Privatisie-
rungsmafinahmen® vor, so soll nun aus dem schlanken der aktivierende Staat werden.
Gemeint ist damit ein Staat, der zu einer Optimierung der Abliufe in der Gesellschaft
beitrigt, bestimmte Grundbediirfnisse (6ffentliche Infrastruktur, Bildung, 6ffentliche Si-
cherheit, Rechtssicherheit, soziale Sicherung) sicherstellt und Eigeninitiative und gesell-
schaftliches Engagementunterstiiczt. Auch wenn noch nicht hinreichend deutlich geworden
ist, was diese allgemeinen Aussagen fiir das Zusammenleben der Menschen bedeuten
werden, so lassen sich dennoch erste Tendenzen absehen.

So werden einerseits vor allen in den verschiedenen Sozialversicherungszweigen die
Bemiihungen intensiviert, Elemente stirkerer Selbstverantwortung einzubauen, denkt man
an die bereits beschlossene private Erginzung zur gesetzlichen Rentenversicherung, an die
Reformen im Bereich der Krankenversicherung oder die noch unter der alten Bundesregie-
rung beschlossene Pflegeversicherung. Andererseits werden vor allem auf kommunaler
Ebene seit Ende der 90er-Jahre die Versuche verstirkt, die Biirger stirker in die 6ffentliche
Dienstleistungsproduktion einzubeziehen. Zu denken ist hier an neue Formen der Selbst-
verwaltung durch Biirger und Vereine (Clubhiuser, Schwimmbider, Sport- und Freizeitan-
lagen, Senioreneinrichtungen, Sport- und Kulturveranstaltungen), an Formen der Selbstor-
ganisation und Selbsthilfe von Vereinen und Initiativen (Selbsthilfegruppen in den Berei-
chen Gesundheit, Drogenabhingigkeit, Behinderung, Arbeitslosigkeit; Initiativen zur Ver-
besserung der Wohn- und Lebensqualitit im Bereich Spielanlagen, Sauberkeit, drtliche
Sicherheit, Kultur u.a., Durchfithrung von Sanierungsarbeiten in Schulen und Kindergir-
ten) sowie an die Férderung individuellen Engagements (Tauschbérsen nichtmarkelicher
Dienstleistungen; Freiwillingenzentren; Spielplatzpatenschaften, Ubernahme von Straen-
und Griinflichenpflegemafinahmen, vgl. zum Gesamtkomplex Bogumil/Vogel 1999).

Deutlich wird damit vor allem eins: Staatliche Stellen versuchen zunehmend, nicht mehr
alles selbst zu etledigen, sondern neue Formen der Selbststeuerung und Selbstverantwortung
zumindest erginzend aufzubauen. Die Einsicht, dass ein neuer Mix aus staatlicher, marke-
licher und gesellschaftlicher Regelung nicht nur Geld sparen hilft, sondern auch zu besseren
Politikergebnissen fithren kann, ist dabei eine der wesentlichen Leitideen. Allerdings ist nach
wie vor unklar, welche konkreten Elemente ein sich entwickelndes neues politisches Leitbild
der Staatstitigkeit beinhalten wird.

6 Zusammenfassung

Der moderne Staat ist das Ergebnis eines lingeren historischen Prozesses. Ausgehend vom
absolutistischen Staat des 18. Jahrhunderts iiber den liberalen Verfassungsstaat des 19.
Jahrhunderts bis hin zum demokratischen Wohlfahrtsstaat beinhaltet der moderne Staat
bestimmte Merkmale, wie Gebietsbezogenheit, Staatsangehérigkeit, staatliches Gewaltmo-
nopol, demokratische Institutionen und demokratisch zustande gekommene Verfassung.
Im Rahmen der Merkmale ist allerdings zu beobachten, dass das Aufgabenspektrum, welches
in verschiedenen Staaten wahrgenommen wird, durchaus sehr unterschiedlich sein kann
und verinderbar ist. Welche Aufgaben ein Staat zu erledigen hat, ist letztlich Ergebnis
politischer Prozesse und Entscheidungen. Dennoch ist insgesamt eine stindige Expansion
der Staatsaufgaben bis Anfang bzw. Mitte der 90er-Jahre des 20. Jahrhundert zu beobachten.
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Erst dann sind die finanziellen Grenzen dieser Sraatsexpansion so offensichtlich, dass
Umsteuerung beginnen. Neben diesen finanziellen Grenzen kommen aber auch neue
Anforderungen durch verinderte gesellschaftliche Bedingungen, vor allem durch Interna-
tionalisierungs- und Globalisierungsprozesse, auf das staatliche Handeln zu. Im Rahmen
dieser Prozesse kommt es nicht zu einem Niedergang des Staates, wie mitunter befiirchtet
oder erhofft, sondern zu einem Strukturwandel von Staatlichkeit. Am deutlichsten in Europa
entsteht mit der Europiischen Union eine neue politische Stuktur, ein staatliches Mehrebe-
nensystem.

Anmerkungen

1 Mit dem Begriff der Staatsaufgaben werden die von einem Staat konkret iibernommenen Zustin-
digkeiten beschrieben, also die konkreten Titigkeitsfelder. Dies ist etwas anderes als die Staatsfunk-
tionen, auf die sich diese Aufgaben in der Regel beziehen. Um ein Beispiel zu geben: Um ein
Staatsgebiet nach auflen hin zu schiitzen (Staatsfunktion), kénnen verschiedene Aufgaben wahrge-
nommen werden: z.B. militirische Verteidigung, Aufbau friedlicher Bezichungen mit anderen
durch Auflenpolitik oder verschiedenste Formen von Grenzkontrollen (vgl. Benz 2001, 183).

2 Hier verbinden sich offensichtlich konjunkturelle Fakroren und der institutionelle Rahmen der
Vereinbarungen von Maastricht.

3 Hierwerden die international gebriuchlichen Linderkiirzel verwendet: Ddnemark = DK, Deutsch-
land = FRG, Finnland = SF, Grofibritannien = UK, Japan = J, Neuseeland = NZ, Niederlande = NL,
Norwegen = N, Osterreich = A, Schweden = S.

4 Zu beriicksichtigen ist, dass die Beschiftigungsanteile im 6ffentlichen Sektor im Verhiltnis zur
Gesamtbeschiftigung erheblich geringer sind als die dffentlichen Ausgaben im Verhiltnis zum
Bruttoinlandsprodukt. Dies liegt vor allem an der geringen Beschiftigungsintensitit der staatlichen
Transferleistungen.

5 Quelle: OECD, Statistical Compendium 1999-1 (National Accounts II), OECD, Issues and
Developments in Public Management, 1998 (http://www.oecd.org/ puma/stats/window/), IMF,
Government Finance Statistics Yearbook, 1997; eigene Berechnungen, Angaben in Prozent des
nominalen Bruttoinlandsproduktes.

6 Zu nennen sind im Bereich der Bundesverwaltung die Deutschen Bundesbahn (seit 1.1.1994
Deutsche Bahn AG), der Unternehmen der Deutschen Bundespost (Postdienst, Postbank, Tele-
kom) sowie der Flugsicherung (1993). Auf Bundesebene dominieren in dieser Zeit Privatisierungs-
und Deregulierungsbemithungen. Im Zeitraum von 1982 bis 1994 wurden die Unternechmensbe-
teiligungen des Bundes von 958 auf weniger als 400 reduziert. Erzielt werden konnte ein
Gesamterlés von 12 Mrd. DM und rund 1 Mio. Mitarbeiter schieden aus dem offentlichen Dienst
aus.
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