I. Einfiihrung

Franz-Xaver Kaufmann

Diskurse tiber Staatsaufgaben

Zusammenfassung:

Die vorherrschenden Auffassungen dariiber, was Gegenstand staatlicher Geltungsmacht
sein soll, haben sich im Zuge der neuzeitlichen Staatsentwicklung mehrfach geindert. Sie
werden hier zu vier Diskursen - Polizeistaat, Rechtsstaat, Sozialstaat, Steuerungsstaat -
verdichtet, welche im Sinne eines Sequenzmodells auf die fortschreitende struktureile Ver-
selbstindigung und funktionale Spezialisierung von geselischaftlichen Teilsphédren bezogen
werden. Jiingste Umthematisierungen von Staatsaufgaben, wie sie auch den Gegenstand
zahlreicher Beitrige dieses Bandes bilden, muten dem Staat nicht mehr problembezogen
intervenierendes, sondern steuerndes, systembeeinflussendes Handeln zu. Dies hat nach-
haltige Konsequenzen fiir die Staatstheorie und Staatspraxis: An die Stelle obsoleter Souve-
ranititsvorstellungen und dezidierter Hoheitsanspriiche miissen lernfihige Formen der po-
litischen Willensbildung und ein reflektierter Umgang mit dem Recht als dem Organisa-
tionsmittel des Staates treten.

Alle menschliche Ordnung ist symbolisch vermittelt. Das heifit, Menschen orien-
tieren ihre Erwartungen, ihre wechselseitigen Beziehungen und ihr Handeln an
Vorstellungen, welche nur insoweit mitteilbar und verstindlich sind, aber auch
iiberhaupt nur eine gewisse Festigkeit erhalten konnen, als sie Bezug nehmen auf
sinnlich wahrnehmbare, bedeutungsvolle Signale, deren Bedeutung kulturel! stabi-
lisiert ist. Sprache ist dafiir eine notwendige, aber keine hinreichende Bedingung.
Nur insoweit als die Sprache mit ausreichender VerlidBlichkeit auf erfahrbare Zu-
sammenhidnge verweist und deren Bedeutung stabilisiert, kann von Ordnung die
Rede sein. »Sowohl nach ihrer Genese (Gesellschaftsordnung ist das Resultat
vergangenen menschlichen Tuns) als auch in ihrer Prdsenz in jedern Augenblick
(sie besteht nur solange menschliche Aktivitit nicht davon ablaflt, sie zu produ-
zieren) ist Gesellschaftsordnung als solche ein Produkt des Menschen« (Berger/
Luckmann 1969: 54). Kultur- und Gesellschaftsentwicklung als Vorstellung eines
gerichteten (wenngleich von keinem Menschen so beabsichtigten) Prozesses 1a8t
sich aufgrund unseres heutigen soziologischen Verstindnisses smoderner« Gesell-
schaften als wachsende Komplexitit der symbolischen Verweisungssysteme, als
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n, bedienen sich im deut-
schen Sprachraum haufig der Begriffe »Staatszwecke:, »Staatsfunktionen« oder

'Staatsaufgaben<. Wir kénnen vier Stufen der Staatlichkeit oder Phasen der Staats-
entwicklung unterscheiden, die sich durch die programmatische Dominanz unter-
schiedlicher Staatsaufgaben charakterisieren lassen. Sie sollen im Zusamm

mit der erwihnten Vorstellung von Kultur- und Gesellschaﬂsemwicklung inter-
pretiert werden.

L. Staatsaufgaben als Staatstheoretisches Problem

Der moderne Staatsbegriff unterscheidet sich von a
verfafiter Ordnung vor allem durch den Gedanke

- - das nie vergessene Vorbild
des rdmischen Reiches mit seiner festen Organisation und Zentralisation, mit

Konzentrierung der Staatsgewalt« (Jellinek 1966/1900. 317) eine retrospektive,
aber historisch durchaus wirksame Idealisierung darstellt. Ayf jeden Fall war dje
mittelalterliche Sozialordnung, soweit sie politisch und rechtl;
solcher Einheitlichkeit weit entfernt. Zum einen blieben

» von kirchlichem ynd sdkularem
Recht, dieses wiederum sich ausdifferenzierend in die Formen des feudalen,

grundherrschaftlichen, kaufménnischen und stédtischen Rechts, pragte die sozia-
len Verhiltnisse des Mittelalters (vgl. Berman 1983).
Aus dieser durch heterogenes Recht gepragten und im iibrj



lung weitgehend zu realisieren. Im ihnen vorangehenden absolutistischen Staats-
wesen war es dagegen nicht gelungen, die fortdauernden regionalen und lokalen
Rechte zu vereinheitlichen (vgl. Oestreich 1969).

Der Staat als historischer Realtypus einer durch einheitliches Recht und einheitli-
che Verwaltung konstituierten Gebietskdrperschaft konnte sich somit erst als Ver-
Jfassungsstaat realisieren, d.h. als eine sich begrenzende und durch Gewaltentei-
lung selbst kontrollierende politische Einheit, welche auf die Regelung aller sozia-
len Verhdltnisse grundsitzlich verzichtete (Jellinek 1966/1900: 326). Wihrend
also in der absolutistischen Staatsvorstellung die Einheit des Staates gleichzeitig
als Einheit von Staat und Gesellschaft gedacht wurde, konnte sich die staatliche
Einheit historisch nur in dem Mafle durchsetzen, als die zustande gekommene po-
litische Einheitsordnung nicht mehr als das Ganze gesetzt, sondern als in sich be-
grenzte Einheit verstanden wurde, welche mit anderen, oft als geselischaftlichc
bezeichneten Ordnungen koexistierte. Erst in dem Mage, als die Ordnungsvor-
stellung des einheitlichen Staates vom Gedanken einer umfassenden Ordnung ge-
trennt wurde, vermochte er sich historisch durchzusetzen. Dafl der europiische
Absolutismus nicht zur Despotie wurde, resultierte nicht nur aus der beschrink-
ten Macht der Fiirsten, sondern die Beschrinkung dieser Macht war selbst eine
Konsequenz der konkurrierenden Legitimationen und Rechtsordnungen. Die Ein-
heitlichkeit der staatlichen Ordnung mufite daher mit der Freigabe des nichtstaat-
lichen Bereichs »erkauft« werden.

In dem Mafle, als die Grenzen nicht nur faktischer Staatsherrschaft, sondern auch
des staatlichen Ordnungsmodells bewuflt wurden, als somit die Begrenzung staat-
licher Herrschaft zum Bestandteil der Staatsvorstellung selbst gemacht wurde,
stellte sich mit Notwendigkeit die Frage, was Gegenstand staatlicher Ordnung
und was im Unterschied dazu frei« bzw. Gegenstand anderer sozialer Ordnungen
sein solle. Wir wollen dies als die Frage nach den Staatsaufgaben bezeichnen. Ge-
legentlich ist statt dessen auch von >Staatszwecken« oder >Staatsfunktionen« die
Rede, doch haben diese Bezeichnungen einen zu hohen Bedeutungsiiberschufl. So
beinhaltet der Begriff der Staatszwecke eine Teleologie, deren Begriindungen im-
mer weniger zu {iberzeugen vermogen. Der Begriff Staatsfunktionen ist mehrdeu-
tig und wird insbesondere auch fiir Teilfunktionen des Staatswesens {z.B. Legisla-
tive, Exekutive, Judikative) oder aber fiir die spezifische Leistung des Staates im
Hinblick auf den gesamten gesellschaftlichen Zusammenhang (und unter Aus-
schiufl der Leistungen fiir die Biirger oder andere gesellschaftliche Teilsysteme)
verstanden. Der Terminus >Staatsaufgaben« scheint auch deshalb geeigneter, weil
er sich schon seinem alltiglichen Sinn nach auf die Frage bezieht, was der Staat
soll, und zwar ohne jede essentialistische Nebenbedeutung. Staatsaufgaben kon-
nen zugeschrieben, gefordert oder induktiv erschiossen werden. Diskurse iber
Staatsaufgaben kénnen somit sehr unterschiedlichen Argumentationen folgen,
aber es scheint nahezu unméglich, etwas Verniinftiges {iber den modernen Staat
zu sagen, ohne zur Frage seiner Aufgaben implizit oder explizit Stellung zu neh-
men.
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Diskurse iiber Staatsaufgaben lassen sich nach mancher}ei Gesichtspunkten ord-
nen. In unserem Zusammenhang sind nur Staatstheoretisch bedeutsame Gesichts-
punkte relevant, die also dem Staate nicht Beliebiges abfordern oder verweigern,
sondern eben dies unter Berufung auf eine bestimmte Staatsvontellung tun. Fiir
diesen Typus von Diskursen 1a8t sich eine charakteristische Doppelstruktur nach-

etwa im AnschluB an Aristoteles der Staatszweck »als Zie| der jeweiligen politi-
schen Gemeinschafit« verstanden wird, so ist damit vorausgesetzt, daB sich diese
nicht einem unverninftigen, also von jhr prinzipiell nicht zu realisierenden Vorha-

zweckes besteht aber darin, dag eben durch sie die psychologisch und ethisch not-
wendige Rechtfertigung des Staates vollendet wird« (Jellinek 1966/1900. 236).
Deshalb werden bestimmte Staatszwecke als liberzeitlich, begriffsnotwendig ge-
dacht, was nicht ausschliet, daB weitere, historisch variable Staatsaufgaben fest-
gestellt werden. Eben dies ist charakteristisch fiir alle rationalistischen Ordnungs-

sung oder
B. gewohnheits. oder na-

Begrﬁndung, sofern sie den

.

Zumindest Ermachtigung oder sonstiger vorgegebener (z.
turrechtlicher) Normen verstanden wird, mufB ihre
Anspruch der Notwendigkeit erhebt, zirkulir werden
Die Staatszwecklehren, »im 18§, Jahrhundert Dreh- und Angelpunkt von aligemei-
nem Staatsrecht und Staatswissenschaft, Grund und Grenze ajler Staatsgewalt«,
sind »heute zur Bedeutungslosigkeit herabgesunken« (Preu 19383. 9). An ihre
Stelle scheint ein auf extra-konstitutionelle Lctztbegrﬁndungen verzichtendeg
Staatsverstindnis getreten zu sein, welches dje Legitimitit deg Staates auf Tatsa-
che und Inhalt der Verfassung zuriickfiihrt. »Die theoretische Kritik und der Zer-
fall der Lehre von den Staatszwecken darf [scil. jedoch] nicht zy der Annahme
verleiten, daB im Bereich des politischen Systems die Zweckorientierung unange-
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bracht sei oder doch ihre Bedeutung verloren habe. . . . Sie besagt lediglich, dafl
das politische System nicht mehr durch gesellschaftlich vorgegebene, fiir wahr ge-
haltene (und damit invariante) Zwecke bestimmt werde, sondern in seiner Zweck-
setzung autonom geworden ist. Nicht nur das Recht, sondern auch die Zweckauf-
gaben des politischen Systems sind in diesem Sinne positiviert worden: Sie wer-
den durch programmierende Entscheidungen gesetzt, die im politischen System
selbst getroffen werden missen« (Luhmann 1968: 71).

Was als Staatsaufgabe gelten soll, 1df3t sich somit nicht mehr aus einem staatstheo-
retischen Bezugsrahmen ableiten, sondern die Entscheidung hieriiber ist grund-
sdtzlich eine Angelegenheit politischer Prozesse geworden. Zwar kamen de facto
Staatsaufgaben natiirlich seit jeher durch politische Entscheidungen, also durch
den wie auch immer geregelten Willen der Herrschenden zustande. Neu ist je-
doch, dal diesem Willen {iber die verfassungsméfigen Schranken hinaus keine in-
haltlichen Kriterien mehr entgegengehalten werden. Als Staatsaufgabe erscheint
demzufolge, was Parlament und Regierung in ¢inem rechtmifligen Verfahren an
Programmen auf den Weg bringen.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, ob Inhait und Grenzen der Staatsti-
tigkeit eine Angelegenheit bloler politischer Dezision geworden sind. Zwar be-
inhalten moderne Verfassungen nicht nur Zustindigkeits- und Verfahrensregein,
sondern regelmiflig auch materiale Grenzen der Staatstitigkeit (insbes. in der
Regelungen eréffnen der Politik regelmiflig einen weiten Gestaltungsspielraum.
Gibt es, so ist zu fragen, Kriterien, nach denen sich Vorschlige zum Aus- oder
Regelungen erdffnen der Politik regelmiflig einen weiten Gestaltungsspielraum.
Gibt es, so ist zu fragen, Kriterien, nach denen sich Vorschlige zum Aus- oder
Abbau der Staatstdtigkeit unabhéngig von partikularen Interessen oder parteipoli-
tischen bzw. ideologischen Priferenzen beurteilen lassen?

II.  Vier Diskurse und ihr gesellschaftstheoretischer Hintergrund

Betrachtet man die bisherige Geschichte der Diskurse iliber Staatsaufgaben, also
der theoretischen und politischen Erorterungen dessen, was der Staat soll oder
nicht soll, so lassen sich nicht nur unterschiedliche politische Richtungen, son-
dern vor allem auch zeitliche Schwerpunkte bestimmter Problemstellungen identi-
fizieren. Diese Zentrierung der Diskurse auf bestimmte Fragestellungen hingt -
so ist zu vermuten - mit realen Problemen der Staats- und Gesellschaftsentwick-
lung zusammen, 5o dal deren Sequenz gleichzeitig Verdinderungen des Verhalt-
nisses von >Staatc und Gesellschaft anzeigt. Im folgenden sei versucht, diese Dis-
kurse und die ihnen zugrundeliegenden Probleme aufeinander zu beziehen und im
Sinne eines die kontinental-europidischen Staatsentwicklung rekonstruierenden
Sequenzmodells zu interpretieren.
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1.  Polizeistaar

Die erste Phase der europdischen Staatsentwicklung, welche etwa fiir die Zeit vom
16. bis zum 18. Jahrhundert anzusetzen ist, beinhaltet die Konstituierung des
Staatswesens selbst als Konsolidierung der autonomen Herrschaft dber ein abge-
grenztes Territorium, Entscheidende Merkmale dieser Phase sind die Zentralisie-

derten Staatsverwaltung. Es geht hier also zuallererst um die Legitimierung, Kon-
Zentrierung und Organisierung Staatsformiger, d.h. einheitlich institutionalisier-

ter, von der Person des Fiirsten oder sonstiger Machthaber grundsitzlich zu un-
terscheidender, Herrschaft iber ein abgegrenztes Territorium.

guten Polizey< und der »Staatszwecke« zentrale Bedeutung gewinnen ! Der Begriff
der »Polizey« beinhaltet dabe;j sowohl die Aufgabengebiete des Staates (policies)
als auch die Form ihrer verwaltungsmiBigen, namlich
tion. Staatsaufgaben werden dabei aus den Staatszwe
sie legitimiert. Unter den Programmbegriffcn der Staatszweckd
»Sicherheit., »Wohlfahrt:, 'Niitzlichkeit« und »Gliickseligkeit
griffe werden dabei nicht trennscharf verwendet,

iskurse ragen
hervor. Diese Be-

r der Regimentstrak-

Staatsbegrﬁndungen -
die Vorstellung eines moglichen Widerspruches Zwischen individuellem und kol-

chen Traditjop folgend
tuierende Gesellschaft

¢ 4 i relevant,
als die sdkularisierte politische Theologie« der Souverinitat unplausibel wird.
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chen Verkehrs gegen Angriffe auf Leben und Eigentum. Mit der Konsolidierung
der Territorialherrschaft entstand dann die Unterscheidung von »dufierer¢ (Defen-
sion) und rinnerer Sicherheit« (Protektion). Seit Hobbes und Pufendorf ist »Si-
cherheit« »zum Zentralbegriff des Staatszwecks geworden. Sie wird nicht nur als
blofie Existenzsicherung, sondern als Grundlage fiir ein angenehmes, entlasten-
des, zufriedenstellendes Leben begriffen« (Conze 1984: 845). Die im 18. Jahr-
hundert typische Formel »gemeine Wohlfahrt und Sicherheit« 1afit somit die vor-
herrschende Intention erkennen, »da3 der Staat nicht nur als Schutzmacht, son-
dern auch als Wohlfahrts- und Gliicksbringer durch wohlgeordnete »Policey« auf-
gefafit sein solite« (Conze 1984: 846). Die Prominenz des Sicherheitsbegriffs fiir
die Diskurse iiber Staatsaufgaben bedeutet somit fiir die hier in Frage stehende
Epoche eine retrospektive Selektion. Erst allmahlich kristailisierte sich im Begriff
der »dffentlichen Sicherheit« die Vorstellung eines spezifischen Staatszwecks her-
aus, der von den Wohlfahrtszwecken analytisch getrennt und in der Folge gegen
sie ausgespielt wurde. »Offentliche Sicherheit« beinhaltet dabei sowohl die dufiere
und innere Sicherheit des staatlichen Schutzes von Leben und Eigentum als auch
die staatliche Gewihrleistung der Rechtsordnung und der daraus abzuleitenden
privaten Rechte. Die Idee der offentlichen Sicherheit beinhaltet somit einen zwi-
schen Menschen herzustellenden Zustand gegenseitiger VerldBlichkeit, in dem
die mit der menschlichen »Freiheit« gegebene »double contingency of the process
of interaction« (T. Parsons) aufgehoben oder zumindest auf weite Strecken bere-
chenbar gemacht, d.h. bestimmt wird (vgl. Kaufmann 1973: 56). Die spezifische
hier in Frage stehende Leistung des Staates bezieht sich somit auf die Herstellung
und Gewdhrleistung einer Ordnung der »biirgerlichen Gesellschaft:, welche ihrer-
seits auf den Prinzipien privater Rechte und individueller Handlungsmoglichkei-
ten beruht. Unter obrigkeitsstaatlichen Bedingungen galt diese Gewihrleistung
privater Rechte allerdings erst gegeniiber anderen Privaten, nicht gegeniber dem
Staate selbst. Eben dieses Problem fiihrte zu einer grundlegenden Anderung des
Diskures {iber Staatsaufgaben.

2. Rechtsstaat

In dem Mafle, als sich der Obrigkeitsstaat - und hierunter sind nicht nur die Va-
rianten des europdischen Absolutismus, sondern ebenso die republikanischen Re-
gimente der Niederlande und der Schweiz zu verstehen - konsolidiert und die Ge-
wihrleistung der sich entfaltenden Verkehrswirtschaft ibernommen hatte, wurden
seine Sicherheitszwecke selbstverstindlich, seine Wohlfahrtszwecke aber frag-
lich. Ausgelost wurde diese Umorientierung durch den institutionellen Erfolg der
konstitutionellen politischen Theorie in der amerikanischen Verfassung. Die kon-
stitutionelle Theorie hatte ihren Ursprung in England, wo die friihzeitige Begren-
zung kéniglicher Herrschaft die Entstehung eines absolutistischen Staatsver-
stindnisses verhinderte und statt dessen der Vorstellung individueller Freiheits-
und Widerstandsrechte zum Durchbruch verhalf.
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Die Weichen zum neuen Staatsdiskurs wurden im deutschen Sprachraum durch
Kant gestellt: »Der Satz: Salus publica suprema civitatis lex est, bleibt in seinem
unverminderten Wert und Ansehen; aber das offentliche Heil, welches zuerst in
Betrachtung zu ziehen steht, ist gerade diejenige gesetzliche Verfassung, die je-
dem seine Freiheit durch Gesetze sichert; wobeij es ihm unbenommen bleibt, seine
Gliickseligkeit auf jedem Wege, welcher ihm der beste dinkt, zu suchen, wenn er
nur nicht jener allgemeinen gesetzmifBigen Freiheit, mithin dem Rechte anderer
Mituntertanen Abbruch tut« (1968/1793: 154 1.). Genauer formulierte das Pro-
blem der Staatsaufgaben etwa gleichzeitig Wilhelm von Humboldt in seiner Schrift
mit dem bezeichnenden Titel »Ideen zu einem Versuch, die Grenzen der Wirk-
samkeit des Staates zu bestimmen« (1982/1792). Er trennt nicht nur Sicherheit
und Wohlfahrtszwecke (und lehnt letztere als Staatsaufgabe ab), sondern er
schrinkt auch Sicherheit »als der eigentliche Gegenstand der Wirksamkeit des
Staats« ein auf »die GewiBlheit der gesetzmafligen Freiheit« (v. Humboldt 1982/
1792: 115, 118) bzw. auf den Schutz der privaten Rechte.

In dieser konsequentesten liberalen Theorie der Staatsbegrenzung bleibt aller-
dings das Problem der Strukturellen Eigenarten und Grenzen von »Staat. und »biir-
gerlicher Gesellschafi. merkwiirdig unterbelichtet, obwohl sje doch der Legitima-

nung von offentlichem Recht und Privatrecht, welche fiir dje kontincntaleuropﬁi-
sche Staatstradition im Unterschied zur angelsidchsischen Tradition deg »govern-
ment« so charakteristisch ist (vgl. Dyson 1980), stellt die institutionelle Verkg-
perung der begrifflichen Differenzierung von »Staat« und »biirgerlicher Gesell-
schaftc dar, welche nunmehr als Primisse in alle wei
»Staatsaufgaben eingeht.

Die Selbstbegrenzung des Staates dient gleichzeitig seiner Verselbstﬁndigung, Sie
wird erméglicht durch die reflexive Positivierung des Rechts, d.h



ser Staatsentwicklung hervorheben wollen, so bezieht es sich auf die Verrechtli-
chung aller staatlichen Vorgdnge, und deren Gewidhrleistung. Hierauf bezieht sich
die Idee der Rechtssicherheit als »das gewidhrleistete Vertrauen in das Bestehen
des Rechts und in seine unparteiische und gerechte Handhabung« (Scholz
1955: 3).

Die Aufgabe des Staates besteht den liberalen Diskursen zufolge darin, die Frei-
heit und Berechenbarkeit der biirgerlichen Verkehrsbeziehungen zu gewihrleisten
und eben dadurch den gesellschaftlichen Fortschritt zu erméglichen. Dagegen soll
sich der Staat aller Sorge um das Gliick und Wohlergehen der Biirger enthalten, da
diese, sofern nur ihre Rechte gewihrleistet bleiben, hierfiir am besten selbst sor-
gen konnen. Dieser fiir das voraufkldrerische Denken noch undenkbare Gedanke
setzt den Glauben in die Moglichkeiten und die koordinative Leistungsfahigkeit
alternativer, nicht-staatlicher Ordnungsmodelle voraus, wie er zuerst in der Denk-
figur der »unsichtbaren Hand« von Adam Smith entwickelt wurde (vgl. Kittsteiner
1984). Denn daf3 das Zusammenwirken der Individuen ohne staatliche Vermitt-
lung zu produktiven, fiir alle Beteiligten und mdaglicherweise sogar fiir unbeteiligte
Dritte niitzlichen Losungen fiihren konne, ist fiir das durch Angst geprigte friih-
neuzeitliche Menschenbild der >gefallenen Natur< (vgl. Delumeau 1985) unver-
stindlich. Erst die zivilisierende Wirkung der Interessen konnte im Verbund mit
der staatlichen Pazifizierung der Rdume ein neues Lebensgefiihl entstehen lassen
(vgl. Elias 1976; Hirschmann 1980).

Die Vorstellung, daf3 das Geflecht der privaten Interessen - von unsichtbarer
Hand gesteuert - der menschlichen Wohlfahrt dienlicher sei als staatliche Vor-
sorge, wird von Hegel als »biirgerliche Gesellschaftc im Unterschied zu Staat und
Familie auf den Begriff gebracht (1968/1821: § 157). Die liberale Staatstheorie
nimmt nicht nur diese Unterscheidung auf, sondern postuliert eine Trennung der
Sphiren von Staat und Gesellschaft, die nicht nur im Postulat der Wirtschaftsfrei-
heit, sondern auch demjenigen der Trennung von Staat und Kirche zum Ausdruck
kommt, wihrend die von Hegel mitreflektierte Familie unberiicksichtigt bleibt.
Der historischen Wirkmichtigkeit dieses Gedankens hat die soziologische Gesell-
schaftstheorie in Theoremen der strukturellen Verselbstindigung und funktiona-
len Spezialisierung von gesellschaftlichen Teilsystemen Rechnung getragen.

3. Sozialstaat

Die Eigendynamik der von staatlicher Vormundschaft mehr oder weniger befrei-
ten biirgerlichen Gesellschaft setzte im Verein mit dem Fortschritts- und Ver-
nunftsglauben der Epoche noch nie dagewesene Energien frei. Diese fiihrten aller-
dings nicht von sich aus - wie Adam Smith angenommen hatte - zu einer gleich-
zeitigen Besserstellung von Reichen und Armen, sondern zu neuen Strukturen so-
zialer Ungleichheit, die sich im wesentlichen am Besitz oder Nicht-Besitz von
Produktionsmitteln festmachten. Deutsche Beobachter der vorauseilenden engli-
schen und franzésischen Entwicklung diagnostizierten schon vor der Mitte des
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19. Jahrhunderts den nicht nur voriibergehenden, sondern strukturell angelegten
Charakter der bestehenden Formen von Ausbeutung und Armut und entlarvten
damit die liberale Vision einer heraufkommenden Gesellschaft biirgerlicher Ei-
gentiimer als Illusion. Wihrend Engels und Marx davon ausgingen, daf$ der Staat
als Instrument der herrschenden Klassen durch Unterdriickung der aufbegehren-
den Massen die Ausbeutung auf die Spitze treiben und eben dadurch der Revolu-
tion den Weg bereiten miisse, sah Lorenz von Stein trotz dhnlicher Diagnose des
Klassenantagonismus den Staaqr als eben jene Macht, die in der Lage sei, als rso-
zialer Staat« durch Einfiihrung des allgemeinen Wahirechts und die Schaffung einer
»sozialen Verwaltung« die Bedingung eines antagonistischen Klasseninteresses zu
verindern und dadurch sowohl bei der besitzenden wie bei der nicht-besitzenden
Klasse die Einsicht in den teilweise komplementiren Charakter ihrer Interessen
zu fordern (vgl. Bockenforde 1976c). Damit wurde bereits frih ein Grundge-
danke formuliert, der erst im Laufe des 20. Jahrhunderts zu einer Reformulierung
des Staatsverstindnisses fiihren sollte. Es ist dies der Gedanke einer staatlich in-
duzierten Sozialreform, der - wenngleich mit anderen Akzentsetzungen - auch in
Frankreich (durch Sismondi) und in England (durch Bentham und J.S. Miil) zuerst
formuliert wurde.

Wie bereits erwihnt, hat sich das praktische Politik- bzw. Polizey-Verstindnis nie
an die engen Grenzen gehalten, die ihm von der liberalen Staatstheorie gezogen
wurden. So entstanden in den meisten europdischen Staaten Gesetze und Mag-
nahmen, um die Folgeprobleme der Industrialisierung und Verstﬁdterung unter
Kontrolle zu halten. Diese Folgeprobleme wurden jedoch zunichst recht unter-
schiedlich formuliert, und dementsprechend unterschieden sich auch die zeitli-
chen Priorititen der sozialpolitischen Mafinahmen sowie deren Implementation
erheblich in den verschiedenen Staaten Europas (vgl. Alber 1982; Ashford 1986;
Kaufmann 1986: 71 ff.). Zumeist handelte es sich zundchst um recht punktuelle
Interventionen, die jedoch im Laufe der Zeit an Intensitit und Reichweite zunah-
men und zur Entstehung spezialisierter Fachverwaltungen und vielfach auch zu
neuen Organisationsformen im Grenzbereich von >Staat« und »biirgerlicher Gesell-
schaft« fiihrten. Charakteristische Organisationsformen dieser Art finden sich ins-
besondere im Bereich der Mafinahmen der Einkommenssicherung bej Verlust von
Arbeitsfahigkeit oder Arbeitsmoglichkeit (soziale Sicherung), aber auch bej der
Entwicklung der Dienstleistungen des Bildungs-, Gesundheits- und Sozialwesens.
Nachdem die Weltwirtschafiskrise die Fragilitit ausschlieBlich marktgesteuerter
Versorgungsmodi offenkundig gemacht und die Alliierten in der Atlantikcharta
von 1941 sich auf eine wohlfahrtsstaatliche Verantwortung fesigelegt hatten,
brachte die lange Periode wirtschaftlicher Prosperitit nach dem Zweiten Welt-
krieg einen massiven Ausbau derartiger Einrichtungen in nahezu alien Lindern
Europas (vgl. Flora 1986 ff.).

Diese De-facto-Entwicklung wurde erst sehr alimahlich dem Staatstheoretischep
Verstindnis erschlossen. Zwar birgerte sich neben dem Begriff der Sozialpolitik
der schon 1876 von Adolph Wagner benutzte Begriff des »Wohlfahrtsstaatsc in der
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politischen Sprache der Weimarer Republik ein, doch fehite es trotz der im
wesentlichen auf den >Klassenkompromifi« des Stinnes-Legien-Abkommens:«
vom 15.11.1918 zuriickgehenden sozialstaatlichen Programmatik der Weimarer
Reichsverfassung an einer entsprechenden staatsrechtlichen Durchdringung. Da
die sozialen Grundrechte »dem Staat nicht wie die klassischen Grundrechte
Schranken zogen, sondern ihn zu sozialem Handeln anhielten, erschienen sie
nicht direkt anwendbar, sondern bedurften gesetzgeberischer Vermittlung. Die
Staatsrechtslehre war aber nicht bereit, sie dann wenigstens als verfassungsrecht-
liche Zielvorgaben fiir die Gesetzgebung und Auslegungshilfen fir die Gesetzes-
anwendung zu betrachten, sondern erklirte sie kurzerhand zu Nicht-Recht. Sie
erschienen auf diese Weise als bloBe Absichtserkldrungen, die in der Verfassung
standen, ohne an deren normativer Geltung zu partizipieren« (Grimm 1987a:
155). Auch nach dem Zweiten Weltkrieg gewann die Sozialstaatsklausel des
Grundgesetzes erst allmdhlich verfassungsrechtliche Konturen (vgl. Forsthoff
1968; Hiberle 1972), wihrend nunmehr der Begriff des Wohlifahrtsstaats« pole-
misch zur Abgrenzung von den am Prinzip der Staatsbiirgerversorgung orien-
tierten englischen und skandinavischen >welfare states« verwendet wurde. Erst
seit etwa einem Jahrzehnt werden - nicht zuletzt unter dem Gesichtspunkt des im
Zuge der curopdischen Einigung immer wichtiger werdenden internationalen Ver-
gleichs - die Begriffe Sozialstaat und Wohlfahrtsstaat weitgehend synonym ver-
wendet.

Die neuere verfassungsrechtliche Interpretation in der Bundesrepublik bezeichnet
die Aufgabe der Sozialstaatlichkeit als Gewdhrleistung der »sozialen Vorausset-
zungen der Realisierung grundrechtlicher Freiheit« (BSckenfoérde 1976b: 238)
und sucht, durch Bezugnahme auf die Grundintention des liberalen Staatsver-
stindnisses, die zundchst in den Vordergrund gestelite Spannung zwischen So-
zial- und Rechtsstaatlichkeit zu dberwinden. In Verbindung mit weiteren Staats-
zielbestimmungen werden so die verfassungsméfigen Konturen einer Gesell-
schaftsordnung konstruiert, woraus sich zwar keine konkreten Rechtsanspriiche
und auch keine verbindlichen Auftriige an den Gesetzgeber, aber doch Beurtei-
lungsgesichtspunkte und Auslegungskriterien hinsichtlich der Gesetzgebung ab-
leiten lassen.

Die Ausformulierung der sozialstaatlichen Aufgaben erfolgte somit nicht auf der
Verfassungs-, sondern auf der Gesetzgebungsebene (vgl. Zacher 1980). Und hier
zeigen sich weiterhin charakteristische Unterschiede hinsichtlich des Inhaltes und
der Implementationsbedingungen der neuen Rechtsmaterie. Zum einen fithren sie
zu einer Aufblihung und fortschreitenden Differenzierung des Verwaltungsrechts,
wobei die Unterscheidung von Eingriffs- und Leistungsverwaltung Bedeutung ge-
winnt. Diese orientiert sich an der idealtypischen Gegenidberstellung von Rechts-
und Sozialstaatlichkeit und reproduziert sic auf verwaltungsrechtlicher Ebene.
Idealtypisch lassen sich Eingriffe, die ihre Grenzen an privaten Rechten finden,
unterscheiden von gewdhrenden Formen staatlichen Handelns. Aber diese Unter-
scheidung deckt sich nicht mit derjenigen von Ordnungsgewdhrieistung und So-
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naldkonomische Analyse des Interventionismus (vgl. King 1956) verdeutlicht
hat.

Die entscheidende Differenz zwischen der iiteren Auffassung von Rechtsstaat-
lichkeit und der neueren einer sozialen Rechtsstaatlichkeit bezieht sich auf das
Verhiltnis von Staat und den ubrigen Lebensbereichen, der sogenannten »Gesell-
schaft«. Der Staat kann nun nicht mehr als bloBer Garant einer grundsitzlich pri-
vatrechtlich geordneten und insoweit von ihm getrennten »Gesellschaft. fungieren,

teure wird anerkannt, doch wird versucht, unerwiinschte Folgen der daraus resul-
tierenden Eigendynamik zu korrigieren oder zu kompensieren. Derartige uner-

Tungsgruppen festgemacht,
zu deren Gunsten der Staat im Namen der von ihm reprisentierten Gerechtigkeit

tatig werden soll. Allerdings findet solche Staatstitigkeit - dem wirtschaftspoliti-
schen Konzept der »sozialen« Marktwirtschaft zufolge - an den Bedingungen des
funktionsfihigen Wettbewerbs ihre Grenzen (vgl. Blum 1980).

Aus gesellschaftstheoretischer Sicht 148t sich ein zentrales Folgeproblem der zu-
nichst mit dem Begriff der Industrialisierung, heute zumeist mit dem Begriff der
isi en gesellschaftlichen Verinderungen fiir die Le-

Sammenhdngen eben diese
Blick, so daf} es nunmehr



Politik, die sich dazu insbesondere des Instruments der Definition sozialer Rechte
bedient. Dieser Gedanke lag urspriinglich auch der Forderung nach sozialer Si-
cherheit zugrunde, bis dieser Begriff im Fortgang der Sozialpolitik auf die Teildi-
mension der Einkommenssicherung reduziert wurde (vgl. Kaufmann 1973, bes.
92 fT., 169 f1., 208 f1.).

Die Legitimation fiir sozialgestaitende Eingriffe liegt somit nicht in einem allge-
meinen Ordnungsinteresse, sondern in den spezifischen Wirkungen, die von ih-
nen erwartet werden. Zwar kann im politischen Prozef iiber diese Wirkung selbst
nicht entschieden werden, die Wirksamkeit oder Unwirksamkeit von Maflnahmen
sowie deren oft unvorhergesehene Nebenwirkungen erweisen sich erst spéter im
ProzeB der Impiementation und deren Folgen. Und nicht selten scheinen politische
Mafinahmen sogar mit der Vermutung (oder von interessierter Seite sogar in der
Hoffnung) auf ihre Unwirksamkeit beschlossen zu werden, um zumindest den
Anschein politischer Problembekimpfung zu erwecken (vgl. Edelman 1976).
Dennoch kommen politische Diskurse, welche sozialgestaltende Mafinahmen des
Staates fordern, nicht umhin, die Probleme zu benennen, fiir die Abhilfe gefordert
wird, um die Wirksamkeit der vorgeschlagenen Mafinahmen zu behaupten. Die
Forderung an den Staat zum Eingreifen kann hier im Regelfall nicht mit Rechts-
verletzungen begriindet werden, sondern sie bedarf der Behauptung einer spezifi-
schen Leistungsfdhigkeit des Staates zur Anderung bestimmier Zustinde oder zur
Losung bestimmter sozialer Probleme. Haufig bleibt diese Behauptung allerdings
dem Diskurs implizit: Das politische Argument beschrinkt sich auf die Dramati-
sierung des Problems und den Appell an die Verantwortlichkeit des Staates, der
um so plausibler erscheint, je stirker Staatsorgane mit Bezug auf bestimmte Pro-
bleme bereits tiitig geworden sind. Dennoch bleibt auch hier die erstrebenswerte
Wirkung - hiufig als »Ziel einer MaBnahme« bezeichnet - der rationale Kern des
Arguments.

Es bedarf allerdings in der Regel eines erheblichen Problemdrucks, um staatliche
Instanzen zu neuen Eingriffen zu veranlassen, die ja in allen gravierenden Fillen
umstindliche Verfahren der Rechtssetzung und - soweit die Eingriffe oder Lei-
stungen umstritten sind - zusatzliche justizielle Kontrollen auslésen. Nicht nur die
Knappheit staatlicher Mittel, sondern auch die Knappheit der fir politische Pro-
zesse bendtigten Zeit und Aufmerksamkeit schranken das Interventionspotential
des Staates ein und iiben einen Zwang zur politischen Priorititenbildung aus, die
sich weniger nach Sachgesichtspunkten denn nach Interessenlagen und politi-
schem EinfluB vollzieht. Nur unter dem Druck der anwachsenden Arbeiterbewe-
gung hat sich in Europa die Sozialpolitik entwickelt und dadurch den Kapitalis-
mus transformiert. Dies geschah allerdings nicht allein durch diesen Druck und
die damit verbundene Anderung der Interessen der Herrschenden, sondern
gleichzeitig im Kontext der Ideen von Freiheit und sozialer Gerechtigkeit, deren
geistiger Hintergrund - Christentum und Aufkldrung - herrschende Klassen und
soziale Bewegungen verband (Heimann 1980/1929).

Die nunmehr als grundsétzlich legitim geltende »Einmischung« des Staates in die
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gesellschaftlichen Verhiltnisse verdndert das Verhiltnis von Staat und Gesell-
schaft sowohl auf der Seite des Policy-Input wie des Policy-Output. Da sozialge-
staltende Staatseingriffe notwendigerweise auf konstituierte Interessenlagen tref-
fen, entsteht bei den davon virtuell Betroffenen ein politisches Interesse, auf die
staatlichen Willensbildungsprozesse und Entscheidungen Einfluf zu nehmen.
Deshalb formieren sich Akteure mit dhnlichen Interessen zu Verbanden, welche
auf verschiedenen Wegen um politischen EinfluB ringen (vgl. Ritter 1988). Da-
durch wird die idealtypische Trennung von Staat und Gesellschaft durchbrochen;
gesellschaftliche Krafte suchen unmittelbar EinfluB nicht nur auf das Parlament,
sondern auch auf die Staatsadministration zy gewinnen.

Aber auch auf der Seite staatlichen Handelns wird die Grenze zwischen >Staat:
und >Gesellschaft. verwischt: Bej der Beeinflussung der gesellschaftlichen Ver-

bar mit Gebot oder Verbot, sondern indirekt, durch Anreize, Erleichterungen,
vermehrte oder geminderte Zuteilung; sie entziehen sich daher nahezu ganz der
rechtsstaatlichen Formtypik und Kontrolle« ( Bockenforde 1976a: 425 1).
Die Unterscheidung von »Staat. und >Gesellschaft« wird dadurch zu einem alizuy

schlichten Denkmodell, ohne dag allerdings die damit gemeinte Differenz grund-
sdtzlich aufgehoben wiirde (vgl. IIL).

4. Steuerungsstaat

Obwohl die staatstheoretische Verarbeitung der wohlfahrtsstaatlichen Entwick-
lung noch keineswegs an ihr Ende gelangt ist, scheint sich in jingster Zeit der
Diskurs tiber Staatsaufgaben auf neue Fragen und Problemstel]
ben, wie nicht zuletzt zahlreiche Beitrige in diesem Band bele
leichter, das geschichtlich bereits Ausgeformte zu beschrei
bezeichnen, als das Werdende. Dennoch scheint es heuri

gen. Es ist immer
ben und eindeutig zy
stisch fruchtbar, eine

nur das Neuartige der
jingsten Diskussion, sondern auch das davon abzuhebende Charakteristische der

vorangehenden Phase noch verdeutlicht werden.

Die neuen Trends politischer Anforderungen an die Staatstitigkeit lassen sich wie
folgt skizzieren.
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1. Offenkundig werden neue Staatsaufgaben im Bereich des Schutzes natiirlicher
Ressourcen formuliert. Nicht der >Umweltschutz« ist neu, die Stadtsanie-
rungspolitik der frithen Neuzeit lag durchaus auf dieser Linie. Aber das Kon-
zept der Umwelt hat sich gewandelt, es ist international, ja tendenziell global
geworden, insbesondere im Hinblick auf mégliche Klimakatastrophen. Nicht
mehr die durch Umweltverschmutzung gefahrdeten Individuen oder sozialen
Gruppen stehen im Vordergrund des Interesses, sondern »die gefaihrdete Na-
tur«, welche in der Form von durch menschliche Handlungen gefdhrdeten
okologischen Systemen vorgestellt wird. Dem Staat wird in diesem Zusam-
menhang zugemutet, das Verhalten von Individuen und Wirtschaftsorganisa-
tionen so zu beeinflussen, dafl der notwendige Schutz der Umwelt und die Exi-
tenzgrundlagen zukiinftiger Generationen gewihrleistety\werden (vgl. hierzu
die Beitrdge von Kirchgissner und Windhoff-Héritier in diesem Band).

2. Zunehmend verschieben sich sozialpolitische, aber auch kriminalpolitische
und wirtschaftspolitische Anspriiche aus dem Bereich des kontrollierenden,
korrigierenden und kompensierenden Eingreifens in denjenigenn des prédventi-
ven Eingreifens. Dem Staat wird die Fahigkeit zugesprochen - oder abgefor-
dert - durch seine Ma3nahmen nicht nur Schaden abzuwehren oder seine Fol-
gen zu beseitigen, sondern der Entstehung von Schiden durch die Intervention
im Bereich der Gefahrenquellen oder -ursachen vorzubeugen (vgl. Grimm
1986; Preufl in diesem Band). Dies dufiert sich im Bereich der Sozialpolitik
2.B. durch die wachsende Bedeutung qualifizierender, beratender oder priaven-
tiver sozialer Dienstleistungen sowie iiberhaupt durch eine Gewichtsverlage-
rung von den Geldtransfers zu den als gestaltungswirksamer,angesehenen Real-
transfers. Im Bereich der Verbrechensbekdmpfung wird priventives Eingrei-
fen zur Verbrechensverhinderung zunehmend als Konigsweg gepriesen. Und
im Bereich der Wirtschaftspolitik tritt an die Stelle der Forderung nach einer
die Eigendynamik der Konjukturen korregicrenden Globaisteuerung die For-
derung nach vorausschauender Wirtschaftsfdrderungs- und Technologiepolitik
(vgl. den Beitrag von Kitschelt in diesem Band).

3. Weniger in der politischen Praxis als in den rechts- und staatstheoretischen
Diskursen werden neue Formen staatlichen Handelns erdrtert und zum Teil
gefordert. Den Ausgangspunkt bilden dabei Diagnosen iiber unerwiinschte Ne-
benfolgen oder auch mangeinde Effektivitat herkommlicher, insbesondere ho-
heitlicher Formen staatlichen Handelns fiir die Losung aktueller politischer
Probieme. Diagnostiziert wird ein >Steuerungsdefizit« des Staates, das aller-
dings unterschiedlich eingeschitzt wird. Wihrend Staatsrechtler iiberwiegend
die Erosion der hoheitlichen Stellung des Staates und seine wachsende Abhin-
gigkeit von der Kooperationswilligkeit geselischaftlicher Akteure beklagen und
das zunehmende Leeriaufen rechtsstaatlicher Kontrollformen vor den neuen
Staatsaufgaben befiirchten (vgl. Bockenférde 1976d; Grimm 1986), neigen
Sozialwissenschaftler dazu, problematische Nebenwirkungen hoheitlicher For-
men staatlicher Steuerung und neue, nicht-hoheitliche Steuerungsmoglichkeiten
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des Staates aufzuzeigen (vgl. Kaufmann 1982; Mayntz 1983, Dahme/Grunow
1983; Glagow 1984; Kaufmann/Majorge/Ostrom 1986; Teubner 1989, Schup-
pert und Willke in diesem Band).

4. Souverinititsverluste des Staates werden nicht nur mit Bezug auf seine innere,
gesellschaftliche Umwelt diagnostiziert, sondern auch im Hinblick auf den
Charakter der internationalen Bezichungen. Zwar bleiben Staaten nach wie vor
die entscheidenden volkerrechtlichen Subjekte, aber sie sind dies nicht mehr
unter der Priamisse von Autarkie, sondern mehr und mehr unter der Primisse
des Eingebundenseins in internationale und zum Teil supranationale Zusam-
menhénge. Die gesellschaftlichen Zusammenhinge iiberschreiten in wachsen-
der Intensitit die nationalstaatlichen Grenzen, die Interdependenz zwischen
den Staaten wichst und tendiert zur Weltvcrgesellschaftung (vgl. Luhmann
1975; Bornschier 1980; Heintz 1982; Bornschier/Lengyel 1990). Es sind also
nicht blo3 die mehr oder weniger freiwillig eingegangenen vélkerrechtlichen
Verpflichtungen, sondern durchaus unfreiwillige Abhingigkeiten von weltwei-
ten Entwicklungen wie z.B. der Weltkonjunktur, dem f)lpreis oder der Techno-
logiepolitik bestimmter Drittldnder, welche sich - vermittelt iber die Entwick-
lung von Wirtschaftswachstum und Vollbeschiiftigung - auch direkt auf die
Staatsaufgaben und die Staatshaushalte auswirken. Diese Zusammenhinge
sind zwar nicht grundsitzlich neu, aber sie scheinen sich fortschreitend zu in-
tensivieren, und sie sind erst in jingster Zeit bewufitseinsbestimmend gewor-
den. Dies veranlafit manche Staaten oder auch supranationale Zusammen-
schlisse wie die EG zu einem 'neuen Merkantilismus, indem durch gezielte
staatliche Vorgaben der Wirtschafts- und Technologieférderung die internatio-

nale Wettbewerbsstellung zu verbessern gesucht wird (vgl. Willke 1988; Willke
1991).

ptomatisch scheint hierbei die Begriffsverschiebung von Intervention« zy Steue-
rung:: Nicht mehr bloB mehr oder weniger punktuelle oder lokaje Interventionen
des Staates zur Korrektur von Rechtsverletzungen, zur Gefahrenabwehr oder zur
Besserstellung bestimmter Bevélkerungsgruppen werden gefordert, sondern ein
systembeeinflussendes Handein, welches somit nicht mehr unmittelbar bei der
Sanktionierung des Handelns cinzelner Akteure, sondern pej ihren Handlungsprg.
missen ansetzt.

Zum Verstindnis dieser Problemverschiebung muf8 weniger
sche denn auf geselischaftstheoretische Einsichten rekurriert
teren Staatswissenschaften schlicht als »Gesellschafi.
zeichneten, stellt sich heute zunchmend nicht mehr

auf staatstheoretj-
werden. Was die 3
(ndmlich: nicht-Staat!) be-
nur der Soziologie, sondern
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auch dem offentlichen BewuBltsein als ein institutionell vielfdltig gegliederter,
iberwiegend hoch organisierter und aus systemtheoretischer Perspektive besser
verstindlicher Raum sozialer Beziehungen oder Kommunikationen dar. Die in
den idlteren Theorien (mit Ausnahme der Markttheorie!) lediglich implizite An-
nahme emergenter Ordnungen auch im nicht-staatlichen Bereich (Smiths »Un-
sichtbare Hand«) wird nunmehr reflexiv verarbeitet. Eben deshalb wird nun dem
Staat zugemutet, seine EinfluBnahmen auf die durch seine Rechtsordnung mit-
konstituierten sozialen Verhiltnisse als Systemsteuerung und nicht als blofie In-
tervention zu konzipieren. Denn da alle Akteure in sozialen Systemen unter den
Primissen dieser Systeme handeln, kénnen punktuelle Interventionen >von aufienc
im Regelfalle nur durch derartige Systemeigenschaften »gebrochen« wirksam wer-
den. Das gilt insbesondere angesichts des Umstandes, dal dic Adressaten staatli-
cher Steuerungsleistungen zunehmend kollektive, also organisierte Akteure sind,
die ihre Existenzméglichkeit der staatlichen Rechtsordnung verdanken. Sie ste-
hen unter spezifischen organisationsinternen und institutionellen Restriktionen,
welche ihre Leistungen grundsitzlich als berechenbarer erscheinen lassen als die-
jenigen von Individuen (vgl. Mayntz u.a. 1988).

Das Neuartige der Zumutung an die Art der staatlichen Aufgabenfiillung besteht
also darin, dal diese nicht einfach und allein von der ihr durch das traditionelle
Staatsverstindnis zugesprochenen hoheitlichen Position in die »gesellschaftlichenc
Verhiltnisse interveniert, sondern die spezifischen Eigenarten des jeweiligen Inter-
ventionsfeldes und die Interessen der betroffenen Akteure als notwendige Wirkungs-
bedingungen der eigenen Intervention reflektiert. Da hoheitliches Handeln auf der
Basis von Geboten und Verboten notwendigerweise durch eine hohe Inflexibilitéit
charakterisiert ist und daher zu Abwehr - und Vermeidungsstrategien unliebsam
betroffener Akteure besonders einiidt, da also reguiative Politik in bestimmten
Gegenstandsbereichen wie den sozialen Diensten, dem Umweltschutz oder der
Wirtschaftsforderung hdufig kontraproduktive Wirkungen zeitigt, werden dem
Staat >weichere« Strategien, wie Anreizprogramme, Uberzeugungsprogramme
(vgl. Mayntz 1983), die Konstituierung von Verhandlungssystemen, »prozedura-
les¢ bzw. rreflexives Recht« oder »>Kontextsteuerung« (vgi. Teubner/Willke 1984),
empfohlen.

Diese Beschreibung der neuen Diskursiage macht allerdings noch nicht recht
deutlich, wodurch der Themenwandel bedingt ist. Man kann ihn historisch um die
Mitte der 70er Jahre datieren, als durch den ersten »Bericht des Club of Rome zur
Lage der Menschheit« (Meadows u.a. 1972) sowie die anschlieBende »Olkrise« er-
stmals die globale Verflechtung moderner Staaten und ihrer Bewohner auf breiter
Ebene bewuBtseinsfihig wurde. Die anschlieBende wirtschaftliche Rezession
brachte zudem die fiskalischen Grenzen wohlfahrtsstaatlicher Politik ins politi-
sche BewuBltsein, und etwa gleichzeitig wurden auch andere Grenzen staatlicher
Problemldsungsfihigkeit als »Krise« thematisiert. Nachdem jedoch die meisten
westlichen Staaten die offenkundigen Defizite ihre Leistungsfihigkeit mit bemer-
kenswerter Robustheit Gberstanden haben, ist sozialwissenschaftliche Krisenrhe-

3



torik bald durch komplexere Theorien der sozialen Zusammenhinge obsolet ge-
worden.

Dennoch hat sich das dffentliche Unbehagen nicht beruhigt. Im Begriff des »Risi-
kos« oder gar der Risikogesellschaft (Beck 1986) werden Eigenschaften moder-
ner Sozialzusammenhinge thematisiert, welche deren Eigendynamik als Selbst-
und Fremdgefihrdung deuten, und eben hiergegen wird »Risikovorsorge als
Staatsaufgabe« (so Preus in diesem Band) gefordert.

Vorsorgende Gefahrenabwehr - aiso Pravention - ist, wie PreuB zeigt, ebenso we-
nig eine prinzipiell neue Zumutung an die Staatstitigkeit wie der erwithnte Um-
weltschutz. Insofern wiirde die Bezeichnung der geforderten neuen Staatsqualitit
als »Priventionsstaatlichkeit® am Problem vorbeigehen. Der Kern des Problems
liegt namlich darin, daB Privention mit Bezug auf bestimmte Risiken unmoglich
ist, weil wir fiir bestimmte, als durchaus real anzusehende Gefahren iiber keine aus-
reichenden Erklarungsmodelle verfiigen. »Globaleffekte und Uberraschungseﬂ'cktc
lassen sich, wenn man realistisch bleiben will, schwer auf Einzelentscheidungen
zurechnen . . . mag der Entscheider so gut kalkulieren wie er will: man kann wis-

sen (und er kann wissen), daf8 sich beim Zusammenwirken vieler Entscheidungen

deren Gesamteffekte und deren berraschende Koinzidenzen jeder Prognose ent-

ziehen« (Luhmann 1990: 41). Diese beunruhigende Perspektive, daB die »Erzeu-
gung unvorhersehbarer [scil. moglicherweise weitreichende Schdden verursachen-
der] Ereignisse als eine systematische Eigenschaft der gesellschaftlichen Ent-
wicklung« (Preufl in diesem Band: 534) anzusehen ist, fohrt insofern mit guten
Griinden zu Anforderungen an den modernen Staat, als ein kollektiver Verzicht
auf das Eingehen bestimmter Risiken mit unabsehbaren Folgen nur durch kollek-
tiv bindende Entscheidungen erfolgen kann.
Die neuartige Zumutung, welche aus dieser Problemlage an den Staat erwichst,
bezieht sich somit nicht mehr nur auf die Verantwortung fiir die Einhaltung des
Rechts (wie im Diskurs der Rechtsstaatlichkeit) oder fiir die Gewihrleistung indj-
vidualisierbarer Wohifahrt der Biirger (wie im Diskurs der Sozialstaatlichkeit),
sondern auf die Verantwortung fiir die Gewdhrleistung des unschddlichen Zusam-
menspiels der Eigendynamik verschiedener sozialer Systeme (vgl. Willke in diesem
Band). Dem Staat wird also eine Steuerungsleistung fiir diese Systeme in der
Weise zugemutet, daB zwar nicht deren als notwendig erachtete Selbststeuerungs-
fahigkeit in Frage gestellt wird, aber die externen Folgen ihrer Eigendynamik in
n. Ich schlage daher zur Kennzeichnung dieses Diskurses
iber Staatsaufgaben den Begriff des »Steuerungsstaates« vor.
Als Steuerungsaufgaben lassen sich solche Erwartungen an die Staatstitigkeit be-
zeichnen, welche das Verhiltnis von Staat und den sonstigen gesellschaftlichen
Funktionsbereichen nicht mehr als ein Gegebenes, sondern als ein reflexiv stets
erneut durch politische Entscheidung zu Gestaltendes thematisieren, Praktischer

2 Diesen Vorschlag machte ich anliBlich meiner Prisentation i

m Rahmen der ZiF-Forschungs-
Bruppe.
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Ausdruck dieser staatlichen Gestaltungsmacht ist der dffentliche Sektor als struk-
turell differenziertes Ergebnis staatlicher Einzelpolitiken wie z.B. der Gesund-
heits-, Bildungs-, Wissenschafts- oder Technologiepolitik. Eine Vielzahl nicht-
staatlicher Akteure wirken hier unter der Primisse staatlich gesetzten Organisa-
tions- und Verfahrensrechts sowie z.T. staatlich geregelter Finanzierung zusam-
men, um bestimmte Zwecke zu verfolgen. Inhalt und Legitimation dieser sek-
toralen Politiken gehen nicht ausschlieBlich vom Staat aus, sondern entstehen in
fortgesetzten Aushandlungsprozessen zwischen den beteiligten Akteuren.’ Die
entsprechenden Willensbildungsprozesse vollziehen sich zumeist im vorparla-
mentarischen Raum, bleiben aber - um verbindlich zu werden - auf demokratische
Legitimation angewiesen. Insofern ist der Staat nicht blo )primus inter pares«
(Willke) oder gar blo8 Notar der von den gesellschaftlichen Akteuren gefundenen
Vereinbarungen. Zwar sind die Machtverhiltnissen zwischen den staatlichen und
den nichtstaatlichen Akteuren von Land zu Land und von Politikbereich zu Poli-
tikbereich verschieden, aber im Regelfall wiirden die gesellschaftlichen Akteure
ohne die staatliche Verfahrenssteuerung - und nicht selten ohne staatlichen Druck
- iiberhaupt nicht zu langfristig wirksamen Vereinbarungen kommen. Anderer-
seits ist es dem Staat aus vielfdltigen Griinden (vgl. hierzu zahlreiche Beitrdge in
diesem Band, systematisch insbesondere Schuppert) nicht méglich, mit Bezug auf
die anstechenden komplexeren Steuerungsprobleme aus eigener Machtvollkom-
menheit zu entscheiden. Die Erhohung staatlicher Steuerungskapazitit setzt hier
neue, lernfihigere Formen politischer Willensbildung voraus (vgl. PreuB in die-
sem Band).

III. Folgerungen

Gegenstand dieser Uberlegungen ist nicht die reale Entwicklung des Staates, son-
dern die Sequenz typischer Diskurse iiber die Aufgaben des Staates. Zwar gibt es
gute Griinde fiir die Annahme, daB diese verinderten Diskurse auch Veridnderun-
gen der faktischen Staatstitigkeit reflektieren, aber diese Verdnderungen sind bei
weitem nicht so grundsétzlich wie die Differenzen der staatstheoretischen Dis-
kurse. Das Auftreten eines neuen Diskurses iiber die Aufgaben des Staates bezieht
sich stets auf den bereits erreichten Stand staatlicher Aufgabenerfiillung, der da-
durch nicht grundsétzlich in Frage gestellt, aber relativiert wird. Neue Diskurse
tiber Staatsaufgaben reflektieren Verdnderungen der Auffassung iiber das Verhilt-
nis zwischen dem Staat und dem Wirkungsfeld staatlicher Tatigkeit.

3 Die Struktur der diesen Aushandlungsprozef3 tragenden Beziehung variiert je nach politischem Sy-
stem. In zahlreichen Staaten Kontinentaleuropas scheint ein korporatistisches Arrangement vorzu-
herrschen, d.h. ein relativ enges Netzwerk zwischen den fir bestimmte Teilpolitiken zustdndigen
staatlichen Stellen und gewissen privilegierten Akteuren; dagegen erscheinen die diesbeziiglichen
Netzwerke in den Vereinigten Staaten locker und fir Dritte zugénglicher (vgl. Windhoff-Héritier in
diesem Band).
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Wihrend der polizeistaatliche Diskurs die Gesamtheit der Lebensverhéiltnisse im
Herrschaftsgebiet zum Gegenstand staatlicher Vorkehrungen machte, reduzierte
der rechtsstaatliche Diskurs die Staatstitigkeit auf die Gewdhrieistung des &uBe-
ren Schutzes und der Rechtsordnung als Grundlage der grundsiitzlich freien Ent-
faltung aller Biirger. Das Wirkungsfeld des Staates beschrinkt sich hier auf die
Setzung, Handhabung und Durchsetzung des Rechtes, wiihrend die dbrigen So-
Zialverhiltnisse - in der Restkategorie Gesellschaft« usammengefafit - grund-
sédtzlich nicht als Gegenstand staatlicher Einwirkungen gelten. Dieses reduktioni-
stische Verstindnis der Staatsaufgaben ist als Reaktion auf die undifferenzierten
Allzustandigkeitsprirogativen des polizeistaatlichen Diskurses verstindlich. Der
sozialstaatliche Diskurs entfaltete sich sodann in kritischer Auseinandersetzung
mit den liberalen Primissen des rechtsstaatlichen Diskurses. Er konzipiert als
Wirkungsfeld staatlicher Tatigkeit die sozialen Verhdltnisse und die Lebenslage
der Biirger, wobei es primar um die Minderung von Differenzen sozialer Macht
und um den Ausgleich sozialer Benachteiligungen geht, welche aus dem freien
Spiel der gesellschaftlichen Krifte« resultieren. Diese Ziele sollen durch die Ein-
raumung von Schutzrechten sowie durch staatliche oder staatlich vermittelite Lei-
stungen an Individuen abgebaut werden. Der steuerungsstaatliche Diskurs
schlieBlich resultiert aus der Einsicht, daf8 Rechtssicherheit und die zielgruppen-
spezifische Individualisierung der staatlichen Eingriffe allein nicht in der Lage
sind, die Wohlfahrt der Biirger zu gewahrleisten. Denn mit fortschreitender Diffe-
renzierung und Verselbstindigung der durch die Selbstbeschrinkung des Staates
freigesetzten und sich zunehmend organisierenden Handlungszusammcnhﬁnge
entstehen systemische Dynamiken, deren Folgen fiir andere Handlungszusammen-
hiinge, aber auch fiir die Bevolkerung als ganze zu weder individuell noch grup-
penspezifisch zurechenbaren Nachteilen fiihren kdnnen, Deshalb wird nunmehr
dem Staat die steuernde Beeinflussung dieser systemischen Zusammenhéinge an-
gesonnen.*

Welche Konsequenzen diese Verdnderungen in der Zuschreibung von Staatsauf-
gaben fiir das Staatsverstiindnis und das staatliche Handeln haben, ist bisher kaum
erforscht und bildet in Teilen ein wichtiges Thema dieses Bandes. Zunichst ist in
Betracht zu ziehen, daB mit dem Auftauchen neuer Diskurse iiber Staatsaufgaben
die Erfillung der bisherigen Staatsaufgaben keineswegs iiberfliissig wird. Eher
wird man annehmen diirfen, daB das Auftauchen neuer Diskurse ein Zeichen da-
fur ist, daB wesentliche Postulate der ilteren Diskurse in der Praxis der Staatsta-
tigkeit ihren Niederschlag gefunden haben. Aber eben diese Praxis mu auch im
Zuge der Neuorientierung weiterlaufen und generiert dabei ebenfalls fortgesetzte

4 Luhmann (1990: 29, 37 f.) unterscheidet drei »Sozialmodelle: der Artikulation doppelter Kontin-
genz: das Modell der Normen, das Modell der Knappheit und das Modell des Risikos. bezogen

auf unsere Typisicrung von Staatsdiskursen, 148t sich die Normenthematik der Rechtsstaatlichkeit,
die Knappheits- bzw. Verteilungsproblematik der Sozialstaatlichkeit und die Risikothematik der
Steuerungsstaatlichkeit zuordnen.
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Anpassungserfordernisse, die¢ jedoch iiberwiegend auf der Ebene einzelner Poli-
tikfelder und nicht derjenigen von Diskursen iber Staatsaufgaben erdrtert wer-
den.

Offensichtlich besteht ein erhebliches Unbehagen iiber diese Entwicklung auf Sei-
ten der juristischen Staatsiehre. Der Staat wird ~ so scheint es - mit immer neuen
Zumutungen iiberfordert, deren ansatzweise Erfiillung sich iberdies rechtsstaatli-
cher Kontrolle weitgehend entzieht. Durch die neueren geselischaftstheoretischen
Entwicklungen erscheint nunmehr der Staat auch nicht mehr als Gegeniiber von
»Gesellschaft, sondern als institutioneller Kern des politischen Teilsystems von
Gesellschaft. Am konsequentesten wird dies in der Theorie von Niklas Luhmann
zu Ende gedacht, wo »Gesellschaftc - durchaus in radikalisierender Nachfolge zum
letztlich auf Aristoteles zuriickgehenden Konzept der »societas civilisc - als »Be-
griff fiir die Einheit der Gesamtheit des Sozialen« (1984: 555) gesetzt wird, wo-
mit der Staat notwendigerweise darunterfillt. Staatstheoretiker befiirchten - und
manche Soziologen bestitigen sie durch ihre staatskritischen Formulierungen in
dieser Befiirchtung - daB8 damit die herausgehobene, hoheitliche Funktion des
Staates gegeniiber den Gbrigen Teilsystemen der Gesellschaft verloren gehen
konne. In der Tat kennt die Luhmannsche Theorie (wie Gbrigens die angelsiichsi-
sche Soziologie seit jeher) kein Uber- und Unterordnungsverhiltnis gesellschaftli-
cher Teilsysteme, sondern einen allenfalls historisch wandelbaren >funktionalen
Primat«.

Aber dadurch wird die konstitutive Funktion des Staates fiir moderne, hochkom-
plexe Sozialzusammenhdnge nicht aufgegeben. Denn als die spezifische, d.h.
nicht durch Leistung anderer Teilsysteme substituierbare Leistung des politischen
Teilsystems gilt die Kommunikation iiber und die Herstellung von kollektiv binden-
den Entscheidungen, die nicht nur fiir den Staat, sondern fiir alle gesellschaftli-
chen Teilbereiche - als staatlich gesetztes Recht - gelten. Solches Recht ist aber -
und dessen war sich bereits die liberale Staatstheorie durchaus bewufit - konstitu-
tiv fiir die Stabilisierung anderer emergenter Sozialordnungen, beispielsweise fiir
die Marktwirtschaft, das Gesundheits- und Bildungswesen oder selbst die Fami-
lie. Und es gehdrt demzufolge auch zu den nicht substituierbaren staatlichen
Aufgaben, verbindliches Recht zu schaffen, das Recht zu schiitzen, Recht zu spre-
chen und Rechtsverstéfie zu ahnden, also die Funktionserfordernisse des Rechts-
systems zu gewihrleisten, das seinerseits wesentliche Primissen fiir alle sozialen
Handlungszusammenhinge beinhaltet. Bezogen auf die Ordnung der sozialen Be-
ziehungen kommt somit dem Staat eine konstruktive Funktion zu, da nahezu alle
weiteren Formen der Ordnungsbildung an staatlich gesetzte Rechtsnormen und
organisatorische Méglichkeiten (z.B. die verschicdenen Formen juristischer Per-

5 Inwieweit die Organisation des ausdifferenzierten politischen Systems jedoch notwendigerweise
den Charakter eines Einheitsstaates tragen muB, wie die Souverdnititstheorien sowie die absoluti-
stischen und nationalstaatlichen Interpretationen postulieren, scheint heute erncut eine offene
Frage, die hier nicht zu behandeln ist.
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sonlichkeit) ankniipfen. Diese klassische Staatsfunktion gewinnt unter dem Ge-
sichtspunkt der neuen Steuerungsaufgaben (vgl. I1.4) eine zusétzliche, spezifische
Qualitat.

Die klassische Unterscheidung von offentlichem und privatem Recht geht davon
aus, dafl das Recht zur Selbstbindung des Staates einerseits und das Rahmenrecht
zur Ordnung der Bezichungen zwischen den Privaten andererseits zwei getrennte
und den Bereich der Rechtsordnung erschopfende Sphiren darstellen. Das Unge-
nugen dieser Vorstellung wird insbesondere in den Bereichen des Wirtschafts-,
Arbeits- und Sozialrechts bereits sichtbar, wo sich offentlich-rechtliche und pri-
vatrechtliche Normen in ihrer Wirkung durchdringen. In dem Masge, wie der Staat
die Aufgabe der Steuerung ganzer Gesellschaftsbereiche wie z.B. der Gesund-
heits- (vgl. Rosewitz/Webber 1990) oder der Technologiepolitik (vgl. Werle
1990) iibernimmt, deren Leistungen nahezu ausschlielich durch nichtstaatliche
Akteure und deren Beziehungen zustande kommen, wird die Unterscheidung von
offentlichem und privatem Recht vollends obsolet.

Das gilt jedoch nicht z.B. fiir die Befriedigung unmittelbarer Lebensbediirfnisse,
fir die Produktion kultureller Deutungsmuster oder fiir die Reproduktion der Be-
volkerung, welche ebenso konstitutive Bedeutung fiir den Fortgang der Ge-
schichte der Menschengattung haben. Hier finden sich nach wie vor weitgehend

Raum gesteigerter Interdependenz und Schicksalsverbundenheit
kuiturelle Deutungen als kollektive Identititen (z.B.
Zusammenhinge symbolisch reprasentieren, wird sj

konstituiert, den
'Frankreich¢) und funktionale

Staatsentwicklung, wo die Aufrichtung und Vert

eidigung der Staatsgrenzen die
notwendige Voraussetzung fiir eine héhere Organ

isierung der sozialen Beziehup-

hénge ist bei Luhmann - dies sei der Klarheit halber hinzugefiigt
)
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gen und die von Norbert Elias hervorgehobene Verlangerung der Handlungsketten
wurde. In dem MaBe jedoch, als das nationalstaatliche Ordnungsniveau selbstver-
stiindlich geworden ist, haben sich die Handlungsketten weiter verlingert und die
Austauschbeziehungen liber Staatsgrenzen hinweg in vielerlei Hinsicht so sehr in-
tensiviert, daB Staatsgrenzen zunehmend keine Interdependenzunterbrecher mehr
darstellen. Damit verliert der Staat notwendigerweise seine Souverdnitit, er wird
nun funktional zu einer Art Organisationszentrum fiir die durch ihn selbst konstitu-
ierten Kollektivitdten, die sich eben nur durch ihn tiberhaupt noch als abgrenzbare
Einheiten verstehen.’

Eine dieser neuen Problemlage angemessene Staatstheorie miiite m.E. die Pri-
misse der Souverfinitit explizit verlassen und von den Konsequenzen des unver-
meidlichen Souverdnititsverlustes ausgehen. Staatsaufgaben sind in doppelter
Hinsicht als Funktionen in einem staatsiibergreifenden Zusammenhang aufzufas-
sen, nimlich zum einen mit Bezug auf die Entwicklungsperspektiven der staatlich
konstituierten, aber im politischen Teilsystem nicht aufgehenden Kollektivitit,
und zum anderen mit Bezug auf die inter- und tiberstaatlichen Beziehungen, in die
die Staaten nunmehr al/s Staaten, d.h. als politisch verfaBte Kollektivititen ver-
flochten sind.

Die »neue Unsicherheit(, welche heute als Risikogesellschaft« oder als Forderung
ciner Staatsaufgabe >Risikovorsorge« thematisiert wird, ist in der Tat primdir ein
Problem der sneuen Uniibersichtlichkeit« (Habermas 1985). Die alten Denkmo-
delle, z.B. der kausalen Determiniertheit von Wirklichkeit oder der staatlichen
Souverdnitat, mit denen der friihneuzeitliche Mensch sich seiner Position als
»maitre et possesseur de la nature« zu vergewissern suchte, sind immer offenkun-
diger zum Scheitern verurteilt. Dennoch ist der Raum des in seinen Folgen Uber-
schaubaren und daher gmfldsétzlich durch Entscheidungen Beeinfluflbaren in-
folge der faktischen Verlidngerung der Handlungsketten und ihrer immer komple-
xeren Reprisentation durch wissenschaftliche Erkenntnisse enorm gewachsen.
Nicht die Gefihrdungen des Menschen haben zugenommen (ein Blick auf die
weltweit steigende Lebenserwartung gentigt, um die Unsinnigkeit dieser Diagnose
zu erkennen), sondern die Risiken, d.h. die Zurechenbarkeit moglicher Folgen auf
Entscheidungen (vgl. Luhmann 1990: 34 ff.). Insofern als der Staat nach wie vor
das akzeptierte Organisationsmodell zur Herstellung kollektiv bindender Ent-
scheidungen darstellt, kommt ihm in dieser Situation eines zunehmenden Abhén-
gigkeitsbewufitseins von einer unkontrollierbaren Zukunft bei gleichzeitig wach-
senden Bewufltsein der Beeinflufibarkeit von Handlungszusammenhédngen not-
wendigerweise eine nicht nur politische, sondern auch kulturelle, d.h. bedeutungs-
mdpige, Schlisselfunktion zu: Der Glaube an die notwendigerweise wohltiitige
Wirksamkeit der >unsichtbaren Hand« ist ebenso verblafit wie der Glaube an die

7 Das gilt dann nicht nur fiir Nationalstaaten, sondern auch (schon seit langem) fiir Gliedstaaten im
férderativen Staat, die bemerkenswerterweise mit der Abschwiichung der nationalstaatlichen Sou-
verdnitdt wieder stirkere politische Bedeutung zu gewinnen scheinen.
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Allmacht eines starken Staates. Die kollektiven Erwartungen missen bescheide-
ner, aber auch differenzierter werden und die Koexistenz unterschiedlicher Steue-
rungsmodi menschlicher Handlungen sowie die in ihnen enthaltenen Lernmog-
lichkeiten genauer in den Biick nehmen (vgl. Kaufmann 1991). Eben hierfir ist
Staatstheorie notwendig, d.h. die Entwicklung wirklichkeitsangemessenerer Vor-
stellungen vom Staat und seiner Wirkungsweise unter den Bedingungen entfalteter
Modernitit und weltweiter Interdependenz. Dabei geht es jedoch nicht nur um be-
schreibende und erklirende Denkmodelle, sondern auch um die Entwicklung von
normativen Kriterien, um die ZweckmiBigkeit politischer Forderungen beurteilen
zu kénnen. Die alten ordnungspolitischen Vorstellungen von zwei sich ausschlie-
Benden Koordinationsmechanismen »Markt« und »Plan« bzw. shierarchische
Steuerung« kénnen den neuen Entwicklungen in keiner Weise mehr gerecht wer-
den. Es geht vielmehr darum, Vorstellungen iiber das produktive Zusammenwirken
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