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Die Herrschaftsordnung

Ihres Vertrauens

Stiarken und Schwichen von Nationalstaaten gegeniiber

einem supranationalen Staatenbund.

von Ekkart Zimmermann

er Schweizer Philosoph und Aufkldrer Johann Georg Zim-

mermann meinte im 18. Jahrhundert sinngemadss, so wie der
Esel seinen Stall habe, so gehe es dem Biirger mit der Nation. Nun
sind beide, Esel und Zimmermann, kluge Wesen. Doch wohin
fiihrt uns diese Klugheit?

Im 19. Jahrhundert war der nationalstaatliche Rahmen zu gross
ausgelegt fiir die bestehenden Gemeinschaften, er musste erst aus-
gefiillt werden. Mit den Worten von Eugen Weber': Bauern mussten
erst zu Franzosen werden, durch eine national orientierte Erzie-
hung ebenso wie durch Strassen- und Eisenbahnbau. Der Staat war
der proaktive, der nach vorn gerichtete Rahmen. Nach dem Zweiten
Weltkrieg kam der Nationalstaat vor allem in den letzten fiinfzig
Jahren unter Druck: durch multinationale Unternehmen und
Nichtregierungsorganisationen, durch internationale Biindnisse
und iiberstaatliche Vereinigungen sowie durch den Abbau von
Hemmnissen fiir Handel, Ideen- und Personenverkehr. Der Natio-
nalstaat hat Wettbewerber erhalten und erwies bzw. erweist sich
als relativ schwach. Er wirkt nun fiir viele nicht mehr vorwarts-,
sondern riickwartsgewandt und ist in die Defensive geraten.

Von Heimatgefiihl, der engen regionalen Bindung an Familie,
Landschaft und vertraute Kultur, tiber Nationalbewusstsein, also
das Gefiihl der Zugehorigkeit zu einer grosseren kulturellen und
sprachlichen Gemeinschaft, bis zum Nationalstaat, also der Idee,
dass kulturelle Gemeinsamkeiten und historisches Schicksal ei-
ner breiten Bevolkerungsgruppe sich in einem Staat mit eigenen
Institutionen, eigener Identitdt und Werten finden sollten, exis-
tiert ein breites Kontinuum. Der Staat, auch der Nationalstaat, ist
durch die Dreiheit von Territorium, Grenzen und institutionali-
sierter Staatsgewalt gekennzeichnet. Minderheiten werden in ei-
nem solchen Nationalstaat von der Mehrheit hochstens geduldet,
sind aber selten gleichberechtigt. Staatsgebilde, Territorium und
kulturell und sprachlich relativ einheitliche Bevolkerung sollen
moglichst eine Einheit bilden. Haufig sind in den Nachbarldndern
aber Landsleute anzutreffen. Im 19. und 20. Jahrhundert war da-
bei oft von Irredenta, unerlosten Gebieten, die Rede, die notfalls
mit Gewalt einverleibt werden sollten.

Im Nationalismus schliesslich tritt das «Wir» der eigenen Kul-
tur und Erfahrungen mit verabsolutiertem Geltungsanspruch ge-

geniiber anderen Nationen und Gruppen auf. Aus der Uberbeto-
nung des «Wir» mit positiven Eigenschaften folgen die {iberwie-
gend negativen Abgrenzungen vom «Sie». Im Extrem: die Aus-
grenzung der anders Aussehenden, Sprechenden, der Anders-
gldubigen, andere Sitten und Gebrdauche Habenden.

Nationalbewusstsein und Nationalstaat

Allgemein kann man drei grundlegende Erkldarungen fiir die Her-
ausbildung von Nationalbewusstsein und, in der Folge, National-
staaten unterscheiden:

1. Die sogenannten primordialen Erkldrungen gehen davon aus,
dass kulturelle und landsmannschaftliche Bindungen schon
mit der Geburt weitergegeben werden, gewissermassen als
Grundausstattung menschlicher Existenz. Eine solche Sicht
landet dann mitunter bei rassischen bzw. rassistischen Erkla-
rungen bis hin zur Behauptung der Uberlegenheit bestimmter
Ethnien.

2. Die zweite Erklarung sieht in Eltern, Lehrern, Intellektuellen
und Ideologen die Ursache fiir die «Erfindung der Gemein-
schaft»* und Abgrenzung von anderen «Communities». Im Ge-
folge der Franzosischen Revolution von 1789 lassen sich hier-
fiir europaweit Belege in grosser Zahl anfiihren. Eine solche
Strategie der Prigung kultureller Identitdten ist nicht auf be-
stimmte Perioden beschrinkt, sondern kann — wie momentan
in den USA und in zahlreichen europdischen Staaten zu beob-
achten — jederzeit gewdhlt und forciert werden. Ob sie Erfolg
hat, ist eine zweite Frage.

3. Die dritte Erkldrung arbeitet mit Massendaten {iber das Ver-
halten der Menschen und analysiert die Formen und Héufig-
keit ihrer Kontakte. Diese von Karl Deutsch formulierte Theo-
rie sozialer Kommunikation?® ist iiberaus erfolgreich und wert-
neutral. Sie zahlt im Kern Art und Intensitdt der Kontakte von
Menschen innerhalb eines Staates (Kulturkreises) und zwi-
schen diesen aus. Deutsch kommt zum Schluss, dass mit zu-
nehmender Modernisierung (im Sinne von sozialer Kommuni-
kation, das heisst durch Kontaktverdichtungen jedweder Art)
die Spannungen bei und zwischen urspriinglich kulturell hete-
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rogenen Bevolkerungen zunehmen, Integration nur im Falle
anfianglich homogener Bevolkerungen zu erwarten ist. Bei
heterogenen Ursprungsbevolkerungen erkldrt sich die Ver-
schirfung der Spannungen ja gerade aus den im vorstehen-
den Absatz beschriebenen Mechanismen.

Neuere Ansdtze beriicksichtigen auch mehrfache Identitdten, je
nach ortlichem Bezugsrahmen. So kann man eine bayrische und
zugleich eine europdische Identitdt haben. Bei Migranten zwi-
schen Staaten ist dies hdufig iiber mehrere Generationen der
Fall. Dem Migranten als «Marginalperson» aus fritherer For-
schung und dem berithmten Exkurs von Georg Simmel (1908)*
iber den «Fremden» steht heute die Mehrfachidentitit als Mas-
senphdnomen gegeniiber.

Grundlegende Herausforderungen fiir jeden Staat
Nationalstaaten sehen sich heute in mindestens vier Bereichen
ernsthaft herausgefordert. Dies betrifft die Durchsetzung des
staatlichen Gewaltmonopols, die grundlegende Infragestellung
des gesellschaftlichen Ordnungsrahmens, den Schutz der Gren-
zen nach aussen und die Stabilitdt der internationalen Ordnung.
Dabei beriihrt die Frage des Schutzes der Grenzen auch gleich-
zeitig die innerstaatliche Ordnung.

Verzichtet man zundchst auf den Blick auf Verdnderungen
der internationalen Ordnung, so ldsst sich der maximale Kon-
trast innerstaatlicher und internationaler Herausforderungen
an zwei Typen von Konflikten leicht veranschaulichen: De-
monstrationen und Protest bedrohen im allgemeinen weder das
Gewaltmonopol noch die Gesellschaftsordnung, noch die
Staatsgrenzen; internationale revolutiondre Bewegungen dage-
gen alle drei.

Der Fall wird dramatischer, wenn die eigenen Grenzen nicht
geschiitzt werden (konnen), das Gewaltmonopol nicht durchge-
setzt werden kann und in der Folge sich die internationale Ord-
nung dndert. Dass Angela Merkel angesichts der Migrations-
welle im Jahre 2015 erkldrte, die deutschen Grenzen seien nicht
zu schiitzen, und damit den britischen EU-Gegnern Auftrieb
gab, illustriert die explosive Wirkung der Verzahnung beider
Konfliktfaktoren. Aus dieser Sicht ist die Lage Deutschlands
und Europas wesentlich bedrohlicher als gemeinhin vermutet.

Der Soziologe Charles Tilly hat 1990 die Trias von Gewalt-
monopol, Gesellschaftsordnung und Grenzen in den Vorder-
grund seiner Analyse der europdischen Staatenwerdung im
17. Jahrhundert geriickt, ndmlich in der Verzahnung von Schutz
der Grenzen, allgemeinem Militdrdienst und allgemeiner Be-
steuerung.® Es ist bestiirzend zu sehen, wie wenig davon bei
deutschen Historikern und in der Offentlichkeit angekommen
ist, zumal frithere ihrer Kollegen dhnliche Analysen vorgelegt
haben. Die Geschichte wiederholt sich bekanntlich nicht, doch
finden sich die hier aufgezeigten drei Komponenten in den Eu-
ropapldnen von Frankreichs Prdasident Macron wieder. In der
deutschen Reaktion auf seine Vorschldge ist immer nur die



(drohende) Ubernahme von Gemeinschaftsschulden gesehen
worden. Das Potenzial fiir eine Festigung europdischer Identitat,
das im Einsatz von militdrischen Ressourcen zum Schutz gemein-
samer Grenzen liegt, und die dafiir erforderliche klare und aus-
nahmslose EU-weite Besteuerung konnen eine enorme Schub-
kraft entfalten, wenn das momentan noch vorherrschende, unbe-
darfte geopolitische Denken erst einmal durch den notigen Rea-
lismus ersetzt wird.

Nationalstaat vs. Staatenbund

Deutet dieser Realismus also weg vom Nationalstaat und hin zum
Staatenbund? Die folgende Tabelle zeigt — in stark vereinfachter
Form - relative Stirken und Schwichen von Nationalstaaten ge-
geniiber einem supranationalen Staatenbund auf:

Relative Starken (+) und Schwaéchen (-)
von Nationalstaaten gegeniiber iibernationalem Staatenbund

Monopol staatlicher Gewalt +
Verteidigung der Grenzen +
Kosten der Kommunikation -
Kosten der Willensbildung +
Bildung von interpersonalem Vertrauen +
Transaktionskosten im Alltag +
Handelsvorteile -

Neue Ideen und Talente -
Fahigkeiten zum sozialen Wandel -

Kriegsgefahr =

Im Kern lautet der Befund: Nationalstaaten haben Vorteile bei der
Organisierung des staatlichen Gewaltapparates und der Institutio-
nen, da sie weniger komplex, mit geringeren Transaktionskosten
verbunden und mit hoherem Vertrauen ausgestattet sind. Sie ver-
passen aber mogliche Handels- und Wissensvorteile und konnen
somit hinter offenere Staaten zuriickfallen. Eine Abwehrhaltung
steht gegen die Chancen des offenen Austausches von Ideen, Gii-
tern und Personen, der aber auch Gefahren der Unterwanderung
und Fehlanpassung mit sich bringt. Auch die historisch tendenzi-
ell hohere Kriegsgefahr bei Nationalstaaten ist zu erwdahnen.

Der Nationalstaat — Auslaufmodell oder Zukunftsvision? Hier
geht es nicht um ein Entweder-oder, sondern um ein Mehr oder
Weniger, also eine Perspektive des Kontinuums. Als Bezugsrah-
men staatlicher Gewalt wird der Nationalstaat als Riickzugs- und
Schutzposition an Bedeutung gewinnen, wenn internationale Si-
cherheitsdquivalente nicht existieren oder nicht funktionieren.
Andererseits kann sich ein Nationalstaat leicht verschitzen ange-
sichts des Ausmasses internationaler Herausforderungen und auf
einmal allein nicht mehr verteidigungsfihig sein.

Es wire unverzeihlich, die Stirken des Nationalstaates als Si-
cherheitsreserve mit leichtfertigen iiberstaatlichen Regelungen
zu verspielen. Genauso toricht wére es aber umgekehrt, auf die
Vorteile internationalen Austausches und internationaler Solida-
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ritdt zu verzichten. Ungarn beispielsweise hat iiber Jahrhunderte
gegen externe Grossmichte (Tiirkei, Habsburg, Sowjetunion) fiir
seinen eigenen Nationalstaat gekdmpft und diesen Kampf nach
beiden Weltkriegen mit dem grdssten relativen Territorialverlust
und der Zuriicklassung grosser ungarischer Minderheiten in den
Nachbarstaaten bezahlt. Dies zu erkennen, weckt ein gewisses
Verstindnis fiir die Furcht der Ungarn vor erneuter Uberfrem-
dung und externer Abhédngigkeit. Aber Angst allein ist meist kein
guter Ratgeber, die Vertreibung und Verfolgung elitdrer und an-
derer Minderheiten eine noch schlechtere Antwort.

Aus dieser Sicht ergeben sich erstaunliche Parallelen zu
Deutschland, das wegen seiner wirtschaftlichen Kraft als Einzel-
staat zu gross ist, um in Europa keine Furcht auszuldsen, und nach
den historischen Katastrophen zwingend der europdischen und
weitergehenden Einhegung bedarf. Die Vorstellung, mit den Mit-
teln des Nationalstaates allein zukiinftige Wanderungsbewegun-
gen und Bedrohungen steuern zu konnen, ist vermutlich genauso
wenig realistisch wie eine naive Weltsicht, die Bedrohungen nicht
sieht und das Ausmass der Leistungsfahigkeit einer Gesellschaft
und eines Staates im internationalen Wettbewerb leichtfertig un-
terschitzt. Dass unter den Bedingungen massiven Zustroms von
Migranten theoretische Konstruktionen nicht nur seitens der po-
litischen Rechten, sondern auch in und sogar links der Mitte wie-
derbelebt werden, wie man sie bei Rainer M. Lepsius in seiner
Schrift «Extremer Nationalismus»® findet, ist verbliiffend. Lep-
sius analysiert die Herausforderungen durch den Nationalsozia-
lismus, sieht im Staat den spezifischen Geltungs- und Legitimati-
onsrahmen und unterscheidet Form und Ausmass der Anlehnung
an den Staat und der Beschworung der jeweiligen Schutzbediirf-
nisse je nach gesellschaftlicher Lage und kultureller Minderheit.
So bauen etwa die Mittelschichten mit ihrer Vorstellung als tra-
gende Gesellschaftsschichten auf den Staat als Ordnungsrahmen.
Dieser soll Schutz gegeniiber gesellschaftlichem Abstieg wie auch
Geltung in der Gesellschaft garantieren. Die Staatsgldubigkeit der

In Kiirze

Nationalstaaten verpassen Handels- und
Wissensvorteile, sind aber im Vorteil bei der
Organisierung des staatlichen Gewaltapparates
und der Institutionen.

Herausforderungen stellen sich ihnen bei

der Durchsetzung des staatlichen Gewaltmo-
nopols, der Erhaltung des gesellschaftlichen
Ordnungsrahmens, dem Schutz der Grenzen
nach aussen und der Stabilitdt der internatio-
nalen Ordnung.

Ob Staatenbund oder Nationalstaat: Die Blirger
suchen eine wirtschaftlich effiziente Herr-
schaftsordnung, der sie vertrauen kénnen. (rg)
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«Es ware unverzeihlich,

die Starken des Nationalstaates

als Sicherheitsreserve mit

leichtfertigen uberstaatlichen

Regelungen zu verspielen.»

Ekkart Zimmermann

Sozialdemokratie mit ihren speziellen Milieufaktoren und histori-
schen Pridgungen ist ein zweites Beispiel.

Gewaltmonopol auf Staatsebene ist unverzichtbar

«Ultima ratio regis» stand auf den Kanonen von Ludwig XIV. Wer
sich der Verfiigungsmacht {iber die notwendigen staatlichen Ge-
waltmittel beraubt oder diese Mittel im Ernstfall zur Verteidigung
und Abschreckung nicht gebraucht, kann nicht als Realist gelten
und beschwort damit noch weniger kontrollierbare Gefahren.

Prominente Wissenschafter setzen allerdings auf mehr als
«Kanonen» und sehen unterschiedliche Dilemmata. So verweist
Brendan Simms in einem grossen historischen Riickblick auf ei-
nen sehr erfolgreichen supranationalen Staatenbund, den Zu-
sammenschluss von Schottland und England zum Vereinigten Ko-
nigreich im Jahr 1707: Beide Teile verzichteten auf ein eigenstian-
diges Gewaltmonopol, dies aber bei garantierter Handels-, Religi-
ons- und Meinungsfreiheit. Simms kontrastiert dies mit der wenig
erfolgreichen supranationalen Institutionenbildung im Heiligen
Romischen Reich deutscher Nation’. Das Vereinigte Konigreich
habe also sehr wohl iiber den nationalen Tellerrand schauen kon-
nen, dabei aber zugleich auch seine iiber Jahrhunderte errunge-
nen Freiheiten gegeniiber Bevormundungen von ausserhalb des
Landes zu schiitzen gewusst und damit in tausend Jahren des
Konflikts und der Kooperation eine Sonderstellung erworben. Eu-
ropa, das war lange und wird auch «Britain’s Europe» bleiben: In
seiner okonomischen Bedeutung entspriche der Brexit einem
Austritt der volkswirtschaftlich schwichsten 18 Mitglieder der
Europdischen Union.

Dani Rodrik stellt Demokratie in das wechselseitige Span-
nungsverhdltnis von Globalisierung und nationaler Souverdnitdt
und rdt zu pragmatischen und empirisch abgesicherten Schritten
statt grosser theoretischer Entwiirfe®. Die demokratische Herr-
schaft konne durch beides, Globalisierung und nationale Ent-
wicklungen, unter Druck geraten. Gerade die grosse Exportabhin-
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gigkeit einer Volkswirtschaft setze einen starken und breit legiti-
mierten Staat voraus, der wirtschaftliche Krisenfaktoren abfan-
gen konne, indem er Benachteiligte voriibergehend besonders
schiitze. Wolfgang Streeck schliesslich diagnostiziert die Gefahr
eines Zusammenbruchs gewachsener wohlfahrtsstaatlicher Lo-
sungen unter dem Ansturm von Zuwanderern mit Anspriichen
auf staatliche Transfers?®. Trotz jetzt schon vorhandener Uberfor-
derung der staatlichen Ressourcen plddiert er, scharf an der
Grenze zu linksdogmatischer Kapitalismuskritik, fiir eine noch
stdrkere Rolle staatlicher Steuerungsinstanzen.

Kern all dieser Betrachtungen bleibt das Ziel einer wirtschaft-
lich effizienten Herrschaftsordnung, die das Vertrauen der Biirger
geniesst — von Biirgern, die sich auch untereinander vertrauen
und dadurch leistungs- und anpassungsfihige Institutionen
schaffen. Dieses Ziel gilt fiir die Uberlebensfihigkeit von Natio-
nalstaaten ebenso wie fiir die eines supranationalen Staaten-
bunds. €
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