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Editorial

Liebe Leserinnen und Leser,

nach fast vier Jahren als geschéftsfithrender Herausgeber von dms werde ich diese Funk-
tion ab Heft 1/2018 an Sylvia Veit (Universitit Kassel) und Thurid Hustedt (FU Berlin)
iibergeben. dms hat sich wihrend seiner zehnjéhrigen Existenz zu einer festen Grofe
unter sozialwissenschaftlichen Zeitschriften entwickelt, die es zu halten und auszubau-
en gilt. Dazu bedarf es eines besonderen Engagements nicht nur in technisch-
organisatorischer Hinsicht, sondern auch mit Blick auf Einwerbungen und inhaltliche
Weichenstellungen, die sowohl potentielle Autorinnen und Autoren wie auch die Le-
serschaft ansprechen. Von Zeit zu Zeit ist es daher sinnvoll und auch iiblich, die edito-
rische Verantwortung in neue Hiande zu legen. Die beiden zukiinftigen Herausgeberin-
nen verfiigen nicht nur {iber die dafiir notwendige fachliche Expertise und Verankerung
in der wachsenden Scientific Community, sondern werden dms auch mit eigenen Ideen
zu Format und Inhalten neue Impulse verleihen. Die Zeitschrift war urspriinglich als in-
terdisziplindres Projekt angelegt, wenn auch mit einem besonderen Akzent auf Verwal-
tungsmodernisierung. Neben dem mittlerweile abgeflachten Reformdiskurs offenbart
ein Riickblick auf die in dms verhandelten Themen, dass disziplindre und thematische
Zuginge zur Forschung iiber den 6ffentlichen Sektor deutlich an Breite und Vielfalt
gewonnen haben. Wie der Schwerpunkt dieses Heftes ,,Internationale Verwaltungen*
zeigt, ist der moderne Staat u.a. von der Einbettung in europdische und transnationale
Politikzusammenhédnge gekennzeichnet, wenn nicht gar bestimmt. Um derartigen Ent-
wicklungen Rechnung zu tragen, ist Interdisziplinaritéit eine, aber nicht die einzige
sinnvolle Perspektivierung. Vielmehr miissen politisch-praktische, aber auch wissen-
schaftliche Themen und Diskussionszusammenhénge, fiir die dms ein Forum bietet, im
Auge behalten werden. Der Wechsel in der Herausgeberschaft wird nicht zuletzt in die-
ser Hinsicht ein ,,upgrade™ bewirken, um dms auch weiterhin als sichtbaren Ort der
Diskussion iiber den arbeitenden Staat zu verankern. Abschlieend gilt mein Dank al-
len jenen, die zum Gelingen von dms beigetragen haben. Zu nennen sind an erster Stel-
le die Autorinnen und Autoren, die dms unter vielen anderen Publikationsorten ausge-
wiahlt haben, die Gutachterinnen und Gutachter, aber auch der Verlag und nicht zuletzt
Maren Kellermann, Anke Wittkopp und Lea Allers, die mit viel Umsicht und Engage-
ment die Redaktion im Griff behalten haben.

Hannover, Januar 2018 Marian Déhler
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Schwerpunkt: Internationale Biirokratien

Christoph Knill, Steffen Eckhard, Michael W. Bauer

International Public Administration: Ein neuer

Burokratietyp

Zusammenfassung

Der Beitrag prisentiert zentrale Ergebnisse der
DFG Forschergruppe ,,International Public Admi-
nistration” (IPA). Zentrale These ist, dass es sich
bei internationalen Verwaltungen um einen eige-
nen Verwaltungstypus handelt. Dies gilt weniger
im Hinblick auf Besonderheiten formeller Struktu-
ren, sondern vielmehr in Bezug auf organisations-
spezifische Verhaltensmuster, in denen sich inter-
nationale von nationalen Verwaltungen unterschei-
den. Die in diesem Schwerpunktheft versammelten
Beitrdge fokussieren diese Unterschiedlichkeit und
beschiftigen sich insbesondere mit der Frage, was
die beobachtbaren Verhaltensmuster internationa-
ler Biirokratien fiir den politikgestaltenden Einfluss
von Verwaltungen jenseits des Nationalstaates be-
deuten. AnschlieBend wird diskutiert, welche Im-
plikationen sich aus der Beschéftigung mit interna-
tionalen Verwaltungen fiir die disziplindre Verwal-
tungswissenschaft ergeben. Dabei vertreten wir die
These, dass sich nationale Verwaltungen den hier
untersuchten internationalen Biirokratiemustern
umso stirker anndhern, je mehr diese in einem
Kontext transnationaler Einfliisse operieren. Daran
kniipfen wir abschlieend ein Pladoyer fiir die sys-
tematische Integration internationaler Biirokratie-
analysen in eine Wissenschaft der Verwaltung als
Teilbereich der Erforschung der Transformation
von Staatlichkeit.

Schlagworte: Internationale Organisationen, Inter-
nationale Verwaltung, Einfluss, Politikgestaltung,
Transnationalisierung

International Public Administration: A new type of
bureaucracy

Abstract

The paper presents key findings of the DFG Re-
search Unit International Public Administration
(IPA). The central thesis is that these international
administrative bodies are in fact a distinctive type
of bureaucracy when compared to public admin-
istration at the national level. This is less so with
respect to structural features but rather in terms of
idiosyncratic organizational behavioral patterns.
The papers contributing to this special issue ad-
dress these peculiarities and how they affect the
policy-making influence of bureaucracy beyond
the nation state. In this introductory paper, we also
ask about the implications for the discipline of pub-
lic administration research. National administra-
tions increasingly operate in transnational context
conditions that are similar to those of international
public administrations. This leads us to call for a
systematic integration of international bureaucracy
research into the study of administration and the
transformation of governance and government.

Key words: International organizations, interna-
tional public administration, influence, policy-
making, transnationalization
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Einleitung'

Klimawandel, transnationaler Terrorismus, die Bekdmpfung gefahrlicher Epidemien,
Finanzmarktstabilitét, internationaler Freihandel, die Lenkung von Migrationsstromen
— es gibt nur wenige Entscheidungen mit Bedeutung fiir die Zukunft unserer globali-
sierten Gesellschaft(en), die ohne die Beteiligung internationaler Organisationen (IOs)
getroffen werden. Je stirker zur Losung grenziiberschreitender Probleme auf suprana-
tionale oder internationale Institutionen zuriickgegriffen wird, desto mehr riicken auch
ihre organisationalen Grundlagen, insbesondere ihre permanenten Verwaltungsstéibe,
ins Zentrum der wissenschaftlichen Aufmerksamkeit.

Wie alle Organisationen tendieren auch internationale Verwaltungsstibe dazu, zu
expandieren, ihr Handeln auf eine besondere Mission hin zu konzentrieren und zur
Verfolgung dieser Ziele bestimmte Routinen zu entwickeln, sobald sie mit einem recht-
lichen Mandat sowie mit finanziellen und personellen Ressourcen ausgestattet wurden.
Das Handeln der Sekretariate internationaler Organisationen — die wir unter Verwen-
dung des englischen Begriffs international public administration als IPA beziehungs-
weise IPAs bezeichnen — ist somit potenziell von einigem Interesse, insbesondere wenn
man den strukturellen und prozeduralen Bedingungen internationaler Politikgestaltung
besonderes Gewicht beimisst.

Mit Blick auf ihre wachsende Bedeutung verwundert es, dass internationale Biiro-
kratien fiir die vergleichende Verwaltungsforschung weitgehend Neuland sind. Das
Hauptaugenmerk der Verwaltungswissenschaft liegt traditionell auf den nationalen
Verwaltungssystemen und den Managementpraktiken einzelner Lénder, wobei fiir ver-
gleichende Analysen typischerweise Lénder und Sektoren in den Blick genommen
werden. Zwar kann fiir das Verstdndnis von IPAs auf Beitrdge zur Multi-level Gover-
nance-Debatte (Hooghe und Marks 2003) sowie zum europdischen Verwaltungsraum
(Trondal 2010) oder etwa auf Arbeiten zu transnationalen Verwaltungsphdnomenen
(Stone und Ladi 2015) zuriickgegriffen werden. Aber auch dort stehen die Erfassung
und die Einordnung nationaler Verwaltungstransformationen im Vordergrund. Dem-
gegeniiber gab es bislang kaum Versuche, internationale Verwaltungen als Verwal-
tungstypus eigener Pragung in den Blick zu nehmen. Die Verwaltungswissenschaft, so
konnte man zuspitzen, hat sich bislang wenig fiir internationale Perspektiven interes-
siert, wohingegen die Internationalen Beziehungen, die zwar in jiingster Zeit die orga-
nisationale Basis internationaler Politik entdecken (Eckhard und Ege 2016), bislang
noch kein addquates Analyseinstrumentarium entwickeln konnten, um IPAs verglei-
chend und systematisch einzuordnen.

Wenn aber zutrifft, dass immer mehr Aufgaben an internationale Organisationen
iibertragen werden — und diese Aufgabenerfiillung fiir unsere nationalen Gesellschaften
sowie indirekt fiir die Legitimation unserer nationalen politischen Systeme immer
wichtiger wird — dann kommt die Verwaltungswissenschaft nicht umhin, sich zu fra-
gen, ob und in welcher Form sie als politische Organisations- und Biirokratie-
Wissenschaft deskriptive, analytische oder theoretische Perspektiven zum Verstindnis
von IPAs und zur Bestimmung ihrer Rolle im transnationalisierten Politikprozess bei-
steuern kann. Vor diesem Hintergrund skizziert der vorliegende Artikel erste Befunde
einer Reihe verwaltungswissenschaftlicher Forschungsprojekte, die sich im Rahmen
einer DFS}-Forschergruppe3 (2014-2020) systematisch mit internationalen Biirokratien
befassen.
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Unsere zentrale These, die auf vorliegenden Ergebnissen gemeinsamer Forschungs-
anstrengungen seit 2014 (vgl. Bauer, Knill und Eckhard 2017) basiert, geht davon aus,
dass es sich bei internationalen Verwaltungen um einen neuartigen Verwaltungstyp
handelt. Diese Neuartigkeit bezieht sich dabei weniger auf Besonderheiten der Formal-
struktur oder der biirokratischen Arbeitsweise. Mit Blick auf das Organisationsumfeld
konnen stattdessen Interaktionsmuster und organisationsbezogene Verhaltensformen
beobachtet werden, die sich deutlich von nationalen Kontexten unterscheiden — zumin-
dest wenn man eine Neo-Weberianische oder eine auf Ergebnissteuerung ausgerichtete
New Public Management geprigte Biirokratieform vor Augen hat. Ausgehend von die-
sem Befund beschéftigen sich die vier Papiere dieses Schwerpunkthefts mit der Frage,
welchen Einfluss internationale Verwaltungen auf transnationale Politikprozesse ha-
ben. Es handelt sich hierbei allerdings um vorldufige Ergebnisse, da diese Forschungs-
fragen noch Gegenstand der laufenden Anstrengungen der IPA-Forschergruppe sind.

Abschlielend diskutieren wir iiber mogliche Konsequenzen, die sich fiir die Ver-
waltungswissenschaft aus einer verstirkten Hinwendung zur Analyse internationaler
Biirokratien ergeben. Welche Anregungen konnte die Verwaltungswissenschaft, die
bislang tendenziell im ,,nationaler Container* verblieben ist (Ziirn 1998; Beck/Grande
2004), durch eine intensivere Auseinandersetzung mit internationalen Biirokratien er-
halten? Aus unserer Sicht stellt sich insbesondere vor dem Hintergrund, dass sich unse-
re nationalen Verwaltungssysteme durch Internationalisierung und Transnationalisie-
rung zusehends — gerade auch ,,innerstaatlich® — verandern (Bauer 2015; Grande 2017),
die Frage, ob die Beschiftigung mit IPAs gegebenenfalls auch unsere Sicht auf gegen-
wartig stattfindende Verdnderungen nationaler Verwaltungssysteme befruchten kann.
Denn je mehr sich bestimmte Teile der nationalen Verwaltungssysteme mit Akteuren
aullerhalb des eigenen Nationalstaates auseinandersetzen miissen, und je 6fter nationale
Regulierungsentscheidungen transnationale Effekte bewirken, desto relevanter kdnnten
Einsichten in die Besonderheiten internationaler Biirokratien auch fiir das Verstdndnis
internationalisierter oder transnationalisierter nationaler Verwaltungen werden.

Was ist das Besondere an IPAs?

Zunichst ist die Frage zu kldren, in welchem Ausmalf sich IPAs von nationalen Minis-
terialbiirokratien unterscheiden. Offenbaren IPAs charakteristische Eigenschaften, die
eine Kategorisierung als spezifischen Verwaltungstyp erlauben?

Werden nur die Organisationsstrukturen betrachtet, ergeben sich dabei zunichst
mehr Gemeinsamkeiten als Unterschiede. Auf der einen Seite dhneln die grundlegen-
den Organisations- und Arbeitsprozesse in IPAs denen ihrer nationalen Pendants. Ein-
facher ausgedriickt: Eine Hierarchie ist eine Hierarchie, egal auf welcher Ebene eine
Verwaltungsorganisation operiert. Auch basieren IPAs, wie jede andere Verwaltung,
auf rechtlichen Regeln, die ihre internen Abldufe, Arbeitsweisen und Kompetenzen
ebenso definieren wie ihre AuBenbezichungen mit Akteuren auf unterschiedlichen
Ebenen. Weiterhin erfiillen IPAs ihre Aufgaben mittels finanzieller Ressourcen, die
ihnen von ihren Auftraggebern zugeteilt werden. Schlussendlich unterliegen sowohl
nationale als auch internationale Biirokratien der politischen Kontrolle und Aufsicht ih-
rer Auftraggeber, wobei jede (idealtypische) instrumentelle Biirokratie iiber ein gewis-
ses Mal an biirokratischer Autonomie verfiigt, wie wir seit Max Weber (1976) und den
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Erkenntnissen der principal-agent Theorie (McCubbins et al. 1987) wissen. Zusam-
menfassend ldsst sich also festhalten, dass zwischen nationalen und internationalen
Administrationen viele strukturelle Gemeinsamkeiten bestehen.

Aber es gibt auch wichtige Unterschiede (Nedergaard 2007; Abbott und Snidal
1998; Weiss 1982; Liese und Weinlich 2006). Dies schlieBt sowohl den multilateralen
Personalkdrper mit einem hohen Maf} an professioneller und kultureller Heterogenitét
ein, als auch das Vorhandensein einer Vielzahl von Prinzipalen (Hawkins et al. 2006)
sowie die massive finanzielle Abhiangigkeit von den Mitgliedstaaten — deren Zahlungs-
bereitschaft mitunter sehr volatil ist. Dazu kommt eine Fokussierung auf Policy-
Formulierung verbunden mit unzureichenden Mitteln, Politikentscheidungen selbst und
direkt durchzusetzen. Internationale Verwaltungen sind stattdessen bei der Umsetzung
internationaler Vorgaben auf die Zusammenarbeit mit nationalstaatlichen Behdrden
angwiesen. Die Vielfiltigkeit von horizontalen wie vertikalen externen Beziehungen
von [PAs resultiert aus einem in der Regel unbestéindigen externen Umfeld, ,,[which]
changes with every admission of a new Member, with every revolution, almost with
every election” (Haas 1964: 385).

Solche Eigenheiten sind wichtig, stellen jedoch allein kaum eine Herausforderung
fiir die etablierte Sicht auf 6ffentliche Verwaltungen dar. Nationale Verwaltungen kon-
nen ebenfalls hinsichtlich ihrer Personalheterogenitét, ihrer Rolle im Policy-Prozess
oder ihrer Abhingigkeit von anderen Organisationen variieren. Ebenso gibt es Konstel-
lationen auf nationaler Ebene, insbesondere in foderalen Systemen, in denen Verwal-
tungsbehdrden mehreren Prinzipalen gegeniiberstehen kdnnen oder bei der Politikimp-
lementation auf die Kooperation nachgeordneter Behorden angewiesen sind. Aus einer
strukturellen Perspektive heraus gibt es also nur wenige Anhaltspunkte dafiir, dass es
sich bei IPAs um eine besondere Biirokratieform handelt. Die Ahnlichkeiten mit natio-
nalen Verwaltungen nehmen allerdings rapide ab, wenn man den institutionellen Kon-
text internationaler Verwaltungen sowie ihre Verhaltensmuster in den Blick nimmt.

Funf charakteristische Verhaltensmuster internationaler
BuUrokratien

Neben den Verwaltungsstrukturen untersucht die IPA-Forschergruppe auch die formel-
len und informellen Arbeitsweisen’ internationaler Biirokratien. Dabei treten erhebli-
che Unterschiede zu nationalen Verwaltungen hervor, und zwar umso deutlicher, je
mehr das organisationale Umfeld (mit) in den Blick genommen wird. Mit anderen
Worten hingt das, was IPAs einzigartig macht, weniger mit ihren inneren strukturellen
Verfasstheiten zusammen, sondern mit dem besonderen Kontext, in dem diese Organi-
sationen funktionieren miissen: dem internationalen System. Im Gegensatz zum Um-
feld des nationalen politisch-administrativen Systems ist das internationale System in
weitaus geringerem MafBe durch formelle Regeln und klar strukturierte, hierarchische
Beziehungen bestimmt. Stattdessen ist ein substantielles MaBl an Anarchie eine charak-
teristische Eigenschaft internationaler Politik und des internationalen Systems an sich
(Bull 1977; Hawkins et al. 2006).

Der holistische Blick auf die Arbeitsweise der Verwaltung im anarchischen inter-
nationalen System erlaubt die Schlussfolgerung, dass in der Summe von einem neuen
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Biirokratietyp auf der internationalen Ebene gesprochen werden kann. Dieses Zwi-
schenergebnis wollen wir im Folgenden mit fiinf Thesen untermauern. Die Thesenform
erscheint uns geeignet, weil die angefiihrten Befunde zwar in die angegebene Richtung
deuten, es aus unserer Sicht aber weiterer theoretischer wie empirischer Arbeiten be-
darf, um diese Befunde zu erhirten. Das Ziel der nachfolgenden Thesenbildung besteht
also vor allem darin, eine Diskussion anzuregen und nicht etwa darin, eine besondere
Sichtweise auf IPAs zu etablieren.

These 1: IPAs verfiigen iiber vergleichsweise hohe Autonomie

Die Autonomie der Verwaltung ist eines der Kernthemen der vergleichenden Verwal-
tungsforschung (Page 1985; Kam 2000; Schnapp 2004; Bauer und Ege 2015). Wie
oben angedeutet, ist eine zentrale Grundannahme dieser Debatte, dass der Idealtyp ei-
ner rein instrumentellen Administration, die lediglich politische Entscheidungen aus-
fiihrt, eher analytische Fiktion ist als empirische Realitit. Wie von Weber (1976) pos-
tuliert, bildet sich der politische Handlungsspielraum der Biirokratie als funktionale
Notwendigkeit heraus, da die Verwaltung vor dem Hintergrund immer komplexer und
zahlreicher werdenden staatlichen Aufgaben nicht vollstidndig gesteuert werden kann.
Unter diesen Umstinden wéchst die Abhingigkeit politischer Fiithrer von dem Fach-
wissen der Verwaltung (Knill 1999). Die zentrale Frage ist deswegen weniger, ob in-
strumentelle Biirokratien {iberhaupt existieren, sondern in welchem Ausmall Verwal-
tungen iiber Autonomie verfligen und wie genau ihre Auftraggeber unter diesen Um-
stinden Steuerung und Kontrolle umsetzen (kdnnen). Vergleichende Arbeiten konnten
zeigen, dass sowohl Mechanismen zur politischen Kontrolle als auch Ausmale biiro-
kratischer Autonomie iiber Linder hinweg variieren (Knill 1999; Peters und Pierre
2004; Page 1985; Schnapp 2004). Trotz dieser Unterschiede scheint in der Literatur
Konsens dariiber zu bestehen, dass die politische Fithrung iiber eine Vielzahl an im
Léndervergleich sehr unterschiedlichen, aber in der Wirkungsweise dhnlichen Instru-
menten zur Kontrolle der Verwaltung verfiigt. Auf der internationalen Ebene wiirden
wir erwarten, dass genau dieses Szenario auch vorliegt und letztlich sogar noch stérker
ausgepragt ist: Politische Sensibilitdt und Abwehr von Eingriffen in die staatliche Sou-
verdnitdt sollten zu einer fortlaufenden Anpassung der politischen Kontrolle von IPAs
durch ihre Auftraggeber filhren. Kurz: Auf den ersten Blick miissten internationale
Verwaltungen ein ,,most likely case* fiir eine instrumentelle Verwaltung mit entspre-
chend geringer formaler Autonomie sein.

Paradoxerweise weisen unsere Forschungsbefunde jedoch darauf hin, dass genau
das Gegenteil der Fall ist. IPAs sind nicht instrumenteller als nationale Verwaltungen,
sondern tendenziell sogar autonomer. So kann die vergleichsweise hohe Autonomie
von [PAs als systematische Folge des speziellen Kontexts betrachtet werden, in wel-
chem sie arbeiten. Bauer und Ege (2017, siehe auch im vorliegenden Band) argumen-
tieren, dass biirokratische Autonomie auf der internationalen Ebene weniger gut ein-
schrankbar und kontrollierbar ist als dies im nationalen Kontext der Fall ist. Obwohl
sie als Organisationen intern weniger kohésiv sind als ihre nationalen Pendants, profi-
tieren IPAs von den sich stetig wandelnden zwischenstaatlichen Machtkonstellationen
und der volatilen politischen Themenkonjunktur. IPAs kénnen zum Beispiel die kom-
plexe Interessenkonstellation unter einer Vielzahl an Mitgliedstaatenvertretern zur
Platzierung eigener Inhalte ausnutzen (Cox und Jacobsen 1973; Lyne et al. 2006). So-
gar die Annahme, dass individuelle Mitgliedstaaten einheitliche Auftraggeber sind,
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kann bezweifelt werden, weil ihre Diplomaten als ,,proximate principals“ (Elsig 2011)
zu verstehen sind, die regelméBig rotieren und die Position ihres Landes personenab-
héngig in unterschiedlicher Weise interpretieren konnen. Das Potenzial internationaler
Verwaltungen fiir biirokratisch autonomes Handeln — und dies ist nur das Potenzial, das
von der bisherigen Forschung vergleichend erfasst wird — ist daher groBer und die Ri-
siken von liberméBiger Ausnutzung biirokratischer Autonomie sind héher als im natio-
nalen Kontext. Das bedeutet jedoch nicht, dass jede IPA dhnlich autonom ist. Tatséch-
lich zeigt die empirische Analyse eine hohe Varianz. In Anbetracht der oben genannten
Faktoren kann hohe Autonomie nichtsdestotrotz als systematisches Merkmal von IPAs
angesehen werden.

These 2: IPAs sind tendenziell unternehmerisch

Das Konzept der biirokratischen Autonomie bezieht sich auf das formale Verhéltnis
zwischen Verwaltung und ihren politischen Auftraggebern. Es beschéftigt sich grund-
sdtzlich mit der Frage, ob und wie stark die Ziele und Inhalte politischer Entscheidun-
gen von der Biirokratie oder von deren politischen Herren bestimmt werden. Jedoch
verraten uns diese Fragestellungen nichts {iber die vorherrschenden Routinen, die das
Verhalten und die Handlungen von Administrationen bestimmen. Diese informellen
Routinen oder Arbeitsabldufe werden typischerweise unter dem Begriff ,,Verwaltungs-
stile” diskutiert (Knill 2001). Mit Blick auf IPAs zeigen Knill et al. (2016; 2017), dass
Verwaltungsstile von zwei zentralen Faktoren bestimmt werden: internen Faktoren, die
sich auf die politischen Gestaltungsressourcen einer Biirokratie beziehen und externen
Faktoren, die damit zusammenhéngen, wie stark eine IPA institutionellem Wettbewerb
ausgesetzt ist — das heifit wachsender politischer Aufsicht oder auch der Infragestellung
ihrer Handlungen und ihres Status. Auf diesen Uberlegungen basierend werden vier
idealtypische Konfigurationen unterschiedlicher Verwaltungsstile unterschieden: (1)
Servant (geringe Ressourcen, geringe Gefiahrdungswahrnehmung); Consolidator (ge-
ringe Ressourcen, hohe Gefihrdungswahrmehmung); (3) Advocate (hohe Ressourcen,
geringe Gefahrdungswahrnehmung); und (4) Entrepreneur (hohe Ressourcen, hohe
Gefahrdungswahrnehmung). Wihrend der Servant dem Typus einer instrumentellen
Verwaltung entspricht, ist der Entrepreneur von einem exakt gegenteiligen Selbstver-
standnis geprégt. Eine unternehmerische Verwaltung dieses Typs ist nicht nur durch
Verwaltungsroutinen geprigt, die auf institutionellen Ausbau und Konsolidierung ge-
richtet sind, sondern auch durch eine starke funktionale Orientierung in Richtung auf
die Optimierung von Policy-Effekten. Fiir einen Advocate findet sich hingegen nur
letztere Orientierung in prononcierter Form, wéhrend der Consolidator durch eine aus-
schliefliche Fokussierung auf positionale Bestandssicherung charakterisiert ist.

Erste empirische Analysen beleuchten eine Reihe von Aspekten, die das informelle
Verhalten von IPAs prigen und sie moglicherweise entscheidend von nationalen Ver-
waltungen abheben. Erstens gibt es eine hohe Wahrscheinlichkeit dafiir, dass IPAs eher
unternehmerisch agieren als einfach eine Dienstleisterrolle einzunehmen. So kann in
drei von vier Szenarien erwartet werden, dass IPAs eine ausgeprdgt unternehmerische
Rolle ausiiben (4dvocate, Consolidator, Entrepreneur). Zweitens offenbart die Analy-
se, dass Unternehmertum IPAs veranlasst, sehr strategisch zu handeln. Verwaltungssti-
le entwickeln sich graduell im Lichte institutioneller und politischer Gelegenheitsstruk-
turen. In bestimmten Konstellationen konnte das bedeuten, dass IPAs Routinen entwi-
ckeln und ihre formale Autonomie sowie die damit verbundenen Handlungsmoglich-
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keiten nicht komplett ausschopfen, um mogliche Beeintridchtigungen der politischen
Interessen ihrer Prinzipale zu vermeiden (Knill, Eckhard und Grohs 2016). Umgekehrt
zeigt sich in anderen Féllen, dass IPAs mit einer eher schwachen formalen Position
permanent versuchen, iiber ihr Mandat hinauszugehen und ihre politischen und strate-
gischen Interessen durchzusetzen, indem sie unter der Wahrnehmbarkeitsschwelle der
Mitgliedsstaaten agieren (Abbot et al. 2015; Knill et al. 2016). Darauf weist auch die
Analyse von Sekretariaten von multilateralen Umweltabkommen hin. Jorgens et al.
(2016, 2017) beispielsweise sehen die internationalen Verwaltungen, oftmals auch nur
kleine internationale Sekretariate, als Makler, die in der Lage sind, ihren privilegierten
Zugang zu Informationen und ihre Funktion als Mittelpunkt des Kommunikationsaus-
tausches wihrend laufender internationaler Verhandlungen auszunutzen.

These 3: Fiir IPAs sind Expertise und Informationen wichtigere Instrumente als Regeln
und formale Macht

Die Formulierung und Durchsetzung von Regeln, welche das Verhalten und die Inter-
aktionen von sozialen Akteuren regulieren, ist ein zentrales Element des Regierens
(Hood und Margetts 2007; Knill und Bauer 2016). Regeln tragen zweifelsohne viel da-
zu bei, politische Probleme zu 16sen und die Bereitstellung kollektiver Giiter zu ge-
wiahrleisten. Auflerdem gewéhrleisten Regeln Gleichheit, Einheitlichkeit, Gerechtig-
keit, Ordnung und Zuverldssigkeit. Es ist deswegen wenig iliberraschend, dass es eine
starke gesellschaftliche Nachfrage danach gibt, politische Probleme durch Regelset-
zung zu 16sen. Wie bereits Max Weber in seiner Darstellung iiber den Aufstieg der Bii-
rokratie zum zentralen Organisationsprinzip moderner Gesellschaften deutlich machte,
werden biirokratische Maschinerien nicht nur durch Regeln angetrieben, sondern spie-
len auch eine entscheidende Rolle in deren Massenproduktion (Weber 1976). Die
Standardannahme in der Verwaltungsliteratur ist nicht nur, dass Regeln das essentielle
Werkzeug von Biirokratien sind, sondern auch, dass die Autoritdt von Biirokratien von
ihrer Fahigkeit abhéngt, rechtliche Regeln zu definieren und durchzusetzen.

Jedoch deuten die Befunde der Forschung zu internationalen Verwaltungen darauf
hin, dass diese Annahme bei IPAs so nicht haltbar ist. Natiirlich sind Regeln auch fiir
I0s von entscheidender Relevanz, speziell bezogen auf die Festlegung interner Richtli-
nien und Arbeitsabldufe. Jedoch scheinen Regeln von geringerer Bedeutung zu sein,
wenn es sich um Verwaltungsaktivititen im Bereich des policy-making handelt. In die-
sem Fall sind rechtlich bindende Entscheidungen weniger wichtig, da schon die Man-
date und legalen Kompetenzen der 1Os an sich begrenzt sind. Staaten treten zwar Ver-
fiigungsrechte an 10s ab (pooling, vgl. Hooghe und Marks 2015) und delegieren Auf-
gaben an die Verwaltung. Die durch die formelle Zuweisung von Aufgaben bei der
Entwicklung und Durchsetzung von Policy entstehenden Verwaltungskompetenzen
sind jedoch vergleichsweise gering.

Die begrenzte Relevanz von Regeln bedeutet jedoch nicht, dass die Autoritdt von
IPAs grundsétzlich geringer ist als die von nationalen Biirokratien. Vielmehr scheint es
so, als wiirde sich die Autoritdt von IPAs aus alternativen Quellen, wie insbesondere In-
formationen und Expertise, speisen. Das wird nicht nur durch die oben beschriebene Rol-
le von IPAs als aufmerksamkeitssuchende Informationsmakler ersichtlich, sondern auch
allgemeiner in der vergleichenden Analyse der Expertenautoritét internationaler Verwal-
tungen. Liese und Busch (2017) betreten hier Neuland, indem sie zeigen wie die Exper-
tenwahrnehmung verschiedener IPAs aus Sicht nationalstaatlicher Verwaltungen variiert.
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Allgemein gesprochen verfiigen IPAs iiber ein hohes Mal} an prozeduraler Expertise
und Informationen im Hinblick auf den Entwurf und die Umsetzung von Politik. Dies
versetzt sie in die Lage, Informationen aus ihrem Arbeitsbereich identifizieren und stra-
tegisch an ihre politischen Auftraggeber und ihr Umfeld weitergeben zu kénnen (Jorgens
et al. 2016, 2017). Je mehr innerhalb und auferhalb der Organisation als unverzichtbar
geltende Informationen und Expertise die IPA besitzt, desto grofer ist ihre Vernetzung in
transnationalen Kommunikationsnetzwerken (Jorgens et al. 2016, 2017) oder Experten-
gruppierungen (epistemic communities, vgl. Haas 1990). Der durch Vernetzung gewon-
nene politische Einfluss basiert dabei typischerweise auf der Publikation von Daten, In-
formationen, Empfehlungen und Ratschligen. Innerhalb solcher Fachnetzwerke beein-
flussen sich Experten héufig gegenseitig und entwickeln gemeinsame Problemdefinitio-
nen und -l6sungen, welche die Verbreitung neuer Policy Ideen fordern (Dudley und
Richardson 2000; Holzinger und Knill 2005; Helgadéttir 2016).

These 4. Die Akquise finanzieller Ressourcen ist ein zentrales Verhaltensmuster von
IPAs

Das Budget ist eine zentrale Bezugsquelle fiir Verwaltungen und beeinflusst entschei-
dend, in welchem AusmaB Personal oder Aufgaben ausgeweitet werden konnen (Nis-
kanen 1971; Dunleavy 1991). Obwohl die Mittelzuweisung normalerweise von politi-
schen Aushandlungsprozessen und Umverteilungen zwischen verschiedenen Politik-
feldern bestimmt ist, folgt die nationalstaatliche Etatplanung fiir gewdhnlich einem
Muster inkrementeller Anpassungen, welches nur selten von massiven Umbriichen
durchsetzt wird (Baumgartner und Jones 1993). Allgemein gesprochen, operieren nati-
onale Verwaltungen damit nicht unbedingt in einem Umfeld finanziellen Uberflusses,
aber doch von finanzieller Stabilitdt. Dies stellt sich bei internationalen Verwaltungen
jedoch diametral anders dar. So zeigen Patz und Goetz (2016, 2017), dass IPAs eine
starke Anfilligkeit fiir finanzielle Instabilitét aufweisen und sich iiber Zeit gesehen zu-
nehmend in einem Zustand finanzieller Prekaritdt befinden. Nicht selten ereignen sich
finanzielle Krisen, wenn Mitgliedsstaaten ihren Zahlungsverpflichtungen nicht oder zu
spat nachkommen und die internationalen Organisationen dadurch mitunter an den
Rand des Bankrotts dringen (Eckhard et al. 2016). In der Konsequenz entwickeln IPAs
eine Reihe von Strategien, Gelder von alternativen Quellen zu beziehen, um die Ab-
héngigkeit von den volatilen mitgliedsstaatlichen Beitragen zu reduzieren. Dazu gehd-
ren Nebenhaushalte fiir Sonderaufgaben, die nur von einzelnen Staaten oder Nichtre-
gierungsorganisationen finanziert werden (Laurenti 2007).

Fiir IPAs kann die Etatplanung als eine organisatorische Kernaufgabe verstanden
werden, welche alle Akteure innerhalb einer Administration einschliet und betrifft.
Der Kampf um die Sicherstellung notwendiger finanzieller Ressourcen fithrt — vor al-
lem in Zeiten von Etatkiirzungen — zu repetitiven administrativen Reaktionsstrategien
und Anpassungsprozessen (Ege und Bauer 2017; Eckhard et al. 2016). Natiirlich haben
IOs nicht die gleichen Mdglichkeiten wie souverdne Staaten, ihr Einkommen (zumin-
dest in der Theorie) selbst zu bestimmen. Aus diesem Grund ist die Gefahr des
Geldentzuges fiir IOs und ihre IPAs viel realistischer als in nationalstaatlichen Zusam-
menhédngen. Diese Dynamik und die Suche nach vorhandenen Optionen fiir internatio-
nale Funktiondre, Strategien unter Beachtung ihrer divergierenden Priaferenzen zu ent-
wickeln, um finanzielle Freiheiten sicherzustellen, machen einen wesentlichen Anteil
des Selbstverstindnisses von IPAs aus (Goetz und Patz 2017).
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These 5: IPAs gestalten aktiv ihr organisatorisches Umfeld

Bisher haben wir uns vor allem mit internen Merkmalen beschéftigt, die die Rolle und
das Verhalten von IPAs innerhalb des politisch-administrativen Systems der IO charak-
terisieren. Daneben ist in der Verwaltungsforschung auch anerkannt, dass Verwaltun-
gen mit ihrem Umfeld interagieren (Hannan und Freeman 1977; Santos und Eisenhardt
2005). In der Konsequenz wurde solchen Verhaltensweisen besondere Aufmerksamkeit
geschenkt, die das Verhiltnis zwischen Verwaltung und sozialen Akteuren charakteri-
sieren, einschlieBlich Phdnomenen wie der agency capture, oder pluralistischer bzw.
korporatistischer Tauschbeziehungen. Dabei vernachlissigt die einschldgige Literatur
die Tatsache, dass Administrationen unter Umstdnden eine sehr aktive Rolle dabei
spielen, ihre eigene Umwelt aktiv zu gestalten. Eine wichtige Ausnahme in diesem
Kontext stellt das von Lehmbruch (1987) identifizierte Phinomen der administrativen
Interessenvermittlung dar. Lehmbruch zeigt, dass Behorden aktiv versuchen kdénnen,
die Etablierung von gesellschaftlicher Selbstorganisation voranzutreiben, um von der
gesellschaftlichen Wissensbildung zu profitieren und so die Voraussetzungen fiir eine
effizientere Umsetzung 6ffentlicher Politik zu schaffen.

Wenn wir das Augenmerk auf IPAs legen, stellen wir fest, dass die Versuche der
Biirokratie, das eigene organisatorische Umfeld zu gestalten, sehr ausgeprigt sind.
Zum einen zeigen Benz et al. (2016, 2017), dass IPAs eine duflerst aktive Rolle in ad-
ministrativen Mehrebenensystemen spielen. Dabei basiert die Einflussnahme internati-
onaler Verwaltungen auf Verwaltungen anderer territorialer Ebenen eher auf Koopera-
tion und Uberzeugung als auf hierarchischen Weisungen oder Zwang. Administrative
Mehrebenenkoordination ist deswegen eher voluntaristisch und weniger formalisiert
als in rein nationalen Kontexten.

Die speziellen Bedingungen der Interaktion von Verwaltungen iiber mehrere Ebe-
nen hinweg sind besonders vorteilhaft fiir internationale Verwaltungen. Das ist deshalb
der Fall, weil der ,,Schatten der Hierarchie®, unter dem Verwaltungen in nationalen
Mehrebenensystemen operieren (Mayntz und Scharpf 1995; Héritier und Lehmkuhl
2008), auf der internationalen Ebene weniger stark ausgeprégt ist. Wéahrend nationale
Verwaltungen beispielsweise ihre Strategien und Handlungen an parteipolitische Ent-
wicklungen, bestimmte nationale Rechtsauffassungen oder auch einfach an eine be-
grenzte Anzahl akzeptabler Optionen in einem relativ homogenen gesellschaftlichen
Rahmen anpassen miissen, spielen solche Bedingungen fiir [IPAs eine weitaus geringere
Rolle. Statt mit Parteipolitik miissen IPAs mit bestimmten Interessengruppen oder
NGOs zurechtkommen. Der professionelle Hintergrund und das Bekenntnis zu be-
stimmten politischen Sachverhalten sind in diesen eher homogenen Gruppen héufig
sehr viel kohérenter.

Der Einfluss von IPAs auf die Politikgestaltung jenseits des
Nationalstaats: Beitrage des Sonderbandes

Es handelt sich also bei IPAs um einen unterscheidungsfahigen Biirokratietypus. An-
statt auf ihre internen Strukturen, muss eine internationale Biirokratie auf charakteristi-
sche Weise auf die Kontexte und die Volatilitét ihres Umfeldes eingehen und ihre Stra-
tegien und Verhalten entsprechend anpassen. IPAs agieren in einer Umgebung, die ge-
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pragt ist von komplexen Prinzipalstrukturen, weniger formalisierten Formen der Mehr-
ebenenkoordination und der Nichtverfiigbarkeit von vielen klassischen, administrativen
Instrumenten. Dabei scheinen IPAs ein hoheres Potenzial fiir formale Unabhéngigkeit
zu haben. Sie sind unternehmerisch, verlassen sich eher auf Informationen anstatt auf
Regeln als zentrale Machtgrundlage, bemiihen sich aktiv um die Mobilisierung von fi-
nanziellen Ressourcen und strukturieren ihr organisatorisches Umfeld strategisch.
Durch diese Merkmale sind IPAs von den klassischen nationalen Verwaltungen deut-
lich unterscheidbar. Aber diese ,,Deutlichkeit™ verliert an Distinktionskraft je mehr
auch nationale Verwaltungen aufgrund ihrer Aufgaben oder ihrer Organisationsstruktur
immer intensiver mit Regelungsadressaten oder Regelgebern auBerhalb der eigenen
Staatsstruktur interagieren (miissen). Es stellt sich daher die Frage, welche Konsequen-
zen sich aus dem unterscheidungsfahigen Biirokratietypus fiir Politikprozesse jenseits
des Nationalstaates ergeben. Die in diesem Heft versammelten Beitrdge beschéftigen
sich aus vier Perspektiven mit dieser Frage:

Eckhard und Mattmiiller greifen in ihrem Papier die Beobachtung auf, dass ein we-
sentlicher Schwerpunkt des politischen Beitrags der internationalen Verwaltung das
Vermitteln zwischen diffusen politischen Positionen der konstituierenden Mitglieder
einer internationalen Organisation ist. Erfolgreich sind internationale Organisationen
oder auch multilaterale Verhandlungen jenseits dieser formellen Strukturen immer
dann, wenn es gelingt, dass sich eine hinsichtlich ihrer Ressourcen und Interessen hete-
rogene Gruppe von Akteuren auf allgemein verbindliche Ziele und HandlungsmaB-
nahmen einigt (Miles u.a. 2002; Young 2011). Im Gegensatz zu nationalen Verwaltun-
gen, die in der Politikvorbereitung vor allem durch ihr technisches Expertenwissen
Einfluss ausiiben, ist es also das Verhandlungsgeschick der internationalen Biirokratie,
das mit beeinflusst, ob sich Staaten {iberhaupt einigen kdnnen. Internationale Biirokra-
ten schlagen beispielsweise Kompromisse vor oder sie iiberzeugen Verhandlungs-
partner, zugunsten eines Kompromisses von einer Position abzuriicken (Moravcsik
1999). Eine nationale Ministerialbiirokratie hat dagegen selten in irgendeiner Form Zu-
griff auf die Willensbildung politischer Parteien oder die grundlegenden Verhandlun-
gen zwischen Koalitionspartnern. Wenn dagegen eine zunehmend entgrenzte nationale
Politik und Regulierung mehr und mehr von zwischenstaatlicher Kollaboration und
multilateralen Verhandlungen abhéngig ist — wie beispielsweise beim Klimawandel,
bei der Finanzpolitik oder bei der Steuerung von Fliichtlings- und Migrationsstrémen —
dann sinkt, erstens, die Kontrolle der national gewahlten politischen Akteure iiber das
Ergebnis dieser Verhandlungen und steigt, zweitens, das Gewicht derjenigen Akteure
im nationalen Apparat, deren Expertise genau solche Verhandlungen sind. Es ist daher
davon auszugehen, dass kommunikative Féhigkeiten im Kontext administrativer Dena-
tionalisierung eine immer grofere Rolle spielen werden.

Genau diesem Umstand widmet sich auch das Papier von Arthur Benz. Ausgangs-
punkt seiner Argumentation ist die Beobachtung, dass Verwaltungen im Staat wie in
internationalen Organisationen nicht nur durch Genehmigungen und Anordnungen mit-
tels verbindlicher, zwangsbewehrter Verwaltungsakte Herrschaft ausiiben, sondern
auch durch Vereinbarungen und Uberzeugungen. Wo internationale Verwaltungen
nicht als ,,Ermoglicher” (enabler) politischer Vereinbarungen auftreten, sondern ge-
troffene Entscheidungen der Mitgliedsstaaten umsetzen miissen, richten sich ihre Ent-
scheidungen und Maflnahmen an Verwaltungen souverdner Nationalstaaten aus, denen
gegeniiber sie in der Regel keinen Zwang ausiiben konnen. Stattdessen spielen in ad-
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ministrativen Mehrebenenstrukturen kooperative und persuasive Interaktionsmodi eine
dominante Rolle. Herrschaft beruht dann auf einer Kombination von fachlicher Autori-
tat, der Fahigkeit zu iiberzeugen und rechtlich geregelten Kompetenzen nationaler Ver-
waltungen. Kommunikation und Koordination, ob vertikal oder horizontal, sind also
Schliisselkompetenzen einer politischen Verwaltung in transnationalisierten Kontexten.
Transnationaler Verwaltungseinfluss, so die These von Benz, unterscheidet sich grund-
legend von der biirokratischen Herrschaft, die im Prozess der Herausbildung des mo-
dernen Staates entstand, aber im 21. Jahrhundert eine zunehmend wichtige Rolle ein-
nehmen wird.

Die Beitriage von Enkler und Grohs sowie Bauer, Ege und Wagner hingegen ver-
deutlichen in ihrer Gesamtschau, dass IPAs in besonderem MalBe flir die Analyse des
Wechselspiels formeller und informeller Institutionen von Interesse sind. Der Umstand
der vergleichsweise geringen Institutionalisierung und Verrechtlichung administrativen
Handelns auf internationaler Ebene (mit im Vergleich zum nationalen Kontext geringer
Bedeutung verwaltungsrechtlicher Kodifizierung) ermdglicht es, das Wechselspiel
formeller und informeller Prozesse in einem Setting zu untersuchen, bei dem der Ein-
fluss potentieller Storgrofen relativ klein gehalten werden kann. IPAs stellen vor die-
sem Hintergrund einen analytisch hdchst spannenden Untersuchungsgegenstand dar,
aus dessen Betrachtung allgemeinere Riickschliisse fiir Verwaltungen und generell Or-
ganisationen gezogen werden konnen. Die erwédhnten Beitrige machen deutlich, dass
formelle Strukturen, insbesondere die formelle Autonomie von IPAs deren informelle
Aktivitidten keineswegs determinieren. Wenig autonome IPAs sind somit nicht not-
wendig weniger unternehmerisch als autonome IPAs. Umgekehrt geht hohe Autonomie
nicht zwingend mit unternehmerischem Verhalten einher. Insgesamt zeigt sich, dass
sich formelle und informelle Muster sowohl wechselseitig verstirken als auch schwé-
chen kénnen. Dariiber hinaus ist es denkbar, dass formelle und informelle Institutionen
weitgehend entkoppelt voneinander koexistieren (Brunsson und Olsen 1993). Dies sind
freilich nur erste Szenarien, die denkbar erscheinen und deren konditionierende Kons-
tellationen Gegenstand weitergehender Forschung darstellen sollten. Aus dem Beitrag
von Enkler und Grohs lassen sich hierzu allerdings durchaus erste Riickschliisse zie-
hen. Die Autoren zeigen fiir den Fall internationaler Finanzmarktregulierung, dass das
variierende Ausmal} administrativen Unternehmertums in der OECD, dem Internatio-
nalen Wihrungsfonds sowie der Bank fiir Internationalen Zahlungsausgleich (BIS) we-
niger von der formellen Autonomie dieser Organisationen beeinflusst wird. Vielmehr
spielt hier die jeweilige Konstellation interner und externer Handlungsherausforderun-
gen eine Rolle, mit denen die jeweiligen IPAs konfrontiert sind. Die Varianz informel-
ler Routinen hat gleichzeitig, so die Autoren, grole Auswirkungen auf den Grad des
Politikwandels und vor allem die Lernfahigkeit der jeweiligen Organisationen. So geht
stirkeres Unternehmertum mit erheblich schnellerem Lernfortschritt einher als dies fiir
IPAs der Fall ist, in denen unternehmerische Routinen schwicher ausgeprégt sind.

Bauer, Ege und Wagner hingegen machen in ihrem Beitrag deutlich, dass IPAs
nicht nur im Hinblick auf ihre informellen Routinen deutliche Unterschiede aufweisen
koénnen, sondern auch mit Blick auf ihre formelle Autonomie. Zu diesem Zweck wer-
den die theoretischen Grundlagen der Autonomie von Verwaltungen diskutiert, und da-
rauf aufbauend wird ein Vorschlag entwickelt, wie die Autonomie internationaler Ver-
waltungsstabe angemessen konzeptualisiert werden kann. Die Verwaltungsautonomie
wird fiir 20 internationale Organisationen dargestellt. Anhand der Autonomiewerte
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zweier Verwaltungen illustrieren die Autoren, inwieweit die Ergebnisse geeignet sind,
um Aussagen iiber die konkreten administrativen Gestaltungsmoglichkeiten internatio-
naler Verwaltungen zu machen. Auch bei diesem Beitrag ist Autonomie-Messung an-
hand operationalisierbarer Beobachtungen formaler Art nicht Selbstzweck. Vielmehr
ermoglicht sie in vergleichender Perspektive neue Forschungszugénge.

Schlussbetrachtung: Implikationen fur die
Verwaltungswissenschaft

Wenn das Ziel der Verwaltungswissenschaft die Erklarung der Entstehung und Umset-
zung Offentlicher Politiken und das Verhalten von Organisationsmitarbeitern in diesem
Kontext ist, dann muss sie sich auch mit der Beschaffenheit dieser Prozesse auf der
Ebene internationaler Organisationen und internationaler Politik auseinandersetzen.
Dieser einfiihrende Artikel und die folgenden Beitrdge des Schwerpunktbereichs geben
einen Uberblick iiber die ersten Ergebnisse hierzu. Es stellt sich die Frage, ob sich aus
den vorgestellten Befunden Implikationen fiir die Verwaltungswissenschaft als Stu-
diengebiet ergeben.

Die Beschiftigung mit internationalen Biirokratien sollte nicht als verwaltungswis-
senschaftliches Rand- oder Sonderthema missverstanden werden (siche auch Steffek
2017). Internationalisierung oder Transnationalisierung sind keine Prozesse, die sich
irgendwo ,,anders abspielen, sondern sie verwandeln Rahmenbedingungen und wirken
in die Nationalstaaten hinein. Sie verdndern Staatlichkeit und zwingen insbesondere die
angewandten Sozialwissenschaften dazu, sich mit den Wirkungen internationalisierter
Politikgestaltung auf nationale Institutionen, Populationen, Organisations- und politi-
sche Reaktionsformen auseinanderzusetzen — und umgekehrt nach den Bedingungen
effektiver ,,AuBenwirkung® nationaler Verwaltungsinstitutionen zu fragen. Die Ver-
waltungswissenschaft, gerade weil sie sich von ihrem realweltlichen Studienobjekt her
definiert, und daher kaum iiber eigene Analysekategorien und Theorien verfiigt (vgl.
Bauer und Becker 2017), 1duft daher Gefahr, kein addquates Problembewusstsein dafiir
zu entwickeln, wie internationalisierte Konstellationen auf nationale Verwaltungssys-
teme zuriickwirken — und welche Konsequenzen diese Entwicklungen fiir das eigene
Fach womdglich beinhalten (Bauer 2015; Knill und Bauer 2016).

Die komplexen Riickwirkungen, die sich aus Internationalisierung und Transnatio-
nalisierung auf nationale Verwaltungssysteme, Prozesse, Interaktionsformen und
Machtverhiltnisse ergeben, konnen selbstredend in diesem Beitrag in keiner Weise er-
schopfend behandelt werden. Aber wenn oben von IPAs als einem neuen Biirokratie-
Typus gesprochen wurde, dann mit Blick auf das besondere Analysepotenzial, das sich
aus diesem Typus fiir verdnderte nationale Verwaltungskonfigurationen gegebenenfalls
ziehen ldsst.

Unsere These ist hier, dass mit Verdnderungen, die als ,,administrative Denationa-
lisierung™ (Bauer 2015) oder als ,,interne Transnationalisierung® (Grande 2017) begrif-
fen werden konnen, sich nationale Verwaltungen und ihre Umweltbezichungen auf ei-
ne Weise verdndern, deren Qualitét letztendlich dem &hnelt, was oben als IPA-Typus
charakterisiert wurde. Dort, wo nationale Verwaltungen auf eine enge Koordination
mit staatlichen Verwaltungen anderer Lander oder eben internationalen Organisationen



International Public Administration: Ein neuer Biirokratietyp 185

angewiesen sind, oder, wo Regelungsadressaten beziehungsweise organisierte Interes-
sen nicht mehr zwingend an das eigene staatliche Territorium gebunden bleiben, ent-
stehen in der Tendenz immer héufiger jene Konstellationen und Verwaltung-Umfeld-
Beziehungen, die in ihrer ,,Reinform* den internationalen Biirokratie-Typus ausma-
chen. Geht man davon aus, dass die gegenwértige Transformation der Staatlichkeit we-
sentlich von Globalisierung und Internationalisierung angetrieben wird, dann liegt es
nahe zu erwarten, dass die Bedeutung internationalisierter Verwaltungsphéinomene
kiinftig immer weiter zunehmen wird. Ob unsere IPA Zuschreibungen in ihrer Gesamt-
heit oder in bestimmten Details stichhaltig sind, miissen weitere Studien kliren. Die
Verwaltungswissenschaft ist aber aus unserer Sicht gut beraten, mogliche Parallelen
sowie denkbare Implikationen der IPA-Analyse nicht als Spezialfallforschung beiseite
zu wischen, sondern als Einladung zur Reflexion iiber die eigenen Theorie- und Deu-
tungsangebote angesichts einer immer stirkeren Einbettung nationaler Verwaltungen in
internationale und transnationale Konstellationen. Ein Festhalten an einer strikten
Trennung zwischen nationalen und internationalen Untersuchungssphéren lauft jeden-
falls Gefahr, wesentliche Entwicklungen zu iibersehen. Die hier versammelten Arbei-
ten konnen hoffentlich einen Beitrag leisten, die Verwaltungswissenschaft fiir die an-
stehenden Herausforderungen zu sensibilisieren.

Anmerkungen

1  Die Autoren danken zwei anonymen Gutachtern und Annette Ohlenhard fiir hilfreiche Kommentare
und konstruktive Kritik sowie der Deutschen Forschungsgemeinschaft fiir die groBziigige Projektfor-
derung.

2 Beispielsweise betonen Arbeiten zur Politikformulierung (Barnett and Finnemore 2004; Biermann and
Siebenhiiner 2009; Busch 2014; Dingwerth, Kerwer, and Nolke 2009; Hooghe and Marks 2015) und -
Implementation (Eckhard und Dijkstra 2017; Eckhard 2016a, 2016b, 2016¢; Eckhard 2014) in interna-
tionalen Organisationen und der Européischen Union (Hooghe and Marks 2001; Kassim et al. 2013;
Xu and Weller 2004) die Rolle der Verwaltung bei diversen Formen indirekter und ,,weicher (soft)
Governance (Abbott et al. 2015), bei Organisationswandel (Barnett und Coleman 2005), bei Organisa-
tionsausgriindungen (Johnson 2013), Regimeiiberschneidungen (Jinnah 2010), und der zunehmenden
Manifestation von Superlateralismus (Posner 2009).

3 Koordiniert von der LMU Miinchen mit Christoph Knill als Sprecher, forschen seit 2014 acht Projekte
an mehreren deutschen Universititen zu den Mustern internationaler Verwaltungen und ihrem Einfluss
auf Politikprozesse jenseits des Nationalstaates. Die beteiligten Wissenschaftler sind Michael W. Bau-
er (Universitdt Speyer), Arthur Benz (TU Darmstadt), Per-Olof Busch (Universitdt Potsdam), Steffen
Eckhard (LMU Miinchen), Jorn Ege (Universitit Speyer), Helge Jorgens (FU Berlin), Christoph Knill
(LMU Miinchen, Sprecher der Forschergruppe), Nina Kolleck (FU Berlin), Andrea Liese (Universitét
Potsdam), Stephan Grohs (Universitit Speyer) und Klaus Goetz (LMU Miinchen); weitere Details sie-
he: www.ipa-research.com.

4 Unsere Uberlegungen basieren vor allem auf Ergebnissen, die wir in zwei Sonderheften in Fachzeit-
schriften (Goetz und Patz 2017; Knill und Bauer 2016) und einer Buchpublikation (Bauer, Knill und
Eckhard 2017) dargelegt haben.

5 In einem anderen Beitrag klassifizieren wir diese Arbeitsweise anhand der zur Verfligung stehenden
Instrumente (tools, vgl. Hood 1986) der internationalen Verwaltung (Knill und Bauer 2017).
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Schwerpunkt: Internationale Biirokratien

Michael W. Bauer, Jérn Ege, Nora Wagner

Konzeptualisierung und Vergleich der
Autonomie internationaler Verwaltungen

Zusammenfassung

Wird eine verwaltungswissenschaftliche Perspektive
fiir die Analyse von internationalen Organisationen
fruchtbar gemacht, kann als Ausgangspunkt die An-
nahme dienen, dass die Leistungsfahigkeit internati-
onaler Organisationen mit der Qualitét ihrer internen
Organisationsstrukturen sowie personellen und sach-
lichen Ressourcen zusammenhéngt. Bisher gibt es
aber kaum verwaltungswissenschaftliche Studien,
die sich systematisch-vergleichend mit internationa-
len Organisationen und ihren Verwaltungsstiben
auseinandersetzen. Dabei gilt, dass je mehr interna-
tionale Organisationen mit Policy-Gestaltungsauf-
gaben betraut werden, sich desto dringender Fragen
nach deren politisch-administrativer Fithrung, de-
mokratischer Legitimation und nach der Verselb-
standigung ihrer Verwaltungsstibe stellen. Hier setzt
der vorliegende Beitrag an. Es wird ausgelotet, ob
und mit welchem analytischen Gewinn das klassi-
sche Konzept der Verwaltungsautonomie auf die
Verwaltungsstéibe —internationaler ~Organisationen
ibertragen werden kann. In einem ersten Schritt
werden dazu die theoretischen Grundlagen der Au-
tonomie von Verwaltungen diskutiert und, darauf
aufbauend, ein Vorschlag entwickelt, wie die Auto-
nomie internationaler Verwaltungsstibe angemessen
konzeptualisiert werden kann. In einem zweiten
Schritt wird dann die Verwaltungsautonomie fiir 20
internationalen Organisationen operationalisiert und
prasentiert, sowie anhand der Autonomiewerte zwei-
er Verwaltungen illustriert, inwieweit die Ergebnisse
geeignet sind, um Aussagen tiber die konkreten ad-
ministrativen Gestaltungsmoglichkeiten internatio-
naler Verwaltungen zu machen.

Schlagworte: Internationale Organisationen, Inter-
nationale Sekretariate, Verwaltungsautonomie

Conceptualizing and comparing the autonomy of
International Public Administrations

Abstract

When analyzing international organizations from a
Public Administration perspective, the basic as-
sumption is that organizational capacities are close-
ly linked to the quality of their internal structure, as
well as personnel and material resources. So far,
however, only a limited number of studies have fo-
cused on international organizations and their sec-
retariats from a Public Administration perspective.
The more international organizations are entrusted
with policy-making tasks, the more questions arise
about their political-administrative leadership, their
democratic legitimation, and the autonomy of their
administrations. This article contributes to the cur-
rent debate by proposing how the classic concept
of bureaucratic autonomy can be applied to the sec-
retariats of international organizations. First, we
give an overview of the major theoretical ap-
proaches to organizational autonomy in order to
conceptualize international bureaucratic autonomy
and its components. In a second step, we develop
an indicator-based measurement strategy in order
to empirically capture bureaucratic autonomy. On
the basis of data collected for 20 international or-
ganizations, we present descriptive empirical re-
sults and illustrate the usefulness of our approach
for informing expectations about bureaucratic be-
havior in concrete policy-making situations.

Key Words: International Organizations, Interna-
tional Secretariats, Bureaucratic Autonomy
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1. Einleitung

Seit Ende des Zweiten Weltkrieges und insbesondere nach der Offnung des Eisernen
Vorhangs hat sich die Vernetzung der Welt rasant beschleunigt (Held 1995, Ziirn 1998,
Beck/Grande 2004). Die in diesem Zusammenhang beobachtbaren Prozesse werden in
der Regel als Entgrenzung verstanden. Sie erdffnen neue Mdglichkeiten, internationale
Kollektivgiiter zu erzeugen und damit Antworten fiir transnationale Interdependenzen
zu finden; sie fithren aber auch dazu, dass nationalstaatliche Ordnungen und ihre Ak-
teure strukturell iiberfordert werden. So entstehen neue Handlungszusammenhénge und
Politikfelder wie etwa internationale Migrations-, Umwelt- und Gesundheitspolitik, in
denen eine Vielzahl unterschiedlicher 6ffentlicher, wirtschaftlicher und zivilgesell-
schaftlicher Akteure aus ganz unterschiedlichen Bereichen in neuen Konfigurationen
zusammenfinden miissen, um die anstehenden Probleme gemeinwohlférderlich zu 16-
sen (O’Leary 2014, S. 10).

Daraus resultieren zwangslaufig eine Verdnderung von Machtstrukturen und eine
Verlagerung von Kompetenzen auf die iiberstaatliche Ebene (Cerny 2010). Besondere
Beachtung finden in diesem Zusammenhang internationale Organisationen — als die
einschldgigen Arenen oder gar Akteure, die die Nationalstaaten zwar nicht ersetzen,
aber zumindest in wesentlichen Funktionen ergéinzen (Cochrane/Pain 2000, S. 6, Ritt-
berger/Zangl/Kruck 2013). Politikinitiierung, Verhandlungsmanagement, Kontrolle der
Einhaltung bestimmter Regeln und zum Teil selbst die direkte Implementation werden
an internationale Regierungsorganisationen delegiert (Bhattacharya 2001, S. 353). Au-
toritdt wird somit von einer Vielzahl von Akteuren auf nationaler, regionaler oder in-
ternationaler Ebene ausgeiibt, unabhéngig von konkreten territorialen Gegebenheiten
(Held 2000, S. 399, Busch/Liese 2017).

Vor diesem Hintergrund iiberrascht es nicht, dass internationale Organisationen auf-
grund ihrer wachsenden Bedeutung fiir globale bzw. transnationale Governance zuneh-
mend in den Fokus sozialwissenschaftlicher Analysen riicken. Denn durch die vermehrte
Delegation von Aufgaben entsteht zwangsldufig ein Spannungsverhiltnis zwischen den
(Kontroll-)Anspriichen der Mitgliedstaaten und dem notwendigen Handlungs- und Ent-
scheidungsspielraum, den die Organisationen bendtigen, um ihr Mandat zu erfiillen. Dabei
ist vor allem die Frage relevant, unter welchen Bedingungen internationale Organisationen
eigenstidndig Einfluss auf die internationale Politikgestaltung ausiiben konnen (Gehring
2009, Reinalda/Verbeek 1998, Cox/Jacobson 1973, Dingwerth/Kerwer/Nolke 2009). An-
getrieben durch verschiedene Arbeiten, die das Ziel verfolgen, das ,Innenleben‘ internati-
onaler Organisationen analytisch zu durchdringen (7rondal u.a. 2010), riicken zunehmend
auch die Sekretariate dieser Organisationen in den Mittelpunkt des Erkenntnisinteresses
(Liese/Weinlich 2006, Ege/Bauer 2013, Bauer/Eckhard/Knill dieses Heft). Aus verwal-
tungswissenschaftlicher Sicht stellt sich damit die Frage nach der Autonomie dieser inter-
nationalen Biirokratien — nicht zuletzt angesichts einer langen Forschungstradition im
Hinblick auf Verwaltungsautonomie innerhalb der Disziplin. Ein zu hohes Mal3 an Auto-
nomie, so die Annahme, wiirde — gerade in internationalen und transnationalen Kontexten
— den Einfluss der Verwaltung auf die Politikgestaltung unverhéltnisméBig vergréfern und
damit grundlegende Fragen nach der politischen Verantwortung und Kontrolle der Biiro-
kratie als Problem der demokratischen Legitimation aufwerfen.

Genau hier setzt dieser Artikel an: Er entwickelt ein Konzept fiir die systematische
Messung und Analyse der Autonomie internationaler Verwaltungen. Der Fokus liegt
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hierbei auf der internen Struktur von Sekretariaten internationaler Organisationen und
auf deren Beziehungen zu den politischen Prinzipalen (den Mitgliedstaaten). Es geht
somit zundchst darum, das in einem internationalen Verwaltungsstab vorhandene Po-
tenzial fiir autonomes Verwaltungshandeln vergleichend zu erheben. Hierbei ist die
zentrale Frage, ob und mit welchem analytischen Gewinn das klassische Konzept der
Verwaltungsautonomie auf die Verwaltungsstdbe internationaler Organisationen iiber-
tragen werden kann.

In einem ersten Schritt sollen dazu die theoretischen Grundlagen der Autonomie
von Verwaltungen diskutiert und darauf aufbauend ein Vorschlag entwickelt werden,
wie die Autonomie von internationalen Verwaltungsstdben angemessen konzeptuali-
siert werden kann. In einem zweiten Schritt werden dann die so entwickelten unter-
schiedlichen Dimensionen der Verwaltungsautonomie zum Zwecke empirischer Ver-
gleiche operationalisiert und die entsprechenden Daten fiir die Verwaltungsstibe von
20 internationalen Organisationen erhoben und présentiert. Anschlieend soll anhand
zweier Beispielfille illustriert werden, dass Einsichten iiber die Intensitdt von internati-
onaler Verwaltungsautonomie geeignet sind, Aussagen iiber die konkreten Gestal-
tungsmoglichkeiten internationaler Verwaltungen zu machen. Der vorliegende Artikel
versteht sich damit als Beitrag zu der Debatte iiber den Nexus von Autonomie und
Verwaltungseinfluss internationaler Biirokratien.

2. Der Forschungstand im Spannungsfeld zwischen
6konomischen und soziologischen Perspektiven

Internationale Organisationen (I0s) sind Gegenstand zahlreicher Untersuchungen (fiir
einen Uberblick siehe da Conceicdo-Heldt/Koch/Liese 2015). Dabei zeichnet sich ein
Konsens dariiber ab, dass 1Os als einflussreiche Akteure in der Weltpolitik agieren
konnen, da sie beispielsweise als ,,ehrliche Makler Kompromisse zwischen Mitglied-
staaten erleichtern und dariiber hinaus durch eigene Expertise Autoritdt ausstrahlen, die
auch bei der Entwicklung von Losungsoptionen wirksam wird (4bbott/Snidal 2000,
Beach 2004, Biermann/Siebenhiiner 2009). In jlingster Zeit beschéftigt sich die For-
schung auch zunehmend mit den Sekretariaten dieser Organisationen und in der Litera-
tur wurden unterschiedliche Ansétze entwickelt, um die Beziehung zwischen internati-
onalen Biirokratien und den Mitgliedstaaten zu beleuchten (Bauer/da Concei¢do-Heldt/
Ege 2015). Im Vordergrund steht hierbei hdufig die Frage, unter welchen Bedingungen
und wie stark sich die Unabhéngigkeit der Verwaltung von politischen Entscheidungs-
tragern entwickelt und wie die Verwaltung Einfluss auf politische Prozesse nehmen
kann. Im Grunde kdnnen zwei Erkldrungsansétze unterschieden werden: ein soziologi-
sches Programm, das Akteure und deren Umwelt in den Blick nimmt und ein 6konomi-
sches, das Organisationen insbesondere unter dem Gesichtspunkt der Prinzipal-Agent-
Theorie beleuchtet (Bauer/Ege 2016a, S. 1021). Okonomische Erklirungsansitze stel-
len auf die Beziehung zwischen Politik und Verwaltung unter den Gesichtspunkten von
Kontrolle und Einfluss ab (Epstein/O’Halloran 1999, McCubbins/Noll/Weingast 1987).
Soziologische Erklarungsprogramme nehmen dagegen stirker die zentralen Eigen-
schaften biirokratischer Akteure und die Wirkungen organisatorischer Strukturen sowie
deren Umfeld in den Blick (Mayntz 1978, Weber 1922). Beide Perspektiven liefern
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wichtige Einblicke in die Eigenstdndigkeit internationaler Organisationen und damit
Anbhaltspunkte fiir eine systematische Erhebung von Verwaltungsautonomie. Sie sollen
daher im Folgenden genauer vorgestellt werden.

Okonomischer Ansatz

Eine zentrale Frage des 6konomischen Ansatzes beschiftigt sich damit, wie die politi-
schen Prinzipale die von ihnen erméchtigten administrativen Agenten mdoglichst um-
fassend kontrollieren kénnen. Dabei wird von einer Delegationsbeziehung ausgegan-
gen, die durch Unsicherheit fiir die Prinzipale und Informationsasymmetrien zugunsten
der Agenten geprigt ist (Moe 1984, McCubbins/Noll/Weingast 1987). Eine analytisch
relevante Konsequenz dieser Ausgangskonstellation besteht darin, dass Vorgaben iiber
die angemessene Aufgabenerfiillung zwischen dem Prinzipal und dem Agenten not-
wendigerweise unvollstindig bleiben miissen, da der Prinzipal nicht alle Ereignisse und
Anforderungen vorhersehen kann, die beim Ausfiihren der Aufgaben entstehen kénnen.
Die Gewédhrung eines gewissen Ermessenspielraums fiir den Agenten ist daher unaus-
weichlich. Um die darin bestehende Unsicherheit zu reduzieren, kann der Prinzipal je-
doch verschiedene Kontrollmechanismen verankern, die die Umsetzung seiner Interes-
sen durch die Agenten garantieren (McCubbins/Schwartz 1987, Damonte/Dunlop/
Radaelli 2014).

Aus Sicht des Agenten stellt sich priméir die Frage, inwieweit er den gewdhrten
Ermessensspielraum fiir autonomes Handeln nutzen kann (Huber/Shipan 2002). Dies
ist vor allem davon abhingig, iiber welche Kompetenzen und vertraglich festgelegtes
Mandat er verfiigt. Im Falle internationaler Organisationen wére beispielsweise rele-
vant, zu welchem Grad das Sekretariat die Entscheidungsagenda der Organisation be-
einflussen kann oder ob es (zusammen mit politischen Organen der Organisation) das
Recht hat, Mitglieder zu sanktionieren, die gegen die von der Organisation getroffenen
Entscheidungen verstoBlen (Cox/Jacobson 1973, Pollack 1997, Tallberg 2000). Bei der
Beurteilung organisationaler Eigenstindigkeit stehen neben den Kompetenzen die Res-
sourcen einer internationalen Organisation im Mittelpunkt des 6konomischen Ansat-
zes. Dabei spielen sowohl Merkmale des Verwaltungspersonals als auch der finanziel-
len Ressourcen eine zentrale Rolle (Brown 2010, Ege/Bauer 2017, Bayram/Graham
2016).

Soziologischer Ansatz

Der soziologische Ansatz zur Erklirung von Organisationsautonomie' konzentriert sich
auf interne Strukturen und Prozesse. Allerdings standen empirisch bislang vor allem
nationale Verwaltungen im Mittelpunkt (Page 1992). Angelehnt an die Biirokratietheo-
rie nach Weber wird Biirokratie hierbei als Idealtypus gesellschaftlicher Herrschaft
verstanden und durch bestimmte Struktur- und Personalmerkmale charakterisiert (We-
ber 1922). Obwohl sich Merkmale eines (organisations-)soziologischen Zugangs be-
reits in fritheren Arbeiten finden (Haas 1964, Ness/Brechin 1988, Jonsson 1986, Kra-
tochwil/Ruggie 1986), etablierte sich diese Perspektive erst mit den wegweisenden Ar-
beiten von Michael Barnett und Martha Finnemore (2004, 1999) auf der Forschungsa-
genda der Internationalen Beziehungen. Soziologische Ansitze konzentrieren sich vor
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allem auf die Analyse biirokratischer Personal- und Strukturmerkmale als Grundlage
autonomen Verhaltens. Bei der Untersuchung internationaler Organisationen wird zu-
dem héufig die zentrale Rolle internationaler Beamter hervorgehoben (Xu/Weller 2004,
Hensell 2016, Momani 2007, Marcussen/Trondal 2011, Henokl/ Trondal 2015). Deren
Einfluss wiederum ist von der Struktur und von den Kompetenzen der Organisation,
dem Informationsfluss sowie administrativen Ressourcen abhingig (fiir einen Uber-
blick siehe Eckhard/Ege 2016, Busch 2014).

Soziologische Ansitze betrachten Biirokratisierung somit als eine Form organisati-
onaler Ausdifferenzierung und Autonomisierung, die die Tendenz einer groBeren Ver-
selbststindigung der Verwaltung und den Verlust politischer Kontrollmoglichkeiten
beschreibt (Eisenstadt 1958). Im Gegensatz zu 6konomischen Ansétzen wird die Ursa-
che dieses Prozesses jedoch nicht primér in der (Delegations-)Beziehung zu den politi-
schen Prinzipalen gesucht, sondern eher den Merkmalen der Verwaltung selbst zuge-
schrieben. Bedingt durch Grofle, Arbeitsteilung, Spezialisierung, Expertise und Repu-
tation der Biirokratie wird es als selbstverstidndliche Entwicklung betrachtet, dass inter-
nationale Verwaltungen im Laufe der Zeit an Autonomie gewinnen (Ellinas/Suleiman
2012, siehe auch Carpenter 2001).

Wenngleich diese Arbeiten Erkenntnisse {iber intra-organisationale Faktoren lie-
fern, mangelt es an Analysen zu der Frage, welche konkreten Verwaltungsmerkmale
eine Rolle spielen und inwiefern diese organisationales Verhalten prigen. Um diese
biirokratischen Strukturen auch bei einer grofleren Anzahl von Organisationen verglei-
chen zu kénnen, kann allerdings auf vergleichende Untersuchungen auf der nationalen
Ebene zuriickgegriffen werden. Kai-Uwe Schnapp (2004) hat beispielsweise eine ver-
gleichende Studie zu den Voraussetzungen der Einflussnahme nationaler Ministerial-
verwaltungen vorgelegt. Diese basieren vor allem auf innerbiirokratischen Faktoren
wie dem internen Zusammenhalt der Mitarbeiter sowie der Fahigkeit, policy-relevante
Informationen zu generieren und zu verarbeiten. Damit bietet Schnapp einen Analyse-
rahmen, der es ermoglicht, eine groflere Anzahl von Verwaltungen im Hinblick auf de-
ren Potenziale zu vergleichen, Einfluss auf den politischen Prozess zu nehmen. Eine
zentrale Bedeutung in Schnapps Analyse kommt der Fahigkeit der Verwaltung zu, als
kollektiver Akteur strategisch zu handeln (Schnapp 2004, S. 93). Diese Form der ad-
ministrativen Kohésion als wichtige Grundlage autonomer Verwaltungen wird in der
soziologischen Biirokratieforschung haufig unter dem Stichwort der Verwaltungs- oder
Organisationskultur beforscht und wurde bereits vereinzelt auf internationale Verwal-
tungen angewendet (Ellinas/Suleiman 2012, S. 16). Ein weiteres Hauptanliegen der so-
ziologischen Perspektive besteht darin, die individuellen Voraussetzungen der Verwal-
tung herauszuarbeiten, die sie dazu befdhigen, unabhingige Priferenzen auszubilden
und sich von der politischen Fithrung zu differenzieren. Als entscheidende Grundlagen
fiir administrative Differenzierung gelten sowohl der Umgang mit relevanten Infor-
mationen als auch die Fahigkeit der Biirokraten, gemeinsam programmatische Optio-
nen zu entwickeln und voranzubringen.

3. Das Autonomiekonzept und seine Dimensionen

Was oben unter ,,0konomischem® und ,,soziologischem® Ansatz beschrieben wurde, ist
natiirlich eine grobe Vereinfachung. Dennoch kénnen im Riickgriff auf diese und dhn-
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liche Arbeiten Schliisseldimensionen von Verwaltungsautonomie identifiziert werden:
die materiellen Handlungsmoglichkeiten einer internationalen Verwaltung und ihre Ei-
gensténdigkeit, Positionen in Opposition zu (wenigstens einigen) Mitgliedstaaten zu
entwickeln. Fiir unsere Untersuchung schlagen wir daher eine Synthese von 6konomi-
schen und soziologischen Ansétzen zur Analyse internationaler Sekretariate vor. Dem-
zufolge verstehen wir Autonomie als die Kombination der (fiir uns soziologisch be-
griindeten) Féahigkeit, Priferenzen und Ziele eigenstindig zu formulieren (Willensauto-
nomie) und der (6konomisch begriindeten) Féhigkeit, diese Praferenzen und Ziele um-
zusetzen (Handlungsautonomie). In dieser Lesart geht Autonomie also iiber die Be-
schreibung eines delegationsbasierten Unabhéngigkeitsverhdltnisses (wie es beispiels-
weise bei Hooghe/Marks 2015 verwendet wird) hinaus und stellt zusétzlich ein Merk-
mal des Autonomietrigers selbst dar. Damit ist das Konzept stirker am Verstdndnis der
Organisationssoziologie ausgerichtet, welche Organisationen nach ihrer Griindung ein
(nicht immer intendiertes, aber unvermeidliches) Eigenleben zuschreibt (Selznick 1949,
Eisenstadt 1958).Wir schlagen ferner vor, Willensautonomie in zwei GréBen zu kon-
zeptualisieren: administrative Kohdsion und administrative Differenzierung. Administ-
rative Kohédsion bezeichnet die Féhigkeit der Verwaltung zur Formulierung einheitli-
cher Organisationsziele, auf die ihre Mitglieder gemeinsam hinarbeiten. Um Willens-
autonomie zu erreichen, ist administrative Kohdsion essentiell, da die Verwaltung
durch sie kollektiv handeln und mit politischen Akteuren als einheitliche Organisation
interagieren kann (Caughey/Cohon/Chatfield 2009, S. 3, Mayntz 1978, S. 6). Sofern die
Organisation nicht iiber diese Fahigkeit verfiigt, drohen vor allem auf der unteren Ver-
waltungsebene Tendenzen zur Verselbststindigung (Cortell/Peterson 2006, S. 263,
Trondal u.a. 2012), die wiederum die Verwaltung als kollektiven Akteur daran hin-
dern, ihr Mandat als Einheit zu erfiillen (Selznick 1949). Neben administrativer Koha-
sion ist die Ausdifferenzierung administrativer Praferenzen eine zweite Voraussetzung
fiir die Entwicklung von Willensautonomie. Sie bezieht sich auf die Fihigkeit der
Verwaltung, eigenstindig Priferenzen zu formulieren, die von denen einzelner Mit-
gliedstaaten abweichen.

Mit Blick auf Handlungsautonomie schlagen wir vor, die Fahigkeit der Verwaltung
in den Mittelpunkt zu riicken, ihre Ziele umzusetzen. Auf nationaler Ebene duflert sich
die Autonomie der Verwaltung vor allem in deren Kompetenzvorsprung gegeniiber der
Politik sowie in ihrem Zusténdigkeitsmonopol ohne andere biirokratische Konkurren-
ten und weitgehend frei von politischer Kontrolle (Wilson 1989, S. 182). Obwohl eine
IO auf der internationalen Ebene mit anderen Organisationen um Kompetenzen und
Ressourcen mitunter konkurriert (Busch 2007), ist fiir den Grad ihrer individuellen
Handlungsautonomie vor allem die Beziehung zwischen der IO und den Mitgliedstaa-
ten relevant. Handlungsautonomie basiert damit vor allem auf den administrativen
Kompetenzen der Organisation, also beispielsweise auf den formalen Kompetenzen
des Sekretariats gegeniiber den Mitgliedstaaten. Daneben sind die eigenen administra-
tiven Ressourcen der Organisation relevant fiir die Handlungsautonomie der Verwal-
tung (Brown 2010, Hooghe/Marks 2015). Abbildung 1 fasst die Struktur des hier ver-
wendeten Autonomiekonzepts noch einmal zusammen.
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Abbildung 1: Die Struktur des Verwaltungsautonomiekonzepts

1.1 Administrative
Kohdsion

—| 1. Willensautonomie

1.2 Administrative
Differenzierung

Verwaltungs-
autonomie

2.1 Administrative
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2.2 Administrative
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Das vorgeschlagene Autonomiekonzept zielt vorrangig darauf ab, den potenziellen Ein-
fluss internationaler Verwaltungen im Politikentwicklungsprozess zu ermitteln (Scinapp
2004). Im Mittelpunkt stehen dabei die Organisationssekretariate (einschlieBlich Gene-
ralsekretdr, Regionalbiiros und Feldmissionen). Wir untersuchen folglich ihre Unab-
hingigkeit von den Mitgliedstaaten und deren Vertretern innerhalb der verschiedenen
politischen Gremien der Organisation. Da wir die Autonomie des Sekretariats als Gan-
zem erheben, muss einschrinkend erwiahnt werden, dass dieser Zugang die Anwend-
barkeit des Konzepts auf policy-spezifische administrative Gestaltungsprozesse er-
schwert. Dies ist der Tatsache geschuldet, dass einige der untersuchten Verwaltungen
in mehreren Politikfeldern aktiv sind und deren Kompetenzen zwischen den Politikfel-
dern mitunter auch variieren. Dieser Tatsache wird allerdings dadurch Rechnung getra-
gen, dass die Kompetenz der Verwaltung in dem Politikfeld erhoben wird, in dem diese
formal {iber die stirksten Kompetenzen verfiigt.

4. Fallauswahl und Datengrundlage

Um Verwaltungsautonomie empirisch zu erfassen, konzentrieren wir uns auf die Sekre-
tariate von 20 internationalen Organisationen. Unsere Fallauswahl basiert auf drei
Hauptkriterien: Erstens mussten die Sekretariate iiber eine gewisse Personalstirke ver-
fiigen (mehr als 250 Beschéftigte), da wir davon ausgehen, dass die Koordinationsme-
chanismen, die unter der Dimension ,,Willensautonomie* gefasst werden, nur in grof3e-
ren Sekretariaten eine Rolle spielen. Zweitens haben wir internationale Organisationen
ausgewdhlt, deren organisationale Rahmenbedingungen variieren und die im Hinblick
auf Politikfelder, Griindungsjahr, Anzahl der Mitglieder sowie geographischen Fokus
eine grofle Bandbreite abdecken. Diese Variation kann insbesondere fiir die Untersu-
chung der Konsequenzen von Verwaltungsautonomie eine Rolle spielen. Drittens ha-
ben wir sowohl Sekretariate ausgewihlt, die bereits untersucht wurden als auch Fille,
denen bislang in der Forschung kaum Beachtung geschenkt wurde, um eine breite An-
wendbarkeit des Konzepts sicherzustellen. Dieses Sample dient primir dazu, die An-
wendbarkeit des entwickelten Messinstruments zu illustrieren. Eine ,,Reprisentativitét™



198 Michael W. Bauer, Jorn Ege, Nora Wagner

dieser Auswahl und eine damit einhergehende Generalisierbarkeit unserer Ergebnisse
auf andere internationale Organisationen werden nicht angestrebt. Tabelle 1 gibt einen
Uberblick iiber die hier untersuchten Verwaltungen.

Die Datensammlung erfolgte zwischen 2012 und 2014. Wir haben uns dabei auf
offentlich zugéngliche Dokumente und Statistiken gestiitzt, die entweder mithilfe der
Webseiten der Organisationen erhoben oder direkt bei den Sekretariaten angefragt
wurden. Diese Daten beinhalten offizielle Dokumente wie Vertrige, Haushaltsberichte,
Personalstatuten und Sitzungsprotokolle der verschiedenen Organisationsgremien.

Tabelle I: Untersuchte Verwaltungen und deren relevante Merkmale

Verwaltung von Hauptsitz Griindung Mitglieder Fokus
ASEAN (Verband Sudostasiatischer Nationen) Jakarta 1967 10 regional
EZB (Europaische Zentralbank) Frankfurt 1992 17 regional
EU KOM (Europaische Kommission) Brissel 1952 27 regional

FAO (Ernahrungs- und Landwirtschaftsorganisation der

Vereinten Nationen) Rom 1945 194 global
IAEA (Internationale Atomenergie-Organisation) Wien 1957 158 global
IDB (Interamerikanische Entwicklungsbank) Washington 1959 48 Uberregional
ILO (Internationale Arbeitsorganisation) Genf 1901 183 global
IMF (Internationaler Wahrungsfonds) Washington 1944 188 global
IMO (Internationale Seeschifffahrts-Organisation) London 1959 170 global
IOM (Internationale Organisation fiir Migration) Genf 1951 166 global
S:Fuaé(érg:,;:fsﬂgg)fur wirtschaftliche Zusammenar- Paris 1961 34 berregional
OSCE (Organisation fur Sicherheit und Zusammenar- Wien 1990 56 regional

beit in Europa)
UN (Vereinte Nationen) New York 1945 193 global
UNESCO (Organisation der Vereinten Nationen fur Er-

ziehung, Wissenschaft und Kultur) Paris 1945 195 global
Ela\ltli-:)izn()Der Hohe Fliichtlingskommissar der Vereinten Genf 1950 101 global
WB/IBRD (Weltbank) Washington 1944 188 global
WHO (Weltgesundheitsorganisation) Genf 1946 194 global
WIPO (Weltorganisation fir geistiges Eigentum) Genf 1967 185 global
WMO (Weltorganisation fiir Meteorologie) Genf 1950 185 global
WTO (Welthandelsorganisation) Genf 1995 155 global

5. Empirische Erfassung von internationaler
Verwaltungsautonomie

Im néchsten Schritt leiten wir eine Reihe von Indikatoren ab, um Unterschiede in der
Autonomie systematisch zu erfassen. Fiir die Operationalisierung von Handlungsauto-
nomie kann dabei auf eine umfassende Forschungsliteratur zuriickgegriffen werden,
wohingegen Willensautonomie bislang kaum vergleichend untersucht wurde. Dies ldsst
sich vorwiegend auf den qualitativen Charakter bisheriger Untersuchungen und die
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Tatsache zuriickfiihren, dass Kohédsion und Differenzierung vergleichsweise schwierig
systematisch zu erfassen sind. Als Ausgangspunkt unserer Untersuchung dient daher
die Annahme, dass administrative Strukturen der Organisation erlauben, zu einem ge-
wissen Grad als kollektiver Akteur zu handeln. Um Willensautonomie zu messen fo-
kussieren wir daher auf die Struktur der Organisationssekretariate und auf deren Perso-
nal. Die Prisentation der Indikatoren erfolgt dabei separat fiir jede der vier Dimensio-
nen.

Administrative Kohasion

Die administrative Kohésion der Verwaltung wird anhand von zwei Indikatoren
erhoben. Der erste Indikator bildet die Homogenitit der Verwaltung ab. Die bisherige
Forschung hat gezeigt, dass die nationale Herkunft des Personals trotz einer gewissen
internationalen Sozialisation eine wichtige Rolle fiir die interne Kohésion spielt (Beig-
beder 1988, S. 6, Hooghe 2005). Daher dient der Anteil der zehn grofiten Nationa-
litdten im Verhiltnis zur gesamten Beschéftigtenzahl zur Messung der Homogenitét
der Verwaltung als Indikator fiir administrative Kohésion. In der UNESCO machen die
zehn groBten Nationalitdtengruppen beispielsweise lediglich 35 Prozent des Gesamt-
personals aus. Damit weist die Organisation im Vergleich die grofite nationale Diversi-
tit des Personals auf. Die OECD ist hingegen relativ homogen; hier machen die zehn
groBten Nationalititengruppen 84 Prozent des Gesamtpersonals aus.

Der zweite Indikator zur Messung administrativer Kohésion erfasst die Bindung
des Personals an die Organisation. Als wichtiger Bestandteil des klassischen biirokra-
tischen Idealtyps (Weber 1922) ist langfristige Personalbindung auch auf internatio-
naler Ebene von grofler Relevanz (Langrod 1963, S. 63). Unsere Messung basiert auf
dem Argument, dass ldngere Beschiftigungsverhiltnisse die administrative Kohidsion
fordern. Der regelmiBige Austausch des Personals untereinander gilt hierbei als eine
Voraussetzung dafiir, dass sich ein gewisses Gruppengefiihl und eine gemeinsame Iden-
titdt herausbilden konnen. Um die langfristige Personalbindung zu messen, betrachten
wir den Anteil der Beschiftigten mit unbefristeten Vertrdgen am gesamten Personal in
allen Berufskategorien.” Die OSZE beispielsweise schlieBt iiberhaupt keine unbefris-
teten Vertrdge ab; nach maximal zehn Jahren Beschiftigungsdauer miissen die Mitar-
beiter die Organisation verlassen. In der IMO hingegen haben rund 90 Prozent der
Beschiftigten einen unbefristeten Arbeitsvertrag.

Administrative Differenzierung

Neben der administrativen Kohésion wird administrative Differenzierung als zweite
Dimension von Verwaltungsautonomie unter dem Unterkonzept der Willensautonomie
subsumiert. Damit wird die Fahigkeit der Verwaltung beschrieben, eigene Priferenzen
zu entwickeln, die von denen der politischen Prinzipale abweichen kdnnen. Administ-
rative Differenzierung wird mittels zweier Indikatoren erhoben.

Bisherige Untersuchungen legen nahe, dass mit einer starken Fithrungsspitze der
Verwaltung ein groferes Potenzial fiir administrative Differenzierung einhergeht (vgl.
Cox 1969, Gilardi 2008, S. 57). Obwohl eine nationalstaatliche Primirsozialisierung
internationaler Beamte nicht von der Hand zu weisen ist (Hooghe 2005), so wurde in
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jingerer Zeit vermehrt Evidenz fiir die Existenz eines ,,post-recruitment socialization
effect in internationalen Verwaltungen gefunden (Connolly/Kassim 2016, Mele/An-
derfuhren-Biget/Varone 2016). Entsprechend dieses Befundes dient der Anteil der Ge-
neralsekretére, die vorher als Beamte in der Organisation gearbeitet haben, als ein In-
dikator fiir die Differenzierungsmdglichkeiten des Sekretariats. Es wird angenommen,
dass diese Beamten bereits eine gewisse Sozialisation auf der internationalen Ebene er-
fahren und ein Zugehdrigkeitsgefiihl zur Organisation entwickelt haben. Daher ist zu
erwarten, dass sie die Position des Sekretariats gegen politische Einfliisse der Mitglied-
staaten verteidigen und somit die Unabhéngigkeit der Verwaltung stérken. In etwa der
Hilfte der Sekretariate der untersuchten Organisationen wird der Generalsekretér je-
doch nicht aus den eigenen Reihen rekrutiert. Die Mitgliedstaaten nominieren in diesen
Féllen ehemalige Politiker oder hochrangige Diplomaten fiir das Amt. In der FAO hin-
gegen waren vier der letzten fiinf Generalsekretére bereits vor ihrer Amtsiibernahme in
der Organisation beschiftigt.

Als zweites Merkmal administrativer Differenzierung betrachten wir die Fahigkeit
des Sekretariats, unabhingige Informationen zu sammeln und zu verarbeiten. Beson-
ders auf der globalen Ebene mit ihren interdependenten und komplexen Problemlagen
sind unabhingige Forschungsabteilungen mafBgeblich fiir die Fahigkeit der Verwal-
tung, eigene, von den Partikularinteressen der Mitgliedstaaten unabhéngige Losungs-
vorschldge und Policies zu entwickeln. Dabei spielt die Zentralitit der Forschungsab-
teilung innerhalb der Organisationsstruktur des Sekretariats eine wichtige Rolle. Ent-
scheidend fiir den Wert des Indikators ist die Hierarchieebene, auf der die Forschungs-
abteilungen im Organigramm der Sekretariate angesiedelt sind. Der Indikator erhilt
den Wert 1, wenn eine oder mehrere Forschungsabteilungen existieren, die direkt un-
terhalb der Generalsekretirin angesiedelt sind. Er erhélt den Wert 0,66, wenn die Or-
ganisation iiber zwei oder mehr Forschungsunterabteilungen verfiigt (zwei Ebenen un-
terhalb der Generalsekretdrin) und den Wert 0,33, wenn eine Forschungsunterabteilung
existiert. Gibt es hingegen keine oder dezentral organisierte Forschungseinheiten, wird
der Indikator mit 0 kodiert. Besonders hohe Forschungskapazititen sind beispielsweise
in den Sekretariaten der WHO, der EZB und des IWF vorhanden, denn diese Organisa-
tionen haben mindestens eine zentralisierte Forschungsabteilung. In den Sekretariaten
von ASEAN und IMO spielen Forschungsabteilungen hingegen eine geringere Rolle in
der Organisationshierarchie.

Administrative Kompetenzen

Im néchsten Schritt soll die Handlungsautonomie internationaler Verwaltungen opera-
tionalisiert werden. Zunéchst interessieren dabei die Kompetenzen der Verwaltung ge-
geniiber den politischen Organen der Organisation und ihren Mitgliedstaaten. Wir un-
tersuchen hierbei speziell den Einfluss des Sekretariats in den Phasen der Agendaset-
zung und der Implementierung politischer Entscheidungen. Als Indikator fiir Agen-
dasetzungskompetenz betrachten wir, inwieweit die Verwaltungsspitze die Tagesord-
nung fiir Sitzungen des Legislativorgans mitbestimmen kann. Wenn ausschliefSlich der
Generalsekretir fiir ihre Vorbereitung zustindig ist (und Vorschldge nicht vor dem ei-
gentlichen Treffen von der Tagesordnung genommen werden konnen), gilt die Verwal-
tung als besonders autonom (mit 1 kodiert). In der WHO, der OECD und der UN geben
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die jeweiligen Vertrdge dem Generalsekretar die unangefochtene Kompetenz zur Fest-
legung der Tagesordnung. Er kann somit auch ohne Einverstdndnis der Mitgliedstaaten
Themen auf die Agenda setzen. Wenn jedoch wie in der WMO oder ASEAN der Exe-
kutivrat fiir die Tagesordnung verantwortlich ist, kann die Verwaltung ihre Priaferenzen
schwerer durchsetzen.

Waihrend der Implementationsphase politischer Entscheidungen ist vor allem von
Interesse, ob die Verwaltung (in Zusammenarbeit mit den politischen Gremien der Or-
ganisation) Mitgliedstaaten sanktionieren kann (siehe Hartlapp 2007). Die Verwaltung
gilt hier als besonders autonom, wenn ihre Sanktionsmoglichkeiten iiber informelle
Mechanismen wie naming and shaming hinausgehen (Benz/Doser/Corcaci dieses Heft).
Dies ist beispielsweise in der UN der Fall, wo das Sekretariat nach einer Resolution des
Sicherheitsrates Friedensmissionen planen und umsetzen kann, um internationalen
Frieden und Sicherheit zu erhalten oder wiederherzustellen (mit 1 kodiert). Derart star-
ke Sanktionsmoglichkeiten sind hingegen die Ausnahmen. Die OECD kann beispiels-
weise lediglich in entsprechenden Berichten auf das Fehlverhalten einzelner Mitglied-
staaten hinweisen, besitzt dariiber hinaus jedoch keine formellen Kompetenzen, um
dieses zu beeinflussen (mit 0 kodiert).

Administrative Ressourcen

Personal und Finanzen sind sowohl auf nationaler als auch auf internationaler Ebene
wichtige Ressourcen der Verwaltung, um ihre Aufgaben zu erfiillen und ihre Ziele um-
zusetzen. In der Literatur wurde die GroBe des Verwaltungsapparates immer wieder als
wichtiger Indikator fiir dessen Autonomie herangezogen. Je mehr Personen demnach
fiir die Verwaltung arbeiten, desto eher ist diese in der Lage, unabhéngig von ihren po-
litischen Prinzipalen zu agieren und Einfluss auf den Politikentwicklungsprozess zu
nehmen (Mayntz 1978, Schnapp 2004, S. 212). Die GroBe des Verwaltungsstabes spielt
auch auf internationaler Ebene eine Rolle. So nutzt beispielsweise Brown in seinem
Delegationskonzept die Anzahl der Sekretariatsmitarbeiter internationaler Organisatio-
nen als Indikator (2010, S. 153). Dariiber hinaus ist jedoch zu beriicksichtigen, dass der
Personalbedarf mit der zunehmenden Aufgabeniibertragung an die internationale Or-
ganisation generell steigt. Daher messen wir die Groe des Verwaltungsstabes anhand
der durchschnittlichen Anzahl des Personals je Politikfeld.” Dafiir wird die Anzahl des
gesamten Personals der Organisation durch die Anzahl der Aufgabenbereiche geteilt.
Diese Zahl wird in einen Indikator iiberfiihrt, der vier Kategorien enthdlt und dessen
Wert mit jeden zusitzlichen 500 Mitarbeitern pro Politikfeld um 0,33 steigt. Im Falle
der EZB nimmt der Indikator den Wert 1 an, da alle der rund 1600 Mitarbeiter nur in
einem Politikfeld tétig sind. Die FAO hingegen beschiftigt zwar rund 3000 Mitarbei-
ter, da diese sich jedoch auf sieben Politikfelder verteilen, wird die Organisation mit 0
kodiert.

Um die Unabhéngigkeit finanzieller Ressourcen zu messen, beriicksichtigen wir
die Quelle des Organisationsbudgets. Je weniger die Organisation von den Beitrdgen
der Mitgliedstaaten abhéngig ist, desto eher ist sie in der Lage, ihre administrativen
Priaferenzen umzusetzen. Wir unterscheiden daher, ob sich eine Organisation iiberwie-
gend selbst finanziert (mit 1 kodiert, beispielsweise die Weltbank oder der IWF), auf
jéhrliche Pflichtbeitrdge zuriickgreifen kann (mit 0,5 kodiert, gilt fiir den Grofteil der
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Organisationen im Sample) oder von freiwilligen Beitrdgen abhéngig ist, die von den
Geldgebern fiir einen bestimmten Zweck vorgesehen sind (mit 0 kodiert, beispielswei-
se die UN und die WHO). Tabelle 2 gibt einen Uberblick iiber die verwendeten Indika-

4
toren.

Tabelle 2: Ubersicht iiber die Messung der vier Dimensionen

Dimension Indikator

Beschreibung

Administrative
Kohasion

Homogenitat des Verwaltungs-
personals

Summe der zehn gréften Nationalitdtengruppen im
Verhaltnis zu allen Mitarbeitern

Langfristige Personalbindung

Anteil des Personals mit unbefristeten Vertragen im
Verhaltnis zu allen Mitarbeitern der Organisation

Administrative
Differenzierung

Unabhangigkeit des General-
sekretars

Anteil der Generalsekretéare, die aus der Organisation
selbst stammen. Es werden lediglich die letzten finf
GS berlcksichtigt.

Bedeutung von Forschungsab-
teilungen

Zentralitat der Forschungsabteilungen auf verschiede-
nen Hierarchieebenen

Administrative
Kompetenzen

Agendasetzungs-kompetenzen
des Generalsekretéars

Grad, zu dem der Generalsekretér die (vorlaufige)
Agenda der Sitzungen des Legislativorgans mitbe-
stimmt.

Sanktionskompetenzen

Sanktionskompetenzen der Organisation gegenuber ih-
ren Mitgliedern

Administrative Personalgréfie pro Politikfeld

Anzahl der Sekretariatsmitarbeiter pro Politikfeld

Ressourcen Unabhéngigkeit des Organisa-

tionsbudgets

Grad zu dem die Organisation auf unabhéngige Ein-
nahmequellen zuriickgreifen kann.

6. Ergebnisse des Autonomievergleichs

Die Ergebnisse unserer Datenerhebung sind in Abbildung 2 zusammengefasst. Auf die
beiden markierten Organisationen WHO und Weltbank soll spiter noch detaillierter
eingegangen werden. Die Darstellung in Streudiagrammen zeigt, dass sich die unter-
suchten Verwaltungen deutlich im Hinblick auf ihre Willens- und Handlungsautonomie
unterscheiden (Schaubild). Dieser Eindruck verstérkt sich noch, wenn man die jeweili-
gen Dimensionen der beiden Unterkonzepte getrennt voneinander darstellt.
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Willensautonomie

Kohasion

Kompetenzen

Abbildung 2:

Die Ausprigungen der Verwaltungsautonomie auf Konzept- und

Dimensionsebene in 20 internationalen Verwaltungen
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Im Bereich der Willensautonomie (Schaubild in der Mitte) zeigen die Ergebnisse, dass
die untersuchten Verwaltungen dazu tendieren, entweder eine hohe Kohésion (bei nied-
riger Differenzierung) oder eine hohe administrative Differenzierung (bei niedriger
Kohésion) aufzuweisen. Ausnahmen hiervon bilden die OSZE und der UNHCR, die
sich beide durch eine geringe Kohésion und eine geringe Differenzierung auszeichnen,
sowie die WMO, die sowohl hohe Kohésions- als auch hohe Differenzierungswerte
aufweist. Im Bereich der Handlungsautonomie (Schaubild unten) variieren die Werte
zwischen den Verwaltungen wesentlich stirker, als dies bei der Willensautonomie der
Fall ist. Uber eine groBe Handlungsautonomie (rechter oberer Quadrant) verfiigen die
Weltbank und die IDB sowie die Verwaltung der Europdischen Kommission, die alle
besonders viele administrative Kompetenzen bei gleichzeitig hoher Ressourcenausstat-
tung aufweisen. Die Sekretariate von OSZE, ASEAN, WMO und IMO hingegen sind
von einer geringen Handlungsautonomie gekennzeichnet, da ihnen sowohl die Kompe-
tenzen als auch der Zugang zu unabhéngigen Ressourcen weitgehend fehlen.

Eine systematische Erkldrung der Autonomieunterschiede steht bisher noch aus.
Es wurden allerdings Hinweise darauf gefunden, dass die funktionalen Anforderungen
des spezifischen Tétigkeitsfeldes der Organisation sowie die Prédferenzen der Mit-
gliedstaaten und ihre Bereitschaft zur multilateralen Kooperation eine wichtige Rolle
bei der Erkldrung der beobachteten Autonomiemuster spielen (Ege 2017). Dabei
scheinen sich die Erklarungsfaktoren fiir Willensautonomie von denen fiir Handlungs-
autonomie zu unterscheiden. Obwohl es Ausnahmen zu dieser RegelmiBigkeit gibt,
scheint die Kapazitit zur Entwicklung eigener administrativer Priferenzen (Willens-
autonomie) insbesondere von der Fahigkeit der Mitgliedstaaten abzuhdngen, die Ver-
waltung zu kontrollieren. Im Gegensatz dazu spielen politikfeldspezifische Faktoren
eine zentrale Rolle, wenn es darum geht, Unterschiede in der Handlungsautonomie zu
erkldren (Ege 2017, S. 11).

Die erhobenen Daten erlauben einen synchronen Vergleich von Autonomiepoten-
zialen und eben auch die Differenzierung nach den einzelnen Dimensionen, die in un-
serem Konzept Willens- und Handlungsautonomie konstituieren. Es ist jedoch zu be-
achten, dass diese Resultate keine Aussagen iiber die zugeschriebene Relevanz der
konkreten Aufgabenbereiche der Sekretariate zulassen. Ob die WIPO beispielsweise
lediglich geistiges Eigentum schiitzt oder ob die Entscheidungen einer Organisation
wie der EZB die Wirtschaft im gesamten Euro-Raum beeinflusst, bleibt bei der Mes-
sung unberiicksichtigt. Es macht aber natiirlich sehr wohl einen Unterschied im Hin-
blick auf die Bedeutung, die man der Verwaltungsautonomie dieser Organisationen
zumisst. Mit anderen Worten: man kann iiber die Konsequenzen von Verwaltungsauto-
nomie bezogen auf einzelne Organisationen streiten; wichtig fiir unsere Analyse ist
aber das Sichtbarmachen von Autonomiepotenzialen, die eine solche Diskussion iiber-
haupt erst ermdglichen.

Um den Mehrwert der Autonomiemessung zu verdeutlichen, soll als néchstes an-
hand von zwei konkreten Fallbeispielen illustriert werden, welche analytischen Mog-
lichkeiten sich durch die Erhebung von Verwaltungsautonomie fiir die Untersuchung
von Verwaltungshandeln ergeben. Die Frage ist dabei, ob sich Autonomiepotenziale in
konkreten Entscheidungssituationen mit Resultaten politisch-administrativer Prozesse
in Verbindung bringen lassen und ob Verwaltungsautonomie ausgeschopft wird und
sich auf den politischen Prozess jenseits des Nationalstaates systematisch — moglich-
erweise im Sinne einer Erméchtigung administrativer Akteure — auswirkt.
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Ein erster interessanter Fall ist die Weltbank, die einen moderaten Wert fiir Wil-
lensautonomie zeigt, jedoch gleichzeitig iiber die hochste Handlungsautonomie im
Sample verfiigt. Vetterlein (2012) verdeutlicht in einer Studie die potentiellen Konse-
quenzen dieser Struktur fiir den Umgang der Organisation mit spezifischen Policyprob-
lemen. Demnach nutzen die Verwaltungsmitarbeiter ihre Autonomie, um als norm ent-
repreneurs aktiven Einfluss auf die Politikprogramme der Organisation zu nehmen.
Dies zeigt sich am Beispiel der globalen Armutsagenda, die von bestimmten Abteilun-
gen des Sekretariats maBgeblich beeinflusst wurde. Ohne einen gewissen Grad an in-
terner Kohédsion und administrativer Differenzierung, die die Herausbildung einer ent-
sprechenden Organisationskultur begiinstigten, wére eine solch aktive Rolle kaum
moglich gewesen. Vetterleins Studie zeigt jedoch auch, dass Verwaltungsautonomie
dysfunktionale Politiklosungen hervorbringen kann, da die Verwaltung generell dazu
tendiert, auch komplexe Sachverhalte zu standardisieren und im Sinne bereits bekann-
ter Muster zu vereinfachen (2012, S. 37).

Die WHO weist ebenfalls eine interessante Autonomiekonfiguration auf. Sie zeigt
den hochsten Wert fiir administrative Differenzierung im Sample, verfligt jedoch
gleichzeitig tiber eine besonders niedrige interne Kohésion. Dass diese Strukturwerte in
bestimmten Situationen in konkretem Verwaltungshandeln beobachtbar sind, ldsst sich
am Beispiel des Umgangs der WHO-Verwaltung mit dem Ausbruch der Ebola-Krise
2014 illustrieren. Die Organisation reagierte verspétet, entsandte nicht sofort das not-
wendige medizinische Fachpersonal und koordinierte die MaBBnahmen zur Bekdmpfung
der Krankheit nur unzureichend (Boseley 2015, World Health Organization 2015).
Diese Reaktion legt nahe, dass eine hohe administrative Differenzierung, die es der
Organisation ermoglicht, autonom zu handeln, allein nicht ausreicht, um den Ausbruch
einer globalen Epidemie erfolgreich zu bekdmpfen. Vielmehr scheint ein gewisser
Grad an interner Kohésion, der im Fall der WHO jedoch fehlt, entscheidend. Vor die-
sem Hintergrund kann die spezifische Konfiguration von Verwaltungsautonomie der
WHO Hinweise darauf liefern, warum die WHO beim Ausbruch der Ebola-Epidemie,
die eine schnelle, koordinierte Antwort erfordert hétte, nicht addquat reagieren konnte.

Diese Beispiele nehmen organisationsinterne Vorgénge in den Blick, die bisher
nicht im Fokus existierender Forschungsansétze standen beziehungsweise in keinem
vergleichenden Forschungsdesign systematisch zusammengefiihrt wurden. Unsere In-
terpretationsvorschlidge sind daher als Hypothesen zu werten, und obwohl wir diese
Beispiele hier nicht vertiefen kdnnen, verdeutlichen sie doch, dass uns die systemati-
sche Kombination von Organisationsmerkmalen und Verwaltungshandeln dabei helfen
kann, Handlungsmuster zu erkennen und zu untersuchen. Daher ebnet der Fokus auf
internationale Verwaltungsautonomie einen Weg fiir die Entwicklung und Uberpriifung
von Hypothesen zum Nexus zwischen intra-organisationalen Faktoren und administra-
tivem Einfluss im Kontext von internationalem Policy-Making. Gleichzeitig konnte
durch die hier nur in Umrissen skizzierte empirisch-systematische Analyse sowohl un-
ser theoretisches als auch empirisches Verstindnis von internationalen Organisationen
und deren internen Strukturen und Prozessen entscheidend erweitert werden.
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7. Ausblick

Internationale Organisationen gewinnen als Teil einer sich herausbildenden transnatio-
nalen politischen Ordnung immer mehr an Bedeutung—und mit dem Aufgabenzu-
wachs und steigender Beteiligung an der Politikgestaltung wie Umsetzung haben in der
vergangenen Dekade die Biirokratien dieser I0s groBere Aufmerksamkeit erhalten. Die
Verwaltungswissenschaft selbst wendet sich diesen Akteuren in jiingster Zeit denn
auch verstéirkt zu (Bauer 2015, Grande 2006, Kim/Ashley/Lambright 2014, Bauer u.a.
2017). Im vorliegenden Artikel wurde versucht, ein zentrales Konzept der vergleichen-
den Verwaltungswissenschaft — ndmlich Verwaltungsautonomie — fiir das Studium in-
ternationaler Organisationen fruchtbar zu machen. Besonderer Wert wurde dabei auf
die systematische empirische Vergleichbarkeit konsistenter Autonomiedimensionen
gelegt, die im internationalen Kontext von Relevanz zu sein versprechen. Dementspre-
chend wurde internationale Verwaltungsautonomie als Willens- und Handlungsauto-
nomie definiert, deren weitere Bestandteile interne Kohésion, Differenzierung, Kompe-
tenzausstattung und Ressourcenzugang darstellen. Damit wurde ein Vorschlag entwi-
ckelt, wie internationale Biirokratien analysiert und verglichen werden kénnen — nicht
zuletzt mit dem Blick darauf, dass unterschiedliche Autonomiewerte sehr wahrschein-
lich auch unterschiedliche Einflusspotenziale internationaler Biirokratien auf die trans-
nationale Politikgestaltung darstellen (vgl. Bauer/Eckhard/Knill dieses Heft). Kurzum,
mit der Unterscheidung zwischen Willens- und Handlungsautonomie und der Auswahl
verschiedener Indikatoren zu deren Messung hat dieser Beitrag einen klassischen An-
satz der Verwaltungswissenschaft zur Untersuchung internationaler Sekretariate wei-
terentwickelt. Die Untersuchungsergebnisse zeigen deutliche Unterschiede hinsichtlich
der Verwaltungsautonomie der betrachteten Organisationen. Damit liefert das verwen-
dete Konzept wertvolle Anhaltspunkte, wie unterschiedliche Verwaltungspotenziale fiir
eine differenzierte Erkldrung von Verwaltungseinfluss auf transnationale Politikgestal-
tung fruchtbar gemacht werden konnen. Einflusspotenzial darf allerdings nicht mit tat-
sichlichem Einfluss gleichgesetzt werden. Allerdings, und das scheint aus unserer
Sicht entscheidend, braucht man zur Einflusszurechnung mit Blick auf administrative
Autonomiegroflen zunédchst einmal eine belastbare Potenzialbestimmung dieser Auto-
nomie; erst dann kann systematisch nach dem Nexus zwischen Autonomie und Ein-
fluss gesucht werden. In diesem Sinne liegt der Mehrwert der vorgestellten Autono-
mieanalyse insbesondere darin, eine Grundlage zu liefern, um Autonomiepotenziale als
Erklarungsfaktoren iiberhaupt nutzen zu kdnnen. Dariiber hinaus kann die Forschung
zur Verwaltungsautonomie in drei Bereichen zu aktuellen Debatten beitragen. Erstens
konnen Fragen von Organisationseffizienz und -effektivitit (siche hierzu auch Eck-
hard/Mattmiiller dieses Heft) mit dem jeweiligen innerbiirokratischen Potenzial in Zu-
sammenhang gebracht und somit der Einfluss der Verwaltung auf das globale Policy-
Making systematischer untersucht werden. Zweitens ist die Beurteilung der Verwal-
tungsautonomie relevant, um wirkungsvolle Strategien fiir demokratische Legitimation
und Kontrolle in internationalen Verwaltungen zu entwickeln. Drittens leistet unsere
Analyse der strukturellen Autonomie internationaler Verwaltungen einen Beitrag zu
der verwaltungswissenschaftlichen Forschung im Bereich der Internationalisierung und
zeigt, wie verwaltungswissenschaftliche Konzepte auf den internationalen Kontext
iibertragen werden konnen.
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Anmerkungen

1  Die allgemeine soziologische Sicht auf organisationale Autonomisierungsprozesse geht grundsitzlich
tiber die hier rezipierte Perspektive hinaus. Was an dieser Stelle als soziologischer (oder eher organisa-
tionssoziologischer) Ansatz diskutiert wird, sind vor allem jene theoretischen Standpunkte, die mit
Blick auf organisationale Autonomie interne Strukturen, Verwaltungspersonal oder interne Prozesse
von Organisationen analysieren (Mayntz 1978, S. 82). Ein umfassender Uberblick iiber die verschiede-
nen soziologischen Stromungen kann an dieser Stelle nicht gegeben werden (siche hierzu aber die Bei-
trige in da Conceicdo-Heldt/Koch/Liese 2015).

2 Personal mit Kurzzeitvertriagen (< 1 Jahr), ,,national professional officers und sogenannter ,,non-staff™
(siehe Terzi/Fall 2014) wurden dabei nicht beriicksichtigt.

3 Eine mogliche ungleiche Personalverteilung zwischen Politikfeldern (und damit den fachlichen Res-
sorts des Sekretariats) liefert zwar interessante Informationen iiber die inhaltliche Schwerpunktsetzung
der Organisation, kann hier aber unberiicksichtigt bleiben.

4  Fir eine detaillierte Beschreibung der Messanweisungen siehe Bauer/Ege (2016b).
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Schwerpunkt: Internationale Biirokratien

Arthur Benz

Kommunikative Verwaltungsbeziehungen
zwischen Staaten und internationalen
Organisationen — Zur Konstitution von
Verwaltungsherrschaft jenseits des Staates

Zusammenfassung

Verwaltungen iiben im Staat konkrete Herrschaft
aus. Dies geschieht, wie die Implementationsfor-
schung herausfand, nicht nur durch Genehmigun-
gen und Anordnungen mittels verbindlicher,
zwangsbewehrter Verwaltungsakte, sondern auch
durch Vereinbarungen und Uberzeugungen. Im
Kontext des Staates werden diese Handlungsfor-
men unter der Bedingung eingesetzt, dass eine Be-
horde ihre Entscheidungen autonom gegen den
Willen eines Adressaten durchsetzen kann, sofern
sie mit anderen Handlungsformen ihre Ziele nicht
zu erreichen vermag.

Die Verwaltungen internationaler Organisati-
onen liben Herrschaft in einer Ordnung jenseits des
Staates aus. Ihre Entscheidungen und Mafinahmen
richten sich primdr an Verwaltungen souverdner
Nationalstaaten, denen gegeniiber sie in der Regel
keinen Zwang ausiiben konnen. Fachautoritdt gilt
als wesentliche Quelle ihrer Macht, die sie vor al-
lem in kommunikativen Beziehungen mit nationa-
len Verwaltungen einsetzen, um durch Kooperation
und Uberzeugung administratives Handeln zu ko-
ordinieren.

In dieser kommunikativen Mehrebenenver-
waltung beruht Herrschaft auf einer Kombination
der fachlichen Autoritdt internationaler und der
rechtlich geregelten Kompetenzen nationaler Ver-
waltungen. Kommunikative Beziehungen generie-
ren aber auch Machtasymmetrien. Macht &ufert
sich in der strategischen Gestaltung von Koordina-
tionsmustern und durch Inklusion oder Exklusion
von Akteuren in Kommunikationsbeziehungen. Im
Hinblick auf die Herrschaftsfunktion der Verwal-
tung stellt sich folglich die Frage, wie Macht und
Verwaltungshandeln in diesen besonderen Mehr-
ebenenstrukturen legitimiert werden kann.

Communicative interaction between states and in-
ternational organisations — the constitution of ad-
ministrative authority beyond the state

Abstract

In a modern state, public administration exerts au-
thority by implementing political decisions or law in
particular situations. As revealed in implementation
research, administrative authority is revealed not on-
ly in enforceable unilateral acts like approval or or-
ders, but also in agreements and persuasion. In the
context of the state, administrations applying these
tools can take resort to unilateral action against the
will of addressed actors, if cooperative or persuasive
modes fail to achieve the intended aims.

International public administration operates in
a political order beyond the state. Their decisions
and actions address administrative actors of sover-
eign member states. As a rule they cannot enforce
their policy against the will of national govern-
ments or administrations. Expertise constitutes the
primary source of power of international admin-
istration, which they use in essentially communica-
tive relations with national administrative authori-
ties in order to coordinate administrative policy-
making by cooperation and persuasion.

In this particular type of multilevel admin-
istration, authority is based on a combination of
expertise of international administration and legal
power of national administration. Yet communica-
tive relations also generate asymmetric structures
of power resulting from the strategic use of pat-
terns of coordination and from the inclusion of
some actors in communication and the exclusion of
others. Against this background and the particular
features of multilevel administration beyond the
state, legitimacy of administrative power and poli-
cy-making appears as a particular problem.
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1. Global Governance und internationale Verwaltung

Die internationale Politik hat sich aus Beziehungen zwischen Regierungen und einer
Rechtsordnung zu einer globalen Herrschaftsordnung, einer ,,Global Governance* entwi-
ckelt (Ziirn 2011). Herrschaft basiert auf Kompetenzen, die Staaten in Konflikten und in
ihrer Zusammenarbeit ausiiben, die Staaten auf internationale Organisationen iibertragen
haben, oder die internationale Gerichte oder Streitschlichtungsinstanzen auf der Grundla-
ge des internationalen Rechts anwenden. Sie dufSert sich in Erkldrungen, die nach Regie-
rungskonferenzen verdffentlicht werden, in zwischenstaatlichen Vertrdgen oder Abspra-
chen, in EntschlieBungen von politischen Versammlungen, oder in Entscheidungen iiber
Konflikte zwischen Streitparteien. Doch Beschliisse und Vereinbarungen ohne die
Macht, diese auch gegen diejenigen durchzusetzen, gegen deren Interessen sie sich rich-
ten, sind nur Worte, wie Thomas Hobbes dies ausdriickte: ,,...are but Words and of no
strength to secure a man at all“ (Hobbes 1651, 1985, S. 223). Als Hobbes diesen Satz
schrieb, kritisierte er die Feudalordnung, die auf Abhéngigkeitsbeziehungen und Tausch-
verhiltnissen beruhte und zu seiner Zeit bereits durch Konfessionskonflikte zerstért wor-
den war, und nicht die internationale Ordnung. Diese wurde mehr als 300 Jahre spéter
mit der der mittelalterlichen Herrschaft verglichen (Bull 1977), weil es in ihr keine
Durchsetzungsmacht gibt, die zu Hobbes Zeiten durch das Schwert symbolisiert wurde.

Die internationale Ordnung hat den Zustand der Anarchie, dem von Hobbes be-
schriebenen Krieg aller gegen alle, inzwischen weitgehend {iberwunden, und dies ge-
schah nicht durch die Monopolisierung der Macht in den Hénden eines absolutistischen
Herrschers, sondern durch Kooperation, Vereinbarungen und Recht. Das Problem der
Durchsetzbarkeit ist damit nicht geldst. Doch schon Hobbes iibersah eine Entwicklung,
die im 17. Jahrhundert auf dem europdischen Kontinent bereits weiter fortgeschritten
war als in England, ndmlich die Entwicklung der Verwaltung. Sie stellt diejenige In-
stanz dar, die Entscheidungen notfalls mittels physischen Zwangs durchzusetzen ver-
mag. Diese Kompetenz der Verwaltung erginzt die politische Macht, allgemeingiiltige
Entscheidungen zu treffen, weshalb sie Max Weber zum notwendigen Merkmal des
Staates erkldrte. Weber betonte zugleich den engen Zusammenhang zwischen der his-
torischen Entwicklung der modernen Staatsgewalt und der Verwaltung, die Herrschaft
konkret werden lasst (Weber 1976, Anter 1995). Zwar fanden im Laufe der Geschichte
Machthaber, gleichgiiltig ob es sich um legitime Monarchen, Aristokratien oder illegi-
time Autokraten oder Tyrannen handelte, auch andere Mittel, ihre Anordnungen durch-
zusetzen, angefangen vom Militér iiber Gegenleistungen fiir Loyalitdt bis hin zu Ideo-
logien, mit denen sie das Volk betdubten. Moderne Formen der Herrschaft funktionie-
ren aber vor allem, indem rechtméfige und anerkannte Beschliisse einer gesetzgeben-
den Institution oder einer Regierung durch einen autonomen Verwaltungsstab vollzo-
gen werden. Dabei bewirkt die Etablierung einer Verwaltung, dass Macht geteilt und
gemiligt wird. Rechtsstaatlichkeit und Demokratie sichern die Legitimitdt von abs-
trakt-generellen Entscheidungen, wéhrend eine diese Entscheidungen ausfiihrende
Verwaltung dies fiir konkrete Machtanwendung im Einzelfall, also fiir die Herrschaft
im Alltag (Weber 1976, S. 122) leisten soll.
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In Analogie zur historischen Entwicklung und Funktionsweise der staatlichen
Herrschaft konnte man schlieBen, dass die internationale Verwaltung in der Global
Governance eine vergleichbare Funktion erfiillt. Dabei ist zu bedenken, dass von ihr
erwartet wird, politische Entscheidungen moglich zu machen und internationale Orga-
nisationen am Laufen zu halten, wéhrend die meisten Entscheidungen, die auf der in-
ternationalen Ebene getroffen werden, in Verwaltungen von Nationalstaaten umgesetzt
werden. Doch beschrinkt sich die Arbeit internationaler Verwaltungen nicht darauf, in
politischen Gremien zuzuarbeiten. Sie erfiillen nicht nur Sekretariatsfunktionen fiir
Versammlungen und Regime, sondern arbeiten auch an der Losung von Problemen,
wobei sie darauf hinzuwirken versuchen, diejenigen Akteure, welche Probleme verur-
sachen, zu Verhaltensdnderungen oder konkreten Handlungen zu veranlassen. Interna-
tionale Herrschaft wird also nicht nur durch Recht, durch Diskurse und Verhandlungen
und durch Vereinbarungen und Deklarationen von Regierungen oder parlamentari-
schen Versammlungen ausgeiibt, sondern auch in Form der Verwaltungsherrschaft.

An diesem Punkt endet aber die Uberzeugungskraft von Analogieschliissen, die aus
der historischen Betrachtung gewonnen werden kann. Die Entstehung der internationa-
len Ordnung ldsst sich nicht als Staatsbildung beschreiben oder mit ihr vergleichen,
und selbst die Europdische Integration befindet sich nicht auf dem Wege der ,,Staats-
werdung®. Die internationale Verwaltung arbeitet ,,jenseits des Staates®, also nicht nur
aullerhalb des Kontexts von Nationalstaaten, sondern auch ohne einen mit einem Staat
vergleichbaren Ordnungsrahmen. Daraus folgt aber, dass sie sich von den Formen der
Verwaltung, die im modernen Staat entstanden sind, unterscheiden sollte. Einige mar-
kante Unterschiede wurden in der Literatur auch schon hervorgehoben (Barnett/
Finnemore 2004: 20-44; Kim/Shena et al. 2014; Egeberg 2006; Nedergaard 2007,
Trondal/u.a. 2010; Ellinas/Suleiman 2011; Trondal 2013; Bauer u.a. 2017), wie etwa
die geringe organisatorische Geschlossenheit, der geringe Formalisierungsgrad der
Verfahren, die hohe Fluktuation des Personalbestands und eine hohe Unsicherheit {iber
finanzielle Ressourcen. Wenig Aussagen finden sich in der Literatur allerdings hin-
sichtlich der Frage, wie die Verwaltung ihre Herrschaftsleistungen erbringt, wenn sie
sich nicht auf den Schatten der Durchsetzungsgewalt des Staates verlassen kann. Im
Folgenden werden Erkenntnisse aus einem von der DFG geforderten Forschungspro-
jekt zusammengefasst, das sich mit dieser Frage befasste.'

2. Mehrebenenkoordination als Grundlage internationaler
Verwaltungsherrschaft

Internationale Verwaltungen verfiigen in der Regel iiber keine formale Durchset-
zungsmacht oder Zwangsgewalt, da Mitgliedstaaten diese selten auf die internationale
Ebene delegieren. Gleichwohl wirken sie an der Ausiibung von Herrschaft mit, sofern
damit gemeint ist, dass internationales Recht, Beschliisse, die in internationalen Orga-
nisationen oder intergouvernementaler Regierungskonferenzen gefasst werden, zwi-
schenstaatliche Vereinbarungen oder Entscheidungen internationaler Gerichte in die
notwendigen Handlungen und MaBnahmen der Adressaten umgesetzt werden.” Sie er-
fiillen diese Leistung in der Regel nicht alleine, sondern in Interaktion mit nationalen
Verwaltungen. Mit anderen Worten, nicht internationale Verwaltungsorganisationen
als solche, sondern interorganisatorische Strukturen und Prozesse der Interaktion zwi-
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schen internationalen und nationalen administrativen Akteuren, kennzeichnen Verwal-
tungssysteme jenseits des Staates, tragen mafigeblich zur Funktionsweise der internati-
onalen Ordnung bei und machen in diesem Kontext Herrschaft konkret wirksam. Ver-
waltungsherrschaft verwirklicht sich also in einer Mehrebenenverwaltung.

2.1 Mehrebenenverwaltung

Die Strukturen der Mehrebenenverwaltung sind Bestandteil einer Ordnung, die mit
dem Begriff ,,Multilevel Governance® erfasst wird (Ziirn 2011). Sie unterscheiden sich
aber, wie im Folgenden dargestellt wird, von den Mustern von Multilevel Governance,
die im Zusammenwirken von Regierungen und bei der Koordination von politischen
Zielen, Programmen und Gesetzen festgestellt werden konnen (vgl. dazu Benz/Cor-
caci/Doser 2016). Des Weiteren variieren sie je nach dem, inwieweit Staaten Kompe-
tenzen auf internationale Organisationen und damit deren Verwaltungen delegieren. Ist
dies in weitem Ausmal} der Fall, so entstehen hierarchische Strukturen, andernfalls sind
Strukturen der Mehrebenenverwaltung entweder verschriankt oder dezentralisiert. Hie-
rarchie setzt eine hohe Autonomie supranationaler Verwaltung gegeniiber nationalen
Regierungen voraus, die sich im internationalen Kontext weniger nach formalen Zu-
standigkeiten, sondern nach der Finanzierungsart (eigene Ressourcen oder Beitrdge
von Mitgliedstaaten) und der Unabhéngigkeit des Verwaltungspersonals (eigene Rek-
rutierung statt Entsendung, Dauer der Beschiftigung und Arbeit in der internationalen
Organisation statt in nationalen Auflenstellen) bemessen lasst (Doser 2017, S. 122-123,
unter Bezug auf Bauer/Ege 2016). Verschrinkung ergibt sich weniger aus geteilten
Kompetenzen sondern eher infolge einer starken Interdependenz, die sich in einer rela-
tiv geringen Autonomie der internationalen Verwaltung und einer starken Internationa-
lisierung nationaler Behdrden duBert (vgl. Doser 2017, S. 125-127). Dezentralisierung
bedeutet, dass internationale Verwaltungen ohne formale Zusténdigkeiten und mit ge-
ringer Autonomie in einem mehr oder weniger etablierten Handlungsverbund mit nati-
onalen Verwaltungen interagieren, sei es um deren Handeln zu koordinieren oder ein-
zelne Verwaltungen zu unterstiitzen.

Die verschiedenen Ausprigungen der Mehrebenenstrukturen resultieren nicht aus
einer Rechts- oder Kompetenzordnung, sondern spiegeln emergente Interaktionsbezie-
hungen und Machtverhéltnisse wider. Deswegen erlangen internationale Verwaltungen
die Fahigkeit, politische Beschliisse, Ziele oder Recht in Herrschaft umzusetzen, durch
spezifische Koordinationsmodi. Nicht durch einseitige Anordnungen einer Verwaltung,
sondern im Zusammenwirken mit nationalen Verwaltungen und der Harmonisierung
von Handlungen der beteiligten Verwaltungen werden die erforderlichen Herrschafts-
funktionen erfiillt, wobei die Harmonisierung weniger auf formalen Regeln oder insti-
tutionellen Zwingen beruht, sondern iiberwiegend durch Verhandlungen oder Uber-
zeugung in kommunikativen Prozessen erreicht wird.

Dass diese besonderen Koordinationsmodi weit verbreitet sind, scheint selbstver-
standlich zu sein, da internationale Verwaltungen in der Regel nicht den nationalen
Verwaltungen {libergeordnet sind und nicht zur Ausiibung von Zwang befugt sind. Aber
zum einen trifft diese Bedingung nicht generell zu, weil inzwischen zumindest Verwal-
tungsbehorden der EU in einzelnen Politikfeldern {iber die Kompetenz verfiigen, natio-
nale Regierungen oder Verwaltungen zu MaBnahmen zu veranlassen, die sie aufgrund
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ihrer eigenen Priferenzen nicht ergreifen wiirden. Dennoch setzen die betreffenden
EU-Verwaltungen selten ihre Durchsetzungsmacht ein, vielmehr nutzen sie in der Re-
gel Kontakte zu nationalen Verwaltungen, um freiwillige Befolgung von Recht zu er-
reichen. Vergleichbar mit dem kooperativen Verwaltungshandeln in Staaten (Benz
1994) vermeiden sie auf diese Weise Transaktionskosten. Auch in diesen Fillen finden
wir also einen Verwaltungsverbund, der zum Teil ohne direkte Beteiligung der Kom-
mission, also durch Zusammenarbeit nationaler Verwaltungen zustande kommt (Hart-
lapp/Heidbreder 2017). Zum anderen engagieren sich selbst jene internationalen Ver-
waltungen, die iiber keine Vollzugskompetenzen verfiigen, in der Mehrebenenkoordi-
nation, um Recht und politische Ziele umzusetzen oder Aufgaben zu erfiillen. Sie ent-
wickelten Strategien, Verfahren oder Instrumente, die geeignet sind, Bedingungen des
nationalen Verwaltungshandelns zu verdndern. Ohne formale Vollzugsfunktion zu ha-
ben, befassen sie sich also mit dem Vollzug politischer Entscheidungen, sind aber, da
ihre Verhandlungsmacht begrenzt ist, eher auf Beratung und Uberzeugungsarbeit an-
gewiesen.

2.2 Koordinationsmuster in der internationalen
Mehrebenenverwaltung

Diese bis dato nur vermutete Besonderheit der Verwaltungsherrschaft in der internatio-
nalen Ordnung sowie ihre verschiedenen Auspragungen konnten im Rahmen einer em-
pirischen Untersuchung belegt werden.’ Ziel der Studie war es, Muster von Mehrebe-
nenkoordination in der Verwaltung jenseits des Staates zu identifizieren. Dabei konn-
ten natiirlich weder alle internationalen Organisationen mit ihren Verwaltungen, die
zum Teil in verschiedenen Aufgaben titig sind, noch ihre Partnerverwaltungen in den
jeweiligen Mitgliedstaaten dieser Organisationen beriicksichtigt werden. Diese Ein-
schrankung der Reichweite war dem Untersuchungsgegenstand geschuldet. Ziel war es
komplexe Struktur-Prozess-Zusammenhénge von Verwaltungsbeziehungen zu ermit-
teln. Diese konnen zunéchst analytisch als typische Muster unterschieden werden. Man
kann aber nicht erwarten, dass Verwaltungsmitarbeiter Muster selbst identifizieren
konnen, und wenn sie Begriffe fiir ihre Tétigkeit und Verwaltungsbeziehungen haben,
entsprechen diese nicht unbedingt den fiir den Vergleich erforderlichen Kategorien.
Daher schied eine schriftliche Befragung aus, mit der ein groBer Kreis von Verwaltun-
gen zu erfassen wire. Typen konnen aufgrund ihrer Komplexitit nur diskursiv und
hermeneutisch erschlossen werden. Das ,,Mapping™ von Koordinationsmustern erfolgte
deshalb durch Auswertung von Daten, die iiber das Internet zugénglich sind, sowie te-
lefonische und personliche Interviews.* Dieses Vorgehen erlaubte eine Zuordnung von
schriftlichen oder miindlichen Aussagen zu den theoretisch abgeleiteten Typen durch
Textinterpretation oder durch Verstindigung im Gespriach. Beriicksichtigt wurden
Verwaltungen in ausgewéhlten internationalen Organisationen und verschiedenen Poli-
tikfeldern (zu Details des methodischen Vorgehens Doser 2017).

Mit diesem Vorgehen konnte die Vielfalt von Koordinationsbeziehungen und —
praktiken auch nicht anndhernd erfasst werden. Wir kénnen auch nicht davon ausge-
hen, dass die gewonnenen Ergebnisse fiir alle Bereiche der internationalen Verwaltung
reprasentativ sind. Allerdings ging es nicht darum herauszufinden, ob und welche Ko-
ordinationsmuster mehr oder weniger haufig oder in welcher Intensitdt zum Einsatz
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kommen, sondern darum, die Existenz oder Nichtexistenz mit einer gewissen Plausibi-
litdt nachzuweisen. Es geniigte deswegen, auf Hinweise dafiir zu stoen, dass ein Mus-
ter praktiziert wird, bzw., wenn diese Hinweise nicht zu finden waren, auf eine geringe
Bedeutung oder Irrelevanz eines Musters zu schlielen.

Die Typologie unterschied Koordinationsmuster zum einen nach der Struktur der
Verwaltungen, die — wie oben bereits erwihnt — in Folge einer asymmetrische Kompe-
tenzverteilung zugunsten der internationalen Verwaltung bzw. der nationalen Verwal-
tungen oder einer Kompetenzverschrankung zustande kommen. Des Weiteren kdnnen
sich Verwaltungen ihr Handeln mittels verschiedener Modi koordinieren, die entweder
auf Zwang, auf Kooperation oder auf Uberzeugung beruhen. Im letzten Fall erfordert
Koordination, dass die beteiligten Akteure ihre Praferenzen dndern, wihrend Koopera-
tion dies nicht erfordert, weil Akteure durch Tauschgeschéfte oder Kompromisse einen
Bereich vereinbarter Préiferenzen finden konnen. Zwang bedeutet in diesem Zusam-
menhang weniger, dass Akteure gegen ihren Willen zu einer Handlung veranlasst wer-
den, vielmehr wird er dadurch ausgeiibt, dass Akteure Koordinationsmechanismen un-
terworfen werden, denen sie sich nicht ohne gravierende Nachteile entziehen konnen
(zur Entwicklung der Typologie vgl. Benz 2015; Benz/Corcaci/Doser 2016; Doser
2017).

Auf Zwang basierende Koordination wird in der Literatur zu Multilevel Gover-
nance als einseitige Entscheidung oder Regulierung im Kontext hierarchischer Struktu-
ren bestimmt, wobei dieses Muster primir fiir die EU beschrieben wurde (Scharpf
2006; Tommel/Verdun 2008; Bérzel 2010). Die EU-Kommission kann selbst oder mit
Hilfe von Regulierungsagenturen in vergemeinschafteten Politikfeldern Recht gegen
Mitgliedstaaten durchsetzen, allerdings nur mithilfe eines Vertragsverletzungsverfah-
rens, in dem letztlich der EuGH entscheiden muss. Dariiber hinaus kann die Kommis-
sion Finanzhilfen mit Auflagen verbinden und auf diese Weise regulative Politik
durchsetzen. Weit verbreitet sind in der EU Formen der Politikverflechtung, die natio-
nale Regierungen und europdische Organe zur Kooperation zwingen. In der Verwal-
tung kommt dieses Muster jedoch praktisch nicht vor, siecht man von den mit Vollzugs-
funktionen betrauten Komitologie-Ausschiissen ab. Zwangsverhandlungssysteme spie-
len also weder in der EU noch in internationalen Organisationen eine nennenswerte
Rolle. Staaten mogen auch in Standort- oder Steuerwettbewerb (Institutionenwettbe-
werb) zur wechselseitigen Anpassung ihrer Politik gezwungen sein, womit nicht nur
unerwiinschte, sondern auch erwiinschte Koordinationseffekte erreicht werden. Ver-
waltungen, die die entsprechende Politik umsetzen, sind dadurch aber allenfalls indi-
rekt betroffen: Thre international ausgerichtete Tatigkeit und Interaktion im administra-
tiven Mehrebenensystem wird dadurch nicht bestimmt. Verwaltungsherrschaft jenseits
des Nationalstaats beruht also weder auf Zwangsmitteln noch auf Koordinationsme-
chanismen, die den beteiligten Verwaltungen Zwinge auferlegen.

Internationale Verwaltungen sind tatséchlich darauf angewiesen, mit nationalen
Behorden zu kooperieren, und sie bemiihen sich vor allem darum, IThre Ziele im kom-
munikativen Handeln, durch Uberzeugung der mit Durchsetzungsmacht ausgestatteten
nationalen Verwaltungen zu verwirklichen. Das trifft auch zu, wenn internationale
Verwaltungen iiber delegierte Kompetenzen verfiigen, eigene Finanzmittel einsetzen
konnen oder aufgrund des Fachwissens ihres unabhédngigen Personals den nationalen
Verwaltungen iiberlegen sind. Sie kooperieren dann im Schatten der Hierarchie, ver-
handeln tber die Konditionen von Finanzhilfen oder nutzen ihre Fachautoritit, um
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Empfehlungen fiir Problemldsungen, Maflnahmen oder Institutionenreformen auszu-
sprechen. Auch unter diesen Bedingungen verhandeln und kommunizieren internatio-
nale und nationale Verwaltungen miteinander, wenngleich in asymmetrischen Struktu-
ren. Einseitige Herrschaftsausiibung ist aber die seltene Ausnahme und fast nur im
Kontext der EU zu beobachten.

Kompetenzverschrankungen, die wegen starker Interdependenzen nationaler und
internationaler Verwaltungsaufgaben entstehen, zwingen internationale Verwaltungen
zwar selten zur Kooperation, erzeugen jedenfalls keine ,,Zwangsverhandlungssysteme*
wie die Politikverflechtung in Deutschland und in der EU (Scharpf 1988), aber sie fiih-
ren hdufig zu einer Verdichtung von Kooperationsbeziehungen in Netzwerken oder zu
Konsultationsprozessen, die der wechselseitigen Uberzeugung dienen konnen. Ferner
konnen Lernprozesse induziert werden, indem internationale Verwaltungen einen Er-
fahrungsaustausch oder Leistungsvergleiche zwischen nationalen Verwaltungen orga-
nisieren. Letztere kdnnen Anreize setzen, die Verwaltungstitigkeit in eine gewiinschte
Richtung zu lenken und dadurch koordinierend wirken. Solche Leistungswettbewerbe
(,,yardstick competition ) sind allerdings weniger verbreitet als dies zu vermuten wire.
In unserer empirischen Untersuchung konnten wir nur in der EU, in der UN und in der
OECD Hinweise auf dieses Koordinationsmuster finden und auch in diesen Organisa-
tionen ist es nur in Einzelfillen zu finden.

Internationale Verwaltungen unterstiitzen nationale Behdrden in deren Zusténdig-
keitsbereich, insbesondere bei der Erfiillung spezieller Aufgaben wie etwa der Gesund-
heitsversorgung in Entwicklungslédndern, bei der Bewiltigung von Kriegsfolgen oder
Naturkatastrophen, oder beim Aufbau einer modernen Verwaltung. Unterstiitzende Té-
tigkeiten basieren auf Vereinbarungen iiber die von den internationalen und nationalen
Verwaltungen zu erbringenden Leistungen. Erstere versuchen oft auch, durch Vor-
schlige, wie nationalen Verwaltungen Aufgaben erfiillen kdnnen, diese zu beeinflussen
oder auf Harmonisierung des Verwaltungshandelns in verschiedenen Staaten hinzuwir-
ken. Grundlage solcher Vorschldge sind Berichte und Analysen, die Experten in inter-
nationalen Verwaltungen erstellen und publizieren. Da sie Daten und Informationen
auswerten, die nationale Behdrden liefern, kommt es schon bei der Erarbeitung von
Vorschliagen zu Kommunikation zwischen Verwaltungen, die sich in der Umsetzung
fortsetzt.

Diese kommunikativen Verwaltungsbeziehungen bilden gleichsam das Wesen der
Mehrebenenverwaltung jenseits des Staates, zum einen weil sie Kooperation durch
Uberzeugungs- und Lernprozesse unterstiitzen, zum anderen weil sie eine schwach in-
stitutionalisierte Mehrebenenverwaltung zusammenhalten und funktionsfahig machen.
Die Herrschaft kommt daher in spezifischen, kommunikativ entwickelten administrati-
ven Praktiken zum Ausdruck. Diese Erkenntnis ist insofern nicht neu, als Studien zur
internationalen Rechtspolitik, insbesondere bei der Verwirklichung von Menschenrech-
ten und der Errichtung von internationalen Gerichten, den Verhandlungsmodus des
»arguing® bzw. diskursive Prozesse beschrieben haben (Risse 2000; Deitelhoff 2006).
Ob diese Befunde auch fiir andere Bereiche der Politik gelten, sei hier dahingestellt.
Vermutlich sind kommunikative Praktiken eher zwischen nationalen und internationa-
len Verwaltungen verbreitet als zwischen Regierungen, also eher zwischen Akteuren,
die wiederholt kooperieren, um Probleme zu I8sen und durch Uberzeugung Einver-
nehmen anstreben oder zumindest die Chance erhdhen, in Verhandlungen einen Inte-
ressenausgleich zu erreichen. Wéahrend Regierungen nationale Interessen verfolgen und
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zum bargaining-Verhalten neigen, griindet sich internationales Verwaltungshandeln
nicht primir auf Interessen und Zustdndigkeiten, sondern auf Fachautoritit (Busch/
Liese 2017) oder ,,moral authority” (Barnett/Finnemore, 2004, S. 25-27). Damit ent-
spricht es einem besonderen Verwaltungsstil der Bediensteten in internationalen Ver-
waltungen, der problemorientiert, wissensbasiert und auf die Mobilisierung von Res-
sourcen gerichtet ist (,,entrepreneurial style*; Knill u.a. 2017). Grundsétzlich interagie-
ren Verwaltungen im internationalen Mehrebenensystem weitgehend durch kommuni-
kative Prozesse, also durch den Austausch von Wissen und Informationen, die Vermitt-
lung von Empfehlungen und Vorschldgen, sowie die Konsultation iiber Probleme und
Optionen ihrer Losung. Diese Prozesse zielen auf Uberzeugung und Lernen der Akteu-
re.

2.3 Entwicklungslogik der Mehrebenenverwaltung

Die in unserer Untersuchung identifizierten Muster der administrativen Koordination
variieren weniger zwischen Politikfeldern und internationalen Organisationen (wenn-
gleich die EU als Sonderfall zu betrachten ist), sondern eher im Zeitverlauf. Die inter-
nationale Mehrebenenverwaltung zeichnet sich durch eine hohe Dynamik aus. Man
konnte vermuten, dass diese Dynamiken in einer ldngeren historischen Entwicklung zu
einer stirkeren Institutionalisierung von Verwaltungsbeziehungen oder zur Ausbildung
dominanter Koordinationsmuster fiihrte. Diese Vermutung kénnte man etwa aus funk-
tionalistischer Sicht (Hooghe/Marks 2014) damit begriinden, dass internationale Ver-
waltungen mehr Autoritidt gewinnen, wenn sie komplexe Aufgaben groBer internatio-
naler Organisationen umsetzen, denen Mitgliedstaaten wegen der Komplexitit und den
Schwierigkeiten intergouvernementaler Politik entsprechende Kompetenzen iibertragen
haben (,,delegation of authority*). Dagegen wire zu vermuten, dass sie eher auf koope-
rative oder persuasive Modi angewiesen sind, solange die Mitgliedstaaten internationa-
le Organisationen zur gemeinsamen Entscheidung nutzen (,,pooling of authority*) und
Vollzugskompetenzen bei den nationalen Verwaltungen bleiben. Ferner kdnnte man
davon ausgehen, dass internationale Verwaltungen, denen es gelingt, ihre Strukturen
eigenstindig und ohne Mandat der politischen Organe internationaler Organisationen
auszubauen (Johnson 2014), mehr Macht und Autoritdt gewinnen, die sie zur Etablie-
rung von Mehrebenenkoordination nutzen. Schlielich konnte man auch Variationen
der Koordinationsmuster in verschiedenen Politikfeldern erwarten, weil in diesen be-
sondere Probleme zu 16sen sind, und etwa regulative Aufgaben mit redistributiven Ef-
fekten eine stirkere Institutionalisierung internationaler Verwaltung erfordern. Keine
dieser Vermutungen konnte durch unsere Untersuchung bestitigt werden, in der wir in
Fallstudien zur DG Energy und zur Internationalen Energieagentur (IEA) der lénger-
fristigen die Entwicklung der Mehrebenenverwaltung nachspiirten.” Selbst wenn Be-
dingungen vorhanden sind, die es erlauben, zwangsbasierte Koordinationsmuster ein-
zusetzen, dominieren persuasive und kooperative Praktiken. Allenfalls kann man situa-
tionsbedingte Verdnderungen in Reaktion auf politischen Druck von Seiten der Mit-
gliedstaaten oder infolge von besonderen Herausforderungen oder Krisen beobachten.
Internationale Verwaltungen entwickeln sich auch nicht nach einer Integrationslo-
gik, weshalb Theorien der Integration nicht geeignet sind, Verénderungen zu erkléren.
Jedenfalls beobachten wir keine institutionelle Integration der Verwaltungsebenen, die
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Wolfgang Wessel mit seiner Fusionsthese fiir die EU suggerierte (Wessels 2003). Rich-
tig ist, wie Wessels in seinen Studien herausfand, dass das Personal internationaler
Verwaltungen oft aus nationalen Verwaltungen rekrutiert und durch abgeordnete Be-
amte aus den Mitgliedstaaten ergénzt wird. Nationale und internationale Verwaltungen
bilden aber keinen institutionellen Zusammenhang, weder in Form einer organisatori-
schen Fusionierung noch in Form von Gemeinschaftsaufgaben. Die Verwaltungsebe-
nen bleiben institutionell getrennt. Die Zusammenarbeit von nationalen Behorden in
einem nationalen Verwaltungsraum mag man als Teil der Europdischen Integration be-
trachten (Hofmann 2008), aber die Verwaltung selbst integriert sich nicht. Sie passt
sich im Prozess der Europdisierung an, sie interagiert und kooperiert, zum Teil in gere-
gelten Formen einer Verwaltungszusammenarbeit (Kment 2012), doch nationale wie
europdische Verwaltungen behalten ihre formale Autonomie (Olsen 2003). Internatio-
nale Verwaltungen entstanden nicht in einem Integrationsprozess, sondern in einem
Prozess der organisatorischen Differenzierung, der zur sogenannten ,,Biirokratisierung*
internationaler Organisationen fiihrte (Barnett/Finnemore 1999). Mehrebenenverwal-
tungen jenseits des Staates bestehen daher in Interaktionskonstellationen, die nicht
durch institutionalisierten Verflechtungen zusammengehalten werden, sondern auf der
Grundlage einer formalen Trennung der Ebenen funktionieren.

Die lidngerfristige historische Entwicklung der internationalen Verwaltungsherr-
schaft ist Folge einer ,,Anlagerung™ einer Verwaltungsebene an die nationale Verwal-
tung (layering, im Sinne von Mahoney/Thelen 2010). Die Dynamik der Koordinati-
onsmuster sowie die Dominanz kommunikativen Verwaltungshandelns erkliren sich
hingegen aus dem Handeln der Akteure in den Verwaltungen. Die in internationalen
Verwaltungen tétigen Personen verfiigen in den bestehenden Strukturen iiber grofie
Entscheidungs- und Gestaltungsspielrdume, sind aber zugleich auf die Interaktion und
Koordination mit Verwaltungen der Mitgliedstaaten angewiesen. Mit diesen miissen
sie in einem engen Austausch stehen, um politische Ziele umsetzen zu konnen. Der
Theorie des historischen Institutionalismus (Thelen 1999; Liebermann 2002; Pierson
2004; Steinmo/Thelen/Longstreth 2008) folgend kann man daher argumentieren, dass
die sequenzielle Entwicklung, in der die Entstehung internationaler Verwaltungen zeit-
lich der Ausbildung nationaler Verwaltungen folgte und dann eine weitere Ebene bil-
det, zu einer institutionell wenig integrierten Mehrebenenstruktur fiihrte. In dieser han-
deln Akteure aufgrund ihrer besonderen Interessen, einerseits ihre Macht auszuweiten
oder zu erhalten und andererseits Interdependenzen mit mdglichst geringen Transakti-
onskosten zu bearbeiten. Dariiber hinaus folgen sie gemeinsamen Normen und Ideen,
wobei sich die Vertreter internationaler Verwaltungen fiir das globale Gemeinwohl en-
gagieren, das in der internationalen Politik bestimmt wird und im internationalen Recht
zum Ausdruck kommt, und dessen Realisierung sich Mitarbeitende in nationalen Ver-
waltungen nicht vollig widersetzen kdnnen. Daraus resultiert die beschriebene Tendenz
zu kommunikativen Interaktionen.

Kommunikative Interaktionen zwischen nationalen und internationalen Verwaltun-
gen sind wenig institutionalisiert, basieren auf personlichen Netzwerken, verdndern
sich je nach strategischem Handeln internationaler Verwaltungsakteure, fiir die ver-
schiedene Koordinationsmuster gleichsam ein ,,Meni* darstellen, aus dem sie je nach
Situation die geeigneten auswéhlen. Dabei kombinieren sie oft spezifische Koordinati-
onsmuster, etwa indem sie Uberzeugungsprozesse oder Verhandlungen einer zwangs-
basierten Koordination vorschalten — falls diese moglich ist — oder indem sie koopera-
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tive und persuasive Muster gleichzeitig einsetzen, um die Effektivitit der Zusammen-
arbeit zu optimieren. Darin zeigt sich die Entwicklungslogik der internationalen Ver-
waltungsherrschaft. Strategische Interaktionen verdndern Koordinationsmustern, wir-
ken sich aber auch auf Interaktionsstrukturen und die in ihnen angelegten Machtver-
héltnisse aus.

3. Machtstrukturen der Mehrebenenverwaltung und
Legitimation der transnationalen Verwaltungsherrschaft

Kommunikatives Handeln scheint nicht geeignet zu sein, um Herrschaft zu generieren,
oder scheint allenfalls eine schwache Herrschaft zu implizieren. Doch wie Géhler u.a.
(vgl. 2009) begriindeten, konnen diskursive Praktiken, Argumente, Kampagnen oder
Symbole durchaus Steuerungseffekte erzeugen. Sie stellen somit eine Form von Macht
dar. Diese und die mit ihr bewirkte ,,weiche Steuerung lisst sich besonders in internati-
onalen Verwaltungen feststellen, wenngleich sich die Praktiken hier weniger in einseiti-
ger Kommunikation von oben, sondern eher in wechselseitiger Kommunikation duf3ern.
Kommunikatives Verwaltungshandeln in internationalen Mehrebenenstrukturen und —
prozessen generiert somit Macht der Verwaltung, Recht oder politische Beschliisse bzw.
Vereinbarungen zu implementieren. Dies geschieht, indem in der transnationalen
Mehrebenenverwaltung die vorhandene Macht der nationalen Verwaltungen transfor-
miert wird. Von Herrschaft kann aber nur gesprochen werden, wenn diese transformier-
te Macht zugleich legitimiert ist. Beide Aspekte sind im Folgenden zu erdrtern.

3.1 Kommunikations- und Machtstrukturen

Internationale Verwaltungen verfiigen, wie mehrfach betont, normalerweise nicht iiber
die Fahigkeit, einseitig Recht oder Politikergebnisse durchzusetzen, wie sie nationalen
Biirokratien eigen ist, vielmehr leiten sie ihre Fahigkeit, Herrschaftsfunktionen zu er-
fiillen, aus der Koordination in der Mehrebenenverwaltung ab. Sie nutzen also die
Kompetenzen nationaler Verwaltungen fiir ihre eigenen Ziele und Aufgaben. Indem sie
diese in kooperativen und kommunikativen Beziehungen beeinflussen, transformieren
sie deren effektive Verwaltungsmacht hinsichtlich ihrer Reichweite und materiellen
Wirkungen. Nationale Verwaltungsbehorden verlieren ihre autonome Macht in dem
Male, wie sie in eine transnationale Mehrebenenverwaltung integriert werden, dies je-
doch ohne ihre Kompetenzen aufzugeben.

Macht iiber diejenigen, an die sich Verwaltungshandeln richtet oder die davon be-
troffen sind, iiben also nach wie vor primér nationale Behorden aus, aber nunmehr in
Interaktion mit internationalen und anderen nationalen Verwaltungen, soweit deren Té-
tigkeit internationalisiert ist. Deswegen ldsst sich der Begriff Biirokratie, wie ihn Max
Weber definierte, nicht auf Verwaltungen internationaler Organisationen iibertragen,
da diese zwar Entscheidungen der politischen Organe vollziehen, aber dies nicht auto-
nom bewerkstelligen, sondern nur vermittelt {iber nationale Verwaltungen.

In der Mehrebenenverwaltung jenseits des Nationalstaats wird Macht noch in einer
anderen Weise transformiert, was tibersehen wird, wenn man Mehrebenenverwaltung
aus einer integrationstheoretischen Perspektive betrachtet oder sie als Resultat von
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Kompetenzverlagerungen versteht. Kommunikation findet in Strukturen statt und sie
tragt zur Strukturbildung bei. Strukturen der transnationalen Mehrebenenverwaltung
entstehen priméir durch Kommunikation, weil die Interaktionen der jeweiligen Akteure
kaum institutionalisiert oder formalisiert sind und weil Kooperation in der Regel mit
Kommunikation verbunden ist. Strukturen der Kommunikation spiegeln Machtverhilt-
nisse wider, wenn sie manche Akteure einschlieBen und andere ausschliefen, oder
wenn sie durch verdichtete Beziehungen bestimmte Akteure privilegieren. Die Trans-
formation der Herrschaft nationaler Verwaltungen in der Mehrebenenverwaltung ver-
dndert mithin nicht nur deren Reichweite und Substanz des administrativen Handelns,
sondern fiihrt auch zu neuen Machtverhéltnissen.

Genauso wenig, wie Multilevel Governance den Machtaspekt ausblendet, ge-
schieht dies mit dem Konzept einer kommunikativen Mehrebenenverwaltung. Das Ge-
genteil ist der Fall: Weil Kommunikation meistens in einem selektiven Kreis von Akt-
euren stattfindet und sie mehr oder weniger dichte Akteursbeziehungen erzeugt, wirkt
sie diskriminierend und konstruiert Machtverhédltnisse. Weil sie nicht geregelt oder
durch formale Verfahren gesteuert werden kann, lassen sich diese ungleichen Verhélt-
nisse auch nicht verhindern, vielmehr stellen sie emergente Gegebenheiten dar, die die
Praxis des kollektiven Handelns hervorbringt. Kommunikativ generierte Machtstruktu-
ren konnen anders bedingte Disparititen, etwa solche, die aus einer Ressourcenvertei-
lung oder aus der Unterstiitzung durch politische Akteure oder Interessengruppen re-
sultieren, widerspiegeln oder verstarken, sie konnen aber auch unabhéngig davon ent-
stehen oder gar 6konomische und politische Machtverhiltnisse konterkarieren. Kom-
munikation ist also als eigenstidndige Quelle von Macht zu betrachten.

Machtunterschiede bestehen zwischen nationalen und internationalen Verwaltun-
gen, entsprechend den Strukturen, die oben bereits beschrieben wurden. Sie bestimmen
das AusmaB, in dem Verwaltungsherrschaft internationalisiert ist. Hieraus konnen sich
Folgen fiir die Effektivitit der internationalen Verwaltung ergeben. Mit Blick auf den
Herrschaftsaspekt, d.h. die Legitimation von Macht, erweisen sich Asymmetrien, die
Verwaltungen von einzelnen Mitgliedstaaten privilegieren oder benachteiligen, als re-
levanter. In unseren Fallstudien fanden wir Hinweise darauf, dass dies der Fall ist; eine
systematische Untersuchung soll in einem laufenden Projekt erfolgen. Dass Mehreben-
verwaltungen jenseits des Staates solche Ungleichheiten aufweisen, ist aber leicht zu
erkléren.

Verwaltungen von Staaten verfligen iliber unterschiedliche Kapazititen, die man
nach dem Personalbestand, der Qualifikation des Personals, den Finanzmitteln und
Technologien oder der Autonomie gegeniiber politischen Einfliissen bestimmen kann.
Im internationalen Kontext erscheinen besonders jene Merkmale als relevant, die mit
dem Konzept der ,,executive capacity* des ,,Bertelsmann Sustainable Governance Indi-
cators™ erfasst werden. Diese Kapazitit wird definiert durch die Qualitit von ,,strategic
planning, interministerial coordination, knowledge management, consultation and
communication processes, as well as policy implementation and learning capacity”
(Schraad-Tischler/Seelkopf 2016, S. 10). Damit kommen jene Bedingungen in den
Blick, die essentiell sind, wenn Bedienstete einer nationalen Verwaltung mit fachlich
spezialisierten internationalen Verwaltungen kommunizieren bzw. zu diesen Informa-
tionen vermitteln wollen oder auch mit ihnen gemeinsam Analysen und Problemldsun-
gen erarbeiten sollen. Nach diesem Index sind schon zwischen EU-Mitgliedstaaten und
OECD-Staaten erhebliche Unterschiede festzustellen. Es ist anzunehmen, dass nationa-
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le Verwaltungen mit grofen Kapazititen stirker mit internationalen Verwaltungen
kommunizieren als jene, die {iber geringe Kapazititen verfiigen. Dafiir spricht nicht nur
die Kommunikationsfahigkeit der nationalen Akteure, sondern auch das Interesse der
internationalen Akteure an einer besonders dichten Kommunikation mit fachlich kom-
petenten Verwaltungen.

Hinzuweisen ist aber darauf, dass solche Machtstrukturen nicht konstant sind, weil
sie neben Kapazititen auch von personlichen Beziehungen beeinflusst sind. Personal-
wechsel in nationalen oder internationalen Verwaltungen beeintréchtigen die Kommu-
nikationsbeziehungen und verédndern Strukturen. Die gleichen Folgen kdnnen verénder-
te Interaktionsstrategien administrativer Akteure verursachen. Machtverhiltnisse sind
somit nicht stabil und Asymmetrien konnen daher auch nicht durch Regeln beseitigt
werden. Da sie in hohem Mal kontingent sind, stellt sich umso dringender die Frage,
wie eine so generierte Verwaltungsmacht legitimiert werden kann.

3.2 Legitimation der Mehrebenenverwaltung

Von Verwaltungsherrschaft in der internationalen Ordnung kann nur gesprochen wer-
den, wenn die Macht der Verwaltung als gerechtfertigt anerkannt ist und ungeregelte
Machtstrukturen deren Legitimitét nicht in Frage stellen. Die zweite Bedingung ldsst
sich angesichts der Emergenz kommunikativer Macht schwer gewahrleisten. Da einer-
seits nicht klar ist, wie gravierend konkrete Asymmetrien sind und da diese anderer-
seits einer Legitimation von Mehrebenenverwaltung nicht grundsitzlich entgegen ste-
hen, werde ich diesen Aspekt hier iibergehen. Ich konzentriere mich auf die Frage, wie
eine internationale Verwaltung, die ihre effektive Macht im Wege der Kooperation und
Uberzeugung ausiibt und sich dabei primir an nationale Verwaltungen richtet, zur
Herrschaftsausiibung berechtigt werden kann, und worauf die Anerkennung dieser
Herrschaft beruht.

Dabei ist zunéchst zu betonen, dass 6ffentliche Verwaltung nicht demokratisch le-
gitimiert werden muss (Benz 2017). Verwaltungsbehorden setzen Entscheidungen poli-
tischer Organe, die demokratisch zu legitimieren sind, in konkretes Handeln um, aber
die dabei erforderlichen Abwagungen zwischen abstrakten Normen und konkreten In-
teressen konnen nicht nach demokratischen Verfahren vorgenommen werden. An
Verwaltungsverfahren sind hiufig Verbidnde, Unternehmen, oder zivilgesellschaftliche
Organisationen (NGOs) beteiligt, aber dies entspricht nicht den Standards von Demo-
kratie, die ein besonderes Verfahren zur Ermittlung des Gemeinwohls in dafiir vorge-
sehenen Institutionen darstellt. Verwaltung tragt mit ihrem Sachverstand dazu bei, sol-
che Verfahren vorzubereiten, und sie setzt demokratisch legitimierte Gesetze, Pro-
gramme oder Beschliisse in Herrschaft im Einzelfall um. Das bedeutet, dass), die Ver-
waltung in Demokratie ,,eingebettet” sein sollte, ebenso wie diese mit Rechtsstaat und
Sozialstaat verbunden ist (Merkel 2004). Dadurch wird Verwaltungsmacht durch die
Freiheitsrechte des Einzelnen beschrinkt sowie durch den Willen des Volkes kontrol-
liert, wobei letzterer sich in Partizipation duflert und in Parlamenten reprisentiert ist.
Jedoch wird Verwaltung dadurch nicht selbst zu einer demokratischen Institution.

In der deutschen Verfassungsrechtslehre wurde vorgeschlagen, die Einbettung der
Verwaltung in die Demokratie in Form einer ,,Legitimationskette™ zu realisieren. Dem-
nach sollte es eine geschlossene Abfolge von Machtiibertragungen von der Biirger-
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schaft zu Parlamenten und Regierungen bis hin zu Ministerien und Verwaltungen ge-
ben, zudem sollten diese Machtiibertragungen durch entsprechende Verantwortungsbe-
ziehungen erginzt werden (Bdéckenforde 1991, S. 299-310). Abgesehen davon, dass
diese Forderung schon fiir nationale Verwaltungen nicht iiberzeugt, weil sie die not-
wendige Funktionsdifferenzierung im Regierungssystem vernachldssigt, ist sie fiir die
internationale Verwaltung mangels demokratischer Institutionen jenseits des Staates
nicht realisierbar. In der kommunikativen Mehrebenenverwaltung fehlt es vor allem an
einer eindeutig zurechenbaren Verantwortlichkeit.

Die Theorie der Legitimationskette zielt auf die Verwirklichung von Input-Legiti-
mitit, also die Bindung der Verwaltung an den Willen des Volkes. Anderen Uberle-
gungen zufolge soll diese Legitimitdt durch Partizipation der Betroffenen hergestellt
werden. In der internationalen Verwaltung konnten die Interessen der Betroffenen
durch zivilgesellschaftliche Organisationen (NGOs) reprisentiert werden, die tatsdch-
lich in vielen Internationalen Organisationen mit deren Verwaltungen in Verbindung
stehen. Wer von Verwaltungsentscheidungen oder -mafinahmen betroffen ist, ldsst sich
allerdings nur schwer zu bestimmen, zudem ist fraglich, ob NGOs tatséchlich eine adé-
quate Form der Représentation von Biirgerinteressen verwirklichen (7ake 2015).

Denkbar ist, Verwaltung aufgrund ihrer Funktionen und Leistungen zu legitimie-
ren. Output-Legitimitit wird in der Tat fiir unabhéngige Regulierungsinstanzen als aus-
reichend betrachtet. Fiir internationale Verwaltungen konnte dies generell zutreffen, da
deren Macht auf Fachwissen, auf der Fihigkeit zur Uberzeugung und auf ihrer Koope-
ration mit nationalen Verwaltungen beruht. Output der internationalen Verwaltungen
geht insofern iiber eine bloBe effektive Aufgabenerfiillung hinaus, als sich internationa-
le Verwaltungen generell als Anwilte des globalen Gemeinwohls verstehen. Allerdings
werden sie diesem Anspruch nur gerecht, wenn sie gegeniiber méchtigen Interessen ih-
re Autonomie behaupten und die Egoismen von Regierungen zéhmen kdnnen, wenn sie
Menschenrechte beachten und wenn sie eine hohe ,.epistemische Qualitdt* ihrer Ent-
scheidungen gewéhrleisten (Steffek 2015). Diese Bedingungen lassen sich in den flui-
den Strukturen der Mehrebenenverwaltung, die nicht nach geregelten Verfahren arbei-
tet, schwerlich herstellen. Der Anspruch, das Gemeinwohl zu verwirklichen, wird dann
leicht zu einer blofen Behauptung von Experten, die in Wirklichkeit ein technokrati-
sches Verwaltungsregime reprasentieren und sowohl die Pluralitét von Interessen als
auch die Notwendigkeit ignorieren, allgemeine und besondere Interessen in Einklang
zu bringen (Caramani 2017).

Vivien A. Schmidt hat jiingst den Blick auf Throughput-Legitimitit gelenkt
(Schmidt 2013). Sie versteht darunter Verfahrensstandards, die die Qualitéit der Aufga-
benerfiillung (efficacy), die Rechenschaftspflicht (accountability), die Transparenz so-
wie inklusive und offene Konsultation von Interessen betreffen. So sehr diese Stan-
dards geeignet sind, Anforderungen an die Legitimation der internationalen Mehrebe-
nenverwaltung zu definieren, so schwierig sind sie in der Praxis erreichbar. In realisti-
scher Sicht konnte es aber geniigen, wenn ein angemessenes Niveau der Standarderfiil-
lung festzustellen ist. Dementsprechend konnte man von Verwaltungsherrschaft spre-
chen, die unter der Voraussetzung, dass sie sich an diesen Standards orientiert und sie
ausreichend beachtet, grundsitzlich legitimiert ist, auch wenn das Qualitdtsniveau der
Legitimitdt variieren kann.

Die Sicherung eines angemessenen Qualititsniveaus erfordert ein Monitoring, das
nur politische Organe internationaler Organisationen oder eine kritische Offentlichkeit
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leisten konnen. Die Politik- und Verwaltungswissenschaft kann dazu beitragen, wenn
es ihr gelingt, die Ergebnisse ihrer Analysen in die Politik und Offentlichkeit zu ver-
mitteln. Nur dann ist gewahrleistet, dass aus Kritik praktische Konsequenzen gezogen
werden. Letzteres erfordert in den kommunikativen Verwaltungsbeziehungen keine in-
stitutionellen Reformen, sondern Anpassungen der Kommunikationsstrukturen, die ja,
wie oben dargestellt, in hohem Mafle dynamisch sind. Internationale Mehrebenenver-
waltungen sind also zwar anfallig fiir Machtasymmetrien, aber auch zugénglich fiir ein
wirksames Monitoring ihrer Legitimitét.

4. Schlussfolgerungen

Wenn man die internationale Ordnung als Herrschaftsordnung betrachtet, sollte man
die Verwaltung als diejenige Institution beriicksichtigen, die Beschliisse politischer
Organe von internationalen Organisationen, von Regierungskonferenzen oder Gerich-
ten, die Recht interpretieren, in reale und effektive Herrschaft transformiert. Verwal-
tungsherrschaft jenseits des Staates verwirklicht sich, so meine These, in erster Linie in
Interaktionen zwischen internationalen und nationalen Verwaltungen, die darauf ge-
richtet sind, die jeweils autonom auf den einzelnen Verwaltungsebenen getroffenen
Entscheidungen zu koordinieren. In dieser Koordination wird die fachliche und morali-
sche Autoritdt der Verwaltungen internationaler Organisationen oder Regime, auf die
Barnett und Finnemore aufmerksam machten (Barnett/Finnemore, 2004, S.25-27), mit
der Kompetenz nationaler Behdrden kombiniert und in transnationale Verwaltungs-
macht transformiert. Dies geschieht im Wesentlichen in kommunikativen Prozessen, in
denen kooperative und persuasive Koordinationsmodi verwirklicht werden, wobei die
konkreten Muster der Koordination variieren konnen. Transnationale Verwaltungsherr-
schaft unterscheidet sich daher von der biirokratischen Herrschaft, die im Prozess der
Herausbildung des modernen Staates entstand. Inwieweit man von Herrschaft, also le-
gitimierter, als gerechtfertigt anerkannter Macht sprechen kann, bedarf der kritischen
Priifung.

Die Politik- und Verwaltungswissenschaft hat erst begonnen, diese Entwicklungen
der transnationalen Ordnung sowie ihre Folgen und Probleme zu erforschen. Uber die
Variabilitit der Mehrebenenverwaltung jenseits des Staates und der Machtverhéltnisse,
die in diesen Strukturen angelegt sind, wissen wir noch zu wenig. Die hier vorgestell-
ten Ergebnisse einer empirischen Untersuchung und ihre Interpretation sind wie alle
wissenschaftlichen Aussagen als vorldufig zu betrachten und mégen durch weitere For-
schung revidiert werden. Selbst wenn dies der Fall sein sollte, bleiben aber die ange-
sprochenen Fragen nach den Machtstrukturen, den Entwicklungsdynamiken und der
Legitimation der Verwaltung jenseits des Staates relevant.
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Anmerkungen

1  DFG-Forschungsprojekt BE 1667/13-1
In der internationalen Staatenwelt kann man sich genauso wenig wie in nationalen Gesellschaften auf
freiwillige Befolgung (,,compliance*) von Recht oder verbindlichen Entscheidungen durch alle Adres-
santen verlassen.

3 Die empirischen Arbeiten und ihre Auswertung oblag Jan Wolfgang Doser. Er berichtet ausfiihrlich
iiber die Ergebnisse seiner Untersuchung in: Doser 2017.

4  Insgesamt wurden 88 Interviews, zum Teil mit mehreren Experten, in 10 internationalen Verwaltungen
(einschlieBlich der EU Kommission) gefiihrt, wobei verschiedene Politikfelder (Sicherheit, Soziales,
Umwelt, Wirtschaft) abgedeckt wurden, die nach thematischen Begriffen erfasst wurden (Doser 2017,
S. 138).

5 Diese Untersuchung, die wiederum auf Auswertung von Dokumenten und Interviews mit ca. hundert
Gesprachspartnern basierte, wurde von Andreas Corcaci durchgefiihrt. Die Energiepolitik wurde als
Politikfeld ausgewdhlt, weil sie in besonderer Weise dem Wandel unterliegt. Im internationalen Kon-
text ging es in den 1970er Jahren um die Gewihrleistung der Olversorgung, spiter um die Sicherheit
der Kernenergie, dann — besonders in Europa - um die Liberalisierung der Energiemarkte. Heute steht
die 6kologische Nachhaltigkeit der Energieversorgung im Vordergrund.

Literatur

Anter, Andreas, 1995: Max Webers Theorie des modernen Staates. Herkunft, Struktur und Bedeu-
tung, Berlin: Duncker und Humblot.

Barnett, Michael N./Finnemore, Matha, 1999: The politics, power, and pathologies of International
Organizations, in: International Organization, 53 (4), S. 699-732.

Barnett, Michael N./Finnemore, Matha, 2004: Rules for the World. International Organizations in
Global Politics, Ithaca, London: Cornell University Press.

Bauer, Michael W. u.a., 2017: International Public Administration: A New Type of Bureaucracy?
Lessons and Challenges for Public Administration Research, in:_Bauer, Michael W./Eckard, Stef-
fen/Knill, Christoph (Hrsg.),_Challenges and Lessons for Public Administration Research, Ba-
singstoke: Palgrave Macmillan, S. 179-197.

Bauer, Michael W./Ege, Jorn, 2016: Bureaucratic autonomy of international organizations' secretari-
ats, in: Journal of European Public Policy 23 (7), S. 1019-1037.

Benz, Arthur, 1994: Kooperative Verwaltung. Funktionen, Voraussetzungen und Folgen, Baden-
Baden: Nomos.

Benz, Arthur, 2015: European Public Administration as a Multilevel Administration: A Conceptual
Framework, in: Bauer, Michael W./Trondal, Jarle (Hrsg.), The Palgrave Handbook of the Euro-
pean Administrative System, New York: Palgrave Macmillan, S. 31-47.

Benz, Arthur, 2017: Zur Legitimation administrativer Entscheidungen, in: Michael W. Bauer/Grande,
Edgar (Hrsg.), Perspektiven der Verwaltungswissenschaft, Baden-Baden: Nomos (im Druck).
Benz, Arthur/Corcaci, Andreas/Doser, Jan W., 2016: Unravelling multilevel administration. Patterns
and dynamics of administrative co-ordination in European governance, in: Journal of European

Public Policy 23 (7), S. 999-1018.

Bockenforde, Ernst-Wolfgang, 1991: Demokratie als Verfassungsprinzip, in: Béckenforde, Ernst-
Wolfgang, Staat Verfassung, Demokratie. Studien zur Verfassungstheorie und zum Verfassungs-
recht, Frankfur a.M.: Suhrkamp, S. 289-378.

Borzel, Tanja A., 2010: European Governance — Negotiation and Competition in the Shadow of Hier-
archy, in: Journal of Common Market Studies, 48 (2), 191-219.

Bull, Hedley, 1977: The Anarchical Society: A Study of Order in World Politics, London: Palgrave
Macmillan.

Busch, Per-Olof/Liese, Andrea, 2017: The Authority of International Public Administrations, in: Bau-
er, Michael W./Trondal, Jarle (Hrsg.), The Palgrave Handbook of the European Administrative
System, New York: Palgrave Macmillan, S. 97-121.



226 Arthur Benz

Caramani, Daniele, 2017: Will vs. Reason: The Populist and Technocratic Forms of Political Repre-
sentation and Their Critique to Party Government, in: American Political Science Review 111
(1), S. 54-67.

Deitelhoff; Nicole, 2006: Uberzeugung in der Politik — Grundziige einer Diskurstheorie internationa-
len Regierens, Frankfurt a.M.: Suhrkamp.

Doser, Jan Wolfgang, 2017: Verwaltungskoordination in Mehrebenensystemen: Strukturen und Pro-
zesse im internationalen Kontext, Baden-Baden: Nomos.

Egeberg, Morten (Hrsg.), 2006: Multilevel Union Administration: The Transformation of Executive
Politics in Europe, Basingstoke, New York: Palgrave Macmillan.

Ellinas, Antonis A./Suleiman, Ezra N., 2011: Supranationalism in a Transnational Bureaucracy:
The Case of the European Commission, in: Journal of Common Market Studies 49 (5), S. 923-
947.

Géhler, Gerhard/Hoppner, Ulrike/De La Rosa, Sybille (Hrsg.), 2009: Weiche Steuerung, Studien zur
Steuerung durch diskursive Praktiken, Argumente und Symbole, Baden-Baden: Nomos.

Hartlapp, Miriam/Heidbreder, Eva G.,2017: Mending the hole in multilevel implementation: Admin-
istrative cooperation related to worker mobility, in: Governance, S. 1-17. Online verfiigbar unter:
DOI 10.1111/gove.12279; http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/gove.12279/abstract.
Stand: 20 September 2017.

Hobbes, Thomas, 1651, 1985: Leviathan, Harmondsworth: Penguin Books.

Hofimann, Herwig C. H., 2008: Mapping the European Administrative Space, in: West European Poli-
tics 31 (4), S. 662-676.

Hooghe, Liesbet/Marks, Gary, 2014: Delegation and pooling in international organizations, in: Re-
view of International Organizations 10 (3). S. 305-328.

Johnson, Tana, 2014: Organizational Progeny. Why Governments are Losing Control over the Prolif-
erating Structures of Global Governance, Oxford: Oxford University Press.

Kim, Soonhee/Ashley, Shena/Lambright, W. Henry (Hrsg.), 2014: Public Administration in the Con-
text of Global Governance, Cheltenham: Edward Elgar.

Kment, Martin, 2012: Der Européische Verbund fiir territoriale Zusammenarbeit. Vergegenwartigung
und kritische Analyse eines weithin unbekannt gebliebenen europdischen Organisationsmodells,
in: Die Verwaltung 45 (2), S. 155-169.

Knill, Christoph u.a., 2017: Administrative Styles of International Organizations: Can We Find
Them, Do They Matter?, in: Bauer, Michael W./Trondal, Jarle (Hrsg.), The Palgrave Handbook
of the European Administrative System, New York: Palgrave Macmillan, S. 43-71.

Liebermann, Robert, 2002: Ideas, institutions, and political order: Explaining political change, in:
American Political Science Review 96 (4), S. 697-712.

Mahoney, James/Thelen, Kathleen, 2010: A Theory of Gradual Institutional Change, in: Mahoney,
James/Thelen, Kathleen (Hrsg.), Explaining Institutional Change. Ambiguity, Agency, and Pow-
er, Cambridge: Cambridge University Press, S. 1-37.

Merkel, Wolfgang, 2004: Embedded and defective democracies, in: Democratization 11 (5), S. 33-58.

Nedergaard, Peter,2007: European Union Administration: Legitimacy and Efficiency, Leiden: Kon-
inklijke Brill NV.

Olsen, Johan P., 2003: Towards a European Administrative Space?, in: Journal of European Public
Policy 10 (4), S. 506-531.

Pierson, Paul, 2004: Politics in Time. History, Institutions and Social Analysis, Princeton/Oxford:
Princeton University Press.

Risse, Thomas, 2000: “Let’s Argue”: Communicative action in world politics, in: International Organ-
ization 54 (1), S. 1-39.

Scharpf, Fritz W., 1988: The Joint Decision Trap: Lessons from German Federalism and European In-
tegration, in: Public Administration 66 (3), S. 239-278.

Scharpf, Fritz W., 2006: The Joint-Decision Trap Revisited, in: Journal of Common Market Studies
44 (4), S. 845-864.

Schmidt, Vivien A., 2013: Democracy and legitimacy in the European Union revisited: Input, output
and ‘throughput’, in: Political Studies 61 (1), S. 2-22.



Kommunikative Verwaltungsbeziehungen zwischen Staaten und internationalen Organisationen 227

Schraad-Tischler, Daniel/Seelkopf, Laura, 2016: Concept and Methodology — Sustainable Govern-
ance Indicators 2016; Giitersloh: Bertelsmann Stiftung.

Online verfiibar unter: http://www.sgi-network.org/docs/2016/basics/SGI2016_Concept_and
Methodology.pdf, Stand: 1.7.2017.

Steffek, Jens, 2015: The Output Legitimacy of International Organizations and the Global Public In-
terest, in: International Theory 7 (2), S. 263-293.

Steinmo, Sven, Kathleen Thelen, Longstreth, Frank (Hrsg.), 2008: Historical Institutionalism in Com-
parative Politics: State, Society, and Economy, Cambridge: Cambridge University Press.

Take, Ingo (Hrsg.), 2015: Nichtstaatliche Akteure in der internationalen Politik. Analysen zur Effekti-
vitdt und Legitimitdt (Zeitschrift fiir Aulen- und Sicherheitspolitik, Sonderheft 8), Wiesbaden:
Springer VS.

Thelen, Kathleen, 1999: Historical institutionalism in comparative politics, in: Annual Review of Po-
litical Science 2, S. 369-404.

Témmel, Ingeborg/Verdun, Amy (Hrsg.), 2008: Innovative Governance in the European Union. The
Politics of Multilevel and Policymaking, Boulder/Co.: Lynne Rienner.

Trondal, Jarle u.a., 2010: Unpacking international organizations. The dynamics of compound bu-
reaucracies. Manchester, Manchester University Press.

Trondal, Jarle, 2013: International Bureaucracy: Organizational Structure and Behavioural Implica-
tions, in: Reinalda, Bob (Hrsg.), Routledge Handbook of International Organization, London:
Routledge, S. 162-175.

Weber, Max, 1976: Wirtschaft und Gesellschaft, Tiibingen: Mohr Siebeck.

Wessels, Wolfgang, 2003: Beamtengremien im EU-Mehrebenensystem: Fusion von Administratio-
nen? In: Jachtenfuchs, Markus/Kohler-Koch, Beate (Hrsg.), Européische Integration, Opladen:
Leske + Budrich (2. Aufl.), S. 353-383.

Ziirn, Michael, 2011: Global governance as multi-level governance, in: Enderlein, Hendrik/Wilti,
Sonja/Ziirn, Michael (Hrsg.), Handbook on Multi-level Governance, Cheltenham, Northampton:
Edward Elgar, S. 80-99.

Anschrift der Autors

Arthur Benz, Technische Universitidt Darmstadt, Dolivostrafie 15, 64293 Darmstadt
E-Mail: abenz@pg.tu-darmstadt.de






Schwerpunkt: Internationale Biirokratien

Steffen Eckhard, Jens Mattmdiller

Verwaltungseinfluss und

Verhandlungsergebnisse in internationalen
Organisationen: Ein ressourcenbasiertes Modell

Zusammenfassung

Eine Schliisselfrage der Forschung zu internationa-
len Organisationen ist der Einfluss der internatio-
nalen Verwaltung auf die Fahigkeit der Mitglieds-
staaten, politische Einigungen herbeizufiihren. Im
Rahmen dieses Beitrages wird diese Féhigkeit ver-
standen als die Anzahl der von einer Organisation
verabschiedeten (regulativen) politischen Ent-
scheidungen und Erklarungen (Policy Output). Der
Beitrag entwickelt ein Modell, das durch die Ver-
kniipfung behavioristischer und strukturzentrischer
Ansiétze Hypothesen iiber die Fahigkeit zu politi-
scher Einigung unterschiedlicher internationaler
Organisationen generiert. Die Komplexitat der
Verhandlungssituation sowie der Ressourcenein-
satz der internationalen Verwaltung werden als
entscheidende unabhéngige Einflussgrofen identi-
fiziert und operationalisiert. Durch Messung dieser
Variablen in einem Sample werden Hypothesen
tiber die Fahigkeit zu politischer Einigung von sie-
ben internationalen Organisationen generiert.

Schlagworte: Internationale Organisationen, Inter-
nationale Verwaltung, Einfluss, Politikgestaltung,
Performanz

Einleitung'

Administrative influence and the outcome of multi-
lateral negations in international organizations: A
resource based model

Abstract

One of the key questions of international organiza-
tion (IO) research is the influence of the interna-
tional public administration (IPA) on the ability of
member states to reach political agreement. In the
context of this paper, this ability is defined as the
number of adopted policy decisions and declara-
tions (policy output) in an international organiza-
tion. This paper develops a theoretical model that
allows postulating hypotheses on the ability of dif-
ferent international organizations, to reach political
agreement. It identifies and operationalizes the
complexity of the negotiation context and the re-
source investments of the international public ad-
ministration as its main independent variables. By
measuring these variable for a sample of seven in-
ternational organizations, the paper concludes by
outlining concrete expectations about variation in
their ability to reach political agreement.

Keywords: International organizations, internation-
al public administration, influence, policy-making,
performance

In dem Mal, in dem die Entgrenzung gesellschaftlicher Probleme politische Regulie-
rung sukzessive auf die internationale Ebene iibertrégt, sehen sich internationale Orga-
nisationen mit kritischen Fragen nach ihrer Effektivitit konfrontiert (Gutner/Thompson
2010). Diese Organisationen leisten wichtige Aufgaben in komplexen Politikfeldern
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wie dem Schutz von Menschenrechten (Simmons 2009), der Friedenssicherung (Do-
yle/Sambanis 2000; Fortna 2004) oder der Regulierung des Welthandels und des inter-
nationalen Zahlungsverkehrs (Gray/Slapin 2012; Vreeland 2003). Thre jedoch hiufig
sehr ambitioniert gefassten Mandate — beispielsweise der Kampf gegen globale Armut
im Falle der Weltbank — bedeuten, dass Ziele oft nur teilweise oder gar nicht erreicht
werden. Es braucht also eine differenziertere Betrachtung der Effektivitét internationa-
ler Organisationen und ihrer Verwaltungen als die im nationalen Kontext dominante
Wirkungsorientierung oder die Messung von Zielgruppenzufriedenheit als Benchmark
(Heinrich 2012).

Dieser Beitrag ist ein erster Schritt zur differenzierten Betrachtung der Effektivitit
internationaler Organisationen. Erstens muss hierbei zwischen der Politik der Mit-
gliedsstaaten und dem Einfluss der Verwaltung unterschieden werden. Die entschei-
denden Kennzeichen internationaler Politik sind insbesondere die Diversitit politischer
Positionen sowie das Fehlen eines fiir alle Akteure verbindlichen Handlungsrahmens
(der Staat). Nicht zu Unrecht bemiihen Autoren in diesem Kontext daher gerne den
Begriff der Anarchie der internationalen Beziehungen (Bu/l/ 1977). Politik in dieser
Anarchie besteht dann darin, dass sich eine hinsichtlich ihrer Ressourcen und Interes-
sen heterogene Gruppe von Akteuren auf allgemein verbindliche Ziele und Hand-
lungsmalnahmen einigt (Miles u.a. 2002; Young 2011). Der Begriff der Effektivitt ist
bei internationalen Organisationen also nicht auf die Dimension der Wirkungsorientie-
rung und Zielerreichung reduziert, wie im nationalen Kontext oft der Fall. Stattdessen
muss die Frage gestellt werden, ob iiberhaupt eine Fahigkeit zur politischen Einigung
besteht und wenn ja, wie ausgeprigt diese Fahigkeit ist.

Zweitens stellt sich dann die Frage nach dem Einfluss der Verwaltung auf diese
Fahigkeit zu politischer Einigung und Verhandlungserfolg. Auch nationale Verwaltun-
gen, beispielsweise in Deutschland die Ministerien von Bund und Landern, spielen bei
der Politikformulierung eine wichtige Rolle. Wihrend sich dies im nationalen Kontext
aber oft auf technisch-inhaltliche Fragen reduziert, konnen internationale Verwaltun-
gen ganz grundlegend beeinflussen, ob sich Staaten iiberhaupt einigen, indem sie bei-
spielsweise inhaltliche Kompromisse ausarbeiten und vorschlagen. Das ist als ob Mi-
nisterialbiirokraten bei den Koalitionsverhandlungen von zwei Regierungsparteien mit
am Tisch sédfen. Wir konzeptualisieren den Einfluss internationaler Verwaltungen in
diesem Papier daher als den Verwaltungsbeitrag zu den politischen Verhandlungen der
Mitglieder einer internationalen Organisation.”

Auf der Basis dieser konzeptionellen Uberlegungen argumentieren wir in diesem
Papier, dass die Fahigkeit zu politischer Einigung internationaler Organisationen einer-
seits von der extern gegebenen Komplexitit der Verhandlungssituation zwischen den
Mitgliedsstaaten, gegeben durch Kooperationstiefe, Ressourcenverteilung und Ent-
scheidungshiirden, abhingt und andererseits von der Ressourcenmobilisierung der
Verwaltung zur Einflussnahme auf die Ermdglichung politischer Einigungen. Unter
Zuhilfenahme spieltheoretischer Modellierungen operationalisieren wir diese beiden
unabhingigen Variablen und messen sie fiir eine reprasentative Auswahl von sieben in-
ternationalen Organisationen. So generieren wir Hypothesen tiber die Fahigkeit zu poli-
tischer Einigung dieser Organisationen, ohne diese zum jetzigen Zeitpunkt jedoch
selbst erheben zu konnen. Hier hoffen wir in einem spéteren Schritt auf die zukiinftigen
Ergebnisse anderer Forscherteams zuriickgreifen zu konnen (insb. Tallberg u.a. 2016).
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Der Einfluss der Verwaltung auf die Fahigkeit zur politischen
Einigung in internationalen Organisationen

Lange wurde in den Theorien der internationalen Beziehungen angenommen, dass das
Zustandekommen einer Policy Entscheidung in einer internationalen Organisation in
erster Linie von den Mitgliedsstaaten und ihren Verhandlungsanreizen und -erfolgen
abhingt (Waltz 1993, Keohane 1984). Grundlage dieses Papiers ist dagegen die Er-
kenntnis der jlingeren Forschung zu internationalen Organisationen, dass deren Ver-
waltungen einen eigenstdndigen Einfluss auf Organisationsergebnisse haben kdnnen
(Barnett/Finnemore 1999, 2004; Trondal u.a. 2010; Hawkins u.a. 2006; Biermann/
Siebenhiiner 2009; Hooghe/Marks 2015; Bauer u.a. 2017). Wie dieser Einfluss zu kon-
zeptualisieren und zu messen ist, ist dagegen weiterhin umstritten (Eckhard/Ege 2016).

Zwei Konzeptionen des Verwaltungseinflusses sind verbreitet. Vor allem aus der
Sichtweise des Prinzipal-Agenten Ansatzes ist die Annahme verbreitet, dass internatio-
nale Verwaltungen eine substantielle Policy-Position verfolgen und Informationsas-
ymmetrien ausnutzen, um die inhaltlichen Verhandlungen der Mitgliedsstaaten ent-
sprechend zu beeinflussen (vgl. insbesondere Hawkins u.a. 2006; Xu/Weller 2008;
Biermann/Siebenhiiner 2009; Elsig 2010, Juncos/Pomorska 2013; Widerberg/van
Laerhoven 2014). Eine andere Perspektive vertritt dagegen die Auffassung, dass das
essentielle Interesse der internationalen Verwaltung die Ermdglichung einer politischen
Einigung an sich ist. Aus der zugrundeliegenden rationalistischen Perspektive existie-
ren internationale Organisationen nur, weil sie eine bestimmte Leistung erbringen, zum
Beispiel bessere Verhandlungsergebnisse aufgrund von Expertise und Informationen
iiber die Verhandlungsteilnehmer (vgl. Koremenos/Lipson/Snidal 2001). Staaten statten
internationale Organisationen also primér deshalb mit einer Verwaltung aus, weil die
verhandelten Themen und die unterschiedlichen Positionen der Verhandlungsteilneh-
mer eine hohe Komplexitit aufweisen und hohe Transaktionskosten erzeugen (Willi-
amson 1985, S. 18-21; Keohane 1984, 100ft.). Die Verwaltung, so die Theorie, vermit-
telt zwischen den Positionen, stellt Expertise und Informationen bereit und trigt so zu
einer fiir alle Teilnehmer effizienteren Verhandlungslosung bei (Haas 1964; Cox 1969;
Fearon 1998; Moravcsik 1999). Einfluss wird dann als gegeben erachtet, wenn die
Verwaltung einen fiir alle kostengiinstigeren Kompromiss herbeifiihren kann, als wenn
sie nicht beteiligt wire.

Wir folgen in diesem Beitrag dieser letztgenannten Perspektive vor allem deshalb,
weil sie eine sparsamere Theorie ermdglicht als die Annahme einer inhaltlichen Po-
licypréferenz der Verwaltung. Zwar ist es plausibel, dass Verwaltungen durch ihre Kul-
tur im Sinne des Mandats ihrer internationalen Organisation auf Policy einwirken
(Xu/Weller 2008, S. 49; Biermann/Siebenhiiner 2009). Jedoch lisst sich die Kausalwir-
kung im Aggregat nur sehr schwer modellieren da wir weder die politischen Einstel-
lungen von Akteuren internationaler Biirokratien kennen, noch die Faktoren, die die
Entstehung und Varianz solcher Einstellungen bedingen (Nationalitit, Sozialisierung,
Ideologie, usw.)

Wenn internationale Verwaltungen also inhaltlich ,,neutral® als Ermdglicher (enab-
ler) von Politikentscheidungen auftreten, dann {iben sie Einfluss durch unterschiedliche
Mechanismen aus (vgl Moravesik 1999, S. 272; siehe auch Raiffa 1982; Kingdon 1984;
Sandholtz 1992). Erstens kdnnen Verwaltungen die Entscheidungsagenda beeinflussen;
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formell weil sie wie beim internationalen Wéhrungsfonds das alleinige Agendaset-
zungsrecht haben (Copelovitch 2010) oder informell, indem sie einen Staat iiberzeu-
gen, einen Vorschlag auf die Agenda zu setzen (Vetterlein 2012). Zweitens konnen
Verwaltungen Verhandlungsteilnehmer durch Argumentation von einem Standpunkt
iiberzeugen. Staatliche Positionen unterliegen den Bedingungen begrenzter Rationalitét
und sind daher durch Evidenz, Emotion und Argumentation beeinflussbar (Chayes/
Chayes 1995). Zuletzt konnen Verwaltungen Einfluss auf Dritte in der Organisation-
sumgebung nehmen, beispielsweise die Bevolkerungen von Mitgliedsstaaten (Cox
1969, S. 222ff.), Nichtregierungsorganisationen oder Privatunternehmen (Abbott u.a.,
2015), um durch diese Einfluss auf die Verhandlungspositionen bestimmter Mitglied-
staaten zu nehmen.

All diese Mechanismen stellen aktive Handlungen der Verwaltung dar und fordern
ihr einen bestimmten Ressourceneinsatz ab. Zentral ist wohl auch die Féhigkeit der
Verwaltung, durch eine neutrale Mediation zwischen den Mitgliedsstaaten Unsicher-
heit abzubauen und so die Transaktionskosten fiir die Verhandlungsteilnehmer zu sen-
ken (Koremenos/Lipson/Snidal 2001). Im weiteren Verlauf dieses Beitrages wird er-
sichtlich werden, dass hier konkrete Aktivititen wie beispielsweise das Erarbeiten einer
alle Positionen beriicksichtigenden Policy-Version — parallel zum formalen Verhand-
lungsprozess — zur Ermoglichung einer Entscheidung beitragen.

Abb. I: Stilisiertes Kausalmodell des Verwaltungseinflusses auf
Verhandlungsergebnisse (Outputs) in internationalen Organisationen

Externe Faktoren

Verhandlungen
der Staaten ‘l‘

> Outputs Outcomes

Verwaltungsaktivitat

Die Fahigkeit zu politischer Einigung kann in diesem Kausalmodell dabei durch das
Zustandekommen von Organisationsoutputs abgebildet werden. Zur Erkldrung von Or-
ganisations-Outputs,” das heit dem Zustandekommen von Policy Entscheidungen als
politische Einigungen, sind also zwei Faktoren heranzuziehen (vgl. Abb. 1): Die Dy-
namiken zwischenstaatlicher Verhandlungen und die Einflussnahme der Verwaltung
auf diese Verhandlungen. Den Grundannahmen der Transaktionskostendkonomie fol-
gend, ist die Komplexitdt der Verhandlungssituation der zentrale Einflussfaktor fiir den
Erfolg von Verhandlungen (Haas 1964, Cox 1969, Moravcsik 1999). Dabei steigt die
Komplexitit mit der Anzahl der Verhandlungsteilnehmer (Keohane/Ostrom 1995),
aber auch, wenn einzelne oder mehrere Verhandlungsteilnehmer ein Vetorecht besitzen
und Einigungen blockieren konnen (7sebelis 2002). Als Annahme ist daher zu postu-
lieren, dass je komplexer die Verhandlungssituation der Mitgliedsstaaten ist, desto ge-
ringer die Wahrscheinlichkeit von Policy Outputs (H1).
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Erhohte Transaktionskosten in den Verhandlungen erzeugen die Nachfrage der
Staaten nach den Dienstleistungen der Verwaltung. Beispielsweise ist aufgrund der kla-
ren und verhérteten Positionen der Mitglieder des UN-Sicherheitsrates zur Siedlungs-
politik Israels in diesem Fall der Einfluss des UN Generalsekretirs als gering einzu-
schitzen. Ist die Komplexitdt dagegen hoch, wird es fiir einzelne Mitgliedsstaaten
schwieriger, Informationen iiber die Positionen aller zu bekommen (Hawkins u.a. 2006;
Pollack 2003). Dann, so befinden Bauer u.a. (2017, 189), haben internationale Verwal-
tungen ,,a higher potential for being formally autonomous, for being entreprencurial,
for relying on information rather than rules as central resource, for actively mobilizing
budgetary resources, and for strategically structuring their organizational environ-
ment“. Ob Verwaltungen dann einflussreich sind, héngt ab vom Einsatz der den Ver-
waltungsmitarbeitern zur Verfligung stehenden Ressourcen sowie von der Fihigkeit
der Verwaltung, diese Ressourcen situativ zu mobilisieren, um Transaktionskosten in
komplexen Verhandlungssituationen zu mindern. Gemeinhin werden als Ressourcen
der Einsatz personeller und finanzieller Mittel gezéhlt (Patz/Goetz 2017). Varianz kann
hierbei in dem Umfang bestehen, in dem Verhandlungsvorlagen erarbeitet oder Ein-
fluss auf nationale Meinungsbildung genommen wird, beispielsweise durch Medien-
prasenz. Als Annahme ist festzuhalten, dass je mehr Ressourcen die Verwaltung in den
Verhandlungsprozess einbringt (=hoher Verwaltungseinfluss), desto hoher die Wahr-
scheinlichkeit von Policy Outputs (H2).

Die beiden Dimensionen beeinflussen sich gegenseitig, wirken wahrscheinlich aber
auch unabhéngig voneinander. So antizipiert die rationale Verwaltung die gegebene Er-
folgswahrscheinlichkeit der Einflussnahme (hohe Komplexitit) und setzt ihre Ressour-
cen entsprechend ein. Dabei kann selbst bei stark verhérteten Verhandlungspositionen
Einfluss erfolgen. Beispielsweise erlduterte ein ranghoher Mitarbeiter der OSCE in ei-
nem Hintergrundgesprich,’ dass er hiufig bereits wihrend der noch andauernden offi-
ziellen Verhandlungsrunden zwischen den Nationalstaaten eine Policy-Version des
kleinsten gemeinsamen Nenners aller nationalstaatlichen Positionen erarbeitet. Diese
,weichgezeichnete* Policy-Einigung kann kurzfristig vorgelegt werden, falls sich die
Staaten am Ende ihrer Verhandlungen weiterhin uneinig sind, wie bei der OSZE in den
letzten Jahren héufig der Fall. Der erhohte Ressourceneinsatz der Verwaltung, eine ei-
gene Entwurfsversion der zu verabschiedenden Policy zu erarbeiten, fiihrt somit eine
(im Sinne der Output Messung zdhlbare) Entscheidung herbei, die ansonsten nicht zu-
stande gekommen wire.

Abbildung 2 fasst die Kernaussagen des postulierten Modells der Fahigkeit zur po-
litischen Einigung zusammen. Werden die beiden Dimensionen, die Komplexitit des
Verhandlungskontexts und der Einsatz von Verwaltungsressourcen mittels eines Index
fiir mehrere internationale Organisationen gemessen, ergibt sich ein zweidimensionaler
Raum, in dem sich diese Organisationen verorten. Wir erwarten entsprechend der Hy-
pothesen 1 und 2 fiir Organisationen in den Sektoren II und III durchschnittliche Policy
Outputs, fiir Organisationen im Sektor [ einen unterdurchschnittlichen Output und fiir
Organisationen im Sektor IV einen iiberdurchschnittlichen Output.
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Abb. 2: Schematische Darstellung der Kernaussagen des Modells
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Die Spezifikation der unabhéngigen Variablen sowie ihre Operationalisierung werden
nachfolgend diskutiert. Da in der Literatur bisher keine Versuche vorliegen, Erwar-
tungswerte fiir den Ressourceneinsatz der Verwaltung zu generieren, liegt hierauf das
Hauptaugenmerk.

Konzeptspezifikation und Operationalisierung der unabhangigen
Variablen

uV(1) Die Komplexitat der Verhandlungssituation

Es ist eine in der Literatur zu Internationalen Beziehungen weit verbreitete Annahme,
dass die Komplexitit zwischenstaatlicher Verhandlungen grundsétzlich hoch ist, das
heif}t, die Transaktionskosten hoch sind. So schreibt beispielsweise Haas (vgl. 1964, S.
385; emphasis original): ,,The UN environment, in short, is volatile and dynamic: it
changes with every admission of a new member, with every revolution, almost with
every election”. Komplexitit wird durch mehrere mit der Anzahl der Mitgliedsstaaten
in Zusammenhang stehende Faktoren hervorgerufen. Wir konzentrieren uns in diesem
Beitrag auf drei Indikatoren, die die Komplexitéit einer Verhandlungssituation repré-
sentieren:

1. Die Ressourcen der an der Verhandlung beteiligten Mitgliedsstaaten und insbeson-
dere die aus einer Ressourcenallokation hervorgehenden Informationsasymmetrien.

2. Die Kooperationstiefe der Verhandlungsteilnehmer, also die Frage danach, ob
grundsétzliche Einigungen oder Kooperationsbekundungen zur Debatte stehen oder
ob organisatorisch-technische Details beantwortet werden miissen.
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3. Die Entscheidungsmechanismen, durch die eine Einigung verabschiedet wird, also
insbesondere ob Einstimmigkeit erreicht werden muss, oder ob Verhandlungsteil-
nehmer iiberstimmt werden konnen.

Im Folgenden gehen wir auf die drei Indikatoren genauer ein. Erstens basiert Komple-
xitdt auf den kognitiven Verhandlungsressourcen der Mitgliedsstaaten. In seiner Kritik
an der Komplexitidtsannahme fiir die EU schreibt beispielsweise Moravcesik (vgl. 1999,
S. 273): ,,Why should governments, with millions of diverse and highly trained profes-
sional employees, massive information-gathering capacity, and long-standing experi-
ence with international negotiations at their disposal, ever require the services of a
handful of supranational entrepreneurs to generate and disseminate useful information
and ideas?* In internationalen Organisationen mit Entwicklungsstaaten als Mitglieder
gibt es dagegen im Vergleich zur EU eine weitaus groflere Varianz bei den Verhand-
lungs- und Informationskapazititen der Mitgliedsstaaten. Diese Informationsasymmet-
rie fiihrt zu Unsicherheit in den Verhandlungen, da nicht allen Verhandlungsteilneh-
mern die Ressourcen zur Verfligung stehen, die Problemstellung in einem &hnlichen
Detaillierungsgrad zu beleuchten. Unsicherheit fiihrt beispielsweise dazu, dass vonsei-
ten der informierten Parteien ein erhohter Aufwand betrieben werden muss, um Ver-
trauen zu gewinnen, da die uninformierte Partei in diesem Szenario den Informations-
vorsprung der anderen Partei kennt. Unsicherheit durch Informationsasymmetrien auf-
grund von Varianz in den Verhandlungsressourcen fiihrt in jedem Falle zu erhéhten
Transaktionskosten und somit komplexeren Verhandlungen. Die Varianz in kognitiven
Verhandlungsressourcen sollte stark mit der Wirtschaftskraft eines Landes korrelieren.
Daher argumentieren wir, dass je wirtschaftlich heterogener das Feld der Mitgliedsstaa-
ten, desto ungleicher sind im Durchschnitt die Verhandlungsressourcen der Teilnehmer
und damit steigt die Komplexitét (Indikator 1.1).

Komplexitdt entsteht zweitens aus politischer Heterogenitit. Staaten mit demokra-
tischer Verfasstheit kooperieren in der Regel enger miteinander und fithren selten
Kriege gegeneinander (Small/Singer 1976, S. 50-69; Bremer 1993). Enge Kooperation
steigert dabei Komplexitidt. So verhandeln beispielsweise die Mitgliedsstaaten der
NATO miteinander iiber eine Angleichung und Substitution von Verteidigungsaufga-
ben, was eine hohe Fiille an Detailinformationen voraussetzt und eine komplexe Inte-
ressenslage impliziert. Dagegen sind die Konfliktlinien beispielsweise in der OSZE fiir
alle Mitglieder klar zu identifizieren und die Positionen der Mitglieder einfach zu anti-
zipieren (Eckhard/Kern, 2017). Wir argumentieren, dass je geringer die politische He-
terogenitét der Mitgliedsstaaten, desto anspruchsvoller die Problemstellung und grofer
der Informationsbedarf der Teilnehmer und desto hoher die Komplexitit (Indikator
1.2).

Komplexitdt entsteht drittens aus dem Ausmal, in dem Mitgliedsstaaten Souveré-
nititsrechte an internationale Organisationen abgeben. Dies haben Hooghe und Marks
(vgl. 2015, S. 306) mit dem Begriff des ,,pooling beschrieben: ,,Pooling reflects the
tension between protecting or surrendering the national veto. It is responsive to the
challenge of cooperation in large member organizations and to the anticipated conse-
quences of IO decisions for the domestic standing of member state governments”. Der
Pooling-Index umfasst dabei beispielsweise die Abstimmungs- und Ratifikationsme-
chanismen im intergouvernementalen Organ einer internationalen Organisation. Die
Grundiiberlegung ist dabei allerdings nicht, dass Komplexitét bei zunehmendem Poo-
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ling ansteigt. Beispielsweise weisen Organisationen wie der IMF oder die Weltbank in
der Messung von Hooghe und Marks hohe Werte beim Pooling auf, das heifit Mit-
gliedsstaaten verzichten auf ihr Veto. Dabei stellt allerdings die Stimmverteilung si-
cher, dass einflussreiche Mitglieder wie die USA, Frankreich oder Deutschland kaum
tiberstimmt werden konnen. In anderen Organisationen sichern sich die méchtigen
Staaten informellen Einfluss auf Entscheidungsprozesse, indem sie die Verwaltung be-
einflussen (Stone 2011, Urpelainen 2012, Eckhard/Dijkstra 2017) oder Organisations-
aktivititen tiberwiegend durch freiwillige Budgetbeitrage finanzieren (Graham 2017).
Wir argumentieren daher, dass, je geringer das Pooling einer internationalen Organisa-
tion, desto eher miissen Politikergebnisse formell verhandelt werden und desto hdher
die Komplexitit (Indikator 1.3)

Die unabhéngige Variable ,,Komplexitit der Verhandlungssituation” wird entspre-
chend der drei oben identifizierten Indikatoren wie folgt operationalisiert:

Abb. 3: Operationalisierung der unabhéngigen Variablen uV(1) Komplexitét der Ver-
handlungssituation

Indikator Messung

Standardabweichung der wirtschaftlichen Leistung der Mit-

11.1 Okonomische Heterogenitét in einer 10 )
gliedsstaaten, Weltbank Daten

Standardabweichung der Werte des Polity IV Index der Mit-

11.2 Politische Homogenitat in einer 10 )
gliedsstaaten

Pooling Wert aus dem Datensatz von Hooghe und Marks

11.3 Abgabe von Verfuigungsrechten an eine IO (2015)

Aggregationsregel uVv1=(11.1+11.2+11.3)/3

Die Variable Komplexitdt der Verhandlungssituation stellt ein MaB dafiir dar, wie stark
ausgepragt die Fahigkeit zu politischer Einigung in internationalen Organisationen oh-
ne ein Zutun der Verwaltung ist. Eine geringe Komplexitdt ist durch eine homogene
Verteilung der Verhandlungsressourcen unter den Mitgliedssaaten, eine wenig detail-
lierte Kooperation sowie durch erleichterte Abstimmungsmechanismen zwischen den
Staaten (geringes nationales Veto) geprigt. Die Transaktionskosten einer Verhandlung
konnen dann als gering angesehen werden, und politische Einigung ist wahrscheinlich.
Wie bereits dargestellt, konnen Verwaltungen die Transaktionskosten mit ihrem Res-
sourcenaufwand senken und somit politische Einigungen wahrscheinlicher machen. Im
Folgenden wird die Variable Ressourceneinsatz der Verwaltung operationalisiert, um
die Frage zu beantworten, wann Verwaltungen systematisch dazu bereit sind, Ressour-
cen zu investieren.

uV(2) Der Ressourceneinsatz der Verwaltung

Strukturell gesehen unterscheiden sich nationale und internationale Verwaltungen
kaum (Bauer u.a. 2017, S. 181). Angelehnt an Hammonds (vgl. 1993) simplifiziertes
Versténdnis von hierarchischen Verwaltungen und entsprechend den Annahmen des
akteurszentrierten Institutionalismus (Scharpf 1997) kann eine dreistufige Unterschei-
dung von handelnden Akteuren in internationalen Verwaltungen getroffen werden. Auf
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jeder Hierarchieebene konnen sich diese entscheiden, ob sie sich flir eine ressourcenin-
tensivere oder eine weniger ressourcenintensive Option entscheiden, um eine Problem-
stellung zu bearbeiten. Jeder Hierarchiestufe werden dominante Eigenschaften zuge-
schrieben, die ihren Handlungsspielraum definieren und ihre Entscheidungsfindung
systematisch beeinflussen.

Der Generalsekretir und die Abteilungsleiter einer internationalen Organisation,
das Top-Management, kennen die intergouvernementalen Entscheidungsregeln und
konnen die Préaferenzen der Mitgliedsstaaten durch formelle und informelle Abspra-
chen mit den Mitgliedsstaaten antizipieren. Wir nehmen an, dass sie als nutzenmaxi-
mierende Akteure (Downs 1967, Niskanen 1971) grundsdtzlich am Organisationser-
folg, dem Zustandekommen einer Policy Entscheidung, interessiert sind. Ihre Reputati-
on fiir zukiinftige Leitungspositionen ist von hohem Output in der aktuellen Position
abhingig. Demnach werden sie dazu bereit sein, zusétzliche Ressourcen zur Bearbei-
tung einer Problemstellung bereitzustellen, wenn sie die Chance sehen, dort eine Ent-
scheidung herbeizufiihren, wo aufgrund der hohen Komplexitit intergouvernementaler
Mediation ansonsten kein Output zustande kommt.’

Entscheidungstriager in internationalen Organisationen sind weiterhin vom Einsatz
der ihnen unterstellten Mitarbeiter, den Projektmanagern und Sachbearbeitern, abhén-
gig.® Basierend auf Crozier (vgl. 1964) gehen wir davon aus, dass obwohl formale Ent-
scheidungskompetenzen hierarchisch zentralisiert bei den Verwaltungsspitzen liegen,
eine hohe informelle Macht dezentral bei ,,Sachbearbeitern® auf den unteren Verwal-
tungsebenen liegt (ebd., S. 160f.). Aufgrund von Ressourcenrestriktionen kdnnen hohe-
re Verwaltungsmitarbeiter keine vollstdndige Kontrolle {iber die Basisarbeit der unte-
ren Verwaltungsmitarbeiter erlangen. Da hierarchisch hoher angesiedelte Biirokraten in
ihrer Entscheidungsformulierung jedoch auf das Expertenwissen der ihnen unterge-
stellten Ebenen angewiesen sind, entsteht ein Abhéngigkeitsverhéltnis, insbesondere
wenn dort unbefristete Arbeitsvertrdge liberwiegen. Bindende Leistungsbeurteilungen
und befristete Arbeitsvertrdge konnen dieses Machtverhéltnis jedoch kippen, da die
Rolle des Leistungsbeurteilers den Verwaltungsspitzen eine stirkere interpersonelle
Macht gewihrt. Projektmanager und Sachbearbeiter haben dadurch einen Anreiz, ihre
Informationen offenzulegen und ihr Kalkiil den Préiferenzen des jeweiligen Vorgesetz-
ten anzupassen. Dies bedingt eine Dynamik, in der auch die Sachbearbeiter das Kalkiil
der Verwaltungsspitzen iiber den Ressourceneinsatz internalisieren. Wir nehmen an,
dass die Motivationsgrundlage auf den Hierarchieebenen unterhalb des Top-Manage-
ments stark am direkten Nutzen flir die eigene Person ausgerichtet ist und somit den
durch das Personalmanagement gesetzten Leistungsanreizen unterliegt.

Wir gehen also davon aus, dass, wihrend das Top-Management in internationalen
Organisationen grundsitzlich an einem Verhandlungserfolg interessiert ist, Varianz
beim Ressourceneinsatz zwischen Organisationen dariiber hinaus durch die Leistungs-
anreize nachgeordneter Verwaltungsebenen entsteht. Abbildung 4 fasst diese grundle-
genden Annahmen zum Kalkiil der hierarchischen Verwaltungseben zusammen. Diese
werden auflerdem in einer spieltheoretischen Modellierung in Anhang 1 ausfiihrlich
begriindet und nachvollziehbar gemacht.
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Abb. 4: Annahmen zum Entscheidungskalkiil auf unterschiedlichen Hierarchieebenen

Hierarchieebene Annahmen zum Entscheidungskalkiil

Antizipiert die Erfolgswahrscheinlichkeit der Herbeiflihrung einer Entscheidung und kann

seine Praferenz Uiber den Ressourceneinsatz weitergeben.
Top-Manager - " - . . . .
Hat grundsatzliches Interesse an politischer Einigung, da seine Reputation direkt mit dem

Erfolg der 10 verknipft ist.

Antizipiert die Interessen des Top-Managements und entscheidet dariber, wie viele Res-
sourcen in seiner Abteilung/ Stabstelle 0.4. gebunden werden sollen.

Projektmanager . . T .
Wird durch Leistungsanreize im Rahmen des Personalmanagements zu erhdhtem Ressour-
ceneinsatz motiviert.
Antizipiert die Interessen des Projektmanagers und entscheidet liber personlichen Ressour-
ceneinsatz.

Sachbearbeiter

Wird durch Leistungsanreize im Rahmen des Personalmanagements zu erhdhtem Ressour-
ceneinsatz motiviert.

Da das Top-Management immer an einer Verhandlungslésung interessiert ist, also im-
mer fiir hohen Ressourceneinsatz der nachgeordneten Ebenen votiert, ergibt sich Vari-
anz im Ressourceneinsatz der Verwaltung in erster Linie aus den Leistungsanreizen flir
Individuen. Die Public Service Motivation-Literatur wiirde fiir Beschéftigte in politik-
nahen Bereichen, wie in internationalen Organisationen bei der Politikformulierung der
Fall, eigentlich besonders viele intrinsisch motivierte Mitarbeiter erwarten, fiir die
Leistungsanreize weniger wichtig sind (Perry/Hondeghem/Wise 2010). Im Vergleich
zu den meisten nationalstaatlichen Verwaltungen, auf deren Erforschung dieses Argu-
ment fuflt, sind Beschéftigte in internationalen Organisationen dagegen oftmals befris-
tet abgestellt. So hat die UN eine Festanstellungsquote von nur 21 Prozent und auch in
der WTO erhalten nur 35 Prozent der Mitarbeiter einen unbefristeten Arbeitsvertrag
(Ege 2016). Leistungsanreize diirften in einem solchen Umfeld also eine hohe Rolle
spielen.

Leistungsanreize in Organisationen werden im Rahmen des Personalmanagements
gesetzt. In der Forschung wird hier idealtypisch zwischen einem Personalmanagement
entsprechend Weber’s bureaucracy model (BM) und dem des New Public Management
(NPM) unterschieden (vgl. Knill/Balint 2008, S. 670ff.). Im Gegensatz zum BM, wer-
den im NPM Modell Zielvereinbarungen mit Mitarbeitern definiert, deren Einhaltung
durch die Anreizschaffung (Beforderungen und Gehaltssteigerungen bei guter Leis-
tung) garantiert werden soll. Wir orientieren uns fiir die Operationalisierung an den von
Knill und Balint (vgl. Knill/Balint 2008 und Balint 2015) verwendeten Indikatoren.

Neben den materiellen Leistungsanreizen ,,Beforderung und ,,Vergiitung® erfassen
wir auch die Vertragslaufzeit. Um zu gewichten, wie grof3 der Einfluss dieses Indika-
tors auf die gesamte Verwaltung ist, wird die Festanstellungsquote der Verwaltung
(Prozentsatz der Verwaltung mit unbefristetem Vertrag) mit der Heranziehung der
Leistungsbeurteilung bei der Vertragsverldngerung/ -erneuerung (dichotome Auspri-
gung [0;1]) verrechnet. Die Operationalisierung der Variable ,,Leistungsanreize* und
ihrer Indikatoren sowie die Aggregationsregel fiir die Indikatoren sind in Abbildung 5
dargestellt.
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Abb. 5: Operationalisierung der unabhéngigen Variablen uV (2) Leistungsanreize

Indikator Frage Kodierung

Wirkt sich die Leistungsbeurteilung eines Mit- Ja: [1]
12.1 Beférderung arbeiters direkt auf die Entscheidung zur Be- ’

forderung aus? Nein: [0]

Hat die Leistungsbeurteilung direkten Einfluss Ja: [1]

12.2 Vergiit
ergutung auf die Vergutung eines Mitarbeiters? Nein: [0]7

Hat die Leistungsbeurteilung direkten Einfluss

auf die Entscheidung (iber eine Verlangerung/ Ja: [1-Festanstellungsquote]
Erneuerung eines befristeten Vertrages? Wie  Nein: [0]

viele Mitarbeiter sind betroffen?

12.3 Vertragslaufzeit

Aggregationsregel uVy=(121+122+12.3)/3

Operationalisierung der abhangigen Variable

Das Hauptaugenmerk dieses Beitrages liegt in der Modellierung der Einfliisse auf die
Fahigkeit zu politischer Einigung in internationalen Organisationen. Fiir die abhéingige
Variable verfolgen wir somit einen Output-orientierten Ansatz, da getroffene Einigun-
gen sich in Outputs, wie beispielsweise regulativen Policies manifestieren. Die abhin-
gige Variable soll in diesem Beitrag nicht gemessen werden, da es noch keine fiir uns
passenden Konzeptualisierungen der Output-Messung zur Bestimmung der Effektivitét
internationaler Organisationen gibt. Performanzmessprojekte wie das von Tallberg
(vgl. 2016) sollen aber einen zukiinftigen empirischen Test der Hypothesen ermdgli-
chen, da beispielsweise auf den Klassifizierungen verabschiedeter Regelungen aufge-
setzt werden kann.

Empirische Anwendung des Modells

Grundsétzlich kommen alle internationalen Organisationen mit einem eigenen Verwal-
tungsstab fiir die empirische Uberpriifung des Modells infrage. Dagegen ist die Daten-
verfligbarkeit insbesondere zu den Personalmanagementsystemen internationaler Or-
ganisationen recht eingeschrinkt. Unsere Fallauswahl versteht sich also als Kompro-
miss zwischen moglichst breiter empirischer Basis bei eingeschrénkten Informationen,
gerade zur uV,.

Ein in unsere Komplexitidtsmessung nicht mit einbezogener Faktor, der in fritheren
Studien als relevant identifiziert wurde, ist das Politikfeld einer 10. Autoren unter-
scheiden Felder von ,high® und ,,low politics™ als wichtige Determinante (Cox/Jacob-
sen 1973), beispielsweise fiir die Wahrscheinlichkeit, dass Staaten Verfiigungsrechte
abtreten (vgl. pooling nach Hooghe/Marks 2015). Insofern versuchen wir alle relevan-
ten Politikfelder hier abzudecken. Ein weiterer Faktor ist die Verfasstheit einer 10 als
Regionalorganisation oder als Organisation mit universeller Mitgliedschaft (Haftel
2013). Obwohl dieser Faktor in unserer Komplexititsmessung enthalten ist, erfassen
wir 1Os aus beiden Gruppen (siche Abbildung 6).
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Abb. 6: Ausgewihltes Sample fiir die empirische Anwendung des Modells

Nr. Name der Organisation Abkiirzung Politikfeld

1 European Union EU Ubergreifend

2 Organisation for Economic Co-operation and Development OECD Wirtschaftspolitik

3 World Health Organization WHO Gesundheitswesen

4 International Labour Organization ILO Arbeitsmarktpolitik

5 International Atomic Energy Agency IAEA Sicherheits-/Atompolitik
6 Organization for Security and Co-operation in Europe OSCE Sicherheitspolitik

7 World Trade Organization WTO Wirtschaftspolitik

Die Daten zur korrekten Anwendung des Modells miissen von mehreren Quellen bezo-
gen werden. Die Daten zur Komplexitdtsmessung wurden selbst recherchiert bzw. aus
frei verfiigbaren Quellen entnommen: Die jeweiligen Mitgliedsstaaten einer 10O konnen
deren Webseiten entnommen werden, die Standardabweichung der wirtschaftlichen
Leistung der Mitgliedsstaaten einer 10 (Indikator 1.1) wurde auf Basis von Weltbank-
Daten zum Bruttoinlandsprodukt (BIP) pro Kopf gewichtet nach der Kaufkraftparitit
berechnet.® Die Standardabweichung der Demokratiewerte der Mitgliedsstaaten wurde
auf Basis des Polity IV Index berechnet (Indikator 1.2).” Bezugspunkt ist jeweils das
Jahr 2010. Falls entweder der Polity IV Index oder die wirtschaftliche Leistungskraft
einzelner Mitgliedsstaaten einer internationalen Organisation in den entsprechenden
Quellen nicht aufgefiihrt wurden, so wurde die Standardabweichung fiir diese Organi-
sation jeweils ohne die betroffenen Staaten errechnet. So fiihrt die Weltbank beispiels-
weise keine Daten tiber die wirtschaftliche Leistungskraft Cubas, Liechtensteins, Mo-
nacos, San Marinos, Syriens und des Vatikans, weshalb die Standardabweichung vom
gewichteten BIP pro Kopf anhand der Daten der verbleibenden 162 Organisationen
gemessen wurde. Die Pooling Werte wurden dem von Hooghe und Marks (vgl. 2015)
verdffentlichten Datensatz entnommen (Indikator 1.3)."° Der resultierende Komplexi-
titsindex (uV;) berechnet sich als arithmetisches Mittel der drei Indikatoren, die je-
weils einen Wert zwischen 0 und 1 aufweisen. Die Daten zur Ausgestaltung der Perso-
nalpolitik (uV;) wurden selbst recherchiert bzw. entstammen der Sekundirliteratur:
AuBer der Festanstellungsquote entstammen alle Daten der Studie ,,Personalbeurtei-
lung in Europdischen und Internationalen Organisationen™ von Oechsler und Noack
(vgl. Oechsler/Noack 2009). Die Festanstellungsquote wurde auf der jeweiligen Orga-
nisationswebseite recherchiert (ILO, WHO, OSCE)'' bezichungsweise der Studie von
Ege (vgl. 2016) (EU, OECD, WTO, IAEA) entnommen.

Da die abhingige Variable noch nicht gemessen werden kann und aufgrund der
begrenzten Datenverfligbarkeit fiir die Indikatoren der unabhingigen Variablen, gene-
rieren wir im Rahmen dieser empirischen Untersuchung zum Sample relative Hypothe-
sen (,,fiir Organisation A wird eine hohere Fahigkeit politischer Einigung erwartet als
fiir Organisation B*). Dieses Vorgehen schldgt sich auch in der Skalierung der Indika-
toren zwischen 0 und 1 wieder. Fiir den Komplexititsindex (uV;) gilt: Die innerhalb
des Samples jeweils stirkste Auspragung (entsprechend der formulierten Hypothesen)
eines Indikators wird als 1 kodiert, wihrend die geringste Auspridgung als 0 kodiert
wird. Alle anderen Werte werden entsprechend relativ zu den stirksten Ausprigungen
zwischen 0 und 1 kodiert. Da im Falle der uV, dichotome Indikatoren verwendet wur-
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den, wird erst die aus den drei Indikatoren zusammengefiihrte Indexvariable zwischen
0 und 1 skaliert.

Anhang 2 fasst die Daten und die Berechnung der beiden unabhéngigen Variablen
zusammen. Die Ubertragung der Werte in unser Modell ergibt dann die in Abbildung 7
abgebildeten Erwartungen fiir die Féahigkeit politischer Einigung der sieben erfassten
internationalen Organisationen.

Abb. 7: Ergebnisse der empirischen Anwendung des Modells

Komplexitat der
Verhandlungssituation

1.0 -
0.9 -
0.8 -
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Leistungsanreize
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Entsprechend der bisherigen Ausfithrungen zum Modell und insbesondere Abbildung 2
erwarten wir aufgrund der niedrigen Komplexitit der Verhandlungssituation und der
hohen Leistungsorientierung im Personalmanagement der Verwaltung die hochste Fa-
higkeit zu politischer Einigung innerhalb dieses Samples fiir die WTO. Entsprechend
gilt die Erwartung einer hohen Fahigkeit zu politischer Einigung auch fiir die IAEA.
Die OECD und die OSCE kdnnen die jeweils hohe Komplexitit der Verhandlungssitu-
ation durch einen hohen Ressourceneinsatz konterkarieren. Relativ zum Sample wird
eine mittlere Fahigkeit zu politischer Einigung erwartet. Die WHO, die EU und die
ILO sind jeweils durch geringe Leistungsanreize im Personalmanagement gekenn-
zeichnet. Im Falle der EU fiihrt insbesondere die sehr enge Kooperation der Mitglieds-
staaten zu einer relativ hohen Komplexitdt der Verhandlungssituation bei geringen
Leistungsanreizen durch das Personalmanagement. Dies hat eine mittlere bis niedrige
erwartete Fihigkeit zu politischer Einigung zur Konsequenz.'> Aufgrund der geringe-
ren Komplexitdt der Verhandlungssituation wird fiir die WHO eine etwas hohere Fa-
higkeit zu politischer Einigung prognostiziert. Wie auch die ILO kann die WHO auf-
grund der vergleichsweise geringen Leistungsanreize fiir die Verwaltung trotz der nied-
rigen Komplexitét intergouvernementaler Verhandlungen keine hohe Fahigkeit zu poli-
tischer Einigung erreichen.
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Schlussfolgerungen

Das hier vorgestellte Modell konzeptualisiert erstmals den Beitrag internationaler Ver-
waltungen zur Fahigkeit politischer Einigung (Outputs) zwischen den Mitgliedern inter-
nationaler Organisationen. Neben dem von der Verwaltung aufgebrachten Ressourcen-
einsatz zur Ermdglichung von Entscheidungen, wird die Komplexitit der intergouver-
nementalen Verhandlungssituation als zweite Einflussdimension identifiziert. Dieses
Vorgehen ist anschlussfahig an andere vergleichende Forschungsprojekte, die sich mit
der quantitativen Messung von Outputs (Tallberg u.a. 2016) und Verwaltungsstrukturen
(Hooghe/Marks 2015; Ege 2016) internationaler Organisationen beschéftigen.

Insgesamt trifft unser Modell die Vorhersage, dass internationale Organisationen
mit einer geringen Komplexitit der Verhandlungssituation und einer leistungsorientier-
ten Verwaltung die hochste Fahigkeit zu politischer Einigung erreichen (siche Abbil-
dung 2). Selbstredend sind die Grenzen zwischen den einzelnen Interpretationsberei-
chen in Abbildung 2 zum aktuellen Zeitpunkt noch nicht genau zu interpretieren; es
bediirfte hierzu einer statistischen Auswertung unter Einbeziehung einer hohen Fallzahl
und der Messung der unabhéngigen Variablen. Fiir unsere empirische Anwendung
konnten wir jedoch bereits zum Sample relative Aussagen dariiber treffen, fiir welche
Organisationen das Modell die hochste Fahigkeit zu politischer Einigung vorhersagt.

Ein zentraler Mehrwert des vorgelegten Papiers stellt die Einbeziehung des indivi-
duellen Kalkiils iliber den erwarteten personlichen Nutzen und das Risiko von Verwal-
tungsmitarbeitern auf unterschiedlichen Hierarchiestufen in das Modell dar, wodurch
letztendlich der Ressourceneinsatz der gesamten Verwaltung determiniert wird. Diese
Art der Mikrofundierung ist ein neuer Ansatz in der Forschung zu internationalen
Verwaltungen, deren Schwerpunkt gemeinhin Strukturvariablen sind (vgl. beispiels-
weise der Band von Bauer u.a. 2017). Der groe Vorteil der hier vorgelegten Vorge-
hensweise ist, dass Entscheidungssituationen systematisch nachvollzogen werden kon-
nen. Im Sinne der Output-Messung fallen einzelne, davon abweichende Entscheidun-
gen (insbesondere auf den unteren Hierarchieebenen) nicht ins Gewicht, da in rationa-
listischer Tradition davon ausgegangen werden kann, dass die iiberwiegende Mehrheit
der Akteure entsprechend der Annahmen zu rationalem Handeln agieren wird.

Allerdings muss auch betont werden, dass es sich bei diesem Papier um einen ers-
ten Schritt zu einer umfassenderen Betrachtung mit hoher Fallzahl handelt. Eine Reihe
von Herausforderungen bei der Konzeptspezifikation miissen noch geldst werden, ins-
besondere hinsichtlich einer moglichen Interaktion zwischen den beiden unabhéngigen
Variablen. So ist die Annahme eines immer an einem hohen Ressourceneinsatz interes-
sierten Top-Managements vermutlich stark vereinfachend. Stattdessen werden rationa-
le Manager die Erfolgswahrscheinlichkeit der Verhandlungen vor dem Hintergrund der
jeweiligen Komplexitdt einschitzen und den Ressourceneinsatz daran ausrichten. Die-
ser Aspekt wird gegenwirtig vom Modell noch nicht erfasst. AuBerdem bedarf es noch
einer Untersuchung des Einflusses der Politikfelder auf die Komplexititsvariable und
auch fiir die Abbildung des Ressourceneinsatzes ist es denkbar, dass neben den Leis-
tungsanreizen noch weitere Variablen eine Rolle spielen kdnnten. Sollten in der weite-
ren Vertiefung des Modells noch neue Variablen erkannt werden, so bietet es sich bei
entsprechender Datenlage durch Erhebungen an, beide Dimensionen iiber eine Haupt-
komponentenanalyse robuster zu gestalten. Es gilt dann neu zu bewerten, wie hoch die
Korrelation dieser Dimensionen ist.
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Anmerkungen

10
11

12

Die Autoren danken zwei anonymen Gutachtern, Jorn Ege und Annette Ohlenhard fiir hilfreiche
Kommentare und konstruktive Kritik, sowie der Deutschen Forschungsgemeinschaft fiir die groBziigi-
ge Projektforderung.

Der Schwerpunkt dieses Papiers liegt damit auf dem Beitrag der Verwaltung zur Politikformulierung.
Die Effektivitdt und Effizienz internationaler Organisationen und ihrer Verwaltungen bei der Politik-
implementation zu erfassen steht auflerhalb der hier vorgenommen Betrachtung.

Das aus der Systemtheorie (vgl. Luhmann 1964; Easton 1965; Scharpf 1997) abgeleitete ,,logische*
Modell unterscheidet neben der Wirkung (Outcomes) auch zwischen den ,,Inputs®, ,,Activities”, und
,,Outputs* der Organisation (vgl. Hatry 1999; Heinrich 2012, S. 31; Bauer 2008, S. 633). Dabei sind
Inputs die politischen Anforderungen, Activities die in der Organisation vorhandenen personellen,
rechtlichen und finanziellen Ressourcen sowie Interaktionsprozesse, Outputs die von der Organisation
produzierten Politikentscheidungen, und Outcomes deren Wirkung auf die Gesellschaft. Diese konzep-
tionelle Sichtweise findet auch Eingang in die Forschung zu internationalen Organisationen (vgl.
Gutner/Thompson 2010; Tallberg u.a. 2016), wobei die Messung von Outputs, also Policy Entschei-
dungen, ein Schwerpunkt der bisherigen Literatur ist (Tallberg u.a. 2016).

Die Autoren fiihrten das Gesprach am 13. Mérz 2017 im OSZE-Sekretariat in Wien; ein Transkript
liegt vor.

Dieser Zusammenhang gilt wahrscheinlich nicht uneingeschrénkt: Dort, wo die Komplexitét der Ver-
handlungssituation einerseits durch formale Entscheidungshiirden wie Konsensregelungen oder selek-
tive nationale Vetos (geringes Pooling) definiert wird und andererseits durch klare und verhartete Posi-
tionen entscheidungsrelevanter Mitgliedsstaaten, fiihrt die beinahe aussichtslose Perspektive einer in-
tergouvernementalen Einigung dazu, dass das Top-Management nicht bereit sein wird, erhéht Res-
sourcen zu investieren. Als Abteilungsleiter oder Generalsekretire haben die Top-Manager stets auch
eine Allokations- und Steuerungsfunktion. So wird es sich negativ auf ihre Reputation auswirken,
wenn sie unter extrem hohem Ressourcenaufwand keine Einigung herbeifiihren konnen. Im Rahmen
der statischen Einordnung internationaler Verwaltungen in diesem Beitrag ist der Zusammenhang je-
doch kaum messbar, da sich die stark verhirteten Positionen auf einzelne Policies beziehen und nicht
auf das ganze Organisationshandeln einer Verwaltung anzuwenden sind. Auf unsere Hypothesen iiber
die Fahigkeit zu politischer Einigung hat diese Dysfunktionalitdt im Falle einzelner Policies wahr-
scheinlich keinen verzerrenden Einfluss.

Der Begriff der Projektmanager ist nicht zu eng zu verstehen, da die Arbeit in IO-Verwaltungen nicht
zwingend nach Projekten strukturiert ist. Es handelt sich hier vielmehr um die Managementebene, die
der Abteilung nachgelagert ist, in der eine betrachtete Problemstellung bearbeitet wird. Die Sachbear-
beiter unterstehen dem Projektmanager und bereiten Formulierungen vor, sammeln Informationen oder
erledigen andere Hintergrundarbeit.

Der Indikator wird mit [0] kodiert, falls nur ein geringer Prozentsatz der Gesamtverwaltung Boni fiir
besondere Leistungen erhilt. Dieser Anreiz ist nicht ausreichend, um einen allgemeinen Leistungsan-
reiz fur alle Mitarbeiter zu setzen

http://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.PCAP.PP.CD?page=1 (GDP per capita, PPP (current in-
ternational $)).

http://www.systemicpeace.org/polity/polity4x.htm
http://garymarks.web.unc.edu/files/2017/01/del-pool_replication.zip

ILO: http://www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---ed_norm/---elconf/documents/
meetingdocument/wems_152026.pdf (S. 3);

WHO: http://apps.who.int/gb/ebwha/pdf filessWHA63/A63 40-en.pdf, (S. 9);

OSCE: http://www.osce.org/secretariat/81711?download=true (S.4).

Der Befund fiir die EU ist kontraintuitiv. Allerdings kann die EU ohnehin als Sonderfall einer interna-
tionalen Organisation verstanden werden. Mitgliedsstaaten stellen in weitaus groBerem Mal als bei
anderen internationalen Organisationen eigene Ressourcen fiir die zwischenstaatlichen Verhandlungen
bereit (vgl. Moravesik, 1999). Einige Mitgliedsstaaten haben eigene Ministerien hierfiir. Dies konnte
bedeuten, dass der Beitrag der Verwaltung zur Féhigkeit zu politischer Einigung grundsétzlich anders
zu bewerten ist, als bei anderen internationalen Organisationen. Dieser Frage miisste sich die weitere
Forschung zuwenden.
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Anhang 1: Spieltheoretische Modellierung

Ausgehend vom Kalkiil der Top-Manager konnen die Entscheidungssituationen zwischen Top-
Manager und Projektmanager sowie zwischen Projektmanager und Sachbearbeiter durch einen
spieltheoretischen Ansatz simuliert werden. Im Rahmen des bereits diskutierten vereinfachten
Verwaltungsverstiandnis in drei Hierarchieebenen modellieren wir das Entscheidungskalkiil der
handelnden Individuen als Vergleich zwischen zwei Handlungsoptionen: einer ressourceninten-
siven Option und einer ,,Routine-Option®.

Schldgt ein Individuum seinem Vorgesetzten eine Routine-Option — also eine Option, die ge-
rade die Mindestanforderungen an die Leistung und den Ressourceneinsatz eines Individuums
erfiillt — vor, so trigt das Individuum kein grofes Risiko. Ist der Vorgesetzte mit der vorgeschla-
genen Option zufrieden, so wird er die Leistung des Mitarbeiters in geringem Malle honorieren.
Lehnt der Vorgesetzte die vorgeschlagene Routine-Option ab, so wirkt sich dies nicht negativ
auf die Leistungsbewertung des Individuums aus, denn der Vorgesetzte wird dem Individuum
kaum vorwerfen, dass dieses nach der bewéhrten Routine gehandelt hat.

Individuen konnen auch von der Routine abweichen und in hoherem MaB personliche Ressour-
cen investieren — bezichungsweise im Falle des Projektmanagers Ressourcen der nachgelagerten
Arbeitsgruppe fiir eine Policy binden. Wenn solch eine Handlungsoption durch einen Vorgesetzten
praferiert wird, so wirkt sich dies sehr positiv auf die Leistungsbewertung des Mitarbeiters aus, da
dieser Eigeninitiative und Leistungsbereitschaft beweist. Ein Individuum, das sich fiir die ressour-
cenintensivere Option entscheidet, tridgt aber auch ein erhohtes Risiko: Ist der Vorgesetzte nicht
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von der vorgeschlagenen Option iiberzeugt, so hétte er die Routine-Option bevorzugt und wird die
Leistung des Individuums negativ bewerten, da die erbrachte Leistung nicht dem Standard der Or-
ganisation entspricht. Ein Grund fiir eine derartige Ablehnung einer ressourcenintensiveren Hand-
lungsoption kann beispielsweise darin liegen, dass der Projektmanager oder das Top-Management
den Ressourceneinsatz fiir diese spezifische Policy nicht fiir gerechtfertigt hélt. Ein Individuum
wird seine Entscheidung dariiber, welche Handlungsoption an einen Vorgesetzten weitergegeben
wird, von seiner Antizipation der Praferenzen seines Vorgesetzten abhdngig machen.

Entsprechend der H2.1 hat der Top-Manager ein grundsétzliches Interesse an politischen Eini-
gungen und entsprechend priferiert er im Falle komplexer Verhandlungssituationen einen hohen
Ressourceneinsatz, um eine Entscheidung zu erméglichen. Ist das Personalmanagement einer Bii-
rokratie leistungsorientiert ausgestaltet, so mochten die Sachbearbeiter und Projektmanager beson-
ders gute Leistungen erbringen, um personliche Interessen (Karriere, Vergiitung) zu verwirklichen.
Weil sie jeweils antizipieren, dass auch ihre Fithrungskraft ein Interesse daran hat, bemerkenswerte
Leistungen zu erbringen, werden sie ressourcenintensivere Optionen vorschlagen, die im Falle ei-
nes positiven Feedbacks auch einen groferen Reputationsgewinn in Bezug auf die Leistung der
jeweils tibergeordneten Ebene einbringt. Individuen, die indes in einer Biirokratie beschiftigt sind,
die ihr Personalmanagement ohne Leistungsanreize ausrichtet, haben keinen direkten Anreiz be-
sondere Leistungen zu erbringen. Sie umgehen deshalb das Risiko eines Reputationsverlustes, in-
dem sie sich fiir die Handlungsoption entscheiden, die der Routine der betrachteten Biirokratie ent-
spricht. Dies entspricht Crozier’s (vgl. 1964) Argument der dezentralisierten interpersonellen
Macht: Ohne den Mechanismus der Leistungsbeurteilung haben Sachbearbeiter und Projektmana-
ger gegeniiber der ndchst htheren Hierarchieebene einen expertokratischen Vorteil. Sie kénnen In-
formationen gegeniiber ihrem Vorgesetzten strategisch zuriickhalten und solange sie die weniger
ressourcenintensive Option als die bestmogliche Handlungsoption darstellen kdnnen, haben sie
keine negativen Effekte zu befiirchten. Nur der Anreiz, den Beurteilenden mit besonderen Leistun-
gen beeindrucken zu wollen, macht es fiir Verwaltungsmitarbeiter rational, alle Informationen of-
fenzulegen und einen erhohten Ressourceneinsatz zu wihlen.

Um die optimale Entscheidung eines Individuums spieltheoretisch darzustellen, werden die
moglichen Auszahlungen — in unserem Fall der Effekt auf die Leistungsbeurteilung des Mitar-
beiters — jedes Szenarios in einer Tabelle dargestellt. Jedes Szenario besteht aus der gewahlten
Entscheidung eines Individuums sowie dem Umweltzustand. Der Umweltzustand beschreibt den
Teil des Szenarios, auf den das Individuum keinen Einfluss hat und ist in unserem Beispiel
durch die Priaferenz des Vorgesetzten definiert (Dorsam 2013, S. 10f.).

Die Praferenz des Top-Managers richtet sich nach der Erfolgswahrscheinlichkeit, einen Out-
put zu produzieren und deshalb entsprechend nach der Komplexitéit der Verhandlungssituation.
Unter einem leistungsorientiert ausgestalteten Personalmanagement gilt dann: Der Projektmana-
ger versucht die Priaferenz des Top-Managers zu antizipieren, denn er mdchte positive Effekte
fiir seine eigene Leistungsbeurteilung verwirklichen. Weiterhin richtet sich auch der Sachbear-
beiter nach seiner eigenen Leistungsbeurteilung und antizipiert deshalb die Priferenzen des Pro-
jektmanagers. In der folgenden Abbildung werden die Auszahlungen aller moglichen Szenarien
konsistent zu den obigen Ausfiihrungen dargestellt:

Umweltzustand:
Priferenzen des Vorgesetzten

A

—
betrachteten
: |

Abb. I: Schematische Darstellung des Nutzens eines betrachteten Individuums

Individuums
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Es gilt zu beachten, dass die Auszahlungen, also mdgliche Reputationsgewinne und -verluste
bezogen auf die Leistungsbeurteilung, nummerisch dargestellt werden. Die Ziffern befinden sich
dabei auf einer Ordinalskala, das heiflt, dass sie die Hohe der Auszahlungen lediglich in ein
Verhiltnis setzen, jedoch alleine betrachtet keine Aussagekraft besitzen. Die Zahlen stellen so-
mit nur ein Verhéltnis dar, das marginale Unterschiede des Reputationsgewinnes oder —verlustes
reprasentiert. Dies erhoht die Aussagekraft der Annahmen, da die tatsdchlichen Werte der Aus-
zahlungen nicht interpretiert werden miissen, sondern lediglich deren Verhéltnis (marginal hoher
oder marginal geringer).

Unter Einbeziehung der Antizipation des Individuums dariiber, wie die Priaferenzen seines
Vorgesetzten konstituiert sind, ergibt sich ein sogenanntes Entscheidungsspiel unter Risiko
(Dérsam 2013, S. 42). Entscheidungsspiele unter Risiko werden um die Wahrscheinlichkeit des
Eintretens eines bestimmten Umweltereignisses ergénzt (ebd.). In unserem Beispiel konnen die
Wabhrscheinlichkeiten der Priferenzen des Vorgesetzten in Abhéngigkeit der vorherrschenden
Personalmanagement-Kultur (Priferenzen des Projektmanagers), beziehungsweise in Abhéngig-
keit der Komplexitit der Verhandlungssituation (Préiferenzen des Top-Managers) angegeben
werden. Unter Leistungsorientierung antizipiert ein Sachbearbeiter, dass der Projektmanager auf
groBere Reputationsgewinne fiir seine Leistungsbewertung aus ist. Analog dazu antizipiert ein
Projektmanager, dass der Top-Manager eine ressourcenintensivere Option bevorzugt, wenn
dadurch eine Entscheidung zwischen den Mitgliedsstaaten herbeigefiihrt werden kann, da er ein
grundsitzliches Interesse an der Demonstration einer hohen Féhigkeit zu politischer Einigung
hat. Es kann deshalb davon ausgegangen werden, dass die Wahrscheinlichkeit dafiir, dass die
Priferenz des Vorgesetzten eher bei der ,,ressourcenintensiven Option® liegt, etwas hoher ist als
die Wahrscheinlichkeit, dass der Vorgesetzte die ,,Routine-Option bevorzugt. Die Wahrschein-
lichkeit p(1), also die Wahrscheinlichkeit, dass der Vorgesetzte die ,,ressourcenintensive Opti-
on‘ bevorzugt, wird deshalb mit p(1) = 60 % = 0.6 modelliert. Die Wahrscheinlichkeit p(2), also
die Wahrscheinlichkeit, dass der Vorgesetzte die ,,Routine-Option bevorzugt, liegt folgerichtig
bei p(2) =40 % = 0.4.

Um herauszufinden, welche Handlungsoption nun optimal fiir das Individuum ist, wird die
Bayes-Regel herangezogen (ebd., S. 43ff.). Es gilt zu beachten, dass die genaue Bezifferung der
Wabhrscheinlichkeiten nur veranschaulichend zu interpretieren ist. Auch wenn sich die Wahr-
scheinlichkeiten nur um die kleinste marginale Einheit unterscheiden wiirden, wiirde dies nichts
an den nachfolgenden Ergebnissen dndern. Um die optimale Entscheidung zu finden, werden die
Erwartungswerte (u(1) fiir die ,,ressourcenintensive Option* und p(2) fiir die ,,Routine-Option*)
jeder Handlungsalternative verglichen. Der Erwartungswert wird berechnet, indem die Wahr-
scheinlichkeit des Eintretens eines Umweltereignisses mit jeder moglichen Auszahlung der
Handlungsoptionen multipliziert wird. Abbildung 2 zeigt die Erwartungswerte jedes Szenarios.

Umweltzustand:
Priferenzen des Vorgesetzten

4 R
,ressourcenintensive Option* »Routine-Option*
p(1)=0.6 p(2)=0.4
Entscheidung des 2*%0.6=1.2 -1%04=-04
betrachteten
Individuums ,Rontm&()phon 0*0.6=0 1¥04=04

Abb. 2: Entscheidungssituation eines betrachteten Individuums unter
leistungsorientierter Personalpolitik
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Fiir die Erwartungswerte der Handlungsoptionen des betrachteten Individuums ergeben sich nun
einfache Rechnungen:

W()=12+(-04)=0.8
W(2)=0+04=04

Weil der Erwartungswert der ,,ressourcenintensiven Option®, p(1), grofer ist als der Erwar-
tungswert der ,,Routine-Option®, u(2), wird sich das Individuum unter dem leistungsorientierten
Personalmanagement fiir die ,,ressourcenintensive Option® entscheiden.

Um dieselbe Analyse fiir Entscheidungen unter einem nicht leistungsorientierten Personal-
management durchzufiihren, miissen die Wahrscheinlichkeiten p(1) und p(2) einfach vertauscht
werden: Der Sachbearbeiter antizipiert nun, dass der Projektmanager mit einer hdheren Wahr-
scheinlichkeit die ,,Routine-Option® wihlt, da der Projektmanager keinen direkten personlichen
Nutzen aus besonderen Leistungen zieht und mit der ,,Routine-Option* jegliches Risiko vermei-
det. Gegeniiber dem Top-Manager nutzt der Projektmanager seinen expertokratischen Vorteil.
Der Projektmanager hat keinen Grund die Priferenzen des Top-Managements moglichst genau
zu antizipieren und seine Handlung danach auszurichten. Die Informationen sind asymmetrisch
und zu seinen Gunsten verteilt. Er kann Informationen strategisch zuriickhalten und préferiert
automatisch die Option, in der er ein geringeres Risiko hat. Fiir die Erwartungswerte der Hand-
lungsoptionen des betrachteten Individuums ergeben sich unter Biirokratiemodell also:

W(1)=0.8+ (- 0.6)=0.2
W(2)=0+0.6=0.6

Nach der Bayes-Regel wird sich das Individuum in der BM Personalmanagement-Kultur fiir die
»Routine-Option‘ entscheiden.
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Anhang 2: Kodierung der Variablen

Vor der Skalierung:

Organisation EU OECD WHO ILO IAEA OSCE WTO

uV 1: Komplexitat der Verhandlungssituation

Pooling (-)* 0.333  0.000 0.708 0.417 0.646 0.000 0.542
Wirtschaftliche Heterogenitat 13615.7 13179.7 22141.1 18035.9 18778.1 32102.6 16852.6
Politische Heterogenitat (-) 0.618 0.806 6.261 6.163 6.137 5.072 5.769
uV 2: Index Leistungsanreize

Gesamtscore 0.33 0.85 0.40 0.22 0.67 0.67 0.88

Beférderung 1 1 1 0 1 0 1

Vergltung 0 1 0 0 0 1 1

Vertragslaufzeit 0 0.55 0.2 0.67 1 1 0.65

*  FEin (-) hinter dem Indikator signalisiert jeweils einen negativen Zusammenhang mit der gemessenen
Indexvariable. Entsprechende Indikatoren werden fiir die skalierten Daten mit 1-[Wert] berechnet und ge-
hen dann gewichtet in die Indexvariable ein.

skalierte Daten Formel zur Skalierung: (Wert-min) / (max-min)

Organisation EU OECD WHO ILO IAEA OSCE WTO

uV 1: Komplexitat der Verhandlungssituation

Gesamtscore 0.52 0.66 0.16 0.23 0.14 0.74 0.17
1- [Pooling gewichtet] 0.530 1.000 0.000 0.411 0.088 1.000 0.234
Wirtschaftliche Heterogenitat gewichtet 0.023  0.000 0.474 0.257 0.296 1.000 0.194
1- [Politische Heterogenitat gewichtet] 1.000 0.967 0.000 0.017 0.022 0.211 0.087
uV 2: Index Leistungsanreize

Gesamtscore (gewichtet) 0.17 0.95 0.27 0.00 0.67 0.67 1.00
Beférderung 1 1 1 0 1 0 1
Vergitung 0 1 0 0 0 1 1
Vertragslaufzeit 0 0.55 0.2 0.67 1 1 0.65
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Abstract

Der Beitrag untersucht die Reaktionen internatio-
naler Organisationen im Bereich der Finanzmarkt-
regulierung auf ihre offensichtlichen Fehleinschat-
zungen der Finanzmarktstabilitdt vor der Finanz-
marktkrise 2007/08. Organisationen wie die OECD,
der IWF und die BIZ, aber auch internationale Fo-
ren wie das Financial Stability Board, reagierten
auf die Krise mit einer Verschiebung ihrer Emp-
fehlungen hin zu makro-prudentieller Regulierung,
allerdings in unterschiedlichem Ausmafl und mit
unterschiedlicher ,,innerer Uberzeugung“. Die ,,in-
nere Uberzeugung® der untersuchten Organisatio-
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The article explores how international organiza-
tions in the field of financial regulation reacted to
their obvious misjudgments on fiscal stability be-
fore the crisis of 2007/8. International organiza-
tions such as the IMF, the BIS, and the OECD, and
fora such as the Financial Stability Board changed
their policy recommendations substantially after
the financial crisis; one example is the move to-
wards macro-prudentialism. However, the organi-
zations show striking variance in the extent and di-
rection of policy change, despite quite similar po-
litical demands. This paper investigates the specific
administrative influence observable in these inter-
national organizations. Using the concept of “ad-
ministrative styles,” we focus on the question, how
informal institutions shape organizational learning
capabilities. These administrative styles shape the
cognitive maps of financial regulators and have an
impact on the post-crisis reactions of international
bureaucracies. This paper presents comparative
case studies conducted in 2015 of the IMF and the
OECD, primarily based on expert interviews.
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“The context and the style of the work of IMF and OECD is very different. When I was working
at the IMF, I would always walk in with a tie and a dark suit and with the IMF briefcase. [...]
The mindset was also very different from the OECD: It was very efficient and pragmatic, people
didn’t take long lunch breaks, and so on. Here it’s more relaxed, the dress code, the hierarchy.”
(Interview mit ehemaligem IWF-Mitarbeiter, der heute bei der OECD arbeitet)

1. EinfUhrung

Die internationalen Organisationen im Gebiet der Finanzmarktregulierung wurden von
der Finanzmarktkrise 2007/08 iiberrascht. Weder hatten sie die dramatischen Ereignis-
se vorausgesehen, noch waren sie in der Lage, schnell addquate Vorschldge zu ihrer
Bewiiltigung bereitzustellen. In den internationalen Organisationen wie dem internatio-
nalen Wihrungsfonds (IWF), der Bank fiir Internationalen Zahlungsausgleich (BIZ)
oder der Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD)
waren in den Nachwehen dabei durchaus unterschiedliche Wandlungsprozesse der
Verwaltungsorganisation, aber auch der Regulierungsvorschlidge und -policies, zu be-
obachten. Trotz eines Paradigmenwandels vom Mikro- zum Makro-Prudentialismus
zeigen die internationalen Organisationen und insbesondere deren Verwaltungen er-
hebliche Unterschiede im AusmaBl und Ausrichtung ihres Politikwandels — und das
trotz grofer Ahnlichkeit in den Anforderungen ihrer Mitgliedsstaaten, die sich weitge-
hend decken.

Die grundlegende Annahme dieses Beitrags ist, dass dies auch an der Gestalt der
minneren Uberzeugung“ der Organisationen liegt, die sich in unterschiedlichen Prob-
lemldsungsstilen ihrer Experten und Verwaltungsstibe niederschldgt. Dieser Artikel
untersucht daher den spezifischen Beitrag der jeweiligen Verwaltungen und ihrer spe-
zifischen Verwaltungsstile auf den verzogerten Politikwandel der Organisationen. Die
Verwaltungen internationaler Organisationen stellen deren entscheidenden personellen
und kognitiven Kapazititen dar und bilden in ihren jeweiligen Konfigurationen und
Handlungsstilen einen entscheidenden Faktor fiir internationale Politikgestaltung (vgl.
Barnett/Finnemore 2004; Bauer u.a. 2017; Xu/Weller 2008). In diesem Beitrag werden
daher folgende Fragen adressiert:

1. Wie reagierten die Verwaltungen auf offensichtliche Fehler in ihren Prognosen und
Politikempfehlungen?

2. Wie konnen die unterschiedlichen Reaktionsweisen erkldrt werden? Spielen hier
im Speziellen besondere Verwaltungsstile eine Rolle, die unterschiedliche ,,Lern-
kurven® der internationalen Verwaltungen bedingen?

Unter Bezugnahme auf das Konzept des Verwaltungsstils wird ein innovativer konzep-
tueller Ansatz auf globale Finanzinstitutionen angewandt. Verwaltungsstile werden
hier als ,,standard operating procedures“ und Routinen verstanden, die das Verhalten
und Handlungsweisen von Verwaltungseinheiten charakterisieren und jeweils spezifi-
sche Muster der Policyinitiierung, der Entscheidungsfindung und der Implementation
umfassen (vgl. Knill/Grohs 2015; Knill et al. 2017).

Diese Verwaltungsstile bestimmen zu einem gewissen Grad auch die Form der
(versuchten) Einflussnahme der Verwaltungsmitarbeiter auf organisationalen und po-
licy-bezogenen Wandel. Mit anderen Worten: Verwaltungsstile stellen aus dieser Per-
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spektive einen entscheidenden Faktor zur Erklarung der unterschiedlichen Féhigkeit
dar, aus Fehleinschédtzungen zu lernen.

Dieser Beitrag basiert auf vergleichenden Fallstudien, die 2015 und 2016 beim IWF
und der OECD durchgefiihrt wurden — vorwiegend mittels Experteninterviews. Diese
beiden Organisationen wurden ausgewdhlt, da sie iiber die wichtigsten permanenten in-
ternationalen Verwaltungen im Politikfeld verfiigen, und zudem ein Mandat und hin-
reichend Autonomie zur eigenstdndigen Entwicklung von Policyvorschlégen inneha-
ben. Freilich sind die internationalen Organisationen und ihre internationalen Verwal-
tungen, die im Mittelpunkt dieses Special Issue stehen, nicht die einzigen und spétes-
tens nach der Finanzmarktkrise auch sicher nicht mehr die wichtigsten Akteure im
Feld. Internationale Koordination in der Finanzmarktregulierung findet heute primér in
intergouvernementalen Netzwerken wie den G8 und den G20 statt (vgl. Mayntz 2015;
Viola 2015a, 2015b). Diese intergouvernementalen Netzwerke ohne permanentes Sek-
retariat werden als Schliissel-,,Orchestratoren® (vgl. Abbott u.a. 2015; Viola 2015b)
nach der Finanzmarktkrise gesehen. In Abwesenheit eines eigenen administrativen Un-
terbaus sind sie aber weiterhin auf die Expertise der internationalen Verwaltungen an-
gewiesen, die insbesondere iiber das Financial Stability Board (FSB) eng mit den in-
tergouvernementalen Netzwerken verbunden sind (vgl. Mayntz 2015, S. 47). Im Mit-
telpunkt unseres Beitrages soll jedoch nicht die Frage des Einflusses auf diese inter-
gouvernementalen Prozesse stehen, sondern die internen Lernprozesse in den beson-
ders von der Krise iiberraschten internationalen Organisationen und der Einfluss auf
die Policy-Entwicklung der Organisation als solcher.

Der Beitrag fiihrt zunéchst in das Feld der internationalen Finanzmarktregulierung
ein und betrachtet den Schritt zur makro-prudentiellen Regulierung aus der Perspektive
der in diesem Feld aktiven internationalen Organisationen. Wie reagierten sie auf ihre
offensichtlichen Fehleinschdtzungen der Situation vor 2007? (2). Daran schliet eine
Diskussion des theoretisch-konzeptionellen Rahmens an. Wie hingen Verwaltungsstile
und organisationale Lernkapazititen zusammen? (3). In den folgenden Fallstudien
werden detailliert die unterschiedlichen Lernkurven beider Organisationen betrachtet
(4.) Im Schlussteil werden die Ergebnisse zusammengefiihrt und vor dem Hintergrund
der theoretischen Annahmen reflektiert (5.).

2. Der IMF, die OECD und die Finanzmarktkrise: Begrenzte
Lernfahigkeit

Die Finanzmarktkrise, die 2007 auf dem US-Immobilienmarkt begann und sich in der
Folge liber eine Vielzahl von Staaten und Sektoren ausbreitete, hatte die meisten Be-
obachter der internationalen Finanzmairkte iiberrascht. Dies galt insbesondere auch fiir
die internationalen Organisationen in diesem Feld (vgl. z.B. Broome 2015; Chwieroth
2014; Gabor 2015; Giiven 2012; Joyce 2013; Lastra 2014). Die wichtigsten unter
ihnen (IWF, OECD und BIZ) haben hier durchaus unterschiedliche Bilanzen vorzuwei-
sen. Dies betrifft sowohl die Qualitét ihrer Prognosen als auch die anschlieBende kog-
nitive Verarbeitung der Krise. Wéhrend die BIZ schon vor 2007 vor Ungleichgewich-
ten auf den Finanzmérkten warnte und einen makro-prudentiellen (also einen auf sys-
temische Risiken abzielenden) Regulierungsansatz befiirwortete, hatten der IWF und
die OECD keine der drohenden Risiken erkannt und empfahlen einen herkémmlichen
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mikro-prudentiellen (also auf die Stabilitét einzelner Finanzmarktakteure abzielenden)
Regulierungsansatz. Damit bewegten sich IWF und OECD vor 2007 im orthodoxen
Mainstream, der vor der Krise von den meisten Akteuren im Feld geteilt wurde, die
BIZ vertrat demgegeniiber eine heterodoxe Position (vgl. Tabelle 1).

Tabelle I: Vor- und Nachkrisenparadigmen der Finanzmarktregulierung

Vorkrisenparadigma: Entstehendes Nachkrisenparadigma:
Mikro-Prudentialismus Makro-Prudentialismus

Das Finanzmarktsystem istim Ganzen ef- Das Finanzsystem agiert inharent prozyklisch und
Regulierungs- fizient, aber kurzfristigen Stérungen aus- ist von Herdenverhalten bedroht. Finanzinnovatio-
paradigma gesetzt. Die Finanzmarkte bendtigen nen (z.B. Hebel) und zunehmende Komplexitat ge-
bessere und vollstandigere Informationen.  fahrden das System.

* Marktmechanismen * Hebelbegrenzungen
Policy-Instrumente + Verstarkte Transparenz * Antizyklische Kapitalpuffer
» Private Risikomodelle *  Modularitat/Verbote
* Regulierer sammeln Informationen » Regulierer setzen und Uberwachen Stan-
Uber Verhalten der Marktakteure dards
Setting der Policy- * Value-at-risk (VaR) Modelle und * VaR Modelle werden als unzureichend er-
instrumente mikro-prudentielle Regulierung achtet und Prozyklizitat verstarken
¢ Individuelles Risikomanagement * Makroperspektive auf systemische Risiken
stabilisiert die Finanzmarkte +  Eigenkapitalvoraussetzungen (leverage ratio)

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Hall (1993) und Baker (2013)

Die Diskrepanz dieser ,,cognitive maps* ist insofern iiberraschend, als der professionel-
le Hintergrund und die ,,belief systems* der Beschiftigten in allen Organisationen ver-
gleichbar sind und zudem ein reger personeller Austausch herrscht (siehe das Ein-
gangszitat). In allen Fillen handelt es sich um Okonomen, die mit allgemeinen Gleich-
gewichtsmodellen ausgebildet wurden und mit diesen arbeiten, also in ,,orthodoxem*
O0konomischem Denken sozialisiert sind (vgl. Seabrooke/Nilsson 2015).

Der exogene Schock der Finanzmarktkrise hat IWF und OECD zu einem dhnlichen
Grade betroffen und sie dazu gezwungen, auf die Entwicklungen zu reagieren. Sie
mussten den Grund ihrer fehlerhaften Prognosen eruieren und neue Vorschlédge fiir Fis-
kal- und Geldpolitik sowie die Finanzmarktregulierung entwickeln. Nach der Behand-
lung der unmittelbaren Krisenfolgen richtete sich die Aufmerksamkeit schnell auf die
Entwicklung mittel- und langfristiger Antworten fiir die tieferliegenden Probleme des
Finanzsektors, die eine so weitgehende Krise erst ermdglicht hatten

In dieser Phase stellt sich ein weiteres Puzzle: Wihrend die Vorkrisenposition der
BIZ sich letztendlich bestétigte, waren der IWF und die OECD gezwungen, sich fiir ih-
re offenkundigen Fehleinschédtzungen zu rechtfertigen, was sie sehr unterschiedlich an-
gingen. Der IWF nahm eine konsequente Wende zum Makro-Prudentialismus (vgl.
Ban 2015), innerhalb der OECD finden wir jedoch bis heute Auseinandersetzungen
zwischen konkurrierenden Paradigmen (vgl. Enkler u.a. 2017). Die zentrale Forschungs-
frage dieses Beitrages ist folglich: Wie konnen diese unterschiedlichen ,,Lernkurven*
in der OECD und dem IWF erklédrt werden? Wir schlagen zur Erkldrung ein spezifi-
sches Set an organisationalen Mustern innerhalb der internationalen Verwaltungen vor,
nidmlich ,,Verwaltungsstile®.
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2. Verwaltungsstile und organisationales Lernen: Theoretischer
Rahmen

Wie konnen die im vorigen Abschnitt skizzierten Phanomene erkléart werden? Die neo-
realistische Schule in den internationalen Beziehungen wiirde die Variation durch den
Einfluss mdchtiger Mitgliedsstaaten in den intergouvernementalen Gremien der 10s zu
erklidren versuchen. Der Neorealismus sieht 10s entweder als Instrumente méchtiger
Staaten oder als Arenen an, in denen sich Staaten koordinieren um ihre nationalen Inte-
ressen zu verfolgen. Die Sekretariate und Verwaltungen werden bei aller Autonomie
als Diener ihrer Herren betrachtet (vgl. Reinalda/Verbeek 2004; Abbott/Snidal 1998).
Es ist offensichtlich, dass dieses Erklarungsmuster fiir unsere Frage unzureichend ist:
Zwar sind sowohl OECD als auch IWF offiziell mitgliedergesteuert. Die Mitgliedsstaa-
ten kontrollieren also die Organisationen durch ein board of governors oder einen
council. In der Finanzmarktregulierung sind die Interessen der Mitgliedsstaaten und die
sich daraus ergebenden Koalitionen sehr dhnlich. In allen betrachteten Organisationen
nehmen die kontinentaleuropdischen Staaten wie Deutschland und Frankreich ambitio-
niertere Positionen zum Regulierungsregime ein, da ihre Volkswirtschaften zu geringe-
rem Teil auf Finanzmarktdienstleistungen beruhen als die der Vereinigten Staaten oder
GroBbritanniens. Letztere opponieren daher einer Regulierung, die ihre Finanzsektoren
zu stark belasten wiirden (OECD 1)." Zwar verfiigt der INF mit derzeit 189 Mitglie-
dern iiber eine wesentlich breitere Mitgliedschaftsbasis, da aber Niedrigeinkommens-
lander im Regelfall {iber wenig ausgeprigte globalisierte Finanzsektoren verfiligen, hal-
ten diese sich traditionell mit einer eigenstdndigen Positionierung zuriick (IWF 1). So
bleibt der Einfluss der Mitgliedsstaaten in beiden Organisationen dhnlich. Dies schliefit
die Beziehungen zu nationalen Verwaltungen ein. Die Rekrutierung erfolgt in beiden
Organisationen zunichst iiber kompetitive Rekrutierung. Nationale Abordnungen (se-
condments) bleiben hier die Ausnahme.

Neben den Interessen der Mitgliedsstaaten konnte das formale Mandat als Erkla-
rungsfaktor fiir die beobachtete Varianz in Betracht kommen. Internationale Verwal-
tungen sollten ein intrinsisches Interesse haben, entsprechend ihren im Mandat fixier-
ten Verantwortlichkeiten zu agieren (Biermann/Siebenhiiner 2009, S. 52). Diese Man-
date sind jedoch vage formuliert und gehen oft auf Formelkompromisse zuriick. In un-
seren Fillen gibt es keine signifikanten Unterschiede zwischen den Organisationen: Sie
teilen in ihren finanzmarktbezogenen Kernmandaten die Funktion als Think tank und
Forum zur Diskussion, Entwicklung und Férderung makro-6konomischer Politikansét-
ze (OECD 2016; IMF 2016).

Da also konventionelle Erklarungsansitze offensichtlich fiir unsere Fragestellung
nur unzureichende Antworten liefern, schlagen wir vor, den Blick auf das Innenleben
der internationalen Verwaltungen zu lenken (vgl. auch Vetterlein/Moschella 2014).
Dabei sollen neben den klassischen strukturellen Merkmalen von Verwaltungen (wie
deren Mandate, Autonomie, Grofle, Ressourcen und Personalkorper), auch deren in-
formelle Normen und Routinen, kurz deren ,,Verwaltungsstile“ (vgl. Knill 2001,
Grohs/Knill 2015) in den Fokus genommen werden.

Verwaltungsstile konnen dem breiteren Konzept der Verwaltungskultur zugerech-
net werden. Dieser iibergreifende Begriff der Verwaltungskultur bleibt jedoch schil-
lernd und wird in der Literatur unterschiedlich gehandhabt. Hilfreich ist die von Wer-
ner Jann vorgenommene Unterscheidung von Mikrokonzeptionen von Verwaltungskul-
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tur auf der einen Seite, die auf die Einstellungsmuster zur Verwaltung in der Bevolke-
rung (,,Verwaltungskultur 1) sowie die Einstellungsmuster von Verwaltungsmitarbei-
tern (,, Verwaltungskultur 11*) fokussieren und Makrokonzeptionen auf der anderen Sei-
te, die auf abstrakte Verwaltungstraditionen wie die kontinentaleuropédische Rechts-
staatskultur und die angelséchsische Public-Interest-Kultur (,,Verwaltungskultur IV*)
Bezug nehmen. Eine vierte Perspektive, die hier weiter verfolgt werden soll, betrachtet
demgegeniiber spezifische Ausgestaltungen von Institutionen und Prozessen (,,Verwal-
tungskultur I1I*). Ein solches Mesokonzept wird von uns im Weiteren als ,,Verwal-
tungsstil“ bezeichnet. Dieses stellt auf die formellen und informellen Routinen ab, mit
den Verwaltungen typischerweise Aufgaben bearbeiten.

Unter den Grundbedingungen von Unsicherheit und Komplexitét entwickeln in der
Verwaltung Tétige Routinen und informelle Praktiken, um mit der Knappheit an Wis-
sen, Zeit und Informationsverarbeitungskapazititen umzugehen (vgl. Simon 1997). Auf
Ebene der Organisation konnen sich solche Routinen zu stabilen Mustern des Prob-
lemlosungsverhaltens verstetigen. Modi der Problemidentifikation, der Entwicklung von
Losungsstrategien und materielle Politiken, die in der Vergangenheit zufriedenstellen-
de Losungen mit sich gebracht haben werden in Organisationen wiederholt und den
Mitarbeitern mehr oder weniger kodifiziert (,,Das hat man schon immer so gemacht®).
Diese Problemlosungsstile werden so Teil der organisationalen Identitét und gerinnen
im Laufe der Zeit zu informellen Institutionen (vgl. Wilson 1989). Diese informellen
Institutionen beschrianken sich nicht nur auf Routinen, sondern auf generellen Orientie-
rungen mit denen Organisationen ihrer Umwelt begegnen.

In der Literatur finden sich verschiedene Ansétze, solche administrativen oder Po-
licy-Stile zu konzeptionell zu fassen und zu operationalisieren (z.B. Richardson 1993;
Howlett 2003; Vogel 1986). In diesem Beitrag wird auf eine Konzeptualisierung admi-
nistrativer Stile zuriickgegriffen, die im Rahmen eines Forschungsprojektes zu den ad-
ministrativen Stilen internationaler Organisationen entwickelt wurde.” Es besitzt den
Vorteil, dass es auf Grund seines Abstraktionsgrades auf eine grofle Bandbreite admi-
nistrativer Organisationseinheiten angepasst werden kann. In Anlehnung an die Heuris-
tik des ,,Policy-Zyklus* differenziert das Konzept analytisch zwischen drei Dimensio-
nen — ,,Policy-Initiierung®, ,,Policy-Drafting” und ,,Policy-Implementation” — die un-
terschiedlichen Stufen im administrativen Prozess widerspiegeln.*

Die erste Dimension — ,,Policy-Initiierung* — bezieht sich auf die Rolle von Ver-
waltungen wihrend der Phasen der Problemdefinition und des Agenda-Settings. Von
zentraler Bedeutung ist die Frage, inwiefern sich die Verwaltung durch ein aktives oder
reaktives Verhaltensmuster auszeichnet. Aktive Muster greifen dabei pro-aktiv eigene
Themen auf und versuchen Unterstiitzung fiir die Vorhaben (z.B. bei Interessengrup-
pen) zu mobilisieren. Sie beobachten dabei frith den politischen Raum und identifizie-
ren Gelegenheiten, ihre Themen zu platzieren.

In der zweiten Phase, dem ,,Policy-Drafting* geht es um den Einfluss bei der Vor-
bereitung und Formulierung von konkreten Gesetzesvorschldgen. Hierbei lassen sich
im Anschluss an Herbert Simon zwischen einem ,,optimierenden® (optimizing) und
einem ,,zufriedenstellenden® (satisficing) Problemlosungsstil unterscheiden (vgl. Si-
mon 1997). Bei ersterem werden gezielt Alternativen einer Kosten-Nutzen-Analyse
unterzogen, bei letzterem auf ,,iibliche* Losungsansitze zuriickgegriffen. Ersterer ver-
sucht, offensive Koordination mit anderen Ressorts herzustellen, wiahrend dies im
zweiten Fall vermieden wird. Schlieflich findet sich in ersterem Stil eine Antizipation
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der politischen Positionen, also eine ,funktionale Politisierung™ (Mayntz/Derlien
1989).

In den beiden hier betrachteten Dimensionen kénnen zwei idealtypische Muster
identifiziert werden, die eher einem unternehmerischen (Entrepreneur) oder einem
passiv dienenden (Servant) Stil entsprechen (vgl. Tabelle 2).

Tabelle 2: 1dealtypische Verwaltungsstile von politikvorbereitenden Verwaltungen

Phase der Politikgestaltung ,Aktiver Stil Passiver Stil*
(entrepreneur) (servant)
1. Policy-Initiierung
1.1 Themenstellung und Innerhalb der Birokratie AuRerhalb der Burokratie
-entstehung
1.2 Mobilisierung von Hoch Niedrig
Unterstiitzung
1.3 Beobachtung des Aktiv Abwesend
politischen Raumes
2. Policy-Drafting
2.1 Losungssuche Optimizing Satisficing
2.2 Interne Koordination Positive Koordination Negative Koordination
2.3 Politische Antizipation Hoch Niedrig
3. Policy Implementation (nicht im Fokus dieses Beitrags)
3.1 Nutzung formaler Strategisch Formal
Instrumente
3.2 Policy-Unterstitzung Hoch Niedrig
3.3 Evaluationsbemiihung Hoch Niedrig

Quelle: In Anlehnung an Knill u.a. 2017, S. 61.

Wie hingen diese Verwaltungsstile nun mit dem unterschiedlichen Lernverhalten der
Organisationen in Reaktion auf die Finanzkrise zusammen?

Die Literatur iiber Lernen in internationalen Organisationen ist vor allem durch ei-
ne Reihe disparater Einzelfallstudien gekennzeichnet, beispielsweise zur ILO)
(Senghaas-Knobloch u.a., 2003) oder zur EU Kommission (Bohling 2007). Des Weite-
ren gab es bisher erste Versuche, Lernprozesse in internationalen Organisationen im
Bereich Umweltpolitik (Siebenhiiner 2008) und UN-Friedenseinsétze empirisch zu un-
tersuchen (Benner u.a., 2011). All diesen Studien fehlt allerdings ein auf die Verwal-
tungsstébe internationaler Organisationen fokussierter, vergleichender Ansatz. Dies gilt
auch fiir Arbeiten wie die von Brown u.a. (2006), die zwdlf verschiedene Fallstudien
zum Thema Lernen ohne einen kohdrenten analytischen Rahmen auf so unterschiedli-
chen Ebenen wie dem russischen Energiesektor, der EU-Kommission oder Entwick-
lungshilfeorganisationen présentierten.

Bei der Frage nach der Lernfdhigkeit von Organisationen ist es naheliegend, die
umfangreiche (aber recht disparate) Literatur zum Policy- (vgl. Haas/Haas 1995; Hall
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1993) und Organisationslernen (z.B. Argyris/Schon 1996; Benner u.a. 2009; Levitt/
March 1988) zu Rate zu ziehen. Hier finden sich eine Reihe von Argumenten, die un-
sere Grundannahme bestitigen, dass der Problemdruck durch externe Ereignisse (die
Finanzkrise) und externer politischer Druck durch die Mitgliedsstaaten als Prinzipale
nicht direkt wirken, sondern durch organisationale Filter und speziell etablierte Routi-
nen vermittelt und neu geframet werden: ,,organizations are seen as learning by en-
coding inferences from history into routines that guide behavior (Levitt/March 1988,
S. 320). Verwaltungsstile stellen solche Routinen zur Verfiigung, die bestimmte proze-
durale Aspekte des Problemlosungsverhaltens betonen (und andere vernachlissigen).

Wie wir gesehen haben, drehen sich Kernaspekte von Verwaltungsstilen in beiden
hier betrachteten Phasen des Policy-Zyklus um Informationssammlung und Verarbei-
tung sowie die politische Antizipation der politischen Durchsetzbarkeit. Wir kdnnen
daher annehmen, das Organisationen, die eher entrepreneuriellen Stilen folgen und die
es gewohnt sind, Alternativen systematisch abzuwégen sowie sensitiv fiir den Wandel
der politischen Umwelt sind, sich als lernfihiger erweisen. Solche Organisationen kon-
nen auch auf ein breiteres Set an alternativen Herangehensweisen zuriickgreifen, die in
ihrem ,,organisationalen Gedachtnis* verfiigbar sind: ,,organizations have difficulty ret-
rieving relatively old, unused knowledge* (Levitt/March 1988, S. 328). Zudem erleich-
tert ein Denken in Alternativen, die sich einem ,,Optimizing* annihern, die Offnung
fiir neue Denkansitze. Daher nehmen wir an, dass Verwaltungen mit einem ,,unter-
nehmerischen Stil* wahrscheinlicher aus Erfahrungen wie der Finanzkrise lernen.

Unter ,,Lernfahigkeit™ wird im Folgenden ein Policylernen mit Bezug auf substan-
tielle (Politikempfehlungen u.a.) wie institutionelle (Organisation und Arbeitslédufe
etc.) Wandel verstanden, der auf Erfahrungen der Vergangenheit beruht. Die Auspré-
gung der ,.Lernfdhigkeit” bzw. der ,,.Lernkurve® bezieht sich also auf das AusmaB des
Wandels der zu Grunde gelegten kognitiven Grundannahmen, die sich in der Literatur
verschiedene Unterscheidungen wiederfinden. Haas (1990) unterscheidet Anpassung
(adaption) von tatsichlichem Lernen (learning), Argyris und Schon (1996) single-loop
von double-loop learning. Beide Unterscheidungen bestimmen den Grad des Wandels
in der Frage, inwieweit die bisherigen impliziten Grundannahmen und Organisations-
ziele in Frage gestellt werden (oder nicht). Wir beziehen uns im Weiteren auf Halls
(1993) darauf aufbauenden Unterscheidungen der einen bloen Wandel der eingesetz-
ten Instrumente als first-order-change, einen Wandel iiber Einsatz und Ziele der In-
strumente als second-order-change und einen Wandel in den zu Grunde gelegten ,,Pa-
radigmen® als third-order-change klassifiziert. Wie sich im Weiteren zeigen ldsst, ent-
spricht der Wandel in der OECD eher einem first-order-change, wihrend im IMF zu-
mindest von einem second-order-change die ausgegangen werden kann.

4. Verwaltungsstile im IWF und der OECD: Fallstudien

Die im vorigen Abschnitt entwickelten Annahmen werden im Folgenden anhand zwei-
er Fallstudien untersucht. Grundlage sind Experteninterviews, die von den Autoren in
den Jahren 2015 und 2016 mit Mitarbeitern beider Organisationen in den Hauptsitzen
der OECD und des IWF vor Ort und in Ausnahmeféllen telefonisch gefiihrt wurden.
Dabei wurden alle beteiligten Ebenen der Organisationen vom wissenschaftlichen Mit-
arbeiter, iiber das mittlere Management bis hin zur Fiihrungsebene interviewt (15 beim
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IWF und 22 bei der OECD). Dabei wurde auf einen halbstandardisierten Fragebogen
zuriickgegriffen und jeweils am Beispiel eines konkreten Regulierungsvorschlags, an
dem die Befragten beteiligt waren, diskutiert, wie dieser iiber alle Phasen der Politik-
entwicklung hinweg zustande kam. Der Fragebogen versuchte auch zu erfassen, ob die
Arbeitsstile der jeweiligen Verwaltungseinheiten eher einem entrepreneuriellen, akti-
ven, oder eher einem passiven (,,servant™) Stil entsprechend Tabelle 2 entsprachen. Zu-
nichst werden die Organisationen, ihre organisationalen Charakteristiken vorgestellt
und anhand der Interviews ihre jeweiligen administrativen Stile dargestellt. Dabei liegt
der Fokus aus Platzgriinden auf den einzelnen Dimensionen des jeweiligen ,,Verwal-
tungsstils*. Danach werden ihre ,,Lernkurven analysiert und vor dem Hintergrund un-
serer Erwartungen der Zusammenhang zwischen Stilen und Lernen diskutiert.

Der IWF: Unternehmerischer Stil in herausfordernder Umwelt

Der IWF umfasst heute 189 Mitgliedsstaaten und hat den Auftrag die Stabilitét des in-
ternationalen Geld- und Finanzsystems zu iiberwachen und sicherzustellen (/MF 2016).
Dies beinhaltet die Uberwachung des Wechselkurssystems und internationaler Zah-
lungsstrome, die Beobachtung der Volkswirtschaften der Mitgliedsstaaten in Form der
»Article IV Surveillance Reports® sowie die Behandlung von makro-6konomischen
Problemen sowie Fragen der Finanzmairkte, die die globale Stabilitit beeinflussen (IMF
2016). Dariiber hinaus ist er insbesondere als Kreditgeber in einer zweiten der Idee
nach stabilisierenden Rolle titig. Der Wandel in diesen Bereichen (vgl. Liitz 2016)
steht nicht im Mittelpunkt dieses Beitrags.

In der Phase der Policy-Initiierung weist der IWF ein sehr entrepreneurielles Ver-
halten auf, das aus der Biirokratie heraus Policy-Initiativen ergreift (Indikator 1.1).
Hier herrschen zwei Ansitze vor: Erstens werden innerhalb der Biirokratie neue eigen-
stindige Policy-Vorschldge entwickelt. Zweitens werden alternativ in Reaktion auf ex-
terne Ereignisse zum frithestmdglichen Zeitpunkt Vorschldge erarbeitet, um in der La-
ge zu sein, moglichst zu Beginn der Politikentwicklung sprechféhig zu sein und die
Diskussion mitzugestalten (/WF' 1). Letztere Herangehensweise dominiert in global re-
levanten Situationen und setzt eine aufmerksame Beobachtung der Weltékonomie vo-
raus. Die Mitarbeiter des IWF beobachten daher konstant Ereignisse wie Leitzinsdnde-
rungen, Wachstumsraten etc. um frithzeitig reagieren zu konnen. Die Regionalabtei-
lungen decken alle Regionen und Staaten ab, wihrend funktionale Abteilungen die je-
weiligen relevanten Politikbereiche abdecken (Indikator 1.2). Wenn hier stabilitdtsge-
fahrdende Entwicklungen beobachtet werden, konnen zusitzliche interne Ressourcen
mobilisiert werden und spezifische Arbeitsgruppen eingerichtet werden (IWF 2). Zu-
sétzlich wird durch engen Kontakt zu den Mitgliedsstaaten, aber auch zu durchaus kri-
tischen NGOs die Information durch zahlreiche Stakeholder sichergestellt (/WF 2) (In-
dikator 1.3).

Wihrend des Erstellens von Politikempfehlungen, dem Policy Drafting, verfolgt
der IWF ebenfalls eine entreprencurielle, kohdrente und rigide Arbeitsweise. Obwohl
der IWF keine akademische Institution darstellt, werden Kernpublikationen wie der
World Economic Outlook und der Global Financial Stability Report an rigiden wissen-
schaftlichen Standards gemessen (IMF 3):
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“When you produce a draft, it gets corrected by your immediate supervisor, and then above, and
another above — at least four or five steps, often all the way to the top and back down. [...] You
spend a lot of time adjusting the text and the feedback of others until finally it goes to the Board,
and then it basically rubber-stamps it most of the time. [...] At the IMF, the staff is supposed to
produce the perfect product.” (IMF 1)

Der optimierende Prozess zur Entwicklung der bestmdglichen Politikempfehlung ent-
hilt einen internen horizontalen Koordinationsprozess um die Kohédrenz der IWF-
Empfehlungen sicherzustellen. Dafiir wurde ein ausgekliigeltes internes System aufge-
baut, dieses System greift auf eine zentrale Koordinationsinstanz zuriick, das Strategy,
Policy & Review Department (SPR), das interne Differenzen zu vermitteln sucht, bevor
diese die Fiihrungsebene oder das Executive Board erreichen (IWF 4).

Trotz dieser sehr entrepreneuriellen Herangehensweise kann die Administration
des IWF keine bindenden Entscheidungen verabschieden, das Executive Board hat wei-
terhin das Letztentscheidungsrecht. Dennoch werden der Verwaltung hier Spielrdume
eingerdumt, die die de-facto Kontrolle der Mitgliedsstaaten einschrinkt. Die IWF-Ver-
waltung weil} oft die politischen Beschrankungen zu antizipieren (Indikator 2.3). Diese
funktionale Politisierung richtet sich sowohl intern am Executive Board, als auch ex-
tern (gegeniiber den einzelnen Mitgliedsstaaten) aus.

Die OECD: Fragmentierte Auftragsarbeit als Kern

Die 1961 gegriindete OECD hat gegenwirtig 34 Mitgliedsstaaten. Die OECD engagiert
sich neben vielfiltigen anderen Feldern hinsichtlich der Finanzmarktregulierung im
gleichen Aufgabenportfolio wie der IWF. Dazu gehort die Uberwachung der Volks-
wirtschaften ihrer Mitgliedsstaaten, der globalen Wirtschaftsentwicklung sowie der
Stabilitdt der Finanzmérkte. Die Léanderbeichte dhneln den ,,Article IV Surveillance
Reports™ des IWF. Auch sie haben die Aufgabe, den Status der Volkswirtschaften zu
untersuchen und Empfehlungen auszusprechen.

Dennoch unterscheiden sich die Herangehensweisen. Die OECD weist viel stiarker
als der IWF ein Auftragnehmerversténdnis auf, das weniger Eigeninitiative in der Poli-
tikinitiierung aufweist. Diese ist vielmehr extern, durch Nachfrage aus den Mitglieds-
staaten getrieben (Indikator 1.1). Die mit Finanzmarkt- und Geldpolitik betrauten Ein-
heiten — das Economics Department (Eco) und das Directorate for Financial and
Enterprise Affairs (DAF) erstellen drei verschiedene Arten von Ergebnissen: Zum ei-
nen sind dies die sog. ,,required outputs™. Dies sind standardisierte Landerberichte oder
Serien wie ,,Trends in financial markets®, die unter einem strikten Review-Prozess von
Komitees der Mitgliedstaaten stehen (OECD 1); im Bereich der Finanzmaérkte ist dies
das Committee on Financial Markets (CMF). Eine zweite Form von Ergebnissen sind
solche, die auBerhalb des normalen Budgets erstellt werden und durch ,,voluntary con-
tributions* finanziert werden. Nur dem dritten Typ von Outputs kommt der Charakter
der Eigeninitiierung zu (OECD 1): Die Mitarbeiter haben hier deutlichen Spielraum in
der Wahl der behandelten Themen. Diese ,,Policy Studies* und ,,Working Paper* un-
terliegen einem weniger strikten Kontrollmechanismus, auch wenn laufende Reformen
darauf abzielen, auch die hier laufenden Initiativen stirker an die OECD-Generallinie
anzubinden.
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“When we choose the topics, we can come up with almost any idea we want, subject to some
constraints such as being acceptable for a member country and being live topics, something that
the organization in general is interested in.” (OECD 2)

Der GroBteil der OECD-Arbeit bleibt aber extern gesetzt. Ein pro-aktives Mapping des
politischen Raumes jenseits der Auftragnehmerposition (Indikator 1.2) entfallt daher in
der Regel. Dies fiihrt oft zur nachtraglichen Entfernung von einzelnen Empfehlungen
aus den Berichten, wenn sie den Absichten der Mitgliedstaaten zuwiderlaufen (OECD
13). Eine Zusammenarbeit mit externen Akteuren wie NGOs ist auch aus diesem
Grund geringer ausgeprigt (Indikator 1.3). Das Framing der Policies wird wesentlich
durch die Mitgliedsstaaten bestimmt, insb. deren Prioritdtensetzungen in der Themen-
wahl (OECD 11). Bevor die OECD-Mitarbeiter einen ersten Entwurf prasentieren, sor-
gen sie fiir ein ,,Informal Agreement* genanntes Ubereinkommen mit dem jeweiligen
Mitgliedsstaat (OECD 1).

Hinsichtlich des policy drafting-Stils ist die Evidenz gemischt. Es gibt einige Rou-
tinen in der OECD, die auf eine Logik der Optimierung ausgelegt sind. So werden z. B.
vom Anspruch her rigide wissenschaftliche Standards bei der Abwégung von alternati-
ven Policies verfolgt (Indikator 2.1). Die meisten Beschiftigten der OECD zielen auf
,evidence-based research” ab, ein vielfach in den Interviews erwidhntes Narrativ
(OECD 1, 2, 4,7, 10, 14, 18, 20). In den konkreten Arbeitssituationen iiberwiegt je-
doch die Tendenz, einer Logik der Angemessenheit zu folgen. Die quasi-akademischen
Standards werden jedoch von Zeit zu Zeit abgesenkt um politische, finanzielle, oder
andere Hindernisse zu bewaltigen. Ein gewichtiger Grund sind die intensiven Verhand-
lungsprozesse mit Vertretern der Mitgliedsstaaten in den Komitees, die der OECD-
Verwaltung ein Stiick weit die Autorschaft der Publikationen entziehen:

“[Drafting] is a very intense period because it’s as much drafting as it is negotiating.” (OECD 16)

Diese Politisierung ist bis in die Gliederung der Berichte nachverfolgbar. Landerbe-
richte sind z.B. nicht in einer fiir die Leserschaft intuitiv nachvollziehbaren Weise
strukturiert, sondern nach Prioritidten der Verhandelbarkeit.

Zudem ist das drafting in der OECD hochgradig fragmentiert (Indikator 2.2): Ver-
schiedene Einheiten innerhalb einer Abteilung sowie verschiedene Abteilungen inner-
halb der OECD stimmen sich nur insoweit ab, als Interessenkonflikte ausgeschlossen
werden konnen. Dies wird intern durchaus als Problem gesehen, da dadurch die Positi-
on der Verwaltung gegeniiber den Mitgliedsstaaten und anderen externen Stakeholdern
geschwicht wird. Zur Koordination werden Entwiirfe an andere Ressorts verschickt,
Kommentare aber ignoriert oder nicht angemessen behandelt (OECD 1). Ein Grund
liegt in groBer — ressourcengetriebener — Konkurrenz zwischen den Abteilungen und
daraus resultierenden ,,turf wars* (OECD 20). Diese Probleme sind der Fithrungsebene
bekannt, werden aber als schwer veridnderbar eingestuft (OECD 5).

“There are turf wars between directorates on certain topics. There is also competition between
flagship products, and everyone wants as much visibility as possible for their publications, which
is bad for coherence, but good for innovation.” (OECD 2)

Den Beschiftigten der OECD ist der politische Charakter ihrer Arbeit bewusst (Indika-
tor 2.3). Dennoch ziehen sie sich auf die formalen Prozesse zuriick, statt antizipativ auf
informellem Wege vorab Abstimmung mit wichtigen Komitee-Mitgliedern zu suchen.
Dies fiihrt zu extensiven ex-post Uberarbeitungen:
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“We sit together looking at the same screen and work with the track-changes function. If a dele-
gate does not like something, we need to negotiate. But the pencil, or better, the keyboard re-
mains in my hand.” (OECD 1)

Zusammenfassend kdnnen wir eine deutliche Varianz in den Verwaltungsstilen in den
Phasen der Policy-Initiierung und der Drafting-Phase beobachten. Der IWF zeigt einen
ausgepragt unternehmerischen Stil in allen sechs betrachteten Dimensionen. Er entwi-
ckelt die meisten Initiativen aus eigenem Antrieb und sucht die Unterstiitzung fiir seine
Vorschldge innerhalb wie aullerhalb der Organisation. Die eigentliche Drafting-Phase
weist eher einem synoptisch-optimierenden und koordinierenden Charakter auf. Dem-
gegeniiber ist die OECD stérker aulengesteuert in Themenwahl und eher passiv in der
Erarbeitung von Policy-Initiativen. Die Organisation ist geprdgt durch interne Frag-
mentierung und fehlende Ex Ante-Abstimmung, was zu Verzogerungen und fachlich
sub-optimalen Ergebnissen fiihren kann (vgl. fiir einen Uberblick Tabelle 3).

Tabelle 3: Auspragung der Indikatoren fiir Verwaltungsstile

Indikator IWF OECD

Policy initiation

11 Themenstellung und Innerhalb der Biirokratie AuRerhalb der Burokratie
1.2 -entstehung
1.3 Mobilisierung von Hoch Gemischt

Unterstiitzung

Beobachtung des Ausgepragt Kaum vorhanden

politischen Raumes

Policy drafting

2.1 Lésungssuche Optimierend Gemischt
2.2 Interne Koordination Positive Koordination Negative Koordination
2.3 Politische Antizipation Funktionale Politisierung Relativ abwesesend

Quelle: Eigene Darstellung.

5. Verschiedene Lernkurven: Krisenreaktionen im IWF und der OECD

Wie wirken sich die deutlichen Unterschiede in den bisher untersuchten Verwaltungs-
stilen auf die Lernfahigkeit der Organisationen und insbesondere ihrer Verwaltungen
aus? Die Erfahrung der Fehleinschdtzung der Gefahr einer Finanzkrise fithrten inner-
halb wie auflerhalb der Organisationen zu deutlichen Forderungen nach Reformen.
Entgegen der Annahmen etwa des soziologischen Institutionalismus (vgl. Di Mag-
gio/Powell 1983) fiihrte dies jedoch nicht zu einer Konvergenz, sondern die vor der
Krise recht kongruenten Politikansétze wichen nach 2008 deutlich voneinander ab.

Der IWF - Lernen im Stil

Im IWF wurde eine unabhingige Evaluation der bisherigen Arbeitsweisen durchge-
fiihrt. Der Independent Evaluation Report identifizierte offen die Schwéchen der IWF-
Analysen, berichtete von Phdnomenen des ,,groupthink®, intellektueller Vereinnah-
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mung durch Interessengruppen und einem fehlenden Anreiz, liber Arbeitsgruppengren-
zen zusammenzuarbeiten (vgl. IMF 2011). Dabei half der Bericht, die ohnehin stattfin-
de interne Reformdebatte innerhalb der Verwaltung des IWF explizit zu machen.

“The crisis surely led to reflections here at the Fund — that these problems are more and more
complex, and that you thus need people to talk more with one another across different depart-
ments. I am not saying we have solved the issue, but there is a lot of reflection going on, and we
fully understand that we need to connect people in the building and to people outside as well.”
(IWF 11)

Der Bericht erleichterte der Verwaltung die internen Problemlagen anzuerkennen, die
implizit vielen bekannt waren. Die direkte Kritik stieB allerdings auch auf Ablehnung
und flihrte auch zu Abwehrreaktionen gegen das methodisches Vorgehen und die
Schlussfolgerungen.

So erforderte die Durchsetzung einen offiziellen Umsetzungsplan durch das Execu-
tive Board und war hoch umstritten. Die beiden ersten Umsetzungspléne, die noch von
der Fithrungsebene der Verwaltung eingebracht wurden, wurden vom Executive Board
zuriickgewiesen. SchlieSlich wurden zum einen inhaltliche Anpassungen, zum zweiten
Anderungen der administrativen Steuerung, insbesondere der internen Koordinierung
festgeschrieben (/WF 6). Organisationale Anderungen waren allerdings schwierig, da
der IWF gleichzeitig die unmittelbaren Krisenfolgen verarbeiten musste.

“First, there was a pure fire-fighting exercise by the Fund, and it had to be done very quickly.
Then, as the crisis unfolded, many people here thought about what had gone wrong, what we’d
missed, what is it that we needed to learn and also to un-learn. That happened at all levels and is
still continuing. We saw that there are things we thought we knew but were not quite right. First,
we had the research people look into that, but bit by bit it feeds into operations as well.” (IWF 11)

Ein erster Schritt war die Einrichtung einer personell gut ausgestatteten ,,Macro-
prudential policy division (MCM), die die Etablierung neuer Konzepte und Denkwei-
sen institutionell verkorpern sollte (/WF 14). Diese Reaktion entspricht damit dem Stil-
element der Einrichtung eigener Informationskapazititen. Dariiber hinaus wurde die
Personalpolitik umgestellt um zwei Defizite zu beheben: Die Mitgliedsstaaten hatten
sich in der Vergangenheit dariiber beschwert, dass die Mitarbeiter in der Landerauf-
sicht nach Article IV zu hiufig wechselten, um tatsachliche landerspezifische Kompe-
tenz aufbauen zu konnen. In einer umstrittenen Entscheidung wurde der Rotationszeit-
raum daher von einem auf drei Jahre verldngert. Damit wurden die Mitarbeiter ge-
zwungen, auch auf unbeliebten AuBlenposten ldngere Zeit zu verweilen (IWF 6). Ge-
genldufig dazu wurden die internen Rotationsregeln zwischen Abteilungen verscharft,
so dass die Mitarbeiter gezwungen waren haufiger zwischen den Aufgabengebieten zu
wechseln, um die Probleme des Groupthink zu vermeiden und gegenseitige Lernpro-
zesse anzustoBBen (IWF 11).

Ein eher langfristig angelegter Prozess setzte ebenfalls am Silodenken an und soll
den Entscheidungsprozess 6ffnen. Externe Berater werden nun verstérkt herangezogen,
um heterodoxe Vorstellungen und Konzepte in der Politikentwicklung zu beriicksichti-
gen. Damit wird am existierenden Stil angeschlossen, der sich somit quasi selbst ver-
stirkt. Es geht nun nicht mehr nur um die Heranziehung zusitzlicher Informationen,
sondern um die bewusste Irritation und Herausforderung der etablierten Denkmuster in
der Organisation.
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“The IMF now pays more attention to dissenting views within the Fund, not necessarily to
change its own view but to force oneself to defend the own view and see how far that takes you.”
(IWF 11)

Ebenfalls verstirkt und stérker institutionalisiert wurde die Kartierung des politischen
Raumes durch die verbindliche Einfithrung der ,,Red Team‘“-Technik, bei der die Be-
teiligten alle erdenklichen Gegenargumente gegen die eigene Position mobilisieren sol-
len und sich damit der Auseinandersetzung im politischen Raum wappnen sollen (IWF
7).

Diese Initiativen wurden von der Hausspitze vorangetrieben. Auch wenn sie von
vielen Mitarbeitern mitgetragen wurden, gab es hausinterne Widerstinde, insbesondere
auf der Leitungsebene und im mittleren Management; fiir viele stimmte zwar die Rich-
tung der Entwicklung, aber die Geschwindigkeit des Wandels {iberforderte viele Ak-
teure.

“I think there is a lot of change in the institution. Silo mentality and groupthink have been fun-
damentally and permanently changed. But there are also some things that persist, as you can see
in the evaluation of recurring issues which are just part of the nature of a larger organization
like this. So you have to keep working on this, and the managing director affirmed this view.”
(IWF 3)

Als letztes Element wurde auch die Kommunikationsstrategie des IWF umgestellt. Die
Kommunikation mit Dritten wurde intensiviert und pro-aktiver, selbstkritischer, und
nach auflen gerichteter. Dabei wurden zunehmend auch Argumente von aulen wohl-
wollend aufgegriffen.

“One big difference in this crisis was that we are much more engaged with the external world
now than we used to be. A lot of work now has to do with external communications with stake-
holders — that has changed quite a bit.” (IWF 2)

Die Reaktionsdynamik und Lernfahigkeit des IWF wurde durch zwei verkoppelte Pro-
zesse angetrieben. Der eine — und hier sind sich IWF und OECD &hnlich — war die
Aufforderung aus dem Board of Gouverneurs, nach der Krise die eigenen Prozesse zu
iiberdenken. Dies wurde auch durch die Bereitstellung von Ressourcen zum Aufbau
neuer Einheiten unterstiitzt. So wurde intern neue Kompetenzen in den Bereichen mak-
rodkonomischer Dauerbeobachtung und der Uberwachung der Finanzmirkte aufge-
baut. Insgesamt wurde der Bereich der Bankenregulierung ausgedehnt und die Daten-
basis verbessert ({WF' 7).

Die andere war eine interne Lerndynamik, die stark an den Arbeitsroutinen des
IWF orientiert war. Der Verwaltungsstil erlaubte so, sich selbst aus der selbstgeschaf-
fenen Bredouille mit eigenen Mitteln, der Verstirkung der antizipativen Kapazititen,
der koordinierten Entscheidungsfindung und einer stirkeren Offnung fiir externe In-
formation (und Irritation) herauszuarbeiten. Es handelte sich also um keinen reinen
Top-Down-Prozess, sondern kam aus der Organisation heraus und wurde namentlich
von jiingeren Mitarbeitern mitgetragen und mitentwickelt.

Die OECD: Inkrementelle Anpassung bei bleibender Fragmentierung

Die Bedeutung dieser unternehmerischen Verdnderungskultur wird im direkten Ver-
gleich mit der OECD deutlich. Die Krisenreaktionen der OECD wurden demgegentiber
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stirker durch die Hausspitze vorangetrieben. Dadurch wurde es versdumt, die Akzep-
tanz fiir die Lernprozesse organisationsweit sicherzustellen. Uber die Implementierung
der Initiative zum Aufbrechen der 6konomischen Orthodoxie, die sog. ,,New Approa-
ches to Economic Challenges” (NAEC) wird im direkten Vergleich mit dem IWF be-
richtet:

“At the OECD, the Secretary-General had to personally decide that the NAEC strategy was the
way to go, and this is what they did then. But if he hadn’t done that, I think nothing would have
changed at the OECD. So I think at least it was a great idea to do NAEC. It took discretion by
the Secretary-General. Here at the Fund, there are embedded processes to deliver change, plus
staff here are also more flexible, and it is really in the mindset of Fund staff to think about how to
improve processes, how to improve analyses of risks, and so on, definitely more than at the
OECD.” (IWF 7)

Diese Aussage eines von der OECD zum IWF gewechselten Mitarbeiters zeigt die fun-
damentalen Unterschiede zwischen beiden Organisationen zugespitzt auf. Im Gegen-
satz zum IWF unternahm die OECD weniger — und das, wie viele Beobachter urteilen,
auch zu spit. Wie beim IWF waren in der OECD sowohl Bottom up-Lernprozesse mit
koordinierten top-down Ansitzen wie der NAEC zu beobachten. Die Beschiftigten in
den mit Finanzmarktregulierung betrauten Abteilungen waren sich ihrer Fehleinschét-
zungen im Vorfeld der Krise durchaus bewusst.

“The OECD didn’t see anything coming, so there obviously was enormous pressure for change
from the outside world. And it really isn’t completely implausible to change course if you are as
wrong as we were, to be honest.” (OECD 1)

Das ,,Directorate for Financial and Enterprise Affairs® (DAF) nahm die Fiihrungsrolle
ein, um innerhalb der OECD einen Wandel der Analyseinstrumente und Anderungen
am Vorkrisenparadigma voranzutreiben, traf aber auf Widerstand aus dem groferen
und einflussreicheren Economics Department (ECO) (OECD 20). Die Vorschlige aus
dem DAF zielten darauf ab, den Einfluss der Finanzmérkte auf die Realwirtschaft stir-
ker in die Betrachtungsweisen zu integrieren, die 6ffentlichen Kosten impliziter Garan-
tien fiir GroBbanken zu beriicksichtigen und den Basel-Prozess enger zu begleiten
(OECD 14). Die Dominanz von ECO fiihrte auch in internationalen Abstimmungspro-
zessen zu einer abweichenden Haltung der OECD, die hier die ,alte* Linie mit den
Eckpunkten freier Mérkte, niedriger Regulierungsstandards und Freihandel weiterver-
folgte. Auf Grund der sich im passiven Stil niederschlagenden unterentwickelten inter-
nen Koordination konnte dieser Konflikt zwischen ECO und DAF nicht zufriedenstel-
lend geldst werden. Der IWF schlug demgegeniiber beispielsweise zeitweilige Kapital-
verkehrskontrollen fiir Emerging Markets vor — eine Position der sich die OECD stark
widersetzte:

“At the IMF, there was a major change in thinking about capital controls. We strongly opposed
this because of our Codes of Liberalizations of Capital Movements [a legal framework commit-
ting countries to freedom of capital movement]. We surely did never go that far and rather
clutched to the idea that free trade and capital movement were always beneficial. We thought
that if this is the kind of policy change, then we don’t want to be a part of it; we’'d rather fight
it.” (OECD 10)

Zusammenfassend war der Wandel in der OECD sowohl auf der Ebene des konkreten
Policy-Wandels als auch der Offnung der Verwaltung fiir heterodoxe Ansétze deutlich
zuriickhaltender. Der fragmentierte und wenig unternehmerische Verwaltungsstil fiihrte
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vielmehr zur gegenseitigen internen Blockade, die auch den Versuch ,,von oben“ die
Verwaltung zu kohdrenteren Verfahren und Ergebnissen zu kommen, konterkarieren.
Den Stand fasst ein Vertreter der Fiihrungsebene der OECD folgendermaBen zusammen:

“There is a tension about whether incremental or fundamental change is needed [after the cri-
sis]. On the incremental side of things, there have been some improvements. We think more
about financial instability indicators. We also have slightly revised assumptions about risk. Also,
our forecasting has been overhauled to some extent. It’s all pretty minor. It’s not a fundamental
shift at all. Some lessons have been learned; we changed a little bit. On the fundamental side,
there is the ambition for it in some parts of the organization, certainly, it is hard to know wheth-
er the Economics Department buys into it at all. But it has affected the analytical products.
Whether it’s enough is the question.” (OECD 18)

Der sichtbarste Lernprozess wurde von auBlen angestoen. Der Europarat bat 2010 im
Rahmen seines jihrlichen Briefings durch die OECD darum, einen Uberblick dariiber
zu geben welche Empfehlungen die OECD vor der Finanzkrise gegeben habe und wel-
che Fehler dabei unterlaufen seien (OECD 19). Aus dieser Anfrage heraus entwickelte
sich in der Folge die NAEC-Initiative ,,New Approaches to Economic Challenges*
(NAEC); dies dauerte weitere zwei Jahre, so dass erst fiinf Jahre nach der Krise eine
groflere Reflexion des eigenen Ansatzes erfolgte. Das Economics Department lehnt
diesen Prozess weiterhin ab und verweigert sich dem Wandel (OECD 1).

“NAEC is an attempt to support, trigger, and push organizational change and policy change. It
took long to react to the crisis with NAEC: It was launched in 2012, five years after the GFC
[Great Financial Crisis]. We should have reacted earlier. When we started to take stock, we re-
alized we were not looking so good. There was a paper here and there, mostly from DAF, warn-
ing about imbalances, but it was mainly window-dressing.” (OECD 19)

Die NAEC-Initiative wurde als Top-Down-Entscheidung lanciert und vom OECD-
Generalsekretir Angel Gurria aktiv gefordert. Auch die Mitgliedsstaaten unterstiitzten
im Ganzen den Prozess (OECD 19). Jedoch gab es trotz des hohen Reformdrucks wei-
terhin einzelne Mitgliedsstaaten und zahlreiche Mitarbeiter, die weiterhin dem Vorkri-
senparadigma anhingen und der Beriicksichtigung nicht-traditioneller 6konomischer
Gegenstidnde wie Ungleichheit und Umweltschutz in die Betrachtungen der OECD wi-
dersprachen.

“There was a lot of resistance to change. The resistance of people to change is amazing. There is
an amazing arrogance of economists. After the crisis, we should have been a little bit more humble.
Most economists don’t question their frameworks; they change them only incrementally. [...] We
tried to change the entire management structure of ECO. I've heard that the new directors deal
with a lot of resistance to change. It’s painful to change the vision of the world. It makes change
very slow because you need a critical mass of people who are willing to change.” (OECD 19)

Durch die einflussreiche Stellung des Economics Department, hat sich trotz der hetero-
doxen Sichtweisen im DAF das Vorkrisenparadigma in der OECD noch weitgehend
halten kénnen. Auch der im Rahmen der NAEC-Initiative angestrebte Organisations-
wandel unterblieb mit geringen Ausnahmen. Die Bilanz bleibt daher erniichternd:

“NAEC helped to highlight some key messages, focusing on well-being and inclusive growth. But
we have not really invented anything new. We don’t have the critical mass yet for the economic
surveys to be changed and to really implement all changes. So that was the NAEC story: It was
long, it was too late, and if I was a journalist or academic, I would ask, “All this for this?””
(OECD 19)
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Zusammenfassend zeigen sich grundsdtzliche Unterschiede im Herangehen beider Or-
ganisationen an die durch die Finanzkrise herausgeforderten kognitiven Grundlagen ih-
rer Arbeit. Trotz dhnlicher Ausgangsbedingungen zeigte der IWF eine deutlich ,,steile-
re” und umfassendere Lernkurve. Der IWF dnderte sowohl seine grundlegende Poliy-
Orientierung, wie seine organisatorische Aufbau- und Ablauforganisation. Der OECD
blieb hinter dem deutlich zuriick. Der fragmentierte und wenig unternehmerische Ver-
waltungsstil trifft auf interne Machtkdmpfe, die weder von auflen (durch die Mitglieds-
staaten oder NGOs) noch ,,von oben“ aus der Spitze der Organisation heraus iiber-
windbar scheint.

6. Schluss

Der Vergleich von IWF und OECD machte deutlich, dass internationale Verwaltungen
weder durch ihre Mitgliedsstaaten direkt gesteuert werden noch andere naheliegende
Faktoren die sehr unterschiedliche Performanz in der Verarbeitung der Finanzkrise hin-
reichend erkldren konnen. Mit dem Konzept des ,,Verwaltungsstils“ machten wir den
Versuch, anhand regelmiBig wiederkehrenden Problemverarbeitungsstrategien tiefer
ins ,,Innere* der Verwaltungen der beiden Organisationen einzutauchen. Die empiri-
sche Untersuchung beider Organisationen machte deutlich, dass der IWF einen wesent-
lich ,,unternehmerischen Verwaltungsstil aufweist als die OECD. Daraus leiteten wir
die Annahme ab, dass dieser Stil mit dafiir verantwortlich ist, dass die Lernkurve des
IWF steiler und umfassender ist, der IWF sich also schneller, weitreichender und in
mehr Bereichen gewandelt hat.

Der Einfluss unterschiedlicher Verwaltungsstile zeigte sich insbesondere darin, in-
wieweit die Lernimpulse aus der eigenen Organisation heraus entwickelt werden. Der
schon in der Vergangenheit angelegte unternechmerische Verwaltungsstil brachte eine
grofere Sensibilitdt fiir ein Denken in alternativen Politikansédtzen mit sich, was den
Leitbildwandel unterstiitzte und erleichterte.

Der IWF war in der Lage, sowohl Politikinhalte wie die organisationalen Proze-
duren zu &ndern, erwies sich also sowohl als institutioneller wie Policy-Unternehmer
(vgl. Knill u.a. 2017). Er war in der Lage, innerhalb des Verwaltungsstabes eine eigen-
standige Reformagenda zu entwickeln und diese mit den politischen Zielvorgaben ab-
zustimmen, wodurch eine ,,Ownership® der Organisation entstand. AuBlerdem war er
auf Grund seiner hohen politischen Sensibilitét in der Lage, die politische Machbarkeit
eigener Reformimpulse realistisch abzuschitzen. Im Gegensatz dazu waren in der
OECD widerstrebende Krifte in der Lage, Silodenken aufrecht zu erhalten und damit
einen kohdrenten Politikwandel sowie auf effektivere Entscheidungsprozesse ausge-
richteten organisationalen Wandel zu verhindern. Auf Grund des passiven Stiles der
OECD fehlte der Organisation die Mdglichkeit, alternative Reformen eigenstindig zu
entwickeln und aktiv zu verbreiten. Dadurch war die OECD darauf angewiesen, die
von den Mitgliedsstaaten und der Hausspitze vorgegebene Reformlinie durchzusetzen,
die aus inhaltlichen Griinden auf Widerstand stief3.

Das Eingangszitat mit der fast ethnographischen Beobachtung der unterschiedli-
chen Kulturen von IWF und OECD hitte uns dazu verleiten konnen, anzunehmen, dass
sich die OECD als flexibler und offener erweisen wiirde. Die gegenteiligen Befunde
sind ein schones Lehrstiick dafiir, dass eine gewisse Verbindlichkeit auch informeller
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Regeln Wandel unterstiitzen kann. Informelle Regeln helfen Prozesse zu strukturieren
und Kooperation nicht dem Zufall zu {iberlassen. Vielleicht ist es also die wahrge-
nommene Verbindlichkeit des IWF, die ihn lernfahiger macht als die OECD.

Anmerkungen

1  Hier und im Weiteren verweisen wir mit den entsprechenden Siglen auf einzelne Interviews, die aus
Anonymitétsgriinden nur den Organisationen, nicht entsprechenden Positionen zugeordnet werden.

2 Trotz der politikfeldbezogenen Ahnlichkeit unterscheiden sich die Organisationen hinsichtlich ihres
Gesamtauftrags. Der IWF ist hier mit seinen Kreditprogrammen selbst auch operativ titig, wahrend
sich die OECD mit Ausnahme einiger Soft Law-Programme auf die Formulierung von Politikvor-
schldgen und -beratung konzentriert. Gleichzeitig bearbeitet die OECD neben der Finanz- und Geldpo-
litik eine Vielzahl anderer Politikbereiche, die das Portfolio des IWF weit iibersteigt.

3 Der Beitrag entstand im Rahmen des von der DFG geforderten und von Stephan Grohs und Christoph
Knill geleiteten Forschungsprojektes ,,Verwaltungsstile Internationaler Organisationen®. Das Projekt
ist Teil der DFG-Forschergruppe ,.International Public Administration®.

4 Da die Implementierung fiir die Fragestellung dieser Arbeit nur untergeordnete Relevanz hat, verzich-
ten wir aus Raumgriinden im Weiteren auf die Explikation dieser Dimension.
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Abhandlungen

Institutioneller Wandel der europaischen
Industrie- und Handelskammern im Vergleich

Abstract

Der Artikel beschreibt den institutionellen Wandel
der offentlich-rechtlichen Chambers of Commerce in
der Europdischen Union seit 1995. Erstmals werden
die entsprechenden Verdnderungen einer zentralen
Institution der funktionalen Selbstverwaltung und
des organisierten Kapitalismus vergleichend erfasst
und kategorisiert. Zur Erkldrung des unterschiedli-
chen Wandels werden die kammerspezifischen Ent-
wicklungen in Ungarn, Frankreich und Deutschland
vergleichend untersucht. Mit diesem ,diverse cases*-
Vergleich werden exemplarisch drei Mechanismen
des institutionellen Wandels der offentlich-recht-
lichen Kammersysteme in Europa identifiziert. Zu
unterscheiden sind erstens der politics-getriebene
Mechanismus, der durch die Kombination der Unzu-
friedenheit in Teilen Kammermitgliedschaft mit dem
Prinzip der Wahlerstimmenmaximierung und einer
Strategie des Majoritanismus geprégt ist, mit der die
Konzentration exekutiver Ressourcen und die
Schwichung (nicht nur) gesellschaftlicher Assozia-
tionen angestrebt wird. Ein zweiter verwaltungsre-
formgetriebener Mechanismus ist durch die Proble-
me der Delegationsbeziehung zwischen Staat und
Kammern aufgrund der geringen Performanz der
Selbstverwaltung, sowie eine wettbewerbsorientierte
Strategie der Regierung gekennzeichnet, durch die
die Dependenz von den Kammern verringert werden
soll. Der dritte mitgliedergetriebene Mechanismus
basiert auf der Mobilisierung der unzufriedenen Tei-
le der Mitgliedschaft, die sich als organisationsinter-
ner aufstédndischer Agent des Wandels konstituieren,
aber auf die Resonanz im politischen und rechtlichen
Raum angewiesen bleiben.

Key Words: Industrie- und Handelskammern, funk-
tionale Selbstverwaltung, institutioneller Wandel,
kausale Mechanismen

Institutional change of European Chambers of
Commerce

Abstract

The aim of this article is to describe, compare, and
understand the institutional changes of Chambers
of Commerce in the European Union since 1995.
Drawing upon a comparative review of the recent
decades, this article provides for the first time, es-
sential insights in the notable transformation of the
public law chambers, a key institution of self-
regulation and organized capitalism, by gathering
and categorising the relevant elements of change in
a comparable manner. Therefore, the specific de-
velopments in Hungary, France, and Germany are
analysed to explain different outcomes of the trans-
formation process. In applying a diverse cases de-
sign, the article explores three mechanisms of
change. A politics-driven dynamic is characterized
by the dissatisfaction of a specific electorate with
the chamber’s performance, a strategy of vote max-
imization, and a majoritarian strategy which in-
cludes, the concentration of executive resources
and a weakening or marginalisation of inter alia as-
sociations of society. A mechanism driven by ad-
ministrative reforms is shaped by the typical prob-
lem of delegation in a principal-agent relationship,
and the striving of the state to reduce its depend-
ence on the chambers by using a competitive strat-
egy. A member-driven mechanism is based on the
constitution of an internal insurrectionary agent of
change which exhibits strategic competences but is
still dependent on the resonant decision-making in
the political as well as in the juridical spheres.

Key Words: Chambers of Commerce, Self-
regulation, institutional change, causal mechanisms
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1 Industrie- und Handelskammern in Bewegung — Thema und
Fragestellung

Mit seinem Beschluss vom 12.07.2017 hat das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) ei-
ne dreijdhrige Phase der Unsicherheit dariiber beendet, ob es die Pflichtmitgliedschaft
in den Industrie- und Handelskammern (IHKn) als verfassungskonform erachtet. Auf-
grund von Verfassungsbeschwerden gegen die Beitragspflicht war im Mérz 2014 — fiir
viele Beobachter {liberraschend — eine Anhorung seitens des Bundesverfassungsgerich-
tes in die Wege geleitet worden. Dieser Vorgang deutete darauf hin, dass das BVerfG
seine bisher positive Auffassung zur Verfassungskonformitit der Pflichtmitgliedschaft
in IHKn ganz oder teilweise revidieren konnte. Dies war schlussendlich nicht der Fall.
Das BVerfG hat Beitragspflicht und Pflichtmitgliedschaft vollumfénglich als verfas-
sungskonform und zweckmdBig anerkannt. Zugleich hat es festgehalten, dass sich in
Korperschaften der funktionalen Selbstverwaltung ,,die Binnenpluralitdt der Interes-
sen niederschlagen solle (1 BvR 2222/12; 1 BvR 1106/13, Leitsatz 2). Das BVerfG
gibt einen ,,Minderheitenschutz auf, mit dem ,,abweichende Interessen einzelner Mit-
glieder oder grundlegende Interessenkonflikte [...] berlicksichtigt werden* (1 BvR
2222/12; 1 BvR 1106/13, Rd. 111). Mit Blick auf die bisherige Praxis der internen In-
teressenaggregation und die Funktion der IHKn, das Gesamtinteresse der regionalen
Wirtschaft zu vertreten, handelt es sich hier um einen erkennbaren, aber schwachen in-
stitutionellen Wandel, da mit der Pflichtmitgliedschaft das zentrale Allokationsprinzip
der IHKn aufrecht erhalten wird.

IHKn sind in Deutschland zentrale Organisationen der funktionalen Selbstverwal-
tung und der offentlichen Leistungserbringung, so etwa in der Berufsausbildung, der
regionalen Wirtschaftsférderung, der Schiedsgerichtsbarkeit. Das galt und gilt auch in
denjenigen EU-Mitgliedstaaten, in denen die Kammern 6ffentlich-rechtliche Korper-
schaften mit Pflichtmitgliedschaft sind bzw. waren (Tab. 1). Dazu gehdren unter ande-
rem Frankreich, Italien und Osterreich. Diese Organisationen der funktionalen Selbst-
verwaltung sind in den letzten zwanzig Jahren einem erheblichen institutionellen Wan-
del unterworfen gewesen. Zu diesem gehorten etwa die ginzliche Abschaffung der
Pflichtmitgliedschaft, grundlegende Aufgaben- und Kompetenzverlagerungen oder Fu-
sionen (CCI France 2014). Angesichts der Bedeutung der IHKn fiir Politik und Ver-
waltung im Rahmen des koordinierten Kapitalismus ist es erstaunlich, dass sich die Po-
litik- und Verwaltungswissenschaften kaum mit diesem Wandel befassen (vgl. Sack/
Schroeder 2017, S. 87-88). Die Kammerforschung ist die Doméne der Rechtswissen-
schaften (Kluth 2011). Allerdings geht aus der Beschreibung rechtlicher Veranderun-
gen nicht hervor, warum es zu diesen gekommen ist. Uberdies fehlt es in beiden Dis-
ziplinen an Studien, die die Entwicklung 6ffentlich-rechtlicher IHKn vergleichend un-
tersuchen.

Der vorliegende Artikel adressiert diese Forschungsliicke und widmet sich aus po-
litikwissenschaftlicher Perspektive dem institutionellen Wandel der Chambers of
Commerce (CoC) in der Europdischen Union. Gemeinsame Definitionsmerkmale der
CoC sind, dass sie gewerbliche Unternehmen organisieren, diesen Dienstleistungen an-
bieten, Selbstverwaltung organisieren, die Interessen von Unternehmen nach aufen
vertreten und Offentliche Aufgaben libernehmen (konnen). Es handelt sich um bran-
chenplurale und regionale Organisationen.
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Der Artikel gibt einen Uberblick iiber die entsprechenden Veriinderungen, um sich
dann anhand von drei Féllen (Ungarn, Frankreich und Deutschland) analytisch dem in-
stitutionellen Wandels zu widmen. Hier werden drei distinkte typische Entwicklungs-
pfade des institutionellen Wandels beispielhaft untersucht. Angesichts des Forschungs-
standes zur Entwicklung der funktionalen Selbstverwaltung der Wirtschaft handelt es
sich dabei um induktiv angelegte, ein bestimmtes Outcome erklidrende Fallstudien
(Beach/Pedersen 2013, S. 18-21), mit denen die Varianz der Entwicklung und mdgli-
che Erkldrungsfaktoren diskutiert und erschlossen werden. Der Mehrwert des Artikels
gegeniiber bisheriger Forschung besteht darin, dass 1.) erstmals ein komparativer Uber-
blick iiber die CoC in der Europédischen Union und deren institutionellen Wandel vor-
legt wird. Dariiber hinaus werden 2.) drei jeweils eigenstindige Prozesse der Verinde-
rung analysiert. Es handelt sich dabei um dabei um einen politics-, einen verwaltungs-
reform- und einen mitgliedergetriebenen Mechanismus des institutionellen Wandels.

Nach einer Definition der CoC als Organisationstyp und dem Literaturstand, geht
der Artikel auf die Verdnderungen der 6ffentlich-rechtlichen Kammersysteme in den
letzten zwanzig Jahren ein. In einem néchsten Schritt wird das Konzept der Fallstudien
vorgestellt. Die folgenden Abschnitte widmen sich dem jeweiligen Wandel der ungari-
schen, franzdsischen und deutschen funktionalen Selbstverwaltung der Wirtschaft. Das
Fazit diskutiert den Mehrwert der Analyse fiir die zukiinftige Forschung zur funktiona-
len Selbstverwaltung.

2 Chambers of Commerce — Definition und Stand der Literatur

Die IHKn sind zu Recht als ein ,,Zwitter aus Interessenverband und Behorde® (Schmidt
2016, S. 116) bezeichnet worden, weil sie als Korperschaften des 6ffentlichen Rechts
sowohl verbandliche als auch staatliche Aufgaben wahrnehmen, etwa in den Bereichen
der Interessenvertretung der regionalen Wirtschaft, der Regionalforderung, des Auflen-
handels, der Schiedsgerichtsbarkeit, des Sachverstdndigenwesens, aber auch bei der
Berufsausbildung bzw. Anerkennung beruflicher Qualifikationen. Allerdings handelt es
sich bei den IHKn nicht um ein deutsches Spezifikum. Der 1958 gegriindete europii-
sche Dachverband Eurochambres hat insgesamt 45 Mitglieder, das heifit nationale
Dachverbinde (Eurochambres 2016). Gemeinsame Merkmale der europdischen CoC
sind, dass sie branchen- und groBeniibergreifend Unternehmen organisieren, dass sie
vor allem auf der lokalen bzw. regionalen Ebene tétig sind, dass sie neben den Dienst-
leistungen fiir eigene Mitglieder auch staatliche Aufgaben wahrnehmen (kénnen) und
dass sie Interessenvertretung im Sinne allgemeiner und genereller Anliegen der Wirt-
schaft, nicht spezifischer Branchenziele wahrnehmen. CoC weisen also iibergreifend
eine Mitgliedschaftslogik zwischen Voice und Exit (Hirschman 2004; Sack/Striinck
2016), eine Prinzipal-Agenten Beziehung zwischen Regierung und CoC im Bereich der
Leistungserbringung (Jensen/Meckling 1976; Ebers/Gotsch 2014) und eine Einflusslo-
gik zwischen CoC und Politik (Schmitter/Streeck 1999) auf.

Jenseits diese Gemeinsamkeiten zeigen die europédischen CoC jedoch auch eine er-
hebliche institutionelle Varianz (Tab.1): So gibt es CoC, die auf freiwilliger Mitglied-
schaft basieren, kaum besonderen gesetzlichen Regulierungen unterliegen, keinen fes-
ten Aufgabenstand haben, sondern gelegentlich iiber kontraktuelle Delegation in die 6f-
fentliche Leistungserbringung einbezogen sind. Sie fungieren im Grunde wie ein Wirt-
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schaftsverband, so etwa in Irland und Grofbritannien. Hybride Kammern haben einen
Offentlich-rechtlichen Status, bestimmte gesetzlich zugewiesene Aufgaben, mitunter
registrieren sie die gesamten Unternehmen, aber — und das ist flir die Organisationska-
pazititen entscheidend — es gibt keine Pflichtmitgliedschaft, sondern die Mitgliedschaft
ist freiwillig, sodass sich auch hier die Rekrutierungsprobleme im Bereich der kol-
lektiven Organisierung stellen (Olson 1965). Derartige hybride Regime sind etwa in
Spanien und Ungarn zu finden. Im reinen 6ffentlich-rechtlichen Kammersystem, etwa
in Frankreich, Italien, Osterreich und Deutschland stellen sich die Organisationsprob-
leme nicht in dieser Form: Die Mitgliedschaft ist fiir alle Unternehmen verpflichtend.
Damit wird eine vollstindige Reprisentation ebenso erreicht wie eine sehr gute Res-
sourcenausstattung. Offentliche Aufgaben (etwa Wirtschafts- und AuBenhandelsforde-
rung, Berufsbildung) werden dauerhaft {ibertragen (Traxler 1986).

Fiir den Literaturstand ist kennzeichnend, dass es keine européisch bzw. internatio-
nal vergleichende Kammerforschung gibt. Das Feld ist die Doméne der Rechtswissen-
schaften (Kluth 2011; Kluth 2003-2016; Eberhardt/Zellenberg 2014), der aber an der
systematischen Erkldrung des Rechtsnormenwandels nicht gelegen ist. Fiir die euro-
pdisch vergleichende politikwissenschaftliche Verbéndeforschung (7raxler/Huemer
2007; Reutter 2012) festzuhalten, dass insbesondere die Wirtschaftskammer Osterreich
aufgrund ihrer dominanten Stellung untersucht wurde (Traxler 2007). Dariiber hinaus
waren die europdischen CoC kein eigener Untersuchungsgegenstand. Fiir die U.S.
Chambers of Commerce liegen zwei wichtige Befunde vor: In der Perspektive der ,,po-
litical construction of business interests (Martin/Swank 2012) wurde (auch) die Ent-
stehung der U.S. Chamber of Commerce durch die Struktur des Parteiensystems und
die Rolle wirtschaftsnaher politischer Parteien erklért, die insbesondere in unitarischen
Mehrparteiensystemen geneigt seien, wichtige Offentliche Aufgaben an Wirtschafts-
verbiande zu verlagern und damit ihre Konstitution zu beférdern bzw. abzusichern
(Martin/Swank 2012). In einer weiteren wichtigen Studie konnen Lowery u.a. auf die
Schwierigkeiten des generalistisch angelegten Lobbyings der Kammern verweisen,
sich innerhalb einer dicht besetzten Verbandslandschaft mit einer hohen Zahl speziali-
sierter Interessenvertretung durchzusetzen (Lowery u.a. 2012; Bernhagen 2017). Die
deutschen IHKn (und der Dachverband DIHK) sind ebenfalls als wichtige Institution
mit Interessenvertretungs- und Leistungserbringungsfunktion anerkannt (Sebaldt/
Strafiner 2004, S. 218-225; Lang/Schneider 2007, S. 224). Insgesamt ist zu konstatie-
ren, dass zu einzelnen Wirtschaftskammern jeweils Uberblicksarbeiten vorliegen (Ben-
nett 2011 zu GroBbritannien, Sack/Schroeder 2017 zu Deutschland; Zellenberg 2015 zu
Osterreich und Zachar/Strausz 2014 zu Ungarn). Aber es fehlt an zweierlei, nimlich
erstens an einem systematisch komparativen Uberblick der Entwicklung européischer
CoC und zweitens an einer politikwissenschaftlichen Erklédrung des jeweiligen institu-
tionellen Wandels.

3 Methode und Untersuchungsgang

Angesichts des Forschungsstandes zu CoC im europdischen Vergleich geht der Artikel
in zwei Schritten vor. Zunichst wird ein deskriptiver Uberblick iiber die Entwicklung
der CoC in den EU-Mitgliedstaaten seit 1995' gegeben. Neben der Sekundérliteratur
beruht dieser Uberblick auf Daten von Eurochambres zu den institutionellen Merkma-
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len der CoC (Eurochambres 2010)2 und auf Informationen, die im Rahmen eines ko-
operativen Forschungsprojektes erhoben wurden, in dem die Kammerentwicklung in
acht EU-Mitgliedslandern untersucht wurde.’

Bislang liegen fiir die Analyse der Kammerentwicklung nicht hinreichend valide
Daten vor, um ein quantitative Forschungsstrategie zweckmafig umzusetzen. Um den
Anspruch, den institutionellen Wandel zu erkliren, nicht gédnzlich aufzugeben, wird
hier ein Fallstudiendesign angewandt, mit dem mogliche Kausalzusammenhénge bei-
spielhaft erldutert werden sollen. Es handelt sich dabei um ein — dem Forschungs- und
Datenstand angemessenes — ,.explaining-outcome process-tracing® (Beach/Pedersen
2013, S. 18-21), mit dem induktiv generalisierbare Erkenntnisse iiber mogliche Kau-
salzusammenhénge gewonnen werden sollen. Mechanismus wird hier allgemein defi-
niert als der ,,dynamic, interactive influence of causes on outcomes® (Beach/Pedersen
2013, S. 24; s.a. Gerring 2010; Hedstrom/Y likoski 2010), also die Art des institutionel-
len Wandels.

Um der Unterschiedlichkeit der europédischen Kammerentwicklung gerecht zu
werden, wurde ein ,,diverse cases“-Design (Seawright/Gerring 2008, S. 300) mit drei
Féllen gewdhlt. Fiir die Auswahl der Félle war entscheidend, dass sie fiir jeweils eine
Ausprigung des institutionellen Wandels stehen und dass die Literatur- und Material-
lage so umfangreich und gesittigt ist, dass eine empirische Rekonstruktion in hinrei-
chendem MaBe moglich ist. Diese Uberlegungen (distinkte Outcomes, Materiallage)
haben dazu gefiihrt, die Kammerentwicklung in Ungarn (starker Wandel), Frankreich
(Wandel mittleren Grades) und Deutschland (schwacher Wandel) in die Studie einzu-
beziehen. Ausgangspunkt aller drei Fille ist das 6ffentlich-rechtliche Kammersystem.
Diese Fallstudien werden in Hinblick auf jeweiligen Mechanismen eingeordnet und
strukturiert (George/Bennett 2005, S. 240-244). Es ist damit der Anspruch der vorlie-
genden Studie, distinkte, die Bandbreite der tatsdchlichen Entwicklung abdeckende
Kausalzusammenhinge zu identifizieren und damit der weiteren Forschung den Weg
Zu ebnen.

4 Uberblick Gber den institutionellen Wandel européischer
Chambers of Commerce

Fiir die Bestimmung der institutionellen Eigenschaften und auch des institutionellen
Wandels sind folgende Merkmale relevant: Zunéchst (und entscheidend fiir die Ressour-
cenallokation der Organisation) ist zwischen Pflichtmitgliedschaft und freiwilliger Mit-
gliedschaft zu unterscheiden. In den letzten Jahren ist in einigen européischen Lindern
zudem eine Pflichtregistrierung eingefiihrt worden, d.h. eine Verpflichtung von Unter-
nehmen sich bei der Kammer eintragen zulassen, ohne dass damit eine Beitragspflicht,
Anspriiche auf Dienstleistungen oder Mitbestimmungsrechte verbunden sind. Unter-
schieden wird auch zwischen dem 6ffentlich-rechtlichen und privatrechtlichen Status ei-
ner CoC.* Dariiber hinaus ist relevant, welche Aufgaben den Wirtschaftskammern durch
den Staat zugeordnet werden (zum Beispiel Berufsausbildung, Aulenhandel, Regional-
entwicklung, Zertifizierung oder im Sachverstdndigenwesen), wie die Finanzierung er-
folgt (staatliche Zuweisungen, Mitgliederbeitrdge, Gebiihren fiir Dienstleistungen) und
wie die interne Organisation strukturiert ist (Gremien und Organe der Mitbestimmung,
Wahlen und Wahlgruppen, Kompetenzverteilung zwischen den Ebenen).
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Entlang der Kriterien Mitgliedschaftsregelung und rechtlicher Status lassen sich die
CoC der derzeit 28 EU-Mitgliedstaaten im Jahr 1995 in drei Gruppen unterteilen:

1. Kammersysteme mit 6ffentlich-rechtlichem Status und Pflichtmitgliedschaft (6f-
fentlich-rechtliches Kammersystem)

2. CoC mit offentlich-rechtlichem Status und freiwilliger Mitgliedschaft (hybrides
Kammerystem)

3. Kammersysteme mit privat-rechtlichem Status und freiwilliger Mitgliedschaft (pri-
vatrechtliches Kammersystem; Tab. 1).

Tabelle 1: Kammersysteme der EU-Mitgliedstaaten vor 1995

Offentlich-rechtliches Hybrides Privatrechtliches
Kammersystem Kammersystem Kammersystem
Merkmale Offentlich-rechtlicher Status  Offentlich-rechtlicher Status  Privat-rechtlicher Status mit

mit Pflichtmitgliedschaft ~ mit freiwilliger Mitgliedschaft  freiwilliger Mitgliedschaft

Lander Deutschland, Frankreich,

Griechenland, ltalien, Estland, Finnland, Lettland,

. Litauen, Polen, Portugal, Belgien, Bulgarien,
Kroatien, Luxemburg, . N
. . ; Rumanien, Schweden, Danemark, Irland, Malta,
Niederlande, Osterreich, ) . . .
) . Tschechische Republik, Vereinigtes Konigreich
Spanien, Ungarn, Slowakei, Zypem

Slowenien

Quelle: Eurochambres 2010; Heyne 2011.

Der institutionelle Verdnderungsdruck seit 1995 betrifft praktisch ausschlieBlich das
offentlich-rechtliche Kammersystem, das deshalb im Zentrum des Artikels steht. Es ist
kein Fall bekannt, in dem ein privatrechtliches oder hybrides Kammersystem den Weg
in Richtung 6ffentlich-rechtliches Kammersystem beschritten hat.’ Es sind die 6ffent-
lich-rechtlichen CoC, die institutionellem Wandel ausgesetzt waren (CCI France 2014;
Sack 2017). Das ist insofern plausibel, als hier die hochste Umweltabhéngigkeit (von
der Unterstiitzung in der Politik) besteht.

Tab. 2 zeigt einen Uberblick iiber die Entwicklung der éffentlich-rechtlichen CoC
in den letzten zwanzig Jahren. Anhand der Ubersicht wird die Varianz des institutionel-
len Wandels der europdischen CoC deutlich. Das Spektrum reicht von der volligen Ab-
schaffung der Pflichtmitgliedschaft in Slowenien 2006 iiber die Einfiihrung der oben
genannten hybriden Modelle in Ungarn 2012 und Spanien 2014, erhebliche organisato-
rische Veranderungen seit 2000 in Frankreich (Kammerfusionen, Umstellung der Fi-
nanzierung) bis hin zur konstitutionellen Aufwertung der sterreichischen Wirtschafts-
kammer im Jahr 2007.° Die Stirke des Wandels wurde ordinal skaliert (stark, mittel,
schwach). Da mit der Abschaffung der Pflichtmitgliedschaft das bisherige Ressour-
cenallokationsprinzip im Kern getroffen ist — nach der Abschaffung tritt die weit {iber-
wiegende Zahl bisheriger Mitglieder unmittelbar aus (Medina/Molins 2017) — ist hier
der grofite Verdnderungsgrad zu konstatieren. Den Gegenpol bildet eine mogliche
Aufwertung der CoC. In Osterreich wurde die Verfassung 2007 im Sinne einer Garan-
tie der Selbstverwaltung geéndert. Es handelte sich hier um einen konstitutionellen
Schutz einer etablierten Institution des ,Austro-Korporatismus® angesichts des Aufstieg
der FPO als ,Anti-Establishment-Partei‘, die ansonsten wenig veriinderte (Karlhofer
2017, S. 246-248; Zellenberg 2015). Schlussendlich ist also lediglich eine schwache
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Verdnderung zu konstatieren. In immerhin sechs Kammersystemen hat es aber seit 1995
einen starken, in zwei weiteren einen mittleren, durch Organisationsreformen geprag-
ten institutionellen Wandel gegeben.

Tabelle 2: Institutioneller Wandel der Chambers of Commerce in den EU-
Mitgliedstaaten seit 1995

Institutionelle Verdanderungen Grad der
institutionellen Staaten
Verdnderungen
Abschaffung Pflichtmitgliedschaft Slowakei, Slowenien
Abschaffung Pflichtmitgliedschaft, Wiedereinfiihrung einer Griechenland, Spanien,
Pflichtregistrierung Stark Ungarn
Absch . - . .
schaffung Pﬂ|chtbfa|trage,l Pflichtregistrierung, Niederlande
Zusammenlegung mit staatlicher Verwaltung
K rfusi Regionalisi d Reduktion d
amrﬁe uspnen, egpna isierung und Reduktion der Mittel Frankreich, Italien
staatlichen Finanzzuweisungen
Kammerfusionen, Einhegung der Interessenartikulation Deutschland
Schwach .
Konstitutioneller Schutz der funktionalen Selbstverwaltung Osterreich

Quelle: Eurochambres 2010; Heyne 2011; CCI 2014; Sack 2017.

5 Kontextbedingungen des institutionellen Wandels

Nachfolgend sollen die Erklarungsfaktoren des institutionellen Wandels von CoC iden-
tifiziert werden. Die Literatur zum Wandel von Wirtschaftsverbidnden diskutiert im
Wesentlichen zwei Kontextbedingungen, die auch fiir die CoC als Organisationen ge-
werblicher Unternehmen relevant sind: Erstens ist der strukturelle Wandel in der Un-
ternehmenslandschaft fiir die Mitgliedschaftslogik relevant. Dieser ist durch zweierlei
gekennzeichnet, ndmlich durch eine Polarisierung der Unternehmensstruktur im Zuge
neuer kapitalistischer Produktions- und Akkumulationsmodelle (7raxler/Huemer 2007;
Silvia/Schroeder 2007). Diese besteht im Wesentlichen darin, dass der Anteil der
Kleinst- und Kleinunternehmen steigt, sich aber zugleich Umsitze, Ertrige und Be-
schéftigte auf wenige transnational titige Konzerne konzentrieren (vgl. Deutsche Bank
Research 2014; O’Brien/Williams 2014). Dazu kommt die Auflosung und Verschie-
bung der bisherigen Branchengrenzen durch den technologischen Wandel (Digitalisie-
rung), wie er sich etwa in der Automobilproduktion, aber auch bei den Energienetzen
zeigt (Kohler-Koch 2016). Fiir die 6ffentlich-rechtlichen Kammern bedeutet dies, dass
sich eine zahlenméBig groBe Mitgliedergruppe herausbildet, die wenig oder keine Bei-
trige zahlt, aber Wahlrechte und Dienstleistungen beansprucht, wihrend zugleich eine
kleine, aber finanzstarke Mitgliedschaftsgruppe besteht, die auf die Leistungserbrin-
gung und Interessenvertretung der CoC nicht angewiesen ist (Zellenberg 2017, S. 218-
220). Zugleich entsprechen die bisherigen, an den traditionellen Wirtschaftssektoren
orientierten Wahlgruppen bei den Vollversammlungen in deutlich geringerem Mafle
der tatséchlichen Branchenentwicklung. Zweitens macht (nicht nur) der Population
Ecology-Ansatz (Lowery/Gray 1995); darauf aufmerksam, dass die Landschaft der
Wirtschaftsverbdnde zunehmend dichter besiedelt wird. Darin haben spezielle Interes-
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sen vertretende Assoziationen, Unternehmen und Public Affairs Agenturen einen rela-
tiven Lobbyvorteil gegeniiber generalistisch auftretenden Vereinen und Korperschaf-
ten, da sie eine thematisch begrenzte Einflussnahme mit spezifischen Ressourcen ge-
geniiber der Politik verbinden konnen. In dieser zunehmend verdichteten Population
der Verbinde haben also CoC, die das regionale Gesamtinteresse der Wirtschaft vertre-
ten, einen relativen strategischen Nachteil und erfahren eine Schwéchung ihrer Interes-
senvertretungsfunktion (Lowery u.a. 2012; Bernhagen 2017).

Fiir 6ffentlich-rechtliche Kammern ist {iberdies die Entwicklung politischer Partei-
en von Bedeutung, da die Parlamente iiber die jeweiligen Kammergesetze und damit
iber den institutionellen Wandel entscheiden (kénnen). Die européische Parteienland-
schaft hat sich nicht nur deutlich pluralisiert, sondern erféhrt (als Teil dieser Entwick-
lung) den Aufstieg von ,neuen‘ Parteien, die sich gegen die bisherigen Eliten und Ein-
richtungen positionieren und diese kritisieren (Decker 2016; Hernandez/Kriesi 2016).
Mit eine ,Anti-Establishment Politik® kann eine gegen die Kammerpflichtmitglied-
schaft gerichtete Programmatik einhergehen (Strausz/Zachar 2010; Zellenberg 2015).

Der Kontext der Kammerentwicklung ist also durch einen Strukturwandel in der
Mitgliedschaft, Herausforderungen flir die Interessenvertretung und eine ungiinstige
Pluralisierung der Parteienlandschaft geprigt. Wie und ob diese (oder nicht auch ande-
re) Bedingungen wechselseitig interagieren (kdnnen), wird anhand von drei exemplari-
schen Fallstudien vertieft.

6 Institutioneller Wandel in Ungarn, Frankreich und
Deutschland

Die historische Ausgangslage der Kammersysteme der drei Lénder ist insofern #hnlich,
als sie eine gemeinsame Offentlich-rechtliche Tradition von Industrie- und Handelskam-
mern mit Pflichtmitgliedschaft seit Ende des 19. Jahrhundert aufweisen. Sie stehen in der
Verwaltungs- und Rechtstradition einer ,legalist administrative culture® (Kuhl-
mann/Bouckaert 2016, S. 8). Das offentlich-rechtliche Kammersystem wurde in Ungarn
1868, in Frankreich 1898 und in Deutschland 1848 (in Preuflen ) und 1897 (im damali-
gen deutschen Reichsgebiet) etabliert. Diese Tradition wurde nach den markanten histo-
rischen Einschnitten der totalitdren bzw. autokratischen Herrschaft jeweils restauriert; in
Deutschland 1956 mit dem Gesetz zur vorldufigen Regelung des Rechts der Industrie-
und Handelskammern (IHKG) und in Ungarn 1994 mit dem Wirtschaftskammergesetz
(GA. XVL./1994). Es liegt auf der Hand, dass die vier Dekaden wéhrende autokratische
Herrschaft und die anschlieBende turbulente Transformation andere Bedingungen der
Kammerentwicklung in den mittel- und osteuropéischen Staaten schufen.’

6.1 Politics und starker Wandel — Das Beispiel Ungarn

Die Entwicklung des ungarischen Kammersystems steht beispielhaft fiir einen grundle-
genden Wandel im Sinne der Abschaffung der zuvor existierenden Pflichtmitglied-
schaft (Tab. 1), der durch eine politics-getriecbene Dynamik geprégt ist und mit dem
Aufstieg einer ,Anti-Establishment Partei® verbunden ist. Maf3geblich sind hier majori-
tir gepragte parteipolitische Strategien.
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1994 wurde in der Tradition des offentlich-rechtlichen Kammersystems die Pflicht-
mitgliedschaft fiir Unternehmen wieder eingefiihrt. Allerdings hatte die ungarische Re-
gierung die Kammern finanziell nicht ausgestattet, so dass es 1994/95 zu der Situation
kam, dass die Mitglieder einem Kontributionszwang unterlagen, ohne dafiir erkennbare
Gegenleistungen zu erhalten. Dies fiihrte zu erheblicher Unzufriedenheit bei den unga-
rischen Unternehmen (Zachar/Strausz 2014, S. 208-209; Zachar 2017, S. 147-148).
Diese wurde von der national-konservativen FIDESZ® wahlkampfstrategisch genutzt.
Diese mobilisierte im Wahlkampf 1998 mit deutlicher Kammerkritik, um so die Unter-
stiitzung der klein- und mittelstindischen Unternehmer/innen an der Wahlurne zu ge-
winnen (Strausz/Zachar 2010, S. 241-243). Nach der gewonnenen Wahl verabschiede-
te das ungarische Parlament 1999 ein Gesetz (CXXI1./1999), mit dem die Struktur des
Kammersystems an zwei entscheidenden Stellen verdndert wurde. Zunéchst wurden
die Handwerkskammern, die bisher — dhnlich wie in Deutschland und Frankreich — in-
stitutionell eigenstindig gewesen waren, in die Handels- und Industriekammern inte-
griert. Dartiber hinaus wurden die Pflichtmitgliedschaft von Unternehmen in der Kam-
mer abgeschafft und bislang {ibertragene Offentliche Verwaltungsaufgaben bei Wirt-
schaftsforderung und AuBenhandel einkassiert. Die Organisationen behielten zwar ih-
ren Offentlich-rechtlichen Korperschaftsstatus. Auch blieb ihnen die ,,Wahrnehmung
der Gesamtinteressen® der Gewerbetreibenden vorgeschrieben (GA. CXXI1./1999. § 9).
Sie verloren aber Mitglieder und Aufgaben. Von den zuletzt registrierten 727.384 Un-
ternehmen verblieben nach Abschaffung der Pflichtmitgliedschaft lediglich 29.523 im
Jahr 2000; ganz tiberwiegend handelte es sich dabei um GrofSunternehmen bzw. deren
Tochtergesellschaften oder Filialen von transnationalen Firmen. Die klein- und mittel-
standischen Unternehmen verliefen die Kammer. Sie traten auch keinem anderen Un-
ternehmensverband bei (Zachar 2009; Strausz/Zachar 2010; Reutter/Trédiger 2012, S.
786-787; Zachar 2017, S. 148). Im Jahr 2012 wurde dann eine Pflichtregistrierung von
Unternehmen bei den Kammern eingefiihrt, mit der jedoch keine Mitgliedschaftsrechte
einhergingen (Zachar/Strausz 2014; Zachar 2017, S. 150). Das Outcome der Entwick-
lung wurde mit der Neuerung nicht wesentlich verdndert; es blieb bei einem grundle-
genden institutionellen Wandel in Ungarn.

Die Handels- und Industriekammern wurden durch die Aufhebung der Pflichtmit-
gliedschaft 1999 faktisch bedeutungslos, obwohl im ungarischen Wirtschaftsministeri-
um deren Zweck und die Ubertragung von Aufgaben durchaus positiv gesehen wurden
(Strausz/Zachar 2010, S. 242-245). Ausschlaggebend fiir diesen grundlegenden institu-
tionellen Wandel waren insbesondere politische Erwidgungen: Zunéchst nutzte die FI-
DESZ die Unzufriedenheit klein- und mittelstdndischer Unternehmen erfolgreich zur
Waihlerstimmenmaximierung. Zudem wurde das hauptamtliche Personal der Kammern
von der FIDESZ-Regierung dem alten ,Establishment® und der nunmehrigen Oppositi-
on zugeordnet. Mit der Kammerreform sollte eine Bastion der politischen Gegner ge-
schliffen werden.

Die weit gehende Schwichung der funktionalen Selbstverwaltung der Wirtschaft
folgte dabei einem Mechanismus der majoritiren Politisierung. Dieser ist dadurch ge-
prigt, dass die bei Wahlen erfolgreichen Parteien als ,revenue maximizing rulers*
(Geddes 2009, S. 325) im Rahmen einer Strategie des Machterhalts darauf aus sind, die
Kontrollinstanzen der Exekutive zu beschrianken, also etwa die Verfassungsgerichte,
Medien und zivilgesellschaftliche Assoziationen (Rubio/Goretti 1996; Dresden/Howard
2016). Ungarn hat sich hier nicht nur generell in Richtung eines Majoritanismus entwi-
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ckelt (Bertelsmann Transformation Index 2016, S. 6-7). Im konkreten Fall der Kam-
mern zeigt das FIDESZ-Regime keine Bereitschaft organisierte Selbstregulierung durch
gesellschaftliche Gruppen zu dulden (Strausz/Zachar 2010; Zachar 2017, S. 159-160).

6.2 Verwaltungsreformen und mittlerer Wandel — Das Beispiel
Frankreich

Das offentlich-rechtliche Kammersystem Frankreichs gehort neben Italien zu denjeni-
gen Fillen, die einen erkennbaren, durch Organisationsreformen gepréigten, jedoch
nicht grundlegenden (im Sinne der Abschaffung der Pflichtmitgliedschaft) institutio-
nellen Wandel erfahren haben (Tab. 1). So wurden der regionale Zuschnitt der Kam-
merbezirke und die Finanzierung deutlich verandert.

Die konkrete Veranderungen fir die franzosischen Chambres de commerce et
d’industrie (CCI) wurden bereits in den 1990er Jahren eingeleitet. Sie gewannen aber
erst nach der Jahrhundertwende im Kontext der Wirtschafts- und Finanzkrise und der
aktuellen Regionalreformen an Dynamik. Wesentlich sind drei Rechtsakte, namlich das
Gesetz zur Forderung klein- und mittelstdndischer Betriebe von 2005 (2005-882, 2.8.
2005), das Gesetz von 2010 beziiglich des Kammernetzwerkes (2010-853, 23.7.2010)
und die Rechtsverordnung zum Kammernetzwerk von 2015 (2015-1540, 26.11.2015),
die Bezug nimmt auf das Gesetz zur territorialen Neuordnung der Republik (Loi NOT-
Re, 2015-991, 7.8.2015). Mit diesen drei Rechtsakten fand eine deutliche Kompetenz-
verlagerung von den lokalen auf die regionalen CCI statt. Letztere entscheiden nun-
mehr iiber die Aufgaben und Finanzierung der funktionalen Selbstverwaltung. Die
mafBgeblichen Entscheidungskompetenzen wurden in den letzten zehn Jahren innerhalb
des franzosischen Kammersystems nach oben verlagert (K/uth 2011; Chupin 2011, S.
17-25). Gleichzeitig waren die Kammern mit einem Einnahmeriickgang konfrontiert,
der sich einerseits daraus ergab, dass die staatlichen Zuweisungen iiber Zielvereinba-
rungen absteigend gestaffelt wurden, um von den Kammern einen Beitrag zur Haus-
haltskonsolidierung des staatlichen Gesamtetats einzuholen. Andererseits verloren die
CCI wesentliche Infrastrukturaufgaben, insbesondere im Bereich des Flughafenmana-
gements. Dadurch verringerten sich ihre Einnahmen zusétzlich (4ssemblée Nationale
2015, S. 36-38; S. 47-54). Auch wenn die Pflichtmitgliedschaft und allgemeine Aufga-
benbeschreibung grundsétzlich erhalten blieb, kann man als Outcome des Reformpro-
zesses festhalten, dass sich die Kammern von einer staatlich geférderten Assoziation
lokaler Notablen (Offerlé 2009, S. 38), in der neben der lokalen Wirtschaftsférderung
die soziale Vergemeinschaftung maBgeblich war, zu einer regionalen staatsnahen Ent-
wicklungsagentur mit der Aufgabe entwickelte, clusterorientierte Wirtschaftsforderung
zu betreiben. Davon zeugen, neben den Kompetenzverlagerungen auf die regionale
Ebene, auch die haufigen Fusionen der lokalen Kammern (Sénat 2016, S. 13-14).

In Frankreich setzt der Legitimationsschwund bei den Mitgliedern bereits Ende der
1980er Jahre ein. Er zeigt sich in einem erheblichen Riickgang der Wahlbeteiligung bei
den Kammern (Chupin 2011, S. 37-38) und wird auf die schlechte Leistungserbringung
der CCI zuriickgefiihrt (Eggrickx 1999, S. 152; Sénat 2014, S. 12). Die auch aus Sicht
exekutiver Akteure (beispielsweise des Wirtschaft- und Finanzministeriums) und des
Rechnungshofs ungeniigende Performanz der franzdsischen Kammern 1ésst sich an ei-
nem Beispiel der Leistungserbringung nachvollziehen, ndmlich dem Betrieb der Pro-
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vinzflughéfen. 1933 waren die CCI per Gesetz als alleinige Konzessiondre der franzo-
sischen Provinzflughidfen bestimmt worden. Dies war ihr spezifisches Monopol in der
Leistungserbringung. Ab 1997 wurde das Flughafenmanagement neu ausgerichtet. Mit
der Dezentralisierungsreform 2004 wurde das Eigentum der Flughéfen (nicht ihr Be-
trieb) auf die jeweiligen territorialen Ebenen tibertragen. 2005 wurde es ermoglicht, die
Betriebsfithrung von Flughidfen im Wettbewerb an gemischtwirtschaftliche Gesell-
schaften und private Konsortien zu vergeben. Hintergrund der Reformen war das chro-
nische Finanzdefizit der Flughéifen, das ausdriicklich auf ein schlechtes Vertragsma-
nagement der CCI zuriickgefiihrt wurde (Cour des Comptes 2008; 2015). Diese Re-
form fiihrte dazu, dass sich die Anzahl der Flughifen, die von den CCI betrieben wur-
den, von 121 im Jahr 2002 auf 68 im Jahr 2016 verringerte.

Auf den Leistungsabfall der 6ffentlich-rechtlichen Kammern reagierten die franzo-
sischen Regierungen unterschiedlicher Couleur im Zeitverlauf mit der Einfiihrung
wettbewerblicher Verfahren. Sie setzten mit dieser administrativen Strategie die Kam-
mern unter Druck, verringerten ihre Dependenz bei der Leistungserbringung und ver-
anderten so das Delegationsverhiltnis zwischen Staat und Kammern grundlegend. Fiir
die verdnderte Finanzierung der CCI erwies sich die Einfithrung von Zielvereinbarun-
gen zwischen Regierung und Kammern als priagend. 2013 wurden mit einem Vertrag
zwischen den CCI und der franzdsischen Regierung (contrat d’objectif et performance,
COP) die Beziehungen zwischen Staat und Kammern kontraktualisiert und auf Anreize
umgestellt. Analoge Vertrdge gibt es mittlerweile auf der regionalen Ebene. Zusitzlich
wurde den Kammern im Zuge der franzosischen Fiskalkrise ein gestaffelter Finanzbei-
trag zur Haushaltskonsolidierung abverlangt (Assemblée Nationale 2015).

Parallel mit der kontraktuell ausgerichteten Umstellung der Prinzipal-Agenten Be-
ziehung zwischen Staat und CCI liefen Territorial- und Kompetenzreformen. Mit dem
Gesetz von 2010 zur neuen Kompetenzverteilung im Kammernetzwerk (2010-853,
23.7.2010), der entsprechenden Rechtsverordnung von 2015 (2015-1540, 26.11.2015)
und dem Gesetz zur territorialen Neuordnung der Republik (Loi NOTRe, 2015-991,
7.8.2015) erfolgte eine grundlegende Neuausrichtung in dem bis dato durch die lokalen
Kammern geprédgten System: Die Ressourcen und Kompetenzen wurden bei den regio-
nalen Kammern konzentriert, die territorial deckungsgleich mit den franzdsischen Re-
gionen sein sollen. Ausschlaggebend war in diesem Zusammenhang, dass sich das
Kammersystem an den Vorgaben der staatlichen Territorialreformen anzupassen hatte
(Kuhlmann 2009), um die gebietskorperschaftliche Kongruenz zu wahren.

Im Rahmen der Prinzipal-Agenten Beziehungen zwischen der Regierung und den
franzdsischen CCI zeigt sich insgesamt eine Dynamik, die ganz maligeblich davon ge-
prégt ist, dass die Regierungen einerseits durch eine kontraktuell und wettbewerblich
orientierte Verwaltungspolitik (Hood 1991; Vincent-Jones 2006) ihre Abhéngigkeit
von den Kammern (und ihrer als nicht hinreichend wahrgenommenen Leistungserbrin-
gung) verringern und diese zugleich im Zuge der territorialen Staatsreformen dominie-
ren. Maligeblich ist hier die Logik staatlicher Verwaltungsreformen in Kombination
neuer Wettbewerbspolitik (Gualmini/Schmidt 2013, S. 359-369; Marcou 2016).
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6.3 Mitgliedschaft und schwacher Wandel — Das Beispiel Deutschland

Wie eingangs anhand des Beschlusses des BVerfG deutlich wurde, steht das deutsche
Kammersystem eher fiir institutionelle Stabilitét als fiir Wandel, da die Pflichtmitglied-
schaft bestétigt wurde. Jedoch hat das BVerfG hinsichtlich der Formulierung des Ge-
samtinteresses der regionalen Wirtschaft nicht allein eine ,,Argumentation mit sachbe-
zogenen Kriterien®, sondern auch — das ist die Neuerung — die Darstellung von Min-
derheitenpositionen festgelegt, also einen Minderheitenschutz (1 BvR 2222/12; 1 BvR
1106/13, Rd. 110-113). In der Funktion der Interessenaggregation und -artikulation
zeigt sich dementsprechend ein schwacher institutioneller Wandel. Dieser wurde durch
breite Klagetitigkeit einer — im europdischen Vergleich wohl einzigartigen — kammer-
kritischen Bewegung induziert.” Die einhergehende Rechtsprechung der deutschen
Verwaltungsgerichte (BVerwG C 20.09, 23.6.2010; Verwaltungsgericht Hamburg 17 K
4043/14, 25.11.2015, BVerwG 10 C 4.15, 23.3.2016; Méllering 2010) legte fest, dass
die politischen Stellungnahmen an die konkreten Auswirkungen auf die regionale
Wirtschaft, an einen sachlich-abwigenden Ton und an interne Deliberation (inkl. der
Kenntlichmachung von Minderheitenpositionen) gebunden seien. Die Interessenvertre-
tungsfunktion der IHKn wurde damit juristisch deutlich eingehegt.

Diese kammerkritische Bewegung entstand Mitte der 1990er Jahre. In Deutschland
kam es 1992 zu einer gesetzlichen Anderung des IHK-Beitragsrechts, durch die bislang
beitragsfreie Mitglieder, iiberwiegend Kleingewerbetreibende'’, in die Kammerfinan-
zierung einbezogen wurden. Nunmehr erfuhren sie unmittelbar einen bislang nicht rea-
lisierten Kontributionszwang. In der Folge wurde die Pflichtmitgliedschaft von Teilen
der Mitgliedschaft offen in Frage gestellt und politisiert. 1995 griindete sich beispiels-
weise in Dortmund der bundesweit titige Verein ,,JHK-Verweigerer®, der seit 1996 als
Bundesverband fiir freie Kammern firmiert (Bundesverband fiir freie Kammern 2016).
Dieser forderte eine Abschaffung der Pflichtmitgliedschaft in Industrie-, Handels- und
Handwerkskammern und etablierte sich in den 2000er Jahren als ernstzunehmenden
Opposition gegen die IHKn (Sack/Schroeder 2017, S. 100-101).

Dieser Verband propagierte einen grundlegenden Wandel des offentlich-rechtlichen
Kammersystems, insbesondere durch die Abschaffung von Mitglieds- und Beitrags-
pflicht, dann aber auch durch die Forderung nach der Einfiihrung von transparenter Be-
richterstattung und Rechenschaftslegung der IHKn und Demokratisierung der Bera-
tungsprozesse in den Kammergremien. Neben einer permanenten und skandalisierend
geprigten Berichterstattung verfolgte der Verband drei Strategien: Erstens wurde auf
die politischen Parteien Einfluss genommen. Diese Strategie resultierte darin, dass von
unterschiedlichen politischen Parteien mehr Effizienz und Transparenz der Kammerti-
tigkeit gefordert wurde (Sack/Schroeder 2017, S. 100-101). Jedoch wurde die Schwelle
der Formierung einer parlamentarischen Mehrheit zur Abschaffung der Pflichtmit-
gliedschaft deutlich nicht iiberwunden. Dafiir war zweierlei ausschlaggebend. So gab
und gibt es einen parteiiibergreifenden programmatischen Konsens, die funktionale
Selbstverwaltung der Wirtschaft als vorzugswiirdig gegeniiber einer rein staatlichen
oder rein marktlichen Leistungserbringung zu sehen. Dariiber hinaus existiert ein be-
sonderes Abhangigkeitsverhiltnis: Die Kammern sind die ,,zustédndigen Stellen* (BBiG
§ 71) bei der Dualen Berufsausbildung. Es handelt sich hier um ein wesentliches Ele-
ment des deutschen koordinierten Kapitalismus, das sich im internationalen Vergleich
als erfolgreich erwiesen hat (Busemeyer/Trampusch 2011, S. 425). Die deutschen poli-
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tischen Parteien scheuen das Risiko, durch die Abschaffung der Pflichtmitgliedschaft
ein etabliertes institutionelles Arrangement anzugehen und in der Folge ggf. fiir héhere
Jugendarbeitslosigkeit und Ausbildungsmingel verantwortlich gemacht zu werden.

Die zweite Strategie des kammerkritischen Verbands bestand in der Unterstiitzung
lokaler ,Oppositionsgruppen‘, das heiflit von Unternehmer/innen, die sich bei Vollver-
sammlungswahlen als Alternative zur bisherigen Tétigkeit der jeweiligen IHK zur Wahl
stellten: Dies erfolgte beispielsweise in Berlin, Kassel und Schwerin. Besonders war
hier die Vollversammlungswahl der Handelskammer Hamburg im Februar 2017. Bei
dieser gewannen die als Kammerkritiker ,,Wir sind die Kammer* angetretenen Kandi-
dat/innen 55 von moglichen 58 Sitzen. Zugleich hatte sich die Wahlbeteiligung deut-
lich erhdht, ndmlich auf 17,6% gegeniiber 9,6% in 2014. Es fand also eine lokale Poli-
tisierung der funktionalen Selbstverwaltung statt.

Die dritte Strategie bestand in der bereits skizzierten Klagetétigkeit, die dahinge-
hend erfolgreich war, dass die Interessenartikulation der IHKn eingehegt worden ist.
Sie hat sich jedoch im Sinne des eigentlichen politischen Ziels (Abschaffung des Bei-
tragszwangs) nicht durchgesetzt.

Der schwache institutionelle Wandel des deutschen offentlich-rechtlichen Kam-
mersystems ist wie folgt zu erkldren: Auf seiner dynamischen Seite (Wandel) sind die
Organisierung von klein- und mittelstdndischen Unternehmen und die strategischen
Kompetenzen der kammerkritischen Bewegung pragend. Auf seiner stabilisierend-
pfadabhingigen Seite wird die Entwicklung durch den groB3en programmatischen Kon-
sens bei den deutschen Parteien hinsichtlich der Delegation der Leistungserbringung
und der (einhergehenden) Dependenz von der funktionalen Selbstverwaltung bei poli-
tisch kritischen Giitern (vor allem der Dualen Berufsausbildung) bestimmt. Anders als
in Frankreich hat es keine Neubestimmung der Prinzipal-Agenten Beziehung zwischen
Regierung und funktionaler Selbstverwaltung gegeben.

7  Politics, Verwaltungsreformen und Mitgliedermobilisierung -
Mechanismen des institutionellen Wandels

Der explorative ,,diverse cases“-Vergleich hat die Unterschiedlichkeit der Dynamiken
in den EU-Mitgliedstaaten hervorgehoben. Die Fille stehen beispielhaft fiir drei unter-
schiedliche Auspridgungen des institutionellen Wandels 6ffentlich-rechtlicher CoC in
Europa und zugleich fiir unterschiedliche Kombinationen von Einflussfaktoren.

Bei aller Unterschiedlichkeit zeigt sich in allen drei Léndern eine gemeinsame
Ausgangsbedingung des institutionellen Wandels, ndmlich der (partielle) Riickgang der
Unterstiitzung fiir die CoC in Teilen der Mitgliedschaft. Aufgrund der Pflichtmitglied-
schaft ist ein Exit nicht mdglich (Traxler 1986: 175). Die Artikulation der Unzufrie-
denheit kann {iber interne Voice, also die Nutzung der Kommunikationsmoglichkeiten
in den gewdhlten Gremien der funktionalen Selbstverwaltung, oder die Politisierung
der Pflichtmitgliedschaft in dem Sinne erfolgen, dass fiir eine Austrittsmoglichkeit mo-
bilisiert wird (Sack/Fuchs 2016; s.a. Hirschman 2004). Da die CoC als Agenten von
Parlament und Regierung (als Prinzipale) mit der ,participation in public policy*
(Traxler 2010, S. 161) beauftragt worden sind, sind die politischen Parteien und die
Exekutive ebenfalls relevant fiir die Artikulation etwaiger Unzufriedenheit.
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Die drei Fille zeigen nun unterschiedliche externe und interne Artikulationen der
Unzufriedenheit. In Ungarn war es eine politische Partei, welche den weiteren Prozess
bestimmte, in Frankreich waren es die Regierungen mit parteipolitisch unterschiedli-
cher Couleur und in Deutschland eine kammerkritische Bewegung. Davon ausgehend
zeigen die drei Fille drei unterschiedliche Dynamiken:

Der politics-getriebene Mechanismus ist dadurch gekennzeichnet, dass die schlech-
te Leitungserbringung der Kammern zur Unzufriedenheit eines bestimmten Elektorats
fiihrt und diese von einer politischen populistisch agierenden ,Anti-Establishment-
Partei‘ zwecks Wéhlerstimmenmaximierung genutzt wird. Nach Gewinn der politi-
schen Mehrheit wird eine Strategie des Majoritanismus verfolgt (Dresden/Howard
2016), mit der die Elite der siegreichen Partei den Machterhalt durch die Konzentration
der exekutiven Ressourcen, die Minimierung der Kontrolle der Exekutive (etwa durch
Justiz und Medien) und die Einschridnkung gesellschaftlicher Assoziationen und Kor-
perschaften anstrebt.

Im verwaltungsreform-getriebenen Mechanismus sind die Prinzipal-Agenten Be-
ziehung und die konkrete Delegationsbeziehung ausschlaggebend (Jensen/Meckling
1976; Ebers/Gotsch 2014). Die Unzufriedenheit mit den Kammern wurde zunichst
durch eine Veridnderung der Dependenzbeziehung bearbeitet, insofern das Leistungser-
bringungsmonopol der Agenten (Kammern) durch die Einfiihrung von Wettbewerb ab-
geschafft wurde. In einem zweiten Schritt wurden finanzielle Anreizmechanismen ein-
gefuhrt (Holmstrom/Milgrom 1991, Vincent-Jones 2006). Priagend fiir die Transforma-
tion war schlieBlich, dass die Kammerreformen ein Element unter anderen der generel-
len territorialen Staatsreform waren, sich also an dessen grundsitzliche Logik anzupas-
sen hatten. Entscheidend sind die staatlichen Verwaltungsreformstrategien, die teilwei-
se intentional auf die Performanz der Kammern reagieren, teilweise aber der Eigenlo-
gik von Territorialreformen und dem Prinzip der Kongruenz korperschaftlicher Rdume
folgen.

Im mitglieder-getriebenen Mechanismus zeigt sich die soziale Polarisierung der
Mitgliedschaft durch die Konstitution eines organisationsinternen ,,aufstindischen®
»Agenten des Wandels®“, welcher ,,consciously seek to eliminate existings institutions
or rules [...] by actively and visibly mobilizing against them® (Mahoney/Thelen 2010,
S. 23). Die assoziative Organisationsfihigkeit, das Bewusstsein, politisch etwas aus-
richten zu koénnen (political efficacy) und die strategischen Kompetenzen der Ver-
bandsfiihrung sind die wesentlichen Momente der Dynamik. Diese organisationsinter-
nen ,,Agenten des Wandels‘ sind aber auf Resonanz sowohl im politischen als auch im
juridischen Raum angewiesen.

Politics, Verwaltungsreform und Mitglieder - Fazit

Warum kommt es zu institutionellem Wandel der 6ffentlich-rechtlichen Kammersys-
teme in den Mitgliedstaaten der Europdischen Union? Dies war die Ausgangsfrage des
Artikels. Dabei sind die unterschiedlichen Ausprigungen des Wandels erkldrungsbe-
diirftig. Im Anschluss an den Uberblick iiber die Verinderungen wurde ein ,.diverse
cases“-Vergleich durchgefiihrt, um die Reformen erkldren zu kdnnen (Beach/Pedersen
2013, S. 18-21). Der radikale institutionelle Wandel des ungarischen Kammersystems
(Abschaffung der Mitgliedschaft) folgte dabei einer politics-getriebene Dynamik, in
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der die Unzufriedenheit mit der Leistungserbringung der Organisation mit dem Wahl-
kampfkalkiil einer konservativ-nationalistischen Partei, deren Wahlsieg und deren ma-
joritdr geprigten Strategie kombiniert wurde, die exekutiven Befugnisse (auch in der
Wirtschaftspolitik) zu konzentrieren und gesellschaftliche Assoziationen zu marginali-
sieren. Die in einem mittleren Grad ausgepréagten Verdanderung des franzdsischen Kam-
mersystems folgen einer Verwaltungsreformdynamik, in der die Unzufriedenheit mit
der Leistungserbringung von den Regierungen durch die Einfiihrung von Wettbewerbs-
und Anreizmechanismen strategisch bearbeitet wird und die CCI zugleich an die staat-
lichen Territorialreformen angepasst werden. Damit verdnderten sich Aufgaben, Zu-
schnitt und Machtressourcen, aber die Pflichtmitgliedschaft blieb grundsétzlich erhal-
ten. Der schwache institutionelle Wandel des deutschen Kammersystems ist insofern
pfadabhingig, als die maBgeblichen politischen Parteien einen programmatischen Kon-
sens zur polyzentralen Verwaltungsstruktur aufweisen und insbesondere die Duale Be-
rufsausbildung die Kammern als wesentliche Leistungserbringer beinhaltet. Dynami-
siert wurden die deutschen IHKn durch eine mitglieder-getriebene Dynamik, in der die
politischen Kompetenzen eines kammerkritischen Interessenverbands mit der Reso-
nanz bei den (Verwaltungs-) Gerichten kombiniert wurden.

Mit dem Vorgehen in zwei Schritten (quantitativer Uberblick, ,diverse cases‘-
Vergleich) wird insofern ein Fortschritt in der Forschung zur funktionalen Selbstver-
waltung markiert, als diese europdisch vergleichende Empirie bislang ebenso wenig
vorlagen wie Einsichten in die drei genannten Mechanismen. Allerdings sind auch die
Grenzen des Vorgehens zu markieren. Dieses hat insbesondere die Varianz der Kam-
merentwicklung betont und induktiv Mechanismen identifiziert. Zur Validierung der
benannten Mechanismen stehen theorietestenden Fallstudien aus, mit denen geklart
werden kann, ob die benannten Erklarungsfaktoren auch in anderen Kombinationen mit
dhnlichen oder unterschiedlichen Ergebnissen vorkommen koénnen.

Anmerkungen

1 Das Jahr 1995 wurde als ein Zeitpunkt gewdhlt, an dem die erste institutionelle Konsolidierung in den
mittel- und osteuropéischen Staaten erfolgt war.

2 Diese wurden vom Autor 2016 aktualisiert.

3 Im Projekt ,,Stability and Change of Commerce in European Comparison* wurden der ldnderspezifi-
sche institutionelle Wandel in Danemark, Deutschland, Frankreich, GroBbritannien, Osterreich, Polen,
Spanien und Ungarn von Patrick Bernhagen, Robert J. Bennett, Ferdinand Karlhofer, Urszula
Kurczewska, Ivan Medina, Joquim Molin, Christine Quittkat, Karsten Ronit, Detlef Sack, Péter Kris-
ztian Zachar und Ulrich Zellenberg bearbeitet. Der Deutschen Forschungsgemeinschaft wird fiir die
Finanzierung gedankt. Die Ergebnisse des Projekts sind nachzulesen in Sack 2017.

4 Der offentlich-rechtliche Status kann zu Vorteilen bei der Zuweisung o6ffentlicher Aufgaben, steuer-

rechtlichen Behandlung und Beteiligung an Konsultationen der Exekutive und Legislative fiihren.

Im Beobachtungszeitraum wurde aber in Serbien ein 6ffentlich-rechtliches Kammersystem etabliert.

6 Nicht ersichtlich sind in Tab. 2 jene Falle mit erfolglosen Initiativen fiir einen institutionellen Wandel.
So gab es im Beobachtungszeitraum seit 1995 sowohl in Grof3britannien als auch in Polen Bestrebun-
gen, eine Pflichtmitgliedschaft fiir CoC einzufiihren, die jedoch in den konservativ-sdkularen Parteien
nicht akzeptiert, vor allem aber von den existierenden Wirtschaftsverbanden bekdmpft wurden.

7  Die besonderen Schwierigkeiten der mittel- und osteuropdischen CoC bestanden wihrend der polit-
6konomischen Transformation darin, dass sie erstens mit erheblichen politischen Turbulenzen im Sin-
ne der hdufigen Neugriindung von Parteien und Regierungswechseln wie auch mit wechselnden wirt-
schaftspolitischen Prioritdten befasst waren. Zudem waren ihre Mitgliedschaft und ihre Kunden, also
die Unternehmen, mit der Etablierung in einem unsteten Markt konfrontiert und dabei auch einem ra-

wn
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schen Wandel von Erfordernissen an die Dienstleistungserbringung unterworfen (Mollering 2003;
Vambery/Mayer 2005; Crowley/Stanojevic 2011; Zachar/Strausz 2014).

8  Fiatal Demokratak Szvetsége, Bund junger Demokraten

9  Es gibt fiir andere europdische Lénder keine Hinweise darauf, dass Unzufriedenheit bei den Kammer-
mitgliedern zu einer dhnlichen themenspezifischen Bewegung bzw. einem Verband gefiihrt hat.

10 In der durch Kleinunternehmen geprégten sozialen Struktur der Mitgliedschaft zeigt sich die oben ge-
nannte Polarisierung zwischen Unternehmen.
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Abhandlungen

Problemfelder kontraktbasierter Rechenschafts-
pflichten aus Sicht von NPO und ihren
offentlichen Kontraktpartnern

Zusammenfassung

Im Rahmen der kooperativen Leistungserstellung
zwischen Nonprofit-Organisationen (NPO) und 6f-
fentlichen Auftraggebern ist der Einsatz von Leis-
tungsvereinbarungen bzw. Kontrakten zunehmend
verbreitet. Solche Instrumente entsprechen einer
okonomisch orientierten Steuerungslogik und in-
kludieren oft Regelungen zu Monitoring- und Be-
richtssystemen fiir die Uberpriifung einer kontrakt-
konformen Leistungserbringung. Eine intersektora-
le, kontraktbasierte Leistungserstellung und zuge-
horige Rechenschaftspflichten bringen jedoch nicht
nur intendierte Vorteile mit sich. Die Literatur be-
richtet vereinzelt von problembehafteten Auswir-
kungen wie Okonomisierung, Biirokratisierung o-
der negativen Folgen auf die Leistungsqualitit und
Innovationsbereitschaft. Der Beitrag ergriindet,
welchen Problemfeldern NPO durch kontraktba-
sierte  Rechenschaftspflichten — gegeniiberstehen,
und berichtet von den Reaktionen ausgewéhlter
Geldgeber, die mit diesen Kritikpunkten konfron-
tiert werden.

Schlagworte: Biirokratisierung, Dysfunktionalité-
ten, Leistungsvertrige, Okonomisierung, Rechen-
schaftslegung

1 Einleitung

Problematic issues of contract-based accountabil-
ity obligations from a nonprofit and public point of
view

Abstract

The use of service contracts or performance
agreements is increasingly prevalent as part of the
cooperative production of services by nonprofit or-
ganizations (NPO) and public contracting authori-
ties. Such instruments meet economically oriented
governance logics and often include monitoring
and reporting regulations in order to examine con-
tract-compliant service provision. However, there
are not only intended benefits related to cross-
sectoral, contract-based service provision and asso-
ciated accountability obligations. Literature occa-
sionally reports on problematic consequences, such
as economization, bureaucratization, or negative
effects on performance quality and readiness to in-
novate. This paper analyzes problematic issues
NPO are often facing due to contract-based ac-
countability duties and it also reports on the reac-
tions of selected public financiers when they were
confronted with these points of criticism.

Key words: accountability, bureaucratization, dys-
functionalities, economization, service contracts

Im Zuge der Reformbewegungen des (New) Public Managements (NPM) mit ihrem
output-, effizienz- und flexibilitdtsorientierten Fokus auf eine managerialistisch geprag-
te Binnenmodernisierung der 6ffentlichen Verwaltung sowie des umfassender, partizi-
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pativer angelegten Reformkonzepts der Public Governance wurden seit den 1990ern
zahlreiche Verinderungen im Offentlichen Sektor vieler Lander angestolen (vgl.
Reichard 2002, S. 271f., Ritz 2003, S. 156ff., Schedler/Proeller 2011, S. 5ff., Thom/
Ritz 2008, S. 10ff.; vgl. Hood 1991, Osborne/Gaebler 1997). Situativ wurden verschie-
dene Ziele verfolgt, Reformbausteine implementiert, Instrumente favorisiert und somit
unterschiedliche — positive wie negative — Auswirkungen erzielt (vgl. Ritz 2003, S.
281ff., Schedler/Proeller 2011, S. 300ff., Thom/Ritz 2008, S. 12ff.).

Angesichts der Vernetzung diverser Akteure bei einer kooperativen Aufgabenerfiil-
lung im Gewahrleistungsstaat (vgl. Reichard 2002, S. 271f., Schedler/Proeller 2011, S.
33ff.) beeinflussen diese Entwicklungen die (Beziehungen mit) anderen Sektoren. In-
tersektoral wirkende Reformelemente sind leistungstiefenpolitische Analysen als Part
einer (oft ideologisch-dogmatisch beeinflussten) Aufgabenkritik inkl. einer Neube-
stimmung 6ffentlich-privater-Schnittstellen durch Auslagerungen und Privatisierungen,
die Einfiihrung von Marktmechanismen, Dezentralisierung, u.v.m. (vgl. Naschold u.a.
1996, S. 13ff., Reichard 1994, S. 38ff., Schedler 1996, S. 92ff., Thom/Ritz 2008, S. 90).
Die Implementierung von Controlling-Instrumenten zur Informationsversorgung be-
gleitet viele Dezentralisierungsprozesse ,,aufgrund des notwendigen Steuerungswissens
zur Fithrung im Gewahrleistungsstaat® (Thom/Ritz 2008, S. 172f; vgl. Greiling 2009, S.
126ff., Reichard 1994, S. 64, Roschmann 1999, S. 258f.).

Fiir eine ausgelagerte Leistungserbringung gibt es mehrere Optionen einer intersek-
toralen Zusammenarbeit bzw. von Public-Private-Partnerships. Eine in vielen Aufga-
benfeldern (wie Gesundheit und Soziales) bedeutende Akteursgruppe im offentlichen
Dienstleistungsnetzwerk sind privat-gemeinniitzige Organisationen (vgl. Reichard
2002, S. 271f., Zimmer 1997, S. 75f.). Diese zdhlen zum Nonprofit Sektor, der eine he-
terogene Bandbreite an NPO — von groflen Wohlfahrtsverbénden bis zu kleinen Selbst-
hilfegruppen — umfasst (vgl. Lichtsteiner u.a. 2015, S. 15ff., Meyer/Simsa 2013a, S.
3ff.)). Wenn NPO offentliche Gelder erhalten, erfolgt dies mittlerweile oft {iber Leis-
tungsvereinbarungen (LV). Diese spezifizieren neben Zielen, Quantitdt und Qualitét
der Leistungen auch Rechenschaftspflichten, die oft mit umfangreichen Pflichten hin-
sichtlich Dokumentation und Performance Measurement (PM) verkniipft sind (vgl. et-
wa Greiling 2009, Ruflin 2006, Zauner u.a. 2006).

Unabhidngig von unbestrittenen Nutzenaspekten dkonomisch orientierter Steue-
rungsformen, weisen empirische Untersuchungen (siehe Kapitel 2.2) darauf hin, dass
sich in praxi nicht nur positive Auswirkungen zeigen, sondern auch Dysfunktionalité-
ten bzw. Probleme. Diese ,,Schattenseiten* stehen hier im Fokus. Konkret beleuchtet
die Arbeit folgende Fragenstellungen:

— Welche Problembereiche identifizieren bisherige Studien im deutschsprachigen
Raum im Hinblick auf LV zwischen NPO und 6ffentlichen Auftraggebern und zu-
gehorige kontraktbezogene Rechenschaftspflichten?

— Mit welchen Problemen sehen sich NPO-Fiihrungskréfte durch kontraktbasierte
Rechenschaftspflichten konfrontiert? Und wie beurteilen ausgewdhlte dffentliche
Geldgeber die von der NPO-Praxis thematisierten Problemfelder?

Kapitel 2 behandelt Grundlegendes zur kooperativen Leistungserbringung in modernen
Wohlfahrtsstaaten sowie den Stand der Literatur zum Einsatz und zu negativen Konse-
quenzen von LV und kontraktbezogenen Rechenschaftspflichten. Kapitel 3 erortert De-
sign und Methodik der empirischen Untersuchungen, deren Ergebnisse Kapitel 4 pré-
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sentiert und diskutiert. Der Beitrag endet mit Schlussfolgerungen sowie einem Blick
auf Limitationen und weiterfithrende Forschungsoptionen.

2 Problemfelder im Kontext managerialer
Koordinations- und Steuerungslogiken

2.1 Kooperative Governance bei der Erbringung sozialer
Leistungen

Im verstirkt Engagement aktivierenden Gewdhrleistungsstaat ist das politisch-adminis-
trative System bekanntlich nicht notwendigerweise alleine fiir die 6ffentliche Leis-
tungserstellung zusténdig, sondern agiert als initiierender und moderierender Koordina-
tor einer zielgerichteten Zusammenarbeit privater und staatlicher Gruppen bzw. Institu-
tionen (vgl. Reichard 1994, S. 41f., 2002, S. 27, Thom/Ritz 2008, S. 11). Die Verbrei-
tung des Modells der Gewihrleistungsverwaltung fiihrte zu einer Ausdifferenzierung der
offentlichen (Dienstleistungs-)Netzwerkstrukturen, die entsprechende Governance-
Prozesse inkl. addquater Steuerungs- und Kontrollmechanismen erfordern (vgl. Reichard
2002, S. 30f., 1994, S. 42f., Buddus 2005, S. 2ff.).

Eine Reduktion der staatlichen Leistungstiefe bzw. die Konzentration auf Kernauf-
gaben bezweckt Effizienz- und Effektivititssteigerungen. Das institutionelle Spektrum
moglicher Aufgabenwahrnehmung ist breit und inkludiert die fiir den Beitrag zentralen
Kooperations- und Auftraggeber-Auftragnehmer-Modelle im Sozialbereich (vgl. Na-
schold u.a. 1996, S. 24ff., Reichard 1994, S. 38ft., 2002, S. 31ff., Thom/Ritz 2008, S.
2291f.). Dabei agiert das politisch-administrative System als Leistungskéufer von Pro-
dukten, die bspw. eine private NPO fiir diverse Leistungsempfianger erbringt (vgl.
Schedler 1996, S. 98f., Thom/Ritz 2008, S. 231).

Informationen kommt bei der politischen sowie betrieblichen Steuerung eine zent-
rale Rolle zu. Im Zuge der von managerialen Ansitzen geprigten Reformentwicklun-
gen ist die Relevanz von quantitativen und qualitativen Leistungs- und Prozess-Infor-
mationen in Form von Indikatoren und Kennzahlen(-systemen) als Entscheidungshilfe
gestiegen. Aufgrund der teils weitreichenden Kompetenzdelegationen erfordert insbe-
sondere die Fithrung mittels LV und Globalbudgets ein professionelles Informations-
management (vgl. Thom/Ritz 2008, S. 167ft., Reichard 1994, S. 60ft., Schedler/Proel-
ler 2011, S. 166ft.).

LV bzw. Kontrakte inkl. der daran gekoppelten Berichtspflichten sind ein Steue-
rungsinstrument, um angesichts dezentralisierter Verantwortung gegeniiber verwal-
tungsinternen sowie -externen Leistungserbringern eine zielorientierte Lenkung und
Uberwachung sicherzustellen. Sie sollen eine erfolgsorientierte Fiihrung der eigenver-
antwortlichen Auftragnehmer ermdglichen (vgl. Reichard 1994, S. 52f., Thom/Ritz
2008, S. 173ff., Greiling 2009, S. 142f.) und gelten als ,,Arbeitsinstrument einer mo-
dernen Verwaltung* (Dvorak/ Ruflin 2012, S. 1). Unter LV versteht man ,,sdmtliche
Auftrage, Kontrakte und Vereinbarungen (...), die Aufgaben, Kompetenzen und Ver-
antwortung zwischen Politik, Verwaltungsfilhrung, Verwaltungseinheiten und Dritten
regeln. Die Leistungsvereinbarungen konkretisieren die libergeordneten und operativen
Ziele, die zu erbringenden Leistungen und die dafiir zur Verfiigung gestellten Mittel*
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(Schedler/Proeller 2011, S. 167). Gemél Dvorak/Ruflin ist ein Leistungsvertrag ,.eine
bindende Vereinbarung iiber Art, Umfang, Qualitit, Kosten und Evaluation zu erbrin-
gender staatlicher Leistungen® (Dvorak/Ruflin 2012, S. 3), wobei die Begriffe Kon-
trakt, LV, Leistungsvertrag und -auftrag hier synonym verwendet werden. Im Unter-
schied zu den friiher dominanten, primér inputorientierten, einseitigen staatlichen Ver-
fligungen wie Subventionen bzw. Zuwendungen als Projekt- oder institutionelle Forde-
rungen, sind LV zweiseitig verpflichtende Rechtsgeschifte, die auf Basis eines Ver-
handlungsprozesses die Lieferung definierter Produkte bzw. Dienstleistungen fixieren,
wobei die Erfiillung des Leistungsversprechens eingeklagt werden kann (vgl. Buchin-
ger u.a. 2008, S. 5f., Dvorak/Ruflin 2012, S. 14, Zauner u.a. 2006, S. 17ff., Knorr/
Scheppach 1999, S. 951.). Im Sinne des NPM wird die traditionelle Inputsteuerung also
durch eine leistungs- und wirkungsorientierte Steuerung mittels LV und Globalbudgets
abgeldst (Schedler/Proeller 2011, S. 76ff.). Als Vorteile bzw. Intentionen des Uber-
gangs von der Subventionslogik zum outputorientierten Kontraktmanagement inkl. ver-
rechtlichter Beziehungsstrukturen gelten Planungssicherheit, verstirkte Ziel- und Pro-
duktorientierung, eine effiziente und wirksame Aufgabenerledigung, Foérderung von
Kostendenken, (Leistungs-)Transparenz, Flexibilitdt, mehr Eigenverantwortung und Mo-
tivation, partnerschaftliche Willensbildung und gesicherte(re) Beschéftigungsverhéltnisse
(vgl. Dvorak/Ruflin 2012, S. 8ft., Grohs 2010, S. 413ff., Knorr/Scheppach 1999, S. 34f.,
Schedler/Proeller 2011, S. 166ff., Zimmer 1997, S. 76, Thom/Ritz 2008, S. 245ff.). Trotz
positiver Effekte zeichnen empirische Studien laut Ruflin (vgl. 2006, S. 80ff.) jedoch ein
gemischtes Bild der Wirkungen von Kontraktmanagement im Sozialbereich. Es sei nicht
eindeutig, ob die damit verfolgten Ziele realisiert werden (kénnen).

Fiir die Uberpriifung einer vereinbarungsgemifen Leistungserbringung kénnen di-
verse Uberwachungs- bzw. Monitoring-Instrumente herangezogen werden (vgl. Knorr/
Scheppach 1999, S. 153ff., Lechner/Egger/Schauer 2016, S. 1291f.). Zu diesen zihlen
Performance Measurement (PM-)Systeme und Berichtssysteme. Auch bei (teils pau-
schalen) Zuwendungen, mit welchen die 6ffentliche Hand primér den Zweck von NPO
im 6ffentlichen Interesse unterstiitzt und die Gegenleistungen oft nicht néher prizisier-
te, werden Kontrollmechanismen (Auflagen, Bedingungen, Priifungen, Nachweise)
eingesetzt, die mit Verwaltungsaufwand verbunden sind. Dabei kommt neben der
Ubermittlung von Plinen und rechtsformabhingiger Rechnungslegung der Endabrech-
nung mit Verwendungsnachweisen hohe Relevanz zu. Im Unterschied dazu sind LV an
(teils Einzel-) Leistungsnachweise gekniipft, wobei der Output (z.T. auch Wirkungen)
genau spezifiziert und gepriift wird, somit weniger Gestaltungsspielriume verbleiben
und die Rechenschaftslegung umfassender und aufwindiger wurde (Buchinger u.a.
2008, S. 5f., Dvorak/Ruflin 2012, S. 14ff., Rechberger 2013, S. 127ff., Ruflin 2006, S.
1571f., Simsa 2016, S. 36, Zauner u.a. 2006, 26ff.). Es kommt mit LV also zu einer
Verschiebung der Kontrollstrukturen hin zu Ergebnissen (Schedler/Proeller 2011, S.
114) und damit vermehrt zu performance-orientierten Berichterstattungspflichten. Die-
se Form der Rechenschaftsablage stellt hdufig hohe Anforderungen an NPO (vgl.
Dvorak/Ruflin 2012, S. 109, Greiling/Stotzer 2015, S. 1692ff., Rechberger 2013, S.
115ff., Schedler/Proeller 2011, S. 38 und 166ff.). Ferner verweisen Befunde der US-
Literatur darauf, dass LV zur Professionalisierung, aber auch Biirokratisierung von
NPO und zu negativen Folgen fiir die Leistungsqualitéit beitragen konnen (vgl. etwa
Smith/Lipsky 1993). Im Folgenden wird der Stand der deutschsprachigen Literatur zu
Problemen im Kontext kontraktbasierter Leistungserbringung zusammengefasst.
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2.2 Stand der Literatur zu kontraktbezogenen Problemfeldern

2.2.1 Uberblick

Tabelle 1 zeigt Arbeiten zu Sektor iibergreifenden Kontraktbeziehungen in Deutsch-
land, Osterreich und der Schweiz,” in denen der Einsatz von LV, die damit einherge-
hende Steuerungslogik und etwaige Probleme behandelt werden. Es wird ersichtlich,
dass die Zahl an Untersuchungen noch iiberschaubar ist und sich das Gros auf Oster-
reich oder Deutschland bezieht. Der Aspekt Fokus bezieht sich darauf, aus welcher
Perspektive (NPO-Sicht, Sicht von Verwaltungen (Vw), andere Akteure) das Thema
und zugehorige Herausforderungen empirisch untersucht wurden. Hier dominiert die
Perspektive von NPO. Andere Sichtweisen (von 6ffentlichen Vw oder Klienten) wer-
den nur vereinzelt beleuchtet. Die letzten drei Spalten illustrieren, ob die Arbeiten die
jeweiligen Problemfelder einer intersektoralen, kontraktbasierten Leistungserstellung
behandeln (X), nur am Rande ((X)) oder nicht thematisieren (---).

Ein detaillierter Einblick in die vielschichtigen Inhalte, theoretischen Fundierun-
gen, institutionellen und nationalen Gegebenheiten sowie Untersuchungsdesigns der
Arbeiten wiirde den Rahmen sprengen. Der Fokus liegt auf etwaigen Problemfeldern
einer kontraktbasierten Leistungserstellung und zugehdriger Rechenschaftspflichten.
Drei Aspekte werden wiederholt erwéhnt: erstens negative Konsequenzen im Zusam-
menhang mit Okonomisierung, zweitens Biirokratisierung, und drittens dysfunktionale
Auswirkungen auf die Leistungsqualitit und Innovationen.

Tabelle 1: Literatur zur intersektoralen, kontraktbasierten Leistungserstellung in
Deutschland, Osterreich und der Schweiz

Landerbezug Fokus Okonomisierung Biirokratie |g:25taatitoi
Zimmer 1997, 2012 D X X X
Knorr/Scheppach 1999 D (& NL) - -—- (X) (X)
Ruflin 2006 CH NPO + andere X X X
Zauner u.a. 2006 o] NPO + éffentl. Financiers X X X
Buchinger u.a. 2008 o] NPO - X -
Grohs 2010 D NPO + Kommunal-Vw X - (X)
Dvorak/Ruflin 2012 CH --- - (X) X
Rechberger 2013 o] NPO (X) X (X)
Simsa 2015, 2016 o) NPO X X (X)

2.2.2 Problemfeld Okonomisierung

Okonomisierung betrifft gesellschaftliche Wandlungsprozesse, aufgrund derer die
Grenzen zwischen der Wirtschaft und Bereichen, in denen 6konomische Strukturen,
Denk- und Handlungsweisen urspriinglich nicht vorherrschten, verschwimmen (Drof3
2013, S. 1, Zimmer 2012, S. 189). Simsa (2015) unterscheidet zwei Formen der stei-
genden Dominanz der Logik der Wirtschaft: ,,Externe Okonomisierung meint zuneh-
mende Marktstrukturen im Umfeld (...) sowie auch verstirkte Konkurrenz- bzw. Wett-
bewerbsbedingungen. Interne Okonomisierung bedeutet die stirkere Anwendung be-
triebswirtschaftlicher Methoden und Verfahren und deren Folgen fiir NPOs* (Simsa
2015, S. 133). Letzteres bezeichnet Zimmer (2012, S. 189ff.) als ,,Verbetriebswirt-
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schaftlichung® im Sinne einer an Effizienz und Optimierung ausgerichteten Organisati-
onsfithrung, wobei betriebswirtschaftliche Methoden und Governance Strukturen zu-
nehmend von Solidaritédt, Altruismus und Vertrauen geprigte Verhaltensmuster und
Verfahren ersetzten. Die 0konomische Handlungslogik werde oft als Gefahr einge-
schitzt, aber auch als Chance, ,,Gutes effizienter und effektiver zu tun. Der ferner ge-
brauchliche Begriff Managerialismus (vgl. Maier u.a. 2009) stellt inhaltlich eine
Klammer iiber beide Okonomisierungsformen dar. Okonomisierung kann positive Fol-
gen haben (bzgl. Effizienz, Transparenz oder Qualitétsstandards), aber auch negative
(z.B. Rationalisierungen wider Klienteninteressen oder erhohter organisatorischer
Aufwand). Als Reaktion wiirden NPO vermehrt Kooperationen eingehen, neue Finan-
zierungsquellen anstreben und teils missionsorientierte Ziele nach 6konomischen Kri-
terien ausrichten (vgl. Simsa 2015, S. 134ff., 2016, S. 35).

Der Trend zur Okonomisierung betrifft viele NPO im deutschsprachigen Raum,
speziell Wohlfahrtsverbinde (Zimmer 2012, S. 198). Eine Befragung deutscher NPO
erfasste das AusmaB von Okonomisierungsdruck anhand der Zunahme von Wettbe-
werb und leistungsabhéingigen Finanzierungsformen (vgl. Drofs/Priller 2013, S. 368,
Drof3 2013, S. 1ff.). Ein Gros verzeichnet verstirkten Wettbewerb, speziell im Gesund-
heits-, Bildungs- und Sozialbereich. Zunehmend marktférmige Strukturen, fehlende
Planungssicherheit sowie Effizienz- und Konkurrenzdruck fiihrten zu Problemen und
einem weiteren Anstieg atypischer Beschiftigung (vgl. auch Zauner u.a. 2006, S. 96).
Zu dhnlichen Ergebnissen kommt Simsa (vgl. 2015, S. 132ff,, 2016, S. 33f.), die fiir
Osterreich ergriindet, inwieweit NPO Okonomisierungsdruck wahrnehmen. Dieser
spiegle sich u.a. in der verdnderten offentlichen Finanzierung (iiber LV statt Subven-
tionen), der Bedeutung von Markteinnahmen sowie in biirokratischem Aufwand wider.
Steigendem Leistungsbedarf stiinden stagnierende oder riicklédufige 6ffentliche Forde-
rungen gegeniiber, welche unsicherer und kurzfristiger wiirden. Ferner sei man mit
»schleichenden Kiirzungen konfrontiert, da Kontrakte oft keine Anpassung an die In-
flation vorsehen.

Die Verbreitung betriebswirtschaftlicher Instrumente (Kosten- und Leistungsrech-
nung, Controlling, Qualitdtsmanagement usw.) angesichts rechtlicher Anforderungen
und steigenden Legitimationsdrucks sei ein weiteres Anzeichen fiir Okonomisierung
(Drofs/ Priller 2013, S. 368ft.). Speziell in dienstleistungsorientierten NPO glichen sich
Bewusstsein, Sprache und Wissen an PO an und wiirden Organisationsteile weiter aus-
differenziert, die dem Aufbau und Erhalt betriebswirtschaftlicher Instrumente dienen.
Die Geldgeber setzten eine solche Technostruktur zunehmend voraus, v.a. fiir die Do-
kumentation der Mittelverwendung. Es steige die Relevanz der kontrollierenden Stel-
len (Zauner u.a. 2006, S. 51ff.). Dies konne durchaus eine Chance fiir die Steuerung
darstellen; jedoch diirfe die Technostruktur ,,nicht verabsolutiert werden® (Zauner u.a.
2006, S. 122).

Ruflin (2006) untersucht u.a., ob Leistungsvertrage (intendierte und unbeabsichtig-
te) Verdnderungen in der wohlfahrtsstaatlichen Leistungserbringung der Schweiz aus-
16sen. Eine ihrer Thesen lautet, dass Kontrakte Managementkompetenzen und Kosten-
bewusstsein erhohten. Sie hélt dazu fest, dass NPO bereits vor der Einfiihrung von LV
— als Vorbereitung zum erwarteten Systemwechsel — Verdnderungen umgesetzt hétten,
welche die Managementkompetenz erhohten (S. 92ff.). Auch Rechberger (vgl. 2013, S.
403ff.) verweist auf steigenden Kostendruck, zunehmende Wettbewerbsorientierung
und fiir die Realisationsebenen auf eine stark wirtschaftlich und technisch geprigte
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Managementrationalitit. Sie konstatiert, dass eine rein betriebswirtschaftliche Perspek-
tive bei der Wirkungszieldefinition nicht addquat sei, wolle man der Vielfaltigkeit von
Wirkungen und den Bediirfnissen der Gesellschaft bzw. Adressaten gerecht werden.

Ebenso konne gemil Zauner u.a. (vgl. 2006, S. 35ff.) die dominante Orientierung
an einem Auftrag filir definierte, messbare Leistungen mit der Missionsorientierung in
Konflikt stehen. Den Konstruktionen Subvention und Leistungsvertrag liegen ver-
schiedene Steuerungslogiken zugrunde (Macht und Vertrauen bei Subventionen, bei
LV Geld als zusétzliches Steuerungsmedium). Indem die Geldgeber vermehrt marktli-
che Mechanismen als Steuerungsgrofie nutzen, verlagere sich die Problem- und Er-
folgsdefinition zu ihnen. Die Rechtsverhéltnisse zwischen NPO und 6ffentlicher Hand
wiirden sich an jene von privaten Wirtschaftsakteuren anpassen.

Laut Grohs (vgl. 2010, S. 4144f.) stellt die Einflihrung von LV einen (potentiel-
len) Okonomisierungs- und Pluralisierungsimpuls dar. Kontraktmanagement iibertrage
die binnenorientierte Modernisierungslogik des Neuen Steuerungsmodells (NSM) auf
die Steuerung freier Triger. Bislang behandeln nur wenige Arbeiten die Auswirkun-
gen davon: sie betonen einerseits den Wandel hin zur Pluralisierung, Okonomisierung
und Diversifizierung lokaler Wohlfahrtsarrangements und heben andererseits den Sta-
tus Quo stabilisierende Tendenzen hervor. LV stellten oft nur eine ,,Schein6konomi-
sierung* dar, da man meist keine Anbietervergleiche auf Basis von Kosten und Quali-
tat durchfithre. Grohs konstatiert, dass das NSM durch die Dezentralisierung von Ver-
antwortungsstrukturen die Informationsasymmetrien tendenziell verstirke und zu ei-
nem Pluralisierungs- bzw. Okonomisierungshindernis werden kénne. Seine Bilanz
fallt wie folgt aus: ,,Zwar wurden in einer Vielzahl der Kommunen neue Steuerungs-
formen (Kontraktmanagement) und auf eine Okonomisierung der Wohlfahrtsarrange-
ments zielende Vertragsinstrumente (Leistungsvereinbarungen) implementiert. Ein
Wandel der Trigerstrukturen und eine tatsichliche Okonomisierung der Vertragsver-
héltnisse lassen sich aber in den seltensten Féllen feststellen™ (Grohs 2010, S. 424).
Vielmehr wiirden sich die Eigeninteressen der (stark mit Sozialverwaltung und Partei-
en verflochtenen) Verbande durchsetzen und sich der Wohlfahrtsmarkt tendenziell
weiter schlieen.

2.2.3 Problemfeld Biirokratisierung

Mit Biirokratie und Biirokratisierung werden haufig Formalismus, Langsamkeit und In-
flexibilitdt verbunden (Dose 2008, S. 100), weshalb es nicht {iberrascht, dass der Biiro-
kratiebegriff oft negativ konnotiert ist (vgl. Briiggemeier/Lenk 2011a, S. 11, Rosch-
mann 1999, S. 13, Schedler/Proeller 2011, S. 17). Biirokratisierung wurde zu einem
Sammelbegriff fiir mannigfaltige Kritik am modernen Wohlfahrtsstaat. Obwohl sie
auch Positives mit sich bringt (z.B. Berechenbarkeit und Professionalitét) und in kom-
plexen demokratischen Rechtsstaaten ein Bedarf an politisch-administrativer Regulie-
rung besteht, werden meist problembehaftete Aspekte — iiberfliissige Formalismen, zu
detaillierte Vorschriften, Verrechtlichung, Entmenschlichung, Zielverschiebungen, Re-
dundanzen, Tendenzen zur Verselbstindigung der Verwaltung usw. — thematisiert.
Derartige Folgen einer an sich notwendigen Biirokratie stellen ihre Akzeptanz und
Wirksamkeit infrage (vgl. Briiggemeier/Lenk 2011a, S. 11, Dose 2008, S. 101,
Jann/Wegrich 2010, S. 180, Schedler/Proeller 2011, S. 17f.). Der Ruf nach Biirokra-
tieabbau ist somit verbreitet, wobei dieser nicht auf ihre Demontage abziele(n solle),
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sondern auf eine (dauerhafte) Sicherung der Funktionalitit von Biirokratie und damit
staatlicher Handlungsfahigkeit (Briiggemeier/Lenk 2011a, S. 11f.).

Belastungen durch aufwindige Verwaltungsverfahren betreffen alle Adressaten des
Verwaltungshandelns, auch NPO. Sie entstehen durch Informations- und Mitwirkungs-
pflichten, Aktualisierungs- bzw. Suchkosten sowie Konfliktkosten (Briiggemeier/Lenk
2011b, S. 250f.). Ebenso sind mit der Koordination einer intersektoralen Leistungser-
stellung Transaktionskosten verbunden (Knorr/Scheppach 1999, S. 24, Ruflin 2006, S.
151ff., Grohs 2010, S. 429). Flexibilisierte, befristete Forderformen seien bei NPO we-
nig beliebt, ,,da aufgrund von Antragstellung und Rechnungslegung erhebliche Kapazi-
titen fiir administrative Aufgaben gebunden werden, keine Planungssicherheit (...) be-
steht und (...) keine Arbeitsplatzgarantie (...)* (Zimmer 1997, S. 91). Auch Knorr/
Scheppach (1999, S. 196ft.) erwdhnen in ihren Fallbeispielen ein erhohtes fachliches
Controlling bei der Priifung des Mitteleinsatzes. Hinweise auf eine Biirokratisierung in
Form detaillierter Verwendungsnachweise finden sich ebenso bei Zauner u.a.; ihre In-
terviewpartner kritisieren, dass ,,man alles und jedes belegen* miisse (Zauner u.a.
2006, S. 34).

Kontrakte stellen also oft hohe Anforderungen an die Leistungserbringer hinsicht-
lich Monitoring und Reporting (Dvorak/Ruflin 2012, S. 108ff., Ruflin 2006, S. 225ff.).
NPO beméngeln in Bezug auf Einzelabrechnungen, Berichte, statistische Aufbereitun-
gen und Controlling ein deutliches und komplizierteres Mehr an Administration. Thre
Financiers rdumten ein, dass man ,,anfanglich zuviel, weil nicht verarbeitbare Informa-
tionen erhoben hatte. Deshalb wurde mit der Zeit (...) die (...) eingeforderte Daten-
menge reduziert” (Ruflin 2006, S. 236).

Laut Zauner u.a. hitten sich in der administrativen Logik von LV mit ihrem Fokus
auf die Messbarkeit der Zielerreichung und auf Nachweise effizienten Mitteleinsatzes
die oft ohnehin hohen Anforderungen offentlicher Financiers an die Dokumentation
weiter erhoht. Sie beobachten eine zunechmende Programmierung der NPO, die als
Strukturierung oder Biirokratisierung bezeichnet werden konne. Zudem erwarte man
oft den Einsatz betriebswirtschaftlicher Instrumente und dass man im Verwendungs-
nachweisbereich das Rechnungswesen gemil} jenem der Verwaltung strukturiere. Viele
NPO wiirden biirokratische Strukturen und ihre Auswiichse kopieren und seien ver-
gleichsweise iiberorganisiert (Zauner u.a. 2006, S. 411t.).

Einer potentiellen Uber- bzw. Untersteuerung der Kontraktbeziehung kénne laut
Rechberger (2013) eine systemadidquate Kommunikation an den Schnittstellen entge-
genwirken. Solche ergeben sich nicht zuletzt aufgrund der Dezentralisierung und erfor-
dern eine spezielle Koordination, speziell zwischen Akteuren auf mehreren Ebenen des
politisch-administrativen Systems. Angesichts komplexer foderaler Strukturen und
zahlreichen Leistungsanbietern sei eine Koordination oft nur iiber Interessenvertretun-
gen umsetzbar. Die folglich oft komplexe Kooperationsgestaltung sei bisher primér po-
tential- und kostenorientiert (statt wirkungsorientiert), doch enthielten Kontrakte zu-
nehmend detaillierte Regelungen von finanziellen und ergebnisorientierten Aspekten
(vgl. Rechberger 2013, S. 1ff. und 403).

Auch Simsa (vgl. 2015, S. 135ff,, 2016, S. 34) thematisiert steigende Planungsunsi-
cherheit, Effizienz- und Kostendruck sowie erhohten biirokratischen Aufwand (Doku-
mentationspflichten). LV generierten zusitzliche Rechenschaftspflichten, welche die Ef-
fizienz fordern sollen, jedoch aus NPO-Sicht die Biirokratie erhdhen. Der Aufwand erhé-
he sich zusitzlich durch die dezentrale Mittelvergabe und verschiedene (Sozial-)Gesetz-
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gebungen in den Bundeslindern; in Osterreich sind in vielen Bereichen mehrere Behéor-
den zugleich zustéindig (z.B. Ministerien und lokale Institutionen). Somit miissten NPO
teilweise verschiedenen Anforderungen nachkommen. Dass eine NPO, je nach Grofie,
Tétigkeitsspektrum und Aktionsradius, mehrere Vertrdge mit der 6ffentlichen Hand ha-
ben kann, fithren auch Buchinger u.a. (vgl. 2008, S. 14ff.) an. Da der Abschluss von LV
Know-how und ausgereifte Controlling-Systeme erfordert, sei dies eher bei grolen, um-
satzstarken NPO zu erwarten.

Hat eine NPO mehrere LV, so erhohen sich die Transaktionskosten (v.a. fiir Ver-
handlungen, Monitoring und Reporting). Wenn dabei keine kollektiven Reporting-Ver-
einbarungen getroffen werden (konnen), sei der Aufwand laut Dvorak/Ruflin (vgl.
2012, S. 125ff)) betrdchtlich und oft nicht angemessen. Da die Erhebung, Auswertung
und Interpretation von Leistungs-, Wirkungs- und Qualitétsinformationen Ressourcen
erfordert, empfehlen sie generell Pragmatismus und betonen im Sinne einer Erhe-
bungsdkonomie, dass weniger mehr sei.

2.2.4 Problemfeld Leistungsqualitit und Innovationen

Qualitétssicherung erfolge laut Knorr/Scheppach (vgl. 1999, S. 188ff.) durch eine pra-
zise Darstellung von Art und Umfang der Leistungen, die beziiglich der Dimensionen
Struktur-, Prozess- und Ergebnisqualitit zu operationalisieren sind. Kontraktmanage-
ment solle Rahmenbedingungen fiir ,,eine fachliche und qualitativ hochwertige, effizi-
ente Arbeit nach definierten Standards* (Knorr/Scheppach 1999, S. 34f.) schaffen, und
LV wiirden durch Planungssicherheit und Vergabeverfahren zu professionellen Stan-
dards (bzgl. Quantitdt und Qualitdt) beitragen. Ihre illustrativen Praxisfille lassen je-
doch keine Schliisse zu, ob Kontrakte die Qualitdt befordern (oder behindern).

Kritisch zum Themenfeld Qualitdt dufern sich dagegen andere Autoren. Gemil3
Simsa (vgl. 2015, S. 141ff., 2016, S. 34ff.) wiirden steigende Planungsunsicherheiten,
erhohter biirokratischer Aufwand sowie Effizienz- und Kostendruck zu Angebotsein-
schrankungen, Arbeitsverdichtung und Entlassungen fithren, die auf QualititseinbufBen
hindeuten. Im Wettbewerb um o6ffentliche Mittel stiinde zudem oft der Preis statt der
Qualitdt im Fokus. Auch laut Zauner u.a. (vgl. 2006, S. 83ff.) fithre die Leistungsver-
tragslogik zu einer priméren Orientierung an Geld und Zeitverwendungen, unabhingig
vom Klientenbedarf. Die Einhaltung von Qualitdtsstandards sei zudem mit Kosten ver-
bunden. Insofern kénne die Orientierung an ,,Gewinnbringendem® in Konflikt mit der
NPO-Mission stehen. Grohs (2010) hélt fest, dass mit Kontrakten nicht die urspriing-
lich intendierten Folgen einer qualitdts- und kostenorientierten Steuerung verwirklicht
wiirden, sondern hdufig eine weitere Konzentration der Leistungserstellung bei den
Wohlfahrtsverbanden beobachtbar sei, ,,fiir deren qualitative Steuerung keine adidqua-
ten Instrumente implementiert wurden™ (Grohs 2010, S. 425). Eine standardisierte
Qualitétssicherung bleibe weitgehend aus und werde ,,weiterhin durch pauschalisiertes
Vertrauen und den Gerilichtemarkt vor Ort ersetzt” (Grohs 2010, S. 428).

Potentiell negative Auswirkungen auf das Leistungsangebot sind auch aus dem
Blickwinkel von Innovationen® interessant. Wihrend vielfach darauf verwiesen wird,
dass Wettbewerb Effizienz, Effektivitidt und Innovationen befordere (vgl. bspw. Na-
schold u.a. 1996, S. 122, Osborne/Gaebler 1997, S. 74ff., Schedler/Proeller 2011, S.
88), bietet die analysierte Kontraktliteratur hier kein eindeutiges Bild. Ruflin (vgl.
20006, S. 89ff. und 244f.) sowie Dvorak/Ruflin (vgl. 2012, S. 170f.) warnen vor einer
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potentiellen Innovationsverhinderung. Zwar boten LV durch die Fixierung von Leis-
tungsquantitéit und -qualitit eine gewisse Stabilitit und Sicherheit, doch wiirden NPO
nun oft genau das Vereinbarte erbringen und weniger Ressourcen fiir Adaptionen auf
verdnderte Bediirfnisse einsetzen und so Innovationen vernachldssigen. Da neue Pro-
dukt-(Weiter-)Entwicklungen Ressourcen erfordern und die Vollkostenrechnung (als
Basis der oft knapp kalkulierten Kontrakte) meist nur die Kosten der Leistungserstel-
lung, nicht aber fiir Riickstellungen und Entwicklungsprozesse beinhalte, konnte es
langfristig zu einer Innovationsgefdhrdung kommen. Dem konnte man durch einen
»~Innovationsbeitrag® in der Leistungskalkulation begegnen. Ansonsten kénnten NPO
Innovationen nur mittels Reserven und freiwilligen Engagements bewerkstelligen. Da-
bei sei eine latente Uberforderung von ehrenamtlichen Fiihrungspersonen durch LV
problematisch, welche die Bereitschaft zu solchen Amtern reduzieren und die zivilge-
sellschaftliche Verankerung der NPO gefahrden konne. Gerade diese Verankerung ge-
neriere oft neue Ideen fiir Arbeitsmethoden und Leistungen. Zudem bleibe durch Ad-
ministratives und Verhandlungen oft wenig Zeit, Raum, Energie und Freude, sich mit
zukunftsweisenden Fragen zu beschiftigen.

Zauner u.a. (vgl. 2006, S. 61ff.) betonen, dass die Leistungsvertragslogik nicht un-
bedingt die Entwicklung neuer Produkte hemme, sondern Innovationen sogar forcieren
konne, ,,sofern deren Finanzierung als chancenreich eingeschitzt wird. (...) Die Orien-
tierung an einer Dienstleistungslogik ermdglicht ein konkretes Reagieren auf die Be-
diirfnisse des Marktes — allerdings des Marktes der Geldgeber, nicht notwendigerweise
des Marktes der Leistungsempfinger* (Zauner u.a. 2006, S. 77). Der Staat agiere aber
oft reaktiv und bevorzuge kostensparende Innovationen im Rahmen des Bestehenden.
Zugleich koénne die Bereitschaft zu nicht vertraglich geregelten (Zusatz-)Leistungen
sinken und sich damit eine Eigenart der Leistungsqualitét vieler NPO reduzieren, deren
Zweck nicht nur im Erfiillen ,,bestellter* Aufgaben bestehe. Auch kdnne der verstérkte
Standardisierungs- und Preisdruck durch Ausschreibungsverfahren innovationshem-
mend wirken (vgl. Zauner u.a. 2006, S. 78ff.). Zimmer (2012) verweist ferner auf die
noch unklaren Folgen der zunehmenden Wirkungsmessung. Es konnte fiir Innovatio-
nen kontraproduktiv sein, wenn ,,(...) nur noch dort in der Zivilgesellschaft investiert
wird, wo der ‘Return on Investment” klar berechenbar und auch sicher ist (Zimmer
2012, S. 200). Werde nur noch Bewihrtes bzw. Berechenbares gefordert, so hétten es
speziell kleine NPO und neue Konzepte schwer, Financiers zu finden. Wenngleich
NPO oft eine Rolle als Innovatoren zugesprochen wird, trage die starke Regulierung,
Segmentierung und Korporatisierung im Kontext gewachsener, verrechtlichter Bezie-
hungen zwischen Staat und NPO ohnehin zu geringer Flexibilitit und Responsivitit bei
(vgl. Zimmer 1997, S. 76ft., 2012, S. 190).

Eine Gefahr von Informations- und Innovationsdefiziten sieht auch Rechberger
(vgl. 2013, S. 146 und 197), jedoch fiir 6ffentliche Kontraktpartner. Gerade im Feld
personenbezogener Dienstleistungen wiirde es ihnen oft an Informationen mangeln,
was auch an ihren oft langjédhrigen Beziechungen zu NPO liege. Solche Defizite kdnne
man nicht nur durch wettbewerbsorientierte Vergabeverfahren ausgleichen, da solche
wiederum Know-how erfordern.
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3 Empirische Untersuchungen: Forschungsdesign

Der Beitrag basiert auf zwei Untersuchungen, wobei jeweils ein qualitatives For-
schungsdesign gewéhlt wurde. Im Zuge der ersten Studie wurden von Februar bis Sep-
tember 2013 24 leitfadengestiitzte Interviews mit Geschiftsfiihrungsmitgliedern von 14
groBen und kleinen Gsterreichischen NPO gefiihrt. Die Interviews (Dauer 40-90 Minu-
ten) wurden face-to-face gefiihrt, groBiteils aufgezeichnet, transkribiert und geméaf3 der
qualitativen Inhaltsanalyse nach Mayring (2010) ausgewertet. Als Tatigkeitsfeld domi-
niert der Sozialbereich (zwdlf NPO), der in Osterreich iiberwiegend 6ffentlich finan-
ziert wird (vgl. Buchinger u.a. 2008). Ergénzend wurden Gespriche in zwei Tier- und
Umweltschutzorganisationen gefiihrt, deren Finanzierungsmix primér Spenden, Mit-
gliedsbeitrdge und ergénzend 6ffentliche Mittel zeigt. Zusdtzlich wurde eine Dokumen-
tenanalyse von Offentlich zuginglichen Informationen (Internetauftritte, Jahresberichte
usw.) sowie von internem Material durchgefiihrt.

Ausgewihlte Ergebnisse der ersten Untersuchung bildeten die Basis fiir die zweite
Studie, bei der von Mérz bis Mai 2015 zehn leitfadengestiitzte Interviews mit Vertretern
des politisch-administrativen Systems gefiihrt wurden. Neun Gespriche erfolgten person-
lich, dauerten zwischen 45-100 Minuten und wurden aufgezeichnet. Zusétzlich wurde ein
schriftlich beantworteter Leitfaden in die (erneut inhaltsanalytische) Auswertung einbe-
zogen. Alle Interviewpartner sind Vertreter wesentlicher offentlicher Mittelgeber von
NPO aus der ersten Studie. Da diese das Bundesland Oberdsterreich (O0O) am hiufigsten
als Kontraktpartner nannten und stark kritisierten, wurde der Fokus auf diesen Financier
gelegt. Finf Interviews wurden mit sechs Personen aus der Direktion flir Soziales und
Gesundheit der oberdsterreichischen Landesverwaltung abgehalten. Um andere foderale
Ebenen zu beriicksichtigen, wurden zwei Interviews beim Arbeitsmarktservice (AMS
00) einbezogen, welches primir iiber Bundesmittel verfiigt. Fiir die kommunale Ebene
wurde ein Interview mit zwei Mitarbeiterinnen des Amtes fiir Soziales, Jugend und Fami-
lie des Magistrates Linz gefiihrt. Es wurden diverse Gespriachsansuchen an die zusténdi-
gen politischen Représentanten gerichtet, um Einblick in ihre Sichtweisen zu gewinnen;
ihre Mitwirkungsbereitschaft war aber gering. Ein Gespriach konnte mit der Biiroleitung
einer Landesritin gefiihrt werden, wobei eine Verwaltungsmitarbeiterin des Landes OO
anwesend war. Das Biiro einer weiteren Landesritin {ibermittelte die erwéahnte schriftli-
che Stellungnahme.

Um die Anonymitdt der Interviewpartner zu wahren, werden die gewonnenen Er-
kenntnisse im Folgenden iiberwiegend in aggregierter Form présentiert. Wortliche Stel-
lungnahmen werden nicht namentlich zitiert (NPO-Manager/in P1 bis P24 fiir die erste
Studie bzw. Experte/in E1 bis E13 fiir die 6ffentlichen Geldgeber).

4 Ergebnisse

4.1 Rechenschaftspflichten und Problemfelder aus NPO-Sicht

Die Art der Rechenschaftslegung gegeniiber 6ffentlichen Auftraggebern ist je nach
NPO, Aufgabenbereich und Financier unterschiedlich. Die NPO-Manager berichten ei-
nerseits von regelméfigen personlichen (Controlling-)Gesprichen, externen Audits,
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Kontrollen bzw. Uberpriifungen vor Ort, und verweisen andererseits auf eine Fiille an
standardisierten, schriftlich und online zu iibermittelnden Informationen (Planungs-
rechnungen, Jahresabschliisse, Jahres-, Priif- und Rechenschaftsberichte, Abrechnun-
gen, Datenfiles usw.). Die Pflichten seien meist schriftlich im Detail fixiert und viel-
fach geben die LV neben Dokumentationspflichten, spezifischen Kennzahlen und PM-
Systemen auch teils EDV-Tools vor. Die geforderten Informationen miissen meist in
Form monatlicher Berichte und Statistiken sowie Jahresabrechnungen geliefert werden.
Verbreitete Kennzahlen betreffen Personal-, Auslastungs-, Produktivitéts-, Leistungs-
und Wirkungszahlen, wobei grofiteils darauf hingewiesen wird, dass quantitative Gro-
Ben (Input und Output) dominieren, wiahrend qualitative Aspekte (inkl. Wirkungsgra-
de) oft schwierig zu fassen seien.

Die analysierten sozialen NPO erhalten zwischen 70-100% ihrer Mittel von einer
oder (oft) mehreren 6ffentlichen Stellen, mittlerweile fast durchwegs auf Basis von LV.
Der Einfluss auf die Entwicklung ihrer PM-Systeme, die sowohl externen Rechen-
schaftszwecken als auch internen Steuerungszwecken dienen, wird als hoch beschrie-
ben. Wenngleich auch frither fir Zuwendungen (etwa Forderungen zum laufenden
Aufwand) Berichte {ibermittelt werden mussten, verweisen ausnahmslos alle NPO da-
rauf, dass die Dokumentations- und Berichtspflichten durch LV deutlich umfangreicher
und detaillierter geworden seien. Nun seien weitere Aufzeichnungspflichten, neue
Formulare, zusétzliche Kennzahlen, Leistungsriickmeldungen sowie z.T. auch gemein-
same Berichte mit anderen NPO (Planungsraumberichte fiir die Region) vorgesehen.
Nahezu alle NPO erachten den Umfang sowie die Heterogenitét ihrer PM- und Be-
richts-Pflichten als Herausforderung und die Mehrzahl &uflert, dass offentliche Auf-
traggeber (viel) zu viele Informationen verlangen. Als positive Aspekte der Kontraktu-
alisierung werden vereinzelt Planungssicherheit (v.a. bei langfristigen LV), die vertrag-
liche Basis, eine gute Kooperationsbereitschaft zwischen NPO- und Behorden-
Vertretern sowie die teilweise gemeinsame Entwicklung von bspw. Leistungsdefinitio-
nen bzw. -spezifikationen genannt.

Im Zuge der Interviews mit NPO-Fiihrungskrédften wurden diverse Problemfelder
identifiziert, die bei der kooperativen Leistungserstellung mit der 6ffentlichen Hand im
Kontext zugehoriger PM Anforderungen und Rechenschaftspflichten auftreten (kon-
nen). Sie wurden zu drei Clustern zusammengefasst:

— Mitarbeiter-Demotivation
— abnehmende Leistungsqualitit
— Verwaltungsaufwand (als Sammelkategorie fiir:)
— zu viel biirokratischer Arbeitsaufwand
— Einfordern nicht sinnvoller Daten bzw. Inhalte
— Kiitik an der Nutzung der Leistungsinformationen
keine Riicksichtnahme auf die NPO-Grofle
— Generierung von Parallelsystemen (in zwei Varianten)

Mehrere NPO verweisen darauf, dass viele ihrer haupt- und ehrenamtlichen Mitarbeiter
iber die gestiegenen Dokumentations- und Berichtspflichten nicht gliicklich seien. Das
Ausfiillen von Formularen und Checklisten (,,Sozialarbeiter mit Strichlisten) und Da-
ten-Eingaben am PC oder in mobile Handgeréte wiirden oft als mithsam und iiberzogen
empfunden. Es binde (gefiihlt zu) viel Zeit, welche fiir die unmittelbare Arbeit mit Kli-
enten fehlt und Zeitdruck generiere. Das folgende Zitat illustriert dieses Problem (wo-
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bei solche Stellungnahmen als Zitatvorlagen fiir die zweite Studie dienten, in der die
Geldgeber mit diesen und der an ihnen geiibten Kritik konfrontiert wurden): ,,(...)
Menschen bei uns (...) sind sehr motivierte Kollegen, sonst gehst du in diesen Bereich
nicht. Aber die sind nicht motiviert, weil sie Zahlen aufschreiben (...) und Formulare
abhaken wollen, sondern die wollen mit den Menschen arbeiten (P19).

Eng verkniipft mit der Mitarbeiterzufriedenheit und zunehmendem Zeitdruck ist
eine potentiell abnehmende Leistungsqualitit. Durchschnittlich schitzten die NPO den
administrativen Aufwand fiir die PM- und Berichtspflichten auf ca. 5-10% der Leis-
tungsstunden insgesamt. Diese Zeit fehle fiir die missionsorientierte Arbeit: ,,Weil wir
sind nicht primér dazu da, zu dokumentieren, sondern um (...) Leute zu beraten und zu
betreuen® (P1). Gerade bei personenbezogenen Dienstleistungen sei (Lebens-)Qualitét
schwer zu messen und erfordere oft Beziehungsarbeit: ,,Es hilft dem einzelnen auch gar
nichts, dass ich die Kreuzerl am richtigen Ort gemacht habe, sondern der brauchte viel-
leicht noch eine Viertelstunde Gesprich (...)* (P19). Man habe es mit Menschen, teils
auch personlichen Schicksalen (z.B. kiirzlich erblindet, erkrankt oder obdachlos) und
Verzweiflung zu tun, da brauche eine qualitative Betreuung vielfach Zeit und Ge-
spriachsbereitschaft. Dieses individuelle Eingehen sei oft nicht mehr moglich bzw.
werde nicht honoriert, so wie auch (nicht im LV vereinbarte) erbrachte Mehrleistungen
idR nicht abgegolten wiirden.

Alle offentlich finanzierten NPO beklagen den gestiegenen, mehrfach als biirokra-
tisch bezeichneten Verwaltungsaufwand. Es sei seitens der Wissenschaft und der 6f-
fentlichen Hand nétig, die Anwendung der PM-Systeme vermehrt zu reflektieren, zu-
mal Verwaltungs- und Gemeinkostenpauschalen fiir Overhead angesichts angespannter
Haushalte knapper wiirden. Man solle nicht zu ,kennzahlengldubig®™ sein; es brauche
einfache Konzepte und ,,Mut zur Liicke*. Gerade mit den LV seien Dokumentation und
Berichterstattung komplizierter und (zu) detailliert geworden: ,,Man muss immer noch
mehr Daten liefern (...) in allen Bereichen. Die 6konomische und inhaltliche langfris-
tige Absicherung zahlt man mit noch mehr Zahlen* (P3). Als besonders biirokratisch
kritisiert wurde das Land OO, das LV im Zuge seines ,,WOV*“-Reformprogramms
(;,,Management- und Unternehmenskonzept fiir eine wirkungsorientierte Landesverwal-
tung*) eingefiihrt hat.

Einzelne Interviewpartner kritisierten die Sinnhaftigkeit mancher geforderter Inhal-
te: ,,(...) Vorgaben, (...) viele unterschiedliche [Kennzahlen] (...) viele Parameter, iiber
die ich mich gar nicht unterhalten will, weil da einige dabei sind, von denen ich nicht
glaube, dass sie sehr sinnvoll sind“ (P1). Dies betreffe auch einzelne unrealistische
bzw. nicht administrierbare Forderungen oder nicht umsetz- bzw. messbare Kenngro-
Ben, was zu ,kreativer Buchfiihrung® (P3) anrege. Mehrfach wird betont, dass soziale
Leistungen facettenreich sind und oft nicht an einzelnen Faktoren bzw. Kennzahlen
festgemacht werden konnten. Die Relevanz und Sinnhaftigkeit von Kennzahlen be-
stimme ihre Aussagekraft bzw. Entscheidungsunterstiitzung.

Die Relevanz von Informationen ist mit deren Nutzung verkniipft. Mehrere NPO
bezweifeln, dass die geforderten, umfangreichen Berichte gelesen und genutzt werden:
,,Theoretisch wiirden sie viel mehr wissen, wenn sie alles lesen kdnnten, was sie bei
uns kriegen und fordern* (P3). Dies liege sowohl an der Informationsfiille als auch an
der teils bezweifelten Sinnhaftigkeit, sodass ,,(...) teilweise Datenfriedhdfe produziert
[werden] bzw. die Daten oder Ergebnisse nicht mehr zu Handlungsanleitungen [fiih-
ren]*“ (P19).
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Es zeigte sich, dass Offentliche Mittel mit deutlich umfangreicheren Rechen-
schaftspflichten verbunden sind als z.B. Spenden. Einige NPO beklagen, dass die An-
forderungen offentlicher Financiers keine Riicksicht auf die GroBe und die (geringere)
betriebliche Leistungsfahigkeit kleiner NPO nehmen. Da diese meist ohnehin nur ein-
geschrinkte (personelle und finanzielle) Ressourcen — speziell fiir administrative Be-
lange — haben, mache es , keinen Sinn, in einem [kleinen] Verein (...) noch mehr Leis-
tungszahlen zu dokumentieren* (P1).

Die Generierung von Parallelsystemen beschreibt ein Nebeneinander von unter-
schiedlichen Systemen und Methoden zur Leistungserfassung, Erfolgsmessung und
Rechenschaftslegung. In der Variante ,,intern/extern(e)” betreiben viele (grofe) NPO
zwei oder mehrere Systeme parallel, die sowohl der externen Rechenschaftslegung als
auch internen Diagnose- und Steuerungszwecken (in operativer und strategischer Hin-
sicht) dienen. Der Nutzen der internen Systeme als Orientierungshilfe zur Entschei-
dungsunterstiitzung wird meist deutlich hoher bewertet als jener der ,,aufgezwungenen*
externen Systeme: ,,Wenn wir es intern machen, dann sind wir natiirlich der Meinung,
dass es [Leistungs- und Erfolgsmessung] diesen Aufwand rechtfertigt, sonst wiirden
wir es ja nicht machen. Extern wird es teilweise schon iibertrieben (...) also da ist das
[Kosten-Nutzen-] Verhiltnis (...) teilweise schon iiberzogen* (P5). Zusitzlich wurden
Parallelsysteme der Variante ,,extern/extern(e)* identifiziert, wonach einige NPO un-
terschiedlichen Anforderungen von zwei oder mehr 6ffentlichen Geldgebern zugleich
entsprechen miissen. Diese verlangen verschiedenartige Dokumentationen, Kennzahlen
und Berichte, ohne ihre Anforderungen untereinander inhaltlich abzustimmen: ,,Die
Ressourcengeber geben sehr viele Vorgaben. Und die sind wieder sehr unterschiedlich,
je nachdem, wer es jetzt ist“ (P19). Dies entspricht der in der Literatur erwdhnten Mog-
lichkeit, dass NPO mehrere Vertrige mit der 6ffentlichen Hand haben (vgl. Buchinger
u.a. 2008; Knorr/Scheppach 1999; Simsa 2015 und 2016).

4.2 Beurteilung der Problemfelder durch 6ffentliche Akteure

In der zweiten Studie wurden Vertreter ausgewéhlter 6ffentlicher Financiers mit den
identifizierten Problemen und Meinungen der NPO-Manager konfrontiert und um ihre
Einschitzung dazu gebeten. Sie sollten sowohl inhaltlich Stellung nehmen als auch
Einschitzungen zu jedem Problemfeld anhand einer Skala von 1 bis 4 vornehmen (1:
nicht zutreffend; 2: wenig zutreffend; 3: eher zutreffend; 4: trifft voll und ganz zu). Ta-
belle 2 stellt ihr Antwortverhalten in numerischer Form dar.

Bei der Mitarbeiter-Demotivation wurden durchwegs Einschétzungen von 2 bis 3
vorgenommen. Viele duflerten Verstdndnis, verwiesen aber auf die Notwendigkeit der
Rechenschaftslegung im Umgang mit 6ffentlichen Geldern. Zuséitzlich wurde auf ge-
setzliche Grundlagen und darin inkludierte Dokumentations-, Nachweis- und Melde-
pflichten hingewiesen, die gestiegen seien und sich nicht auf LV griinden. Man betonte
die Vorteile von Dokumentation (Nachvollziehbarkeit, Orientierung, Absicherung fiir
Mitarbeiter) und das Bemiihen, dass Dokumentationspflichten nicht iiberbordend wiir-
den und man elektronische Hilfsmittel zur Verfiigung hitte. Kritisch wurde angemerkt,
dass manche NPO-Mitarbeiter generelle Vorbehalte gegeniiber Aufzeichnungspflichten
und der Arbeit mit EDV hétten.
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Tabelle 2: Einschitzungen seitens der 6ffentlichen Kontraktpartner zu den

Problemfeldern
Problemfelder Einschatzung seitens der 6ffentlichen Kontraktpartner (1-4)
Mitarbeiter-Demotivation 3/3/2/2/13/2/13/2/12/3(@25)
Abnehmende Leistungsqualitat 1/2/12/1/1712/47/1/4/2(282,0)
Verwaltungsaufwand:
zu viel birokratischer Arbeitsaufwand 1/3/2/1/1/2/3/2/14712(@2,1)
Einfordern nicht sinnvoller Daten/Inhalte 2/2713/1711/2712/2712/2(9D1,9)
Kritik an Nutzung der Leistungsinformationen 1/2/2/1/1/3/2/2/2/2(21,8)
keine Riicksichtnahme auf NPO-GroRe 4/4/1/1/4/3/4/3/4/1(D829)
Generierung von Parallelsystemen 3/4/3/4/4/3/4/4/3/3(@35)4

Beim Aspekt abnehmende Leistungsqualitit dominierten ablehnende Einschitzungen
von 1 bis 2, doch stimmten zwei Personen diesem Punkt voll zu. Man hielt mehrfach
fest, dass man individuelle Konzepte mit den NPO vereinbart habe und es in der Ver-
antwortung der NPO-Mitarbeiter liege, in der Leistungserbringung bedarfsgerecht und
flexibel zu agieren. Zudem sei die Dokumentation fiir die Qualitdt und Kontinuitit
wichtig, speziell wenn es zu einem Mitarbeiter- bzw. Betreuer-Wechsel komme.

Die ganze Bandbreite moglicher Einschitzungen zeigte sich beim biirokratischen
Arbeitsaufwand. Manche sehen darin kein Problem, zumal es einen generellen Trend hin
zu mehr Rechenschaftslegung gébe und man durch IT-Systeme deutlich mehr Informati-
onen in kiirzerer Zeit autbereiten konne. Ferner habe man die zu {ibermittelnden Daten
(mit manchen Tragern bzw. ihren Vertretungen) gemeinsam vereinbart. Andere bejahten
durchaus einen Interessenkonflikt zwischen NPO und Auftraggebern, die auf Dokumen-
tationen und Berichte angewiesen seien, um steuern und eine Kontrolle des Einsatzes von
Steuergeld durchfiihren sowie Vorgaben des Bundes erfiillen zu kénnen. Einzelne Ge-
sprachspartner rdumten ein, ,,dass man am Anfang {iber das Ziel hinausschiefit und viel-
leicht mehr abfragt, als was man dann auch tatsdchlich braucht* (E4). Es sei ein Lernpro-
zess zu eruieren, welche Informationen ,,wirklich steuerungsrelevant® (E9) seien. Seitens
der kommunalen Ebene wiinschte man sich mehr Dialog mit den NPO, die kommunizie-
ren konnten und sollten, wie viel Aufwand die Datengenerierung verursache.

Ein Einfordern nicht sinnvoller Inhalte wurde mehrheitlich als nicht oder wenig zu-
treffend zuriickgewiesen. Nur einmal wurde eingerdumt, dass man sich friither selbst
gefragt habe, wer all diese Daten brauche. Jedoch habe sich das zwischenzeitlich redu-
ziert; dies bestitigten auch andere, wenn sich zeigte, dass Daten nicht bendtigt wurden.
Man reflektiere, ob die verlangten Informationen steuerungsrelevant sind oder noch
werden konnten, da teilweise die verwaltungsinternen Systeme noch im Aufbau seien.
Erneut wies man darauf hin, dass die Rechenschaftsinhalte gemeinsam mit NPO ver-
einbart wurden und man als Kostentrager wissen miisse, wer in welchem Umfang, mit
welchen Ressourcen und Wirkungen betreut wird. Man hole zudem Daten ein, welche
der Bund verlange oder die Politik fiir ihre (Medien-)Arbeit benétige. Die Kritik griin-
de sich auch darauf, dass der Sinn fiir Externe nicht (stets) offensichtlich sei, da die
Auftraggeber hier nicht (immer) transparent agierten.

Auch die Kritik an der Nutzung der Leistungsinformationen wurde grof3tenteils als
nicht oder wenig zutreffend eingeschitzt. Eine Person bekannte, dass man Daten auf
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Vorrat erhebe und dies eher zutreffe, ,,weil wir natiirlich viele Daten haben und oftmals
die Ressourcen und auch die Mdglichkeiten nicht haben, mit dem noch mehr und effi-
zienter zu steuern; in Teilbereichen passiert es, aber man konnte natiirlich oftmals mit
den Daten noch mehr machen® (E7). Andere verweisen darauf, dass man ,,Datenfried-
hofe” vermeide, solche nicht fordere, auch da man sie selbst nicht bearbeiten konne,
sich um eine {iberschaubare Anzahl an Kennzahlen bemiihe und sich systematisch mit
den Leistungsinformationen befasse. Viele vermuten, dass dies nicht wahrgenommen
werde, weil unauffillige (Priifungs-)Ergebnisse zu keinen Reaktionen fiithren. Insofern
wird vereinzelt angedacht, kiinftig nicht nur bei Auffilligkeiten, sondern auch positives
Feedback zu geben. Zusitzlich benétige man Daten als lédngerfristige Entscheidungs-
grundlage, welche iiber den einzelnen Triger hinausgehen. E8 formuliert dies wie
folgt: ,,Aber wir miissen beide Ebenen abdecken, einerseits die Zusammenarbeit mit
dem konkreten Tréger, aber andererseits flir die Politik (...) Entscheidungsvorschlige
aufbereiten. Und insofern erleben dann die Datenfriedh6fe mitunter osterliche Phéno-
mene und es gibt eine Auferstehung dort.*

Grofere Zustimmung fand der Aspekt, dass man keine Riicksicht auf die NPO-
GroBe nehme. In fiinf Gesprichen stimmte man dem voll und ganz zu, zwei weitere er-
achteten dies als eher zutreffend, drei jedoch als nicht zutreffend. Vielfach betonte
man, alle Leistungserbringer bewusst gleich zu behandeln, unabhingig von ihrer Grofe
und (gemeinniitzigen oder erwerbswirtschaftlichen) Orientierung. Kleine NPO miissten
dieselben Informationen liefern wie grof3e, hier sei eine Standardisierung gegeben, mit
dem Ziel ,gleiches Geld fiir gleiche Leistung® (E7). Man rdumt vereinzelt ein, dass
manche kleine NPO mit den Leistungsnachweisen iiberfordert seien, wobei man LV
primér mit grolen NPO unterhalte. Kleine seien ofter Forderwerber und mit geringeren
Berichtspflichten als im LV-Kontext konfrontiert. Vereinzelt werde die Grofe bei der
Ergebnisanalyse beriicksichtigt. Nur auf kommunaler Ebene duflerte man dezidiert,
dass man differenziere und auf die Grof3e Riicksicht nehme.

Klar bestitigt wurde die Generierung von Parallelsystemen. In je fiinf Interviews
wurde dies als eher oder voll und ganz zutreffend bewertet. Dies werde einigen 6ffent-
lichen Akteuren erst in jlingster Vergangenheit bewusst, speziell wenn sie selbst Sys-
temgrenzen iiberschreiten und mit anderen staatlichen Institutionen zusammenarbeiten.
Zugleich rdumt man ein, dass auch innerhalb der eigenen Institution meist keine Ab-
stimmung gegeben sei. Unterschiedliche Anforderungen an die Leistungserbringer
ergidben sich dadurch, dass diverse Auftrag- bzw. Fordergeber in verwandten Berei-
chen gleichzeitig aktiv sind und man verschiedene Kulturen sowie Vorgaben habe.
Hier brauche es nicht nur mehr Abstimmung bzgl. der geforderten Inhalte und Daten-
aufbereitung, sondern im Zuge einer Verwaltungsreform eine Vereinfachung der histo-
risch gewachsenen, oft zersplitterten Strukturen und Zusténdigkeiten, die teilweise un-
ibersichtlich geworden seien. Dies verschérfe sich bei NPO, die in mehreren Leis-
tungsbereichen tdtig sind. Vereinzelt gibe es Synchronisierungs-Ansitze (z.B. Biinde-
lung innerhalb der Landesdirektionen oder in Form einer Bund-Lénder-Vereinbarung),
jedoch wird mehrmals konstatiert, dass aktuell wenig getan werde fiir eine bessere Ab-
stimmung und es hier dringenden Handlungsbedarf gébe. Eine Person bemerkt, dass
man einmal iiber zwei Leistungsfelder hinweg einen einheitlichen Datenfile implemen-
tieren wollte, dies aber an den NPO gescheitert sei; aus ,,Identitdtsgriinden. Ferner
hitten NPO Interesse an Wachstum, weshalb sie oft Ressourcen von mehreren Stellen
einwerben, was zu erheblichem Mehraufwand durch Dokumentations- und Berichts-
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pflichten fiithre. Auf der kommunalen Ebene bemiihe man sich z.T. um eine Standardi-
sierung mit dem Land OO, denn ,,es war uns auch von der Effizienz her wichtig zu
schauen, dass die nicht fiir jeden Fordergeber dann eigene Unterlagen aufbereiten miis-
sen, die miissen eh genug Papierkram machen. (...) Mit dem Bund kann ich es nicht
abstimmen (...) das ist einfach ein zu groBes Feld (...) teilweise sind ja das dann zwei,
drei Ministerien, die da betroffen sind, die unter sich schon unterschiedlich agieren*
(E12).

Als Ausblick wurde gefragt, ob die PM-Anforderungen und Berichtspflichten im
eigenen Verantwortungsbereich noch steigen werden, was mehrheitlich verneint wur-
de. Grofteils sei man darauf bedacht, nun zu evaluieren, zu konsolidieren, vorhandene
Daten zu verkniipfen und die (strategische) Steuerung zu verbessern; und offentliche
Gelder seien ohnehin knapp. Einige hoffen, dass es nicht steigt, weil dies auch intern
einen Mehraufwand darstelle. Durchaus zunehmen diirften Umsetzungs- und Vorort-
kontrollen, automationsgestiitzte Berichtssysteme, Datawarehouse-Losungen und Zeit-
vergleiche, weshalb das Interesse an einem konstanten Datenstrang grof3 sei.

Anders als die NPO, sprachen einzelne o6ffentliche Gesprichspartner Innovationen
an. So gibe es regelméBig Initiativen fiir neue Angebote, man habe aber aktuell keine
finanziellen Spielriume. Ressourcen wiirden nur frei, wenn andere Bereiche abgebaut
bzw. neue Priorititen gesetzt wiirden. Vorrangig seien Effizienzsteigerung und Kos-
tendampfung. Man sei froh, das bestehende Angebot halten zu kdnnen. Wenn neue
Produkte finanziert wiirden, dann primidr im Rahmen eigener strategischer Schwer-
punkte und bestehender Leistungsbeziehungen, weil der Aufbau von Strukturen neuer
Anbieter mit Kosten verbunden sei. Auch eine zunchmend unsichere Finanzierung
wurde thematisiert: wenngleich LV meist Mehrjahresvertriage sind, sei die Finanzie-
rung nur sichergestellt, ,,wenn budgetir Mittel zur Verfiigung stehen. Das heif3t, auch
wenn ein Leistungsvertrag iiber fiinf Jahre rennt, ist nicht zugesichert, dass die Finan-
zierung filir die nichsten finf Jahre abgesichert ist“ (E11). Tendenziell hinderlich fiir
Innovationsvorschlidge sei bisweilen das Bundesvergabegesetz: ,,Da kann es sogar sein,
dass NPO oder (...) Unternehmen zu uns gekommen sind und uns ein klasse Konzept
vorgestellt haben, und wir gesagt haben, super, das machen wir. Aber wir miissen aus-
schreiben, und dann hat das klasse Konzept ein anderer gemacht™ (E1).

E6 bedauerte zudem, dass NPO sich vermehrt als Dienstleistungsanbieter sehen;
sie merkt an, dass viele zwar die vereinbarten Leistungen wie bestellt erbringen, aber
zunehmend ihre anderen (gesellschaftspolitischen) Funktionen vernachlissigten. Ferner
duBerte E12 Kritik am NPM und am Einsatz mancher betriebswirtschaftlicher Instru-
mente, bei denen teils der Aufwand ,,in keinem Verhéltnis* stehe.

4.3 Diskussion

Die vielfach kritischen Aussagen der NPO-Praxis bestétigen einige der in der Literatur
identifizierten Problemfelder: wenngleich die NPO keine Innovationsbehinderung the-
matisierten, wurden mehrfach demotivierte Mitarbeiter und negative Folgen fiir die
Leistungsqualitét angesprochen, speziell durch Zeitdruck aufgrund der wahrgenomme-
nen Biirokratisierung durch die steigende Relevanz performanceorientierter Steue-
rungs- und Berichtssysteme. Auch eine Orientierung an der Marktlogik ist feststellbar,
nicht zuletzt durch die oft ,,BWL-lastige* Wortwahl vieler Interviewpartner. Obwohl



308 Sandra Stotzer

man die Okonomisierung vereinzelt kritisierte, wurde die Relevanz von betriebswirt-
schaftlichen Instrumenten haufig betont. Deren Einsatz diirfte in vielen NPO vermut-
lich auch dazu dienen, ihre Legitimitit zu sichern (vgl. Greiling 2009, S. 396). Darauf
deuten ferner die (bei mehreren groBen NPO) identifizierten Parallelsysteme in der Va-
riante ,,intern/extern(e)* hin. Dass man ein (oder mehrere) extern geforderte(s) PM-
System(e) betreibt und zusitzlich fiir interne Zwecke ein anderes nutzt, entspricht im
Sinne der neoinstitutionalistischen Organisationstheorie einer Entkopplung (decoup-
ling; vgl. Meyer/Rowan 1977) der internen, als niitzlich erachteten Aktivititen von den
oft als liberzogen und teils nicht sinnvoll kritisierten externen Systemen. Letztere die-
nen dann priméir dazu, Konformitit und Professionalitit zu demonstrieren, um Res-
sourcen, die Existenz und Einfluss zu sichern. Aussagen wie jene, dass zu viele, nicht
administrierbare oder unrealistische Forderungen zu ,.kreativer Buchfiihrung* anregten,
verweisen auf eine ,,symbolic compliance* bzw. Legitimitétsfassade, die dazu beitragt,
Konflikte mit den Auftraggebern und Uberpriifungen zu vermeiden (vgl. etwa Walgen-
bach/Meyer 2008, S. 81ff., Arvidson/Lyon 2014, S. 871ff., Greiling 2009, S. 385ff.).
Solche Parallelsysteme deuten also darauf hin, dass die externen Systeme den internen
(Steuerungs-)Bediirfnissen aus NPO-Sicht nicht (ausreichend) entsprechen. Dies konn-
te teils auch an den Werten bzw. der Identitit von NPO und ihren Mitarbeitern liegen;
es besteht ein grundlegendes Spannungsfeld zwischen der zivilgesellschaftlichen, sozi-
alen Orientierung vieler NPO und den effizienz- sowie wettbewerbsorientierten NPM-
Logiken. Diesen schwer aufzuldsenden Widerspruch des Okonomisierungstrends neh-
men auch einzelne 6ffentliche Akteure wahr, wenn die zunehmende Dienstleistungs-
orientierung vieler NPO zu Lasten ihrer gesellschaftspolitischen Funktionen bedauert
wird.

Die Stellungnahmen der Auftraggeber zeichnen ein gemischtes Bild. Insgesamt
wurde die Kritik mehrheitlich zuriickgewiesen. Dies konnte z.T. auf ein Antwortver-
halten im Sinne sozialer Erwiinschtheit zuriickgefiihrt werden. Umso bemerkenswerter
ist es, dass zwei Problemfelder anerkannt wurden: dass meist keine Riicksicht auf klei-
ne NPO genommen wird, und die Parallelsysteme. Gegen Gleichbehandlung unabhén-
gig von Grofe oder Ausrichtung einer Organisation wird man spontan wenig Einwand
erheben, wenn man an Vorwiirfe wie Vetternwirtschaft denkt. Insofern ist nachvoll-
ziehbar, dass man sich bemiihte, jeden Eindruck von Willkiir oder Bevorzugung zu
vermeiden, und oft betonte, dass man bewusst auf Basis von objektivierten Auswahl-
und Forderentscheidungen alle gleich behandle. Dies konnte sich u.a. auf die hdufigen
Interessenverflechtungen und Naheverhéltnisse zwischen Politik und freier Wohl-
fahrtspflege griinden, welche regelméBig die Mittelvergabe und Verwendungskontrolle
beeinflussten (vgl. Knorr/ Scheppach 1999, S. 123). Zugleich weisen die Ergebnisse
darauf hin, dass es kleine NPO schwerer haben als grof3e, einflussreiche NPO, nicht
nur in Bezug auf die Rechenschaftslegung, die Ressourcen erfordert, sondern auch da-
bei, (lingerfristig) ein Anbieter im Rahmen einer kooperativen Leistungserbringung zu
werden. Dass man bei neuen Angeboten primér auf bekannte Partner zuriickgreift, ist
zwar verstindlich, deutet aber darauf hin, dass Pfadabhéngigkeiten und Netzwerke eine
Rolle bei der Anbieterwahl spielen. Und wenn nach einer Ausschreibung ein neues
Produkt von jemand anderem realisiert wird als jenem, von dem die Idee stammt, diirf-
ten die Anreize, erneut kreative Vorschldge zu unterbreiten, in Zukunft gering(er) sein.
Kleine NPO diirften bei Ausschreibungsverfahren tendenziell Nachteile gegeniiber
grof3en, ressourcenstarken Anbietern haben. Fiir die Vielfalt des Nonprofit-Sektors und
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die Zahl realisierter Innovationsvorschlége scheint dies wenig forderlich, zumal auch
NPO Eigeninteressen verfolgen und im politisch-administrativen System immanente
Innovationshemmfaktoren stark ausgeprigt sind (vgl. Thom/Ritz 2008, S. 124ff., Rech-
berger 2013, S. 146). Eine (zu) sehr auf Effizienz fokussierte Leistungsspezifikation in
LV konnte diese Hemmnisse auf NPO {ibertragen. Die Ergebnisse deuten darauf hin,
dass eine diesbeziigliche Gefahr besteht. Insofern ist tendenziell Ruflin (2006) beizu-
pflichten, dass eine kontraktbasierte Leistungserstellung Innovationen wenn schon
nicht behindert, dann jedenfalls auch nicht zu férdern scheint.

Der Aspekt, dass eine NPO ggf. mehrere Vertridge mit der 6ffentlichen Hand gleich-
zeitig unterhilt, wurde von den NPO und den Geldgebern bestétigt, wobei in mehreren
Gesprachen auffiel, dass den offentlichen Vertretern diese Problematik nicht immer
bewusst war. Die dadurch generierten Parallelsysteme fiir Leistungsdokumentation, Er-
folgsmessung und Rechenschaftslegung diirften speziell in foderal strukturierten Staa-
ten hohe Relevanz haben. In foderativen Staaten (wie Deutschland, Osterreich und
Schweiz) sind vielfach (z.T. mehrere) subnationale Ebenen dezentral mit der Ausfiih-
rung von Programmen betraut. Insofern empfehle sich laut Léffler (vgl. 2000, S. 51ff.)
fiir die Leistungs- und Wirkungsmessung die Bildung von Netzwerken {iber einzelne
Verwaltungsorganisationen bzw. Ebenen hinaus. Solche ,,Performance Partnerships®
seien fiir Mehrebenen-Systeme auch relevant, weil sich in vielen Landern zeige, dass
jede Ebene eigene Verwaltungsreforminitiativen verfolge. Es empfehle sich ferner eine
partizipative Leistungsmessung, welche die Biirger einbezieht. Dies erzeuge externen
Druck, welcher der Bildung von ,,Datenfriedhéfen® entgegenwirke. Obwohl diese
Empfehlungen bereits iiber 15 Jahre zuriickreichen, scheint man (zumindest in Oster-
reich) diesbeziiglich noch am Anfang zu stehen. Einzelne Statements, dass man sich
nun vermehrt ans Konsolidieren und Reduzieren der verlangten Daten bzw. Berichtsin-
halte mache, unterstreichen den Verbesserungsbedarf. In der Schweiz, wo die 6ffentli-
che Hand laut Ruflin (vgl. 2006, S. 177ff.) die geforderte Datenmenge reduziert hat,
scheint man hier schon weiter zu sein, ebenso wie bei der Abstimmung im Mehrebe-
nen-System. Sie hélt in Bezug auf die foderale Koordination fest: ,,(...) der Bund defi-
niert fiir sich und gemeinsam mit der nationalen Gerias, was fiir Leistungen in der Al-
tersarbeit notwendig sind und was die relevanten Indikatoren und Kosten sind. Will die
Gemeinde sich nicht noch mehr Arbeit auferlegen, iibernimmt sie diese Definitionen.
Damit erreicht sie auch, dass ihre kommunale Kontraktpartnerin (...) nicht doppelte
Rechnungsarbeit, Berichterstattung und statistische Erhebungen durchfiihren muss.
Dies macht die eingekaufte Leistung (...) wenigstens nicht noch teurer. Der Preis, der
fiir diese Einsparung bezahlt wird, ist die mangelnde Mitsprache in der Definition der
Altersarbeit, auch wenn diese im Alltag kommunal vor Ort und nicht national erbracht
wird (...)* (Ruflin 2006, S. 183). In Osterreich erfolgt eine Koordinationsarbeit iiber
foderale Ebenen hinweg bislang offenbar nur eingeschrénkt und punktuell. Die meisten
Akteure des politisch-administrativen Systems haben — auf allen foderalen Ebenen —
primér sich selbst im Fokus. Und jede Ebene scheint eine eigene Programmierung ent-
wickelt zu haben, die auf externe Leistungserbringer iibertragen wird, ohne die Aus-
wirkungen insgesamt zu betrachten. Eine (strategische) Gesamtsteuerung ist aktuell
nicht feststellbar.

Insgesamt ist eine kennzahlenlastige Steuerung kooperativer Leistungserbringung
in Osterreich mittlerweile auf allen Ebenen (v.a. auf Bundes- und Landesebene) ver-
breitet. Dies diirfte einerseits an den NPM-Reformen und andererseits an dem generell
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beobachtbaren Trend steigender Transparenz- und Rechenschaftsanspriiche liegen.
Auch fiir 6ffentliche Akteure hat sich der Legitimitdtsdruck deutlich erhdht. Jedoch
scheint es z.T. zu einer aufwéndigen Generierung von nicht immer (schon) entschei-
dungsrelevanten Informationen zu kommen. Insofern ist bisweilen eine Ubersteuerung
(vgl. Rechberger 2013) zu vermuten, wobei viele 6ffentliche Financiers diese an ihre
Kooperationspartner delegieren, also nicht nur die Leistungserstellung, sondern teils
auch administrative Belange auslagern.

Die vermeintlichen Gegensitze Okonomisierung und Biirokratisierung scheinen
sich paradoxerweise gegenseitig zu bedingen. Betriebswirtschaftliche Instrumente sind
in Offentlichen Institutionen und NPO mittlerweile gédngig; nur vereinzelt wurde ihre
Passung und Ubertragbarkeit kritisch hinterfragt. Naturgemif bedarf es fiir die Auf-
rechterhaltung dieser Technostruktur Ressourcen, was nur dann gerechtfertigt sein
wird, wenn ihr Nutzen die Kosten langfristig iibersteigt. Offenbar werden die Nutzen-
potentiale, speziell was eine strategische (Gesamt-)Steuerung — auch innerhalb der f6-
deralen Ebenen — anbelangt, bislang nicht (voll) ausgeschopft. Insofern ist der Forderung
von Meyer/Simsa (vgl. 2013b) nach einem reflektierten Umgang mit Management-
Instrumenten und -Denkweisen beizupflichten, denn oft wiirden ,,betriebswirtschaftli-
che Methoden nicht zur Rationalisierung, sondern zu Legitimierung eingefiihrt, und der
Kennzahlenfetischismus trdgt nicht zu einer Rationalisierung von Entscheidungen bei,
sondern generiert blol Erhebungsaufwand (Meyer/Simsa 2013Db, S. 154).

5 Fazit und Ausblick

Wenngleich die Reformen im Sinne des NPM und die damit verkniipfte, 6konomisch
orientierte Steuerung positive Verdnderungen im offentlichen Sektor angestolen ha-
ben, verweisen die Literaturanalyse sowie die Interviews auch auf problembehaftete
Folgen bzw. Dysfunktionalititen; dies insofern, als die beobachteten Entwicklungen
der Praxis kooperativer Leistungserbringung den intendierten Funktionen bzw. Wir-
kungen bisweilen abtrédglich, also unzweckmifig zu sein scheinen. So ist etwa die
wahrgenommene und vielfach bestédtigte Zunahme biirokratischen Aufwands der Effi-
zienz abtréglich.

Die Literaturanalyse verweist auf Okonomisierung, Biirokratisierung sowie negati-
ve Auswirkungen auf die Leistungsqualitit und Innovationsbereitschaft als Problem-
felder im Kontext kontraktbasierter Leistungserstellung. Die Ergebnisse der beiden Un-
tersuchungen unterstreichen insgesamt das Problemfeld Biirokratisierung (v.a. Generie-
rung von Parallelsystemen, keine Riicksicht auf kleine NPO) und verdeutlichen, dass
betriebswirtschaftliche Steuerungslogiken mittlerweile in Osterreich verbreitet sind.
Zudem bestehen, abseits von Sparzwingen, Anzeichen fiir eine potentielle Innovati-
onsgefiahrdung.

Betrachtet man die AuBerungen in Bezug auf Qualitit, Innovationen und Dienst-
leistungsorientierung als zunehmend dominant wahrgenommener Funktion, so dringt
sich der Eindruck auf, dass sich der (im Kontext von Management by Objectives und
daran gekoppelten Gehaltssystemen bekannte) Spruch ,,Leistungsorientierte Bezahlung
fiilhrt zu bezahlungsorientierter Leistung® auf dkonomisch orientierte Steuerungslogi-
ken und die Wirkung von LV umlegen ldsst: Leistungsorientierte (Kontrakt-) Abgel-
tung flihrt zu kontrakt- bzw. abgeltungsorientierter Leistung. Die Frage, ob dies wirk-
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lich alles ist, was man sich seitens der offentlichen Hand bzw. der Gesellschaft erwar-
tet, erwarten kann und soll, bleibt offen.

Mit Blick auf das Problemfeld Biirokratisierung und speziell der Parallelsysteme
zeigt sich deutlich eine mangelhafte Abstimmung im Mehrebenen-System. Es fehlt ein
durchdachtes und mehrere Institutionen bzw. foderale Ebenen integrierendes Gesamt-
konzept im Sinne einer kooperativen Governance. Zwar werden viele Leistungen im 6f-
fentlichen Dienstleistungsnetzwerk erstellt, aber die Steuerung erfolgt noch iiberwiegend
in den alten, binnenorientierten Kategorien, wobei der Fokus primir auf dem eigenen
Verwaltungsvollzug liegt und die zunehmende Vernetzung sowie das Erfordernis einer
Gesamtsteuerung der kollaborativen Aufgabenerbringung bislang nicht bzw. nur rudi-
mentdr beriicksichtigt wird. Dies konterkariert die regelméifig postulierten Ziele der Effi-
zienz, Effektivitit und Sparsamkeit. Es ist stark anzuzweifeln, wie zielfithrend ein
,,Uberwilzen* von Dokumentations- und Rechenschaftspflichten auf Kontraktpartner
und andere Akteure gesamtheitlich betrachtet ist, wenn die aufoktroyierte administrative
Belastung mit der Anzahl der Ressourcengeber und der foderalen Ebenen zu multiplizie-
ren ist. Steht der dadurch generierte Aufwand noch in Relation mit dem Nutzen und wird
hier insgesamt betrachtet noch eine Effizienzsteigerung erzielt? Und dient die Dezentrali-
sierung bzw. Ubertragung administrativer Lasten auf externe Leistungserbringer ggf.
auch einer ,,Verschleierung® eines insgesamt steigenden BiirokratieausmafB3es?

Ritz (vgl. 2003) betont, dass NPM an sich sehr ,forderalismusvertraglich® sei,
wenn seine Prinzipien und Steuerungsinstrumente innerhalb einer Ebene oder bei voll-
stindiger Zentralisierung oder Dezentralisierung angewendet werden. Er verweist jedoch
im Schweizer Kontext darauf, dass die ,,Ausgestaltung von zwischen Bund, Kantonen
und Gemeinden verflochtenen Aufgabenfeldern und deren Steuerungsmechanismen
nach NPM (...) grossere Schwierigkeiten mit sich [bringe]* (Rizz 2003, S. 170). Dies
lisst sich auf Basis der hier vorgestellten Ergebnisse fiir Osterreich bestitigen, und dies
diirfte auch fiir den deutschen Foderalismus (mit Bundesebene, Landern, Landkreisen
und Kommunen) zutreffen, wo angesichts des ausgeprigten Exekutivfoderalismus’
»(...) die biirokratiesparende Umsetzung neuer gesetzlicher Vorgaben in Verwaltungs-
handeln (...) besonders schwer* sei (Briiggemeier/Lenk 2011b, S. 255).

Insgesamt ist Reichard nach wie vor beizupflichten, dass die 6ffentliche Hand im
Kontext der Steuerung externer Leistungsersteller, deren Finanzierung und Kontrolle
durch diverse Rechenschaftspflichten noch (immer) keine ,,wirksame Balance zwi-
schen dezentraler Selbststeuerung und zentraler Gesamtsteuerung™ (Reichard 1994, S.
55) gefunden hat. Es bedarf definitiv in foderal strukturierten Systemen mit historisch
gewachsenen, komplexen institutionellen Strukturen einer intensiveren Koordination
zwischen staatlichen Institutionen und Ebenen, um biirokratische Lasten zu reduzieren.

Praxisorientierte Empfehlungen betreffen erstens einen Abbau der in Osterreich
verbreiteten Mehrfachforderungen (was politisch wenig aussichtsreich sein diirfte) und
zweitens eine Entflechtung der sich vielfach iiberlappenden Zusténdigkeiten bzw. eine
deutliche Reduktion von Mehrfachzustdandigkeiten im Zuge einer Verwaltungsreform.
Drittens wéren standardisierte Rechenschafts-Anforderungen wiinschenswert. Da dies
aufgrund der Heterogenitéit der Leistungsfelder kaum einheitlich moglich sein wird,
braucht es zumindest innerhalb einzelner Aufgabenbereiche mehr Abstimmung bzgl.
gemeinsamer Standards bzw. steuerungsrelevanter Kenngréfen als Mindest-Anforde-
rung, die bei allen Geldgebern eines Aufgabenbereichs gleich wiren. Gerade in foderal
strukturierten Staaten konnte Interessenvertretungen eine wichtige Rolle dabei zu-
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kommen, einheitliche (Basis-)PM- bzw. Berichtssysteme zu vereinbaren. Dies konnte
dazu beitragen, eine Vereinheitlichung der Anforderungen zu erzielen, Parallelsysteme
abzubauen und so den beklagten Verwaltungsaufwand zu reduzieren. Ferner konnte ei-
ne solcherart verbesserte Abstimmung zwischen den Ebenen und Institutionen des poli-
tisch-administrativen Systems die Einnahme einer Netzwerk-Perspektive und eine in-
tegrierte Steuerung beférdern. Die rasante Entwicklung der Informations-und Kommu-
nikationstechnologien und IT-Losungen fiir biirokratiesparenden Verwaltungsvollzug
konnten dazu beitragen, die zahlreichen Interaktionen an diversen Schnittstellen zu
vernetzen, um iberfliissige administrative Lasten zuriickzudrangen (vgl. Briiggemeier/
Lenk2011a, S. 11ff,, 2011b, S. 251ft.).

NPO ist zu empfehlen, vermehrt den Dialog mit 6ffentlichen Geldgebern zu su-
chen, Riickmeldungen bzgl. biirokratischer Belastungen und etwaiger ,,unrealistischer*
Forderungen zu geben und umgekehrt Feedback einzufordern. Ferner konnten sie die
oft bestehenden politischen Naheverhéltnisse sowie Interessenvertretungen nutzen, um
Innovationsaufschlédge in der Leistungskalkulation durchzusetzen und eine vermehrte
Abstimmung und Vereinheitlichung von Rechenschaftspflichten voranzutreiben.

Wenngleich die Literatur zur intersektoralen, kontraktbasierten Leistungserstellung
einige Herausforderungen erwihnt, lag nach Kenntnis der Verfasserin bislang keine
Arbeit vor, welche derartige Problemfelder aus mehreren Perspektiven in einer Ge-
samtschau beleuchtet. Natiirlich sind die Ergebnisse im Lichte einiger Limitationen zu
betrachten. Da der empirische Fokus auf (Ober-)Osterreich liegt, sind die Erkenntnisse
nur mit Vorsicht auf andere Linder und ihre spezifischen nationalen Rahmenbedin-
gungen lbertragbar. Bereits erwdhnt wurden zudem social desirability issues. Weiter-
filhrend wiéren eine geografische Ausweitung denkbar, ebenso wie eine quantitative
Befragung (von NPO und 6ffentlichen Geldgebern) zu den identifizierten Problemfel-
dern und wie man diesen im Sinne einer kooperativen Governance konkret begegnen
konnte. Dabei konnten neben kontraktbezogenen Rechenschaftspflichten auch andere
Aspekte betrachtet werden, welche zu Biirokratisierung, Okonomisierung, Innovati-
onshemmnissen und Qualitédtseinbullen fithren (kénnen), da es sich hierbei um komple-
xe, multifaktoriell beeinflusste Phanomene handelt. Ungeachtet dessen diirften Kon-
trakte einer von mehreren Einfliissen sein, die diese Trends beschleunigen, denn LV
sind ein zentrales Instrument bei der Finanzierung und performance-orientierten Steue-
rung von NPO durch 6ffentliche Auftraggeber und werden hier somit als Kristallisati-
onspunkt der beobachteten Entwicklungen erachtet. Es obliegt den verantwortlichen
Akteuren in Politik, Verwaltung und NPO, diese Entwicklungen kritisch zu reflektieren
und ggf. gemeinsam in eine andere Richtung zu lenken.

Anmerkungen

1  Die Verfasserin dankt zwei anonymen Referees fiir hilfreiche und konstruktive Verbesserungsvor-
schldge. Dank gebiihrt auch Julia Schwarz, Sigrid Froschl, Angelika Holme, Thomas Huemer und An-
drea Rois fiir ihre Unterstiitzung bei der Datenerhebung und Transkription. Die hier prisentierten Er-
gebnisse sind Teil zweier iibergeordneter Forschungsprojekte, an denen Prof. Dorothea Greiling mal3-
geblich mitgewirkt hat. Auch ihr sei hiermit herzlich gedankt.

2 Studien iiber den deutschsprachigen Raum hinaus wurden nicht einbezogen, da nationale Nonprofit
Sektoren bzw. NPO in einzelnen Tatigkeitsfeldern (wie den sozialen Diensten) in ihr wohlfahrtsstaatli-
ches Arrangement und den jeweiligen nationalen (politischen, 6konomischen und sozialen) Kontext
eingebettet sind (vgl. Evers/Laville 2004, S. 2, Ruflin 2006, S. 91, Wijkstrém 2011, S. 42, Zimmer
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1997, S. 75ff.). Insofern ist bereits ein Vergleich der DACH-Lénder, deren Nonprofit Sektoren zwar
vielfach Gemeinsamkeiten, aber auch spezifische Charakteristika und Unterschiede aufweisen, nur mit
Einschriinkungen zulissig. Daher wurde in der Empirie der Fokus auf ein Land (Osterreich) gelegt.
Ebenso wurden keine Arbeiten einbezogen, welche Problemfelder nur im Kontext eines Sektors the-
matisieren und die Schnittstelle kontraktbezogener Leistungserbringung nicht explizit behandeln.

3 Ruflin bezeichnet Innovation als ,,die Beschéftigung mit verdnderten, weiterentwickelten oder neuen
Ideen, welche zu materiellen oder immateriellen Erfindungen fithren, z.B. zu Gegensténden, Projekten,
Arbeitsprozessen, Methoden und Instrumenten, Darstellungsformen oder Organisationsstrukturen
(Ruflin 2006, S. 255f.). Laut Thom/Ritz (vgl. 2008, S. 82ff.) sind die Entwicklung neuartiger Produkte
und Prozesse sowie das Aufzeigen von Problemldsungsoptionen eng verkniipft mit der individuellen
bzw. institutionellen Verdanderungsfihigkeit. Staatliche Innovationstitigkeit beziehe sich auf die Leis-
tungserbringer- bzw. -bestellerfunktion sowie auf die Gestaltung der Rahmenbedingungen als Regula-
tor und Koordinator.

4 Drei Interviews wurden mit je zwei Vertretern der 6ffentlichen Hand gefiihrt. Da sich diese bei ihren
Einschitzungen alle auf einen Wert einigten, wurden insgesamt zehn (statt 13) Antworten gewonnen.
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Innovative Entscheidungsprozesse in
Universitaten: Eine qualitative Analyse der
Anwendung von Online-Partizipationsverfahren

Zusammenfassung:

Die Auswirkungen offener Beteiligungsmoglich-
keiten iiber das Internet (Online-Partizipation) auf
institutionalisierte Entscheidungsmechanismen in
Universitdten sind bisher weitestgehend uner-
forscht. Die Studie untersucht zwei internetbasierte
partizipative Verfahren zur Neugestaltung einer
Promotions- und einer Habilitationsordnung hin-
sichtlich ihrer Auswirkungen auf den organisatio-
nalen und institutionellen Rahmen einer Universi-
tat. Hierzu wurden auf Grundlage der Theorien der
institutionellen Logiken und des organisationalen
Lernens 14 leitfadengestiitzte Interviews ausgewer-
tet. Es zeigt sich, dass internetbasierte Verfahren
zwar als Optimierung urspriinglicher Entschei-
dungsprozesse wahrgenommen werden, sie aber
auch zu Konflikten zwischen neuen und bestehen-
den Strukturen fithren, sodass es iiberwiegend zu
»Jingle-Loop-Learning kommt. ,,Double-Loop-
Learning* ist lediglich in Ansétzen erkennbar, etwa
im Rahmen einer verbesserten Diskussionskultur
und einer gesteigerten Wahrnehmung der Partizi-
pationsmoglichkeiten auBerhalb von Gremien.

Stichworte: organisationales Lernen,institutionelle

Logiken, Entscheidungsprozesse, Online-Partizi-
pation

1 Einleitung

Innovative decision-making processes in universi-
ties: A qualitative analysis of the implementation of
online-participation processes

Abstract:

We see a dearth in research on the effects of oppor-
tunities for open internet-based participation
(online-participation) in universities so far. This
study examines two online-participation processes
for reforming examination regulations concerning
their effects on the organizational and institutional
context of a university. 14 semi-structured inter-
views have been analyzed using the theories of In-
stitutional Logics and Organizational Learning.
The analysis shows that the internet-based process-
es generally have been perceived as an optimiza-
tion of the existing decision-making processes. But
they also prompted conflicts which resulted in a
predominance of “Single-Loop-Learning”. “Dou-
ble-Loop-Learning” is hardly visible, e.g. in terms
of an improved culture of debate or increased per-
ceptions of opportunities for participating outside
formal decision-making structures.

Keywords: organizational learning, institutional
logics, decision-making, online-participation

Universitdten befinden sich in permanenter Interdependenz mit Gesellschaft und Um-
welt sowie einem dauerhaften Spannungsverhéltnis von autonomer Wissenschaft einer-
seits und Abhéngigkeit vom Staat andererseits (vgl. Nickel 2009; Gralke/Scherm
2013). Diese Konstellation aus Selbst- und Fremdverwaltung sowie Wechselwirkungen
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mit der Organisationsumwelt fithren dazu, dass gesellschaftliche, politische und tech-
nologische Verdnderungen auf die Universititen einwirken und diese damit umgehen
miissen (vgl. Sonntag/Stegmaier/Michel 2008; Popp Berman/Paradeise 2016). Zu nen-
nen sind hierbei neue Gesetze, administrative Reformen (z.B. New Public Manage-
ment; vgl. Bogumil u.a. 2013; Lange 2008), der technische Fortschritt sowie ein Wer-
tewandel hin zu hoheren Partizipationserwartungen (vgl. Nickel 2009, S. 65, 116, 119;
Winkel 2011). Obwohl im Selbstverwaltungsmodell der deutschen Universititen die
Partizipation der Statusgruppen schon seit den 1970er Jahren fest verankert ist (vgl.
Bogumil u.a. 2013, S. 19), wurde in den letzten Jahren aus unterschiedlichen Interes-
sengruppen vermehrt die Forderung nach individueller Teilhabe an Entscheidungspro-
zessen geduBert (vgl. Nickel 2009, S. 116-117; Gralke/Scherm 2013, S. 46-47).

Parallel dazu riicken neuartige Partizipationsformen zur Entscheidungsfindung in
den Fokus: 2013, 2015 und 2016 wurden an einer deutschen Universitit drei internet-
basierte Partizipationsverfahren zur Neugestaltung von Promotions- und Habilitations-
ordnungen durchgefiihrt (vgl. Dischner/Siifs 2015; Escher u.a. 2017). Im Rahmen der
Verfahren wurden die jeweils betroffenen Statusgruppen durch das Dekanat der jewei-
ligen Fakultét eingeladen, partizipativ und internetbasiert Vorschldge zur Neugestal-
tung der jeweiligen Ordnung zu verfassen, diese zu diskutieren und zu bewerten. In
mehreren Phasen, zwischen denen die Diskussionsergebnisse vom Dekan aggregiert
wurden, konnten die Vorschldge und der finale Entwurf diskutiert werden. Der endgiil-
tige Beschluss fand in einer reguldren Fakultitsratssitzung statt (vgl. 2.1.2).

Universitdten tendieren, wie andere 6ffentliche Organisationen auch, dazu, (tech-
nologiebasierte) Verdnderungen stark an ihre institutionellen Strukturen anzupassen
und laufen dabei Gefahr, die Potenziale von Reformen und Innovationen nur begrenzt
auszuschopfen (vgl. Fountain 2001; Schuppan 2011). Der Wunsch nach Partizipation
und die Einfithrung internetbasierter Verfahren zur Entscheidungsfindung richten er-
hebliche Anforderungen an Universititen, deren Entscheidungen ohnehin wenig steu-
erbar sind, da sie durch das Zusammenspiel verschiedener Governanceformen und Lo-
giken gekennzeichnet sind, die auf unterschiedlichen institutionellen Anforderungen
basieren (vgl. z.B. Hattke/Vogel/Woiwode 2016). Innovationen, z.B. neuartige Verfah-
ren zur Entscheidungsfindung, fithren dazu, dass universitétsintern ein institutioneller
Aushandlungsprozess hinsichtlich der Legitimitdt verdnderter Entscheidungsmecha-
nismen stattfindet. Es entsteht institutionelle Komplexitét (vgl. Greenwood u.a. 2011)
im Zusammenspiel von staatlichen, marktlichen, professionellen und demokratischen
Institutionen, mit der Universititen und ihre Mitglieder lernen miissen umzugehen, um
sich verinderten Rahmenbedingungen anzupassen (vgl. Baumeler 2009).

Bisherige Forschung zu Entscheidungsprozessen an Universitdten beschiftigt sich
z.B. mit strategischen Steuerungsmoglichkeiten durch Qualititssicherung, Leitbild- und
Zielvereinbarungen sowie politischen Akteuren, etwa Hochschulrdten (vgl. Kloke/Krii-
cken 2012, S. 320; Jochheim/Bogumil/Heinze 2016). AuBlerdem wurde bisher (hiufig
konzeptionell) die Komplexitit der institutionellen Anforderungen und Governance-
mechanismen untersucht, um das Zusammenspiel verschiedener institutioneller Anfor-
derungen und ihre Auswirkungen auf die organisationalen Akteure zu erfassen (vgl.
z.B. Lange 2008; Sahlin/Eriksson-Zetterquist 2016). Der Umgang mit institutioneller
Komplexitdt im Rahmen von Innovationen und Reformen blieb bisher jedoch auf we-
nige Studien, beispielsweise zur Legitimitétsarbeit in der ,,unternehmerischen Universi-
tit (Baumeler 2009; Blaschke/Frost/Hattke 2014) oder theoretische Uberlegungen be-
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schrinkt (vgl. Hattke/Vogel/Woiwode 2016). Insbesondere wurden innovative techno-
logiebasierte Formate, wie etwa Online-Partizipationsprojekte, im institutionellen Kon-
text von universitiren Entscheidungsprozessen erst anfanglich betrachtet. Bohman,
Hansson und Mobini (vgl. 2014) untersuchten die Einfiihrung einer partizipativen In-
ternetplattform zur Evaluation des Bolognaprozesses (vgl. Bohman/Hansson/Mobini
2014). Dischner und St (vgl. 2015) sowie Escher u.a. (vgl. 2017) fokussierten die
Akzeptanz internetbasierter, partizipatorischer Entscheidungsprozesse zur Umgestal-
tung einer Promotionsordnung (vgl. Escher u.a. 2017). Die Auswirkungen im Zusam-
menspiel von Innovation und institutionellem Kontext, etwa in Form von Lerneffekten
aus der Anwendung partizipativer Verfahren, werden bisher jedoch nicht untersucht.
Chandler und Hwang (vgl. 2015) argumentieren, dass der Grad an institutioneller
Komplexitit des organisationalen Feldes (Hochschulkontext) sowie die Charakteristika
der Innovation und Organisation mageblich beeinflussen, ob und wie Organisationen
lernen. Welche Auswirkungen eingefiihrte Innovationen entfalten, hingt demnach stark
von den Lernprozessen im spezifischen Kontext ab.

Vor diesem Hintergrund ist es das Zie/ des Beitrags, die Auswirkungen innovativer
internetbasierter Entscheidungsprozesse auf den institutionellen Kontext einer Universitét
zu analysieren. Dazu werden Lerneffekte, die die Universitit durch die Anwendung der
Verfahren erzielt, sowie mogliche Veranderungen des institutionellen Kontextes fokus-
siert. Hierzu wird die Theorie der institutionellen Logiken (vgl. Thornton/Ocasio/Louns-
bury 2012) mit der Theorie des organisationalen Lernens (vgl. Argyris/Schon 1999) ver-
bunden. Auf dieser Basis werden die Ergebnisse einer Interviewstudie vorgestellt und
diskutiert.

2 Grundlagen

2.1 Online-Partizipation und Entscheidungen an Universitaten

2.1.1 Online-Partizipation

Online-Partizipation wird als die Nutzung von Informations- und Kommunikations-
technologien (IKT) zum Zweck einer breiteren Beteiligung von Individuen an sozialen
Entscheidungsprozessen definiert (vgl. Seebo/Rose/Flak 2008). Interaktive IKT sollen
dazu beitragen, dass von Entscheidungen Betroffene in den Entscheidungsprozess inte-
griert werden konnen. Hierzu bieten sich Web-2.0-Technologien an, die einen transpa-
renten und niederschwelligen Austausch ermoglichen (vgl. Ergazakis/Metaxiotis/
Tsitsanis 2011). Allerdings wird zunehmend kritisch hinterfragt, ob sich die Nutzung
von IKT generell positiv auf die Beteiligung an und Ergebnisse von Entscheidungspro-
zessen auswirkt (vgl. Susha/Gronlund 2012). Um Online-Partizipation verstehen und
beurteilen zu konnen, muss der institutionelle Kontext der Entscheidungsprozesse be-
riicksichtigt werden (vgl. Susha/Gronlund 2014).

Online-Partizipation wurde bisher vornehmlich im Rahmen politischer Entschei-
dungsfindung thematisiert (vgl. Kubicek 2014), wohingegen Entscheidungsprozesse an
Hochschulen trotz ihrer spezifischen institutionellen Kontexte vernachlassigt wurden.
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2.1.2 Idealtypischer Ablauf der internetbasierten Verfahren

Der idealtypische Ablauf der Verfahren beinhaltet sechs Phasen, davon drei mittels ei-
nes Internetforums mit Kommentar- und Abstimmungsfunktion sowie drei in personli-
cher Interaktion. Der Prozess wird exemplarisch anhand der Neugestaltung einer Pro-
motions- und Habilitationsordnung skizziert:

Bevor die Verfahren beginnen, holt der Dekan die Zustimmung zu ihrer Durchfiih-
rung von den zustdndigen Gremien ein und entwickelt in Abstimmung mit dem jeweili-
gen Promotions- oder Habilitationsausschuss Vorschlige zur Uberarbeitung der Ordnun-
gen, die zur Diskussion gestellt werden sollen. AnschlieBend werden alle beteiligten Sta-
tusgruppen (Doktoranden bzw. Habilitanden, Professoren, Fakultitsratsmitglieder, De-
kan/Prodekan) per E-Mail durch das Dekanat iiber das Verfahren informiert (Ablauf und
Nutzungshinweise) und zur Teilnahme eingeladen (mit Link zum Verfahren).

Die erste Phase der Verfahren dient der Online-Diskussion der Grundsitze der
neuen Ordnung. Die zuvor per E-Mail Eingeladenen konnen die Vorschlige mit Klar-
namen kommentieren und bewerten sowie weitere Vorschlége einreichen. In der zwei-
ten Phase werden die diskutierten Vorschldge durch das Dekanat der Fakultdt aggre-
giert. Die Auswahl oder Ablehnung von Vorschldgen wird begriindet und in der dritten
Phase allen Teilnehmenden online zur Diskussion gestellt. In der vierten Phase wird
auf Basis der bisherigen Diskussionen ein erster Entwurf der neuen Ordnung durch das
Dekanat erstellt, welcher in der finften Phase allen Teilnehmenden final online zur
Diskussion und Abstimmung gestellt wird. In der sechsten Phase wird dem Promo-
tions- oder Habilitationsausschuss der endgiiltige Entwurf der Ordnung vorgelegt und
anschliefend vom Fakultétsrat verabschiedet.

Bei den nachfolgend untersuchten internetbasierten Verfahren handelt es sich um
zwei unmittelbar aufeinander folgende Verfahren dieser Art in derselben Fakultét einer
Universitdt. Beide wurden innerhalb einer Amtszeit durchgefiihrt, Fakultétsleitung
(Dekan/Prodekan) und Fakultétsrat wechselten daher wiahrend der Laufzeit der Verfah-
ren nicht. Die Einfiihrung erfolgte auf Initiative des Dekans'.

Der idealtypische Ablauf konnte im ersten Verfahren zur Neugestaltung der Habili-
tationsordnung (Dauer: drei Monate Online-Diskussion; Verabschiedung der Norm zwei
Monate spéter) realisiert werden, wohingegen im zweiten Verfahren zur Neugestaltung
der Promotionsordnung Konflikte auftraten (vgl. 4.2) und das Verfahren insgesamt mit
ca. acht Monaten fiir alle Online-Diskussionsphasen und weiteren zehn Monaten bis
zur Verabschiedung, deutlich ldnger dauern lieen.

2.1.3 Innovative Entscheidungsprozesse mittels Online-Partizipation

Bei den hier skizzierten Entscheidungsprozessen handelt es sich um organisationale
Innovationen, da zum einen eine digitale Umgebung zur Diskussion der Ordnungen
genutzt wurde. Zum anderen konnten alle von der Ordnung betroffenen Statusgruppen
(insb. alle Doktoranden bzw. Habilitanden) partizipativ am Entscheidungsprozess teil-
nehmen. Dies ist neuartig, denn iiblicherweise finden die Diskussion und der Beschluss
von Promotions- und Habilitationsordnungen iiberwiegend in den Gremien der Fakultit
statt, in denen die Gruppe der Professoren die Stimmenmehrheit hélt.

Diese Verfahren verdandern etablierte universitire Entscheidungsprozesse, die ten-
denziell eher unstrukturiert und schwer nachvollziehbar sind. Hieraus ergeben sich
zwei Perspektiven auf Entscheidungsprozesse an Universititen:
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Aufgrund der Entscheidungsfreiheit der Universititsmitglieder, die in der Regel
auf Basis ihrer Fachzugehorigkeit in selbstverwalteten Fakultiten zusammengeschlos-
sen sind, beruhen kollektive Entscheidungen héufig auf kollegialer Konsensbildung un-
ter gleichberechtigten Wissenschaftlern (vgl. Hattke/Vogel/Woiwode 2016; Sahlin/
Eriksson-Zetterquist 2016). Selbst der Dekan in seiner Leitungsfunktion wird als ,,pri-
mus inter pares verstanden, der weniger eigene Entscheidungen trifft, als die kollegia-
le Entscheidungsfindung organisiert (vgl. Sahlin/Eriksson-Zetterquist 2016). Aus die-
ser Perspektive sind Universitdten lose gekoppelte Systeme (vgl. Weick 1976).

Demgegeniiber stehen staatliche Steuerung und manageriale Reformen fiir eine
stirkere zentrale Organisation von Handeln und Entscheidungen in Universitéten.
Staatliche Einflussnahme, beispielsweise durch gesetzliche Vorgaben, sowie neue leis-
tungsbezogene Anreize und professionalisierte Steuerungssysteme im Zuge der New-
Public-Management-Reformen konnen die Entscheidungsfreiheit der wissenschaftli-
chen Gemeinschaften einschrinken (vgl. Hattke/Vogel/Woiwode 2016; Sahlin/Eriksson-
Zetterquist 2016).

Aus diesen Perspektiven ergibt sich ein Spannungsverhiltnis verschiedener Anfor-
derungen an kollektive Entscheidungen, in dem sich die Mitglieder der Universitét, und
insbesondere die Personen mit Steuerungsfunktionen wie beispielsweise der Dekan der
Fakultét, befinden (vgl. Blaschke/Frost/Hattke 2014; Scherm 2014). Im vorliegenden
Fall fiihrt der Dekan mit den Online-Partizipationsverfahren Elemente in die Entschei-
dungsprozesse ein, die dem Wunsch nach gesteigerter Partizipation entsprechen, aber
auch die komplexen kollektiven Entscheidungsmechanismen transparenter und legiti-
mer machen sollen.

Um diesen komplexen Vorgang im Detail analysieren zu koénnen, werden im Fol-
genden die Ansitze der institutionellen Logiken und des organisationalen Lernens vor-
gestellt und kombiniert.

2.2 Theorien

2.2.1 Institutionelle Logiken

Institutionelle Komplexitit im Hochschulkontext: Neoinstitutionalistische Ansitze be-
schiftigen sich mit den Anforderungen an Akteure aus ihrer Umwelt. Demnach sind
Organisationen darauf angewiesen, dass ihnen Legitimitét zugeschrieben wird, um wei-
terhin Ressourcen zu erhalten (vgl. Meyer/Rowan 1977).

Neuere Uberlegungen betonen die Komplexitit, die durch verschiedene formelle
wie informelle Anforderungen entsteht, die an organisationale Akteure in Entschei-
dungsprozessen gestellt werden (vgl. Schedler 2012; Suddaby/Seidl/Le 2013). Instituti-
onelle Logiken bilden diese institutionelle Komplexitét ab. Sie stellen idealtypisch ge-
teilte, historisch entstandene, normative, gesellschaftliche Ordnungen und Referenz-
rahmen dar (z.B. Staat, Markt, Gemeinschaft, Religion) (vgl. Thornton/Ocasio/Louns-
bury 2012), die sich in organisationalen Feldern wie dem Hochschulsystem auf be-
stimmte Weise manifestieren (vgl. Thornton/Ocasio 2008). Institutionelle Ansitze he-
ben hervor, dass in diesem Prozess formale, festgeschriebene Gesetze oder Organisati-
onsstrukturen entstehen konnen, Handeln in Organisationen jedoch auch durch infor-
melle Regeln, Normen und Praktiken (z.B. informelle Partizipation) geprigt ist, ohne
dass diese durch prizise, festgeschriebene Regeln (Gesetze, Verordnungen etc.) bin-
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dend wirken und durch Dritte (z.B. Gerichte) kontrolliert und sanktioniert werden (vgl.
Scott 2014, S. 60). Dementsprechend geben institutionelle Logiken einen Rahmen vor,
der beschreibt, wie soziale Situationen von Individuen in einer Organisation interpre-
tiert werden und wie Organisationsmitglieder in diesen Situationen handeln sollen. Die
parallele Existenz mehrerer Logiken kann zu komplexen Legitimititsanforderungen an
die Organisationsmitglieder und folglich zu Unsicherheit fithren (vgl. Greenwood u.a.
2011).

Institutionelle Logiken lassen sich in Form von Idealtypen beschreiben (vgl. Reay/
Jones 2016). Nachfolgend werden vier institutionelle Logiken differenziert, die ver-
schiedene Formen der Koordination und Entscheidungsfindung in Universititen be-
schreiben (vgl. z.B. Nickel 2011): Einerseits steht die Logik der biirokratischen Hierar-
chie und legalistischen Steuerung durch den Staat (biirokratisch-legalistische Logik)
der dem Neuen Steuerungsmodell nahestehenden marktlichen, managerialen Logik ge-
geniiber, die Wettbewerb, den Dienstleistungsgedanken und effizientes Management
betont (vgl. Bogumil u.a. 2013). Andererseits ist die Koordination im Hochschulsystem
durch die Selbstorganisation der Profession ,,Wissenschaft“ in Teildisziplinen und
Mehrheitsentscheide im Rahmen der universitdren Gremienarbeit gekennzeichnet, die
die Unabhéngigkeit der Wissenschaft sicherstellen sollen. Erstere ist Ausdruck der pro-
fessionellen Eigenstindigkeit der akademischen Disziplinen (Wissenschaftslogik) (vgl.
Hattke/Vogel/Woiwode 2016). Letztere beschreibt die partizipativen und demokrati-
schen Entscheidungsformen in Universititen in reprasentativ-demokratischen Organen
der Selbstverwaltung (Selbstverwaltungslogik) (vgl. Bogumil u.a. 2013).

Dieses Spannungsverhiltnis zwischen staatlichen und managerialen Logiken sowie
professioneller Wissenschaftslogik und demokratisch legitimierter Selbstverwaltung
(vgl. Nickel 2011) bildet den institutionellen Kontext, in dem innovative Entschei-
dungsmechanismen implementiert werden.

IKT sind jedoch keine neutralen Werkzeuge, sondern bieten bestimmte Funktiona-
litdten (z.B. Interaktivitit, Transparenz). Mit ,neuen” IKT sind hdufig Hoffnungen
verbunden, dass ihre Einfiihrung u. a. zu mehr Offenheit und regelméaBigeren Partizipa-
tionsmoglichkeiten fithrt (vgl. Stamati/Papadopoulos/Anagnostopoulos 2015). IKT
sind somit in Verdnderungsprozessen auch Tréger teils verdnderter institutioneller Lo-
giken (vgl. Monteiro/Nicolini 2014). Angesichts dessen beeinflusst die Einfiihrung ei-
nes neuen internetbasierten Diskussionsforums das institutionelle Gefiige der Universi-
tat. Auswirkungen werden jedoch erst in der konkreten Nutzung durch die beteiligten
Akteure im institutionellen Kontext sichtbar. Online-Partizipation verspricht somit eine
informelle und daher formal nicht bindende Ergénzung bisheriger institutioneller Logi-
ken in universitiren Entscheidungsprozessen.

Rollen und Rollenidentitdt: Einerseits strukturieren institutionelle Logiken die Rol-
len und den Status der Universititsmitglieder (vgl. Thornton/Ocasio 2008) durch die
Sozialisation in einem bestimmten (komplexen) institutionellen Kontext (vgl. Ber-
tels/Lawrence 2016). Aus den beschriebenen Logiken lassen sich somit verschiedene
Rollen ableiten (vgl. Thornton/Ocasio 2008). Aus Sicht der biirokratisch-legalistischen
Logik sind die Einhaltung staatlicher und gesetzlicher Vorgaben und deren Kontrolle
zentral. Rollen im Kontext der Selbstverwaltungslogik basieren hingegen auf der Zu-
gehorigkeit zu einer Organisationseinheit, die dazu berechtigt, aktiv und passiv an Gre-
mienwahlen teilzunehmen und sich aktiv in die organisationalen Aushandlungsprozes-
se im Kollegium bzw. den jeweiligen Statusgruppen einzubringen (vgl. Bogumil u.a.
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2013). Online-Partizipationsangebote bergen das Potential, aktivere Rollen mit direkte-
ren Einflussmoglichkeiten fiir eine groBere Zahl an Universitdtsmitgliedern als in den
bisherigen reprasentativ-demokratischen Entscheidungsmechanismen zu ermdglichen.

Andererseits wird davon ausgegangen, dass die Organisationsmitglieder in der Pra-
xis nicht nur Rezipienten von Anforderungen hinsichtlich ihrer Rolle sind, sondern
durch diese Handlungsspielrdume erhalten und diese aktiv mitgestalten (vgl. Phillips/
Lawrence 2012). Dieser Aushandlungsprozess kann durchaus konfliktbehaftet sein.
Rollen konnen von verschiedenen Anspruchsgruppen unterschiedlich wahrgenommen
werden. Dadurch konnen unterschiedliche Anspriiche an das Verhalten einer Person in
einer bestimmten Rolle gestellt werden (Intrarollenkonflikt). Jedoch koénnen verschie-
dene Rollen (Universititsprofessor und Fakultdtsratsmitglied) divergente Anforderun-
gen an eine Person stellen (Interrollenkonflikt). Hinzu kommt, dass aus Rollen resultie-
rende Erwartungen beispielsweise aufgrund von fehlenden oder knappen Ressourcen
oder defizitirem Rollenwissen nicht vollstindig erfiillt werden konnen (vgl. Schimank
2016, S. 66-78).

In der sozialen Interaktion im institutionellen Kontext der Universitét bilden sich
so individuelle, internalisierte Rollenidentitdten, in denen Individuen Rollenanforde-
rungen moglicherweise als konfligierend wahrnehmen und Strategien entwickeln, diese
fiir sich in Einklang zu bringen (vgl. Echabe 2010; Meyer u.a. 2014). Im Hinblick auf
Innovationen, die auf die Einfithrung neuer Praktiken oder Technologien abzielen,
stellt sich die Frage, ob Universititsmitglieder einen hiermit verbundenen Wandelpro-
zess als legitim interpretieren und der Wandel zu verdnderten internalisierten Rolle-
nidentitdten und Handlungen fiihrt, d.h. sich die individuellen Vorstellungen der eige-
nen Rollen verdndern (vgl. Currie/Spyridonidis 2016). Diese entwickeln sich kontinu-
ierlich im Umgang mit Komplexitit und Verdnderungen, wenn sie mit IKT-basierten
Entscheidungsprozessen konfrontiert werden. Organisationsmitglieder und organisati-
onale Praktiken beeinflussen sich somit gegenseitig. So kann die Entwicklung des in-
stitutionellen Kontexts durch die Untersuchung der Wahrnehmungen und Handlungen
der Organisationsmitglieder im Verhéltnis zu den organisationalen Praktiken nachvoll-
zogen werden.

2.2.2 Organisationales Lernen

Um die Auswirkungen der internetbasierten Verfahren zur Entscheidungsfindung hin-
sichtlich der Verdnderung der innerhalb der Universitit geltenden Logiken und der
Rollen der Universititsmitglieder zu untersuchen, werden die institutionellen Logiken
mit dem organisationalen Lernen verbunden. ,,Es erfolgt als Reaktion auf Abweichun-
gen der tatsdchlichen von den erwarteten Resultaten [einer Handlung]“ (Kluge/Schil-
ling 2000). Unterschieden werden ,,Single-Loop-Learning* und ,,Double-Loop-Learning*
(vgl. Argyris/Schon 1999). Im Rahmen des ,,Single-Loop-Learnings* wird eine Hand-
lung in einem bestehenden Prozess optimiert, um eine zuvor festgestellte Differenz
zwischen Erwartungen an eine Handlung und deren tatsdchlichem Resultat zu beseiti-
gen. Dabei wird lediglich die Handlung verdndert, um ein zufriedenstellendes Ergebnis
zu erhalten, eine Verdnderung grundlegender Rollenverstindnisse der beteiligten Ak-
teure findet nicht statt (vgl. Argyris 1976, S. 367-368; Argyris/Schon 1999, S. 35-36).
Demgegeniiber beschreibt das ,,Double-Loop-Learning® jene Verédnderung von Einstel-
lungen, Werten, Normen und Denkmustern, die zu einem elementaren institutionellen
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Wandel fiihren. Es édndern sich somit die Ziele und Bedingungen, unter denen betroffe-
ne Akteure in einer Organisation handeln. In diesem Fall kommt es zu einem grundle-
genden Umdenken der Akteure hinsichtlich institutionalisierter Strukturen (vgl. z.B.
Lauer/Wilkesmann 2017) und ihrer Rolle in diesen Strukturen, wodurch diese Lern-
form weitreichende Auswirkungen auf die Organisation hat.

2.3 VerknUpfung der Theorien und Vorverstandnis der qualitativen
Studie

Die Kombination der Theorien der institutionellen Logiken und des organisationalen
Lernens ermoglicht es, die internetbasierten Verfahren hinsichtlich ihrer Auswirkungen
auf den institutionellen Kontext zu untersuchen (vgl. Abb. 1). Die institutionellen Lo-
giken représentieren dabei formale Regeln sowie informelle Werte und Normen, die
Rollenverstdndnisse und Handlungen der Universitdtsmitglieder beeinflussen. Die
Verbindung mit der Theorie des organisationalen Lernens ermoglicht die Analyse, ob
sich die Logiken durch den Einsatz internetbasierter Verfahren grundlegend veréndern
oder ob die Verfahren lediglich eine Optimierung etablierter Handlungen darstellen.

Ubertragen auf Entscheidungsprozesse in Universititen kann die Einfiihrung eines
neuartigen Partizipationsverfahrens eine Optimierung des urspriinglichen Verfahrens
(,,Single-Loop-Learning®) darstellen, wenn der Prozess verdndert wird, das Ergebnis
aber nach wie vor nach etablierten Logiken und Rollenmustern entsteht. ,,Double-
Loop-Learning* l4ge hingegen vor, wenn sich neben einem gednderten Entscheidungs-
prozess auch Einstellungen, Normen, Werte und in der Folge Rollen der Universitits-
angehorigen verdndern und an einer informellen Verdnderung des Entscheidungspro-
zesses im Sinne einer innovativen partizipativen Entscheidungsfindung orientieren
wiirden. Durch die Theoriekombination und die konzeptionelle Differenzierung zwi-
schen den Lernformen wird es moglich, die Auswirkungen der Verfahren auf den insti-
tutionellen Kontext zu erforschen.

Es gilt somit zu untersuchen, ob die internetbasierten Verfahren vor dem Hinter-
grund der verschiedenen Logiken innerhalb der Universitit einen institutionellen Wan-
del im Sinne des ,,Double-Loop-Learnings* herbeigefiihrt haben, ob die Verfahren den
Entscheidungsprozess im Sinne des ,,Single-Loop-Learnings® optimieren, aber die
etablierten Logiken nicht grundsétzlich in Frage stellen, oder ob gegebenenfalls kein
Lerneftekt eintritt (vgl. Reddick/Chatfield/Ojo 2016).
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Abbildung 1: Verkniipfung von institutionellen Logiken und organisationalem Lernen

Handlung

Institutionelle > (= Entscheidungspro- S Ergebnis
Logiken zess + OP-Verfahren) (= Entscheidung)
N N

Single-Loop-Learning

N
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3 Beschreibung der empirischen Studie

Aufgrund des bisher nur sparlichen Wissensstands zu internetbasierten Verfahren zur
Entscheidungsfindung ist die Studie qualitativ-explorativ angelegt. Sie fokussiert
Wahrnehmungen und Interpretationen der Interviewten, welche durch ein qualitatives
Design besonders gut erfasst werden konnen (vgl. Kruse 2014, S. 52). Um die Auswir-
kungen der internetbasierten Verfahren auf den institutionellen Kontext und auf mit
diesem verbundene Rollen zu analysieren, werden Verfahren an einer Fakultit einer
deutschen Universitét untersucht.

Dazu wurden zwischen Oktober 2016 und Januar 2017 /4 qualitative leitfadenge-
stiitzte Interviews durchgefiihrt. Der Leitfaden umfasst fiinf Blocke, die einen Riick-
blick auf die bereits durchgefiihrten Online-Partizipationsverfahren, Verinderungen
und Auswirkungen der Verfahren, Lerneffekte, zukiinftige Entwicklungen sowie ein Ge-
dankenexperiment zur idealen Nutzung internetbasierter Verfahren in Entscheidungspro-
zessen enthalten. Interviewpartner waren Personen aus unterschiedlichen Statusgrup-
pen (Doktoranden, Habilitanden, Post-Docs, Professoren, der Dekan/Prodekan sowie
Mitarbeiter aus Technik und Verwaltung), wobei in jeder Statusgruppe mindestens ein
Vertreter des Fakultitsrates sowie eine Person ohne universitires Amt befragt wurden.
Weiterhin wurde der Koordinator der Projekte interviewt, um eine umsetzungsorien-
tierte Perspektive zu beriicksichtigen. In beide Verfahren waren die Mitglieder des Fa-
kultdtsrates sowie die Professoren involviert, wohingegen Habilitanden nur am ersten
Verfahren und Doktoranden lediglich am zweiten Verfahren beteiligt waren. Die Inter-
viewpartner wurden mit wenigen Ausnahmen zufillig ausgewihlt (vgl. Abb. 2).
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Abbildung 2:  Ubersicht der Interviewpartner (D = Dekan; F = Fakultitsratsmitglied;
O = Person ohne universitires Amt; PD = Post-Doc; P = Professor; V
= Mitarbeiter aus Verwaltung; K = Projektkoordination; H =
Habilitand; D = Doktorand).

Kirzel | Status Interviewmedium
D Dekan, Professor personlich
F_PD1 | Post-Doc. persoénlich
F_PD2 | Post-Doc. personlich
F_P1 Professor telefonisch
F_V Mitarbeiter aus Verwaltung personlich
F_P2 Professor persoénlich
F_P3 Professor personlich
O_P1 Professor telefonisch
O_P2 Professor personlich
O_K Wissenschaftliche Projektkoordination personlich
O_H1 Habilitand personlich
0_D1 Doktorand personlich
0_D2 Doktorand personlich
O_H2 Habilitand personlich

Ausgewertet wurde das Datenmaterial anhand der qualitativen Inhaltsanalyse nach
Mayring (vgl. Mayring 2010), die offene und explorative Analysemdglichkeiten bietet.
Es wurde die zusammenfassende Inhaltsanalyse gewihlt, die eine fokussierte Betrach-
tung des Materials ermoglicht, indem die Datenmaterialmenge kontinuierlich zusam-
mengefasst wird ohne deren Sinngehalt zu verdndern. Da vor der Analyse nicht fest-
stand, wie sich die Auswirkungen der internetbasierten Verfahren konkret duBlern, er-
folgte die Kategorienbildung im ersten Schritt induktiv und offen am Material, jedoch
mit einem theoriegeleiteten Fokus auf die Erwartungen, Bewertungen, wahrgenomme-
nen Konflikte und Lerneffekte der Interviewpartner (vgl. Mayring 2010, S. 66-67). Um
die Auswirkungen der Verfahren auch hinsichtlich des organisationalen und institutio-
nellen Rahmens untersuchen zu kénnen, wurde in einem zweiten Schritt eine deduktive
Kodierung vorgenommen (vgl. Mayring 2010, S. 98).

Fiir die induktive Kategorienbildung wurden zunéchst alle Stellen der Transkripte,
die Auswirkungen der Verfahren thematisierten, markiert und drei an unser Erkenntnis-
interesse angelehnte thematische Unterkategorien abgeleitet (vgl. Mayring 2010, S. 72-
82): ,,positive/neutrale Einschétzung der Verfahren®, ,, Konflikte durch die Verfahren*
sowie ,,Lerneffekte/Erkenntnisse aus den Verfahren fiir deren zukiinftigen Einsatz®.
Innerhalb dieser Unterkategorien ergaben sich induktiv Subkategorien erster und zwei-
ter Ordnung, die die Auswirkungen thematisch ausdifferenzieren (vgl. Anhang).
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Im zweiten Schritt wurden im Rahmen der deduktiven Kodierung alle Kodierungen
der Unterkategorien ,,Konflikte aus den Verfahren“ sowie ,,Lerneffekte/Erkenntnisse
aus den Verfahren fiir deren zukiinftigen Einsatz* detaillierter auf Basis der Theorie der
institutionellen Logiken analysiert, da insbesondere in diesen Kategorien die Interpre-
tationen und Wahrnehmungen der Verfahren und (Rollen-)Konflikte im institutionellen
Kontext erfasst wurden. Es wurden die Textstellen kodiert, die auf das Zusammenspiel
zweier oder mehrerer institutioneller Logiken oder einen Konflikt hinweisen. Hierbei
wurde die Kodierungsprozedur von Mayring um Saldafias Kodiertechnik des Versus
Codings ergénzt, bei dem Textstellen zueinander in Bezug gesetzt werden (vgl. Saldaria
2016). Dieses Vorgehen ermoglicht eine Auseinandersetzung mit den Auswirkungen der
internetbasierten Verfahren auf den institutionellen Kontext.

Weiterhin wurden die Unterkategorien ,,Konflikte aus den Verfahren* und ,,Lernef-
fekte/Erkenntnisse aus den Verfahren fiir deren zukiinftigen Einsatz“ ebenfalls deduk-
tiv nach Hinweisen auf Lernprozesse untersucht. Da wihrend der Kodierung deutlich
wurde, dass auch kein Lerneffekt eintreten kann, entstand zusitzlich eine dritte Haupt-
kategorie (,,kein Lerneffekt®).

4 Ergebnisse

4.1 Wahrnehmungen und praktische Erfahrungen

Die von den Befragten geduflerten Erwartungen an beide Verfahren zeigen ein geteiltes
Bild zwischen keinerlei Erwartungen, konkreten Erwartungen an eine neue Ordnung
und Bedenken (vgl. z.B. D, 5, 7; F_PDI1, 19, 145; F V, 11; O_D2, 17). Durch zahlrei-
che positive AuBerungen, wie ,,Das hat auf jeden Fall Potenzial“ (F_PD2, 9) oder ,,Ich
finde das sehr gut“ (O_DI, 15; vgl. F_P3, 16), wurde jedoch eine positive Grundhal-
tung gegeniiber den Verfahren deutlich.

Konkret wurden bei beiden Verfahren die technische Gestaltung und Handhabbar-
keit des Online-Diskussionsforums und die Kompatibilitidt der Online-Diskussion mit
dem Arbeitsalltag positiv wahrgenommen (vgl. z.B. F_PDI, 11, 21; F_P2, 5; O DI,
15). Hervorgehoben wurde, dass die Teilnahme am Verfahren zeit- und ortsunabhingig
war, was im Vergleich zu Préisenzsitzungen eine flexiblere Integration in das Tagesge-
schift ermdglichte. Von den Interviewten wurde die Transparenz und Nahvollziehbar-
keit der Diskussion geschitzt (vgl. F P2, 15, 51; F P3, 28, 46; O P2, 8; O_D2, 5).
Dies fiihrte bei einigen Teilnehmern zu einem Nachdenken {iber bisher nicht bedachte
Positionen und Meinungen (vgl. O _P1, 39, 61-63; O_P2, 22; O_D2, 37). Dariiber hin-
aus fithrten die internetbasierten Diskussionen zu einem zunehmenden Austausch (vgl.
z.B.F P1,75;F V, 33-35; O_P2, 46; O_D2, 25-27), was von einigen Interviewten als
Steigerung der Diskussionskultur und Bildung einer Gemeinschaft wahrgenommen
wurde. In diesem Zusammenhang wurde von den Interviewten auch von einem zuneh-
menden Bewusstsein der Doktoranden und Habilitanden iiber deren Teilhabemdglich-
keiten gesprochen (vgl. F_PD1, 45; O K, 149; O DI, 19, 45).

Mit dem Internetforum verbunden wurde die Chance gesehen, eine groB3ere Perso-
nenanzahl in die Diskussionen einzubeziehen (vgl. z.B. D, 43; F PD2, 17, F V, 37, 69;
F P2, 7, 51; O P2, 38; O _D2, 11), wodurch es zu einer groleren Meinungsvielfalt
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kam, was durch alle Statusgruppen hinweg geduBert wurde (vgl. z.B. F_PDI, 31, 104;
F P3,10,72; F V, 7,43;0 K, 78; O_D2, 37, 65). Im Ergebnis entstand eine zufrie-
denstellende Ordnung: ,,je mehr [...] gute Argumente vorgebracht werden, desto wah-
rer am Ende [...] das Ergebnis™ (F_P3, 16) und es kam dadurch insgesamt zu einer
»l---] gewisse[n] Modernisierung der Entscheidungsprozesse [...]* (F_P3, 30; vgl.
F P2, 27). Die positive Einstellung der Interviewten wird auch dadurch unterstrichen,
dass mehrfach der Wunsch nach einer Verstetigung der Verfahren geduflert wurde (vgl.
D, 41; F PD1, 102; F P2,33;0 P2,18;0 D2, 11).

4.2 Schwierigkeiten und Konflikte im Rahmen der internetbasierten
Verfahren

Die Auswertung der Interviews zeigte aber auch Konflikte internetbasierter Verfahren.

Beziiglich beider Verfahren wird haufig Zeitmangel als Hindernis einer Teilnahme
genannt (vgl. D, 47; F PD1, 7; O _P2, 8, 24; O_H1, 14), denn die Teilnahme bindet
»sehr, sehr viel [...] hochqualitative Arbeitszeit. Es ist also nicht die [Zeit], [...] [in
der] man irgendwie ein Ersti-Stundenprotokoll korrigieren wiirde, sondern die, [...] die
vom Antrage schreiben [...] abgeht [...] und das ist wirklich etwas, was das ganz stark
begrenzt, fiirchte ich® (F_P2, 57). Dieses Problem betrifft sowohl Doktoranden als
auch Post-Docs, fiir die die Selbstverwaltung eher ein belastendes Thema ist (vgl.
O D1, 15) und die davon berichten, dass wenig Austausch iiber die Verfahren im Kol-
legenkreis stattfand (vgl. F P1, 49; O_HI, 26-28; O_D1, 25). Aber auch Amtstriger,
die ohnehin viel Zeit in die Selbstverwaltung investieren, sehen darin ein Problem (vgl.
D, 47).

Im Vergleich zum ersten Verfahren traten im Verfahren zur Neufassung der Pro-
motionsordnung zusétzlich inhaltliche Konflikte auf (z.B. liber die Einfiihrung von Be-
treuungsvereinbarungen), die zu einer Reflexion der Konsequenzen partizipativer Dis-
kussionsprozesse und -ergebnisse gefiihrt haben. Durch die inhaltlichen Kontroversen
wurde deutlich, dass der Umgang mit den Ergebnissen des internetbasierten Verfahrens
auf dem Weg zu einer verbindlichen Entscheidung noch unklar ist.

Ein Konfliktfeld im zweiten Verfahren wird in dem Versuch einer effizienten Ein-
filhrung und Steuerung des Verfahrens durch den Dekan (Biindelung einzelner Aufga-
ben in einer Person) einerseits und dem offenen Partizipationsprozess (gleichberechtig-
te Teilnahme) andererseits gesehen. Der Dekan konnte als Initiator des Verfahrens ver-
schiedene Ressourcen (z.B. Verwaltungsmitarbeiter) nutzen, um internetbasierte Ver-
fahren einzufiihren. Seine initiierende und steuernde Rolle wurde von einigen Inter-
viewten positiv hervorgehoben: ,,...der Dekan war der wichtigste. Und der hat [...] gu-
te Arbeit geleistet. (F_P1, 15; vgl. O_P1, 9). Jedoch macht seine starke Rolle die
Durchfiihrung von Online-Partizipationsverfahren auch sehr abhéngig von einer Per-
son, denn ,,der Dekan ist ja auch nicht ewig da“ (F_PD2, 13). Zudem bleibt einigen In-
terviewten weitestgehend unklar, wie der Dekan in seiner prozessbegleitenden Funkti-
on die Vorschldge in den Phasen zwischen den Online-Partizipationsrunden aggregiert
(,,dass er alleine moderiert hat, [...] finde ich nicht in Ordnung.“ F_P3, 26; vgl. O_K,
205), obwohl der operative Ablauf des zweiten Verfahrens jenem des ersten Verfah-
rens glich, weshalb der Dekan darauf verzichtete, erneut operative Informationen, etwa
zum Ablauf der Verfahren, zu geben. Auch wurde kritisiert, dass das eigene Forschungs-
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interesse im Bereich der Online-Partizipation nicht thematisiert wurde (vgl. F_P3, 36),
wodurch die Motive und Handlungen des Dekans teilweise als intransparent wahrge-
nommen wurden.

Einige Akteure, insbesondere aus der Gruppe der Professoren, betonten die Bedeu-
tung der bisherigen Praktiken der reprdsentativen Entscheidungsfindung und artiku-
lierten klare Grenzen des partizipativen Verfahrens (vgl. F PD2; F P1; F_P3; O_P1).
In diesem Punkt wurden Elemente der bisherigen reprisentativ-demokratischen Gremi-
enentscheidungen und der partizipative Prozess als teilweise inkompatibel dargestellt.
Kritik wurde vor allem an den Abstimmungsmechanismen (dafiir/dagegen) geduBert,
die eine Mehrheitsentscheidung suggerieren, die nur die reprisentativ gewéhlten Gre-
mien beziehungsweise die gewéhlten Vertreter treffen diirfen (vgl. F_P3, 22; O_PI,
23). Es entscheidet ,,...immer das Gremium am Ende, nicht diese Online-Plattform*
(F_P3, 72). Die Ergebnisse der Plattform wurden insbesondere von den Gremienmit-
gliedern als nicht-représentativ (vgl. F PD2, 21; F P1, 103) und nicht-eindeutig wahr-
genommen (vgl. F P1, 65-67). AuBBerdem &uBerten einige Fakultitsmitglieder Beden-
ken, weil den Ergebnissen in der digitalen Diskussion der notwendige Kontext (vgl.
F P1, 67; F_P3, 38) fehlt, um diese angemessen interpretieren und daraus Entschei-
dungen ableiten zu konnen. Vor dem Hintergrund, dass den eingeladenen Diskussions-
teilnehmern zuvor keine rechtlichen Informationen zu den Anforderungen an eine
Promotionsordnung zur Verfligung gestellt wurden, kritisieren beispielsweise zwei
Professoren aus dem Fakultitsrat, dass die komplexe Neufassung einer Ordnung daher
von Laien (insbesondere Personen ohne universitires Amt) mitbeeinflusst wird, denen
dazu jedoch die entsprechenden Kenntnisse fehlen (vgl. F_P1, 67; F_P3, 38). Nichts-
destotrotz wurden die offen einsehbaren Ergebnisse, wenn auch nicht bindend, als Fak-
ten empfunden, die Fakultétsrat, Promotions- und Habilitationsausschuss in ihrem Ent-
scheidungsspielraum einengen (vgl. F_P3, 26; O_P1,23; O_K, 79, 81).

In Einzelféllen wurden die partizipativen Verfahren als strategische Einflussnahme
des Dekans bewertet, die Entscheidung des Fakultétsrats vorwegzunehmen. Insbeson-
dere wurde kritisiert, dass die Abstimmungsfunktion genutzt wurde, um mit Mehrhei-
ten zu argumentieren, die eigentlich nur durch die gewédhlten Gremien représentiert
werden konnten (vgl. F_P3,46; O_P1, 23, 29). Was bei der kleineren Gruppe der Post-
Docs im ersten Verfahren noch weniger ins Gewicht fiel, wurde im Verfahren zur Neu-
fassung der Promotionsordnung problematisiert, weil die Doktoranden aufgrund ihrer
zahlenmiBigen Uberlegenheit (vermeintliche) Mehrheiten herstellen konnten, die unter
den Professoren umstritten waren (vgl. F PD1, 17; F_P3, 80; O_P1, 51). Es wurde au-
Berdem geduBert, dass derartige Verdnderungen der Einflussverhiltnisse dazu fiihren
koénnen, dass Doktoranden unsicher sind, wie sie sich auf einer 6ffentlich einsehbaren
Internetplattform gegebenenfalls gegen den eigenen Vorgesetzten und/oder Promoti-
onsbetreuer positionieren. Diesbeziiglich wurde auch die Klarnamenpflicht auf der
Plattform kritisch hinterfragt (vgl. O_P1; O_K, 47; O_D1, 17). So wurde beispielswei-
se kritisiert, ,,ob das manche Leute nicht davon abgehalten hat, sich zu beteiligen*
(F_PD2, 41), da ,,zwischen der professoralen Ebene und den Promovierenden [...] ja
ein deutlich hoheres Gefille, als zwischen den Professoren und den Post-Docs
(F_PD2, 45) existiert. Dies wiederum kann eine 6ffentliche MeinungséuBerung, insbe-
sondere von Doktoranden gegeniiber Vorgesetzten und/oder Promotionsbetreuern, auf
der Plattform hemmen. Nicht zuletzt wurde auch die Gefahr des Missbrauchs der offe-
nen Partizipation thematisiert: ,,Also da gibt es ja dann auch schon mehr Eingriffsmog-
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lichkeiten fiir jemanden, der das boswilliger Weise machen mochte, so ein Verfahren
lahmzulegen* (F_PD2, 61).

Ein letztes Konfliktfeld betrifft die Verwaltung der Universitit und Fakultit. Zum
einen wurde berichtet, dass Vorschlédge, die eine sehr breite Zustimmung erhalten ha-
ben, aufgrund gesetzlicher Vorgaben nicht umgesetzt werden konnten (vgl. D, 33;
F P3,48; O_D2, 9). Zum anderen hatte der Dekan den Justiziar und den zustidndigen
Prorektor eingeladen, sich an den internetbasierten Verfahren zu beteiligen, um die
Ordnung prozessbegleitend mit der Hochschulleitung abzustimmen. Der Prorektor
nahm zwar nicht direkt am Online-Partizipationsverfahren teil, bezog sich aber in ei-
nem Schreiben an den Dekan auf aus seiner Sicht kritische Punkte der offentlichen
Diskussion. Diese indirekte Einflussnahme in den offen und partizipativ angelegten
Entscheidungsprozess wurde von einigen Fakultitsmitgliedern als problematischer
Eingriff in die Selbstverwaltung wahrgenommen. Dies wurde nicht zuletzt durch das
Design der Diskussionsplattform ermoglicht, auf die aus dem gesamten Netz der Uni-
versitit zugegriffen werden konnte und dementsprechend hochschul6ffentlich zumin-
dest passiv verfolgt werden konnte (vgl. F_P3,40; O_K, 49, 66).

5 Interpretation und Schlussfolgerungen

5.1 Internetbasierte Verfahren als Optimierung etablierter Prozesse

Die positiven Wahrnehmungen der Handhabung der Internetforen, der besseren Kom-
patibilitdt mit dem Arbeitsalltag, der zunehmenden Transparenz und der Einbeziehung
eines groBeren Personenkreises deuten darauf hin, dass beide Verfahren als Optimie-
rung des urspriinglichen Verfahrensweges wahrgenommen werden. Die genannten As-
pekte vereinfachen die Teilnahme an den Entscheidungsprozessen und erhdhen die
Transparenz der Diskussion. Insbesondere im Hinblick auf die Neugestaltung der Ord-
nungen wird die Einbeziehung aller Betroffenen als Bereicherung empfunden. Es ent-
steht ein Wissens-Pool, aus dem eine optimierte, akzeptiertere und modernere Ordnung
resultieren kann. Dass das Verfahren als Optimierung zu sehen ist, wird auch durch den
vielseitig geduBerten Wunsch nach einer Verstetigung der internetbasierten Verfahren
unterstrichen. Insgesamt handelt es sich bei den hier genannten Aspekten um Hinweise
auf einen ,,Single-Loop“-Lerneffekt, da die urspriinglichen repréisentativ-demokrati-
schen Prozesse der Entscheidungsfindung verbessert werden.

5.2 Umgang mit institutioneller Komplexitat

5.2.1 Internetbasierte Verfahren als Verdnderung etablierter Logiken

Es zeigen sich Hinweise auf eine Verdnderung etablierter Logiken im Sinne des ,,Dou-
ble-Loop-Learnings™ im Rahmen beider Verfahren: Ein Beispiel ist die Reflektion des
eigenen Standpunkts im Vergleich zu anderen Positionen, die im Rahmen der Online-
Diskussionen geduBlert wurden, was zu einem Umdenken hinsichtlich der eigenen
Standpunkte fiihren kann. Ahnlich verhilt es sich mit dem zunehmenden Austausch der
Teilnehmer sowie der damit einhergehenden Wahrnehmung einer gesteigerten Diskus-
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sionskultur und Forderung einer Gemeinschaft an der Fakultit. Beide Aspekte deuten
iiber beide Verfahren hinweg auf eine Ausweitung partizipativer Elemente in der
Selbstverwaltung hin. Auch die Férderung des generellen Bewusstseins iiber die Mog-
lichkeiten der Mitbestimmung aufseiten der Doktoranden bzw. Habilitanden liefert ei-
nen Hinweis auf ,,Double-Loop-Learning®, da die Verfahren potenziell Mehrheitsver-
héltnisse verdndern und durch Argumente oder Abstimmungen Einfluss im Entschei-
dungsprozess haben konnen. Den nicht in den Fakultétsrat gewéhlten Fakultdtsmitglie-
dern kommt eine aktivere Rolle im Entscheidungsprozess zu. Insgesamt weisen die be-
schriebenen Verdnderungen darauf hin, dass beide internetbasierte Verfahren einen
Wandel der etablierten Logik der Selbstverwaltung hin zu mehr Partizipation in der
demokratischen Selbstverwaltung anstof3en.

Nach dem ersten Verfahren nahm der Dekan an, dass sich die partizipativen Diskussi-
onselemente und die damit verdnderten Rollen der Fakultitsmitglieder relativ unproblema-
tisch in die bestehenden Entscheidungsabliufe integrieren lassen. Institutionelle Konflikte
wurden hierzu kaum beschrieben. Die im Folgenden néher zu beschreibenden Konflikte
im zweiten Verfahren zeigen jedoch, dass die Verdnderung durchaus Widerstinde hervor-
rufen kann. So setzten einige Fakultdtsmitglieder ihre Macht auf Grundlage bestehender
Rollen (z.B. Professor oder Fakultétsratsmitglied) ein und umgingen die offenen, partizi-
pativen Formate auf informellen Wegen (z.B. Einflussnahme im Kollegium).

Wurde nach dem konfliktfreien ersten Verfahren davon ausgegangen, dass keine
grofleren Anstrengungen fiir eine Wiederholung unternommen werden mussten, stellte
sich fiir Dekan, Projektkoordination sowie einige andere Interviewte heraus, dass Wis-
sen um die institutionellen Rahmenbedingungen fiir eine Verstetigung und Einbettung
der Verfahren, im Sinne des ,, Double-Loop “-Lernens, unerlésslich ist: Die Erfahrun-
gen speziell aus den Konflikten im zweiten Verfahren fiihrten im Hinblick auf zukiinf-
tige Verfahren zu einer kritischen Reflexion iiber deren institutionelle Einbettung und
ihrem Zusammenspiel mit etablierten Logiken. Hieraus entwickelte sich ein Bewusst-
sein fiir die institutionelle Komplexitit von kollektiven Entscheidungen, was sich als
wichtige Voraussetzung flir ,, Double-Loop “-Lernen herausstellt. Die Studie unter-
streicht damit die Relevanz eines bewussten Umgangs mit potentiell konfligierenden
Erwartungen und Rollen in universitdren Veridnderungsprozessen, um ,,Double-Loop*-
Lernen iiberhaupt mdglich zu machen. Dies wurde im Rahmen bisheriger Studien zu
IKT-bezogenen Lernprozessen in 6ffentlichen Organisationen nicht im Detail betrach-
tet (vgl. Reddick/Chatfield/Ojo 2016). Speziell die Verdnderungen der reprisentativ-
demokratischen Selbstverwaltungslogik wurden im Innovationsprozess kritisch hinter-
fragt, als es zu inhaltlichen Kontroversen wéhrend der Diskussionsphasen kam. Diese,
im Vergleich zum ersten Verfahren, aufgetretenen Kontroversen fiihrten wiederum erst
dazu, dass Konflikte zwischen bestehenden institutionellen Logiken der Entschei-
dungsfindung und neuen partizipativen Formaten geduBert wurden.

5.2.2 Die Rollen des Dekans und der Hochschulleitung

Als Initiator der Verfahren nimmt der Dekan der Fakultdt eine zentrale Rolle im insti-
tutionellen Wandel ein. Er setzt seine Ressourcen und Motivation in seinen Rollen als
Leiter der Fakultit sowie als Online-Partizipations-Forscher dafiir ein, neue partizipati-
ve Praktiken in der Fakultit zu etablieren. In der sozialen Position (vgl. Schimank
2016, S. 59) des Dekans liefen verschiedene Rollenanforderungen zusammen, die auf
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der biirokratisch-legalistischen Logik (Verankerung im Hochschulgesetz und in der
Hierarchie der Hochschule), der managerialen Logik (Steuerungs- und Entscheidungs-
befugnisse) und der Selbstverwaltungslogik (gewihlter Repriasentant) beruhten und aus
dem eigenen wissenschaftlichen Interesse (Wissenschaftslogik) resultieren. Dies fiihrte
dazu, dass er als Dekan und ,,primus inter pares* Veridnderungen wichtiger Entschei-
dungsprozesse in der Fakultdt anstolen wollte und konnte.

Die daraus resultierende Einflussmoglichkeit und die unterschiedlichen Rollen des
Dekans im Entscheidungsprozess fiihrten zu Widerstdnden gegeniiber den internetba-
sierten Verfahren, die unter anderem aus dem Spannungsfeld zwischen der Idealvor-
stellung eines partizipativen Entscheidungsprozesses in der selbstverwalteten Fakultét
und hierarchischer biirokratisch-legalistischer sowie managerialer Entscheidungsme-
chanismen an Universitiiten resultierten. Durch die Offnung des Entscheidungsprozes-
ses in der Fakultit wird die hierarchische Ausiibung von Macht durch Akteure der Fa-
kultdts- und Hochschulleitung (z.B. Dekan, Rektorat) fiir alle Organisationsmitglieder
sichtbarer (z.B. Verfahrenssteuerung durch den Dekan, strategische Vorgaben der Hoch-
schulleitung). Dabei wurde einerseits die zentrale Rolle des Dekans als federfiihrender
Akteur kritisiert, weil dies die legitimierte Einflussmdglichkeit der etablierten Gremien
(représentative Selbstverwaltungslogik) zugunsten der Fakultétsleitung mindert. Die
reprasentativ-demokratischen Rollen der Gremienmitglieder wurden geschwécht, wo-
hingegen die Rolle des Dekans als Manager groBeren Spielraum im Entscheidungspro-
zess erfahrt. Die Verfahrenskontrolle durch eine Person schmaélert in der Wahrneh-
mung einiger Interviewpartner die Offenheit (Partizipation und Transparenz) der inter-
netbasierten Verfahren und {ibersteigt damit den legitimen Handlungsspielraum des
Dekans, auch wenn er sich um Transparenz bemiihte. Seine Rolle als Organisator des
Partizipationsprozesses und als Repréisentant der Fakultdt hielten einige Interviewpart-
ner fiir inkompatibel (Interrollenkonflikt).

Weiterhin wurde im zweiten Verfahren deutlich, dass Entscheidungen auf Fakul-
tatsebene in die Strukturen der Universitit eingebunden sind. Die Universitétsleitung
griff mit Verweis auf rechtliche Bestimmungen (biirokratisch-legalistische Logik) und
eigene strategische Ziele (manageriale Logik) durch eine Stellungnahme in das Verfah-
ren ein. Diese Intervention, die durch den Dekan aufgegriffen wurde, widersprach in
der Wahrnehmung einiger Fakultitsmitglieder der institutionellen Logik der weitestge-
hend freien Selbstverwaltung.

Die Studie unterstreicht damit die anspruchsvolle Rolle des Dekans an der Schnitt-
stelle zwischen Universitétsleitung, fakultdtsinternen Gremien und den Fakultatsmit-
gliedern ohne reprisentative Amter (vgl. Kleve 2015; Scherm/Jackenkroll 2015). Die
institutionelle Komplexitdt bietet dabei einen Erkldrungsansatz, um die Herausforde-
rungen, die verschiedene Rollen als partizipative oder steuernde Fiihrungskraft fiir De-
kane mit sich bringen, besser nachzuvollziehen. Insbesondere als intransparent wahr-
genommene Motive, Verhaltensweisen und Verfahren konnen die Legitimitét eines of-
fenen und partizipativen Entscheidungsprozesses in Frage stellen. Hier werden von den
Befragten beispielsweise Mechanismen gefordert, die den notwendigen Prozess der
Konsolidierung und Verdichtung einer Diskussion zusétzlich legitimieren, da dies die
legitimen Aufgabenbereiche der Rolle(n) des Dekans tibersteigt. Die Studie bereichert
somit die wissenschaftliche Diskussion, die zunehmend die tatsdchliche Umsetzbarkeit
und Wirkung offener Organisationsformen in 6ffentlichen Organisationen hinterfragt
(vgl. Tkacz 2012; Kornberger u.a. 2017).
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5.2.3 Auswirkungen auf die Selbstverwaltung: Représentativitdt versus
Partizipation

Die innovativen Entscheidungsprozesse betreffen in zentraler Weise die Logik der
Selbstverwaltung der Fakultit. Durch die Anwendung partizipativer Verfahren wurde,
speziell im zweiten Verfahren, ein Aushandlungsprozess iiber deren legitime Integra-
tion in den liblicherweise repriasentativ (und managerial) gesteuerten Entscheidungs-
prozess ausgelost.

Zum einen kollidieren die teils uneindeutigen Ergebnisse eines offenen Diskussi-
onsprozesses mit der Notwendigkeit, eine endgiiltige und bindende Entscheidung her-
beizufiihren. Dabei sorgte iiblicherweise die Wahl von Vertretern in den Fakultétsrat
fiir eindeutige Aufgaben und Verantwortlichkeiten. Das Partizipationsverfahren verian-
dert dieses System, indem die Fakultitsratsmitglieder zwar formal weiterhin in der
Rolle der Entscheidungsberechtigten sind, jedoch einen Rechtfertigungsdruck hinsicht-
lich des Beschlusses der Ordnungen wahrnehmen. Die Online-Diskussionen generieren
Ergebnisse (z.B. Ideen oder Abstimmungen) im Entscheidungsprozess, die bei Be-
schliissen zwar formal ignoriert werden kdnnen, was aber nur schwer zu rechtfertigen
wire. Die Rolle der Fakultitsratsmitglieder als Représentanten wird daher einge-
schrinkt. Gleichermallen zweifeln die Befragten an, dass durch die internetbasierten
Verfahren eine bindende Entscheidung gefdllt werden kann. Es entsteht daher Unsi-
cherheit (Intrarollenkonflikt) iiber die eigene Rolle als gewéhlter und verantwortlicher
Vertreter und den Umgang mit (teils umstrittenen) Ergebnissen aus Partizipationsver-
fahren, die dazu fiihrt, dass die formal alleinige Entscheidungskompetenz der Gremi-
enmitglieder in den Interviews mehrfach betont wurde.

Zum anderen beriihrt das Partizipationsverfahren fest institutionalisierte Rollen und
Hierarchien zwischen Professoren und ihren Angestellten (biirokratisch-legalistische
Hierarchie qua Amt) bzw. Doktoranden und Habilitanden (wissenschaftliche Hierar-
chie basierend auf dem Betreuungsverhiltnis), die auch in den Gremien durch die
Mehrheit der Professoren gegeniiber anderen Statusgruppen zum Ausdruck kommt.
Diese Offnung im Rahmen der internetbasierten Verfahren fiihrt insbesondere bei den
Teilnehmern des zweiten Verfahrens zu Unsicherheiten, da sich das Mehrheitsverhalt-
nis potenziell umkehrt. Fiir Doktoranden entsteht dadurch ein Spannungsverhéltnis
zwischen ihrer abhidngigen Rolle im Rahmen der wissenschaftlichen Ausbildung (Wis-
senschaftslogik) und der neuen partizipativen Rolle im Selbstverwaltungssystem (Inter-
rollenkonflikt). Fiir die Gruppe der Professoren stellt die neue Beteiligungsmoglichkeit
eine empfundene Bedrohung der Machtbasis im reprisentativen Entscheidungsprozess
dar. Aus der Gruppe der Professoren heraus wurden diesbeziiglich verschiedene Strate-
gien beschrieben, diesem Machtverlust entgegenzuwirken und die urspriingliche Rolle
als dominierende Akteure zu verteidigen.

Die kritische Auseinandersetzung mit der Technologie spielt auBerdem eine wich-
tige Rolle als Ubertriger der institutionellen Verdnderung im Sinne einer Partizipati-
onslogik (vgl. Monteiro/Nicolini 2014). So wurden die Klarnamenpflicht hinterfragt
und beispielsweise die Abstimmungsfunktion kritisiert, da diese Mehrheitsverhéltnisse
suggeriert, die aber im Sinne von legitimen Abstimmungen nur repridsentativ in den
formalen Strukturen der Gremien durchgefiihrt werden kdnnten.
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5.2.4 Der Stellenwert der universitiren Selbstverwaltung

Zahlreiche Organisationsmitglieder ignorierten die Verfahren weitestgehend bzw.
nahmen nur begrenzt an den Online-Diskussionen teil. Offenbar wurden fiir die inter-
netbasierten Verfahren nicht die notwendigen Ressourcen (z.B. Arbeitszeit) aufgewen-
det. Hier wird ein Konflikt zwischen Wissenschaftslogik und Teilhabe an der Selbst-
verwaltung der Fakultét deutlich (vgl. F P2, 57; O _H2, 9, 36-37): Es findet eine Res-
sourcenabwégung zwischen dem als Hauptaufgabe und wichtigster personlicher Rolle
wahrgenommenen wissenschaftlichen Arbeiten und der Teilhabe an der eher als
Pflichtaufgabe wahrgenommenen eigenen Rolle in der universitdren Selbstverwaltung
statt. Erst bei der Berlihrung eigener Interessen nimmt die Selbstverwaltung einen ho-
heren Stellenwert bei den Interviewten ein (vgl. Kleve 2015). Dies deckt sich mit aktu-
ellen Forschungsergebnissen zur Arbeitssituation und -zufriedenheit an Hochschulen
unter den Statusgruppen, die insbesondere den Einschnitt von Reformen in das Tages-
geschift kritisieren (vgl. Petersen 2017).

5.3 Entscheidungen mittels internetbasierter Verfahren an
Universitaten: Zusammenfassende Betrachtung

Die Analyse macht deutlich, dass der institutionelle Rahmen der betrachteten Fakultét
mit den innovativen Entscheidungsprozessen und Rollenidentitdten der Mitglieder
nicht immer kompatibel ist und die Fakultédt vor Herausforderungen gestellt wird: Wéh-
rend im ersten Verfahren das Ziel iiber eine offene Diskussion zu einer konsensfahigen,
legitimen Entscheidung zu gelangen, erreicht wurde, und Konflikte mit etablierten Lo-
giken ausblieben, traten im zweiten Verfahren Schwierigkeiten auf. Es kam zu inhaltli-
chen Kontroversen, sodass Entscheidungen nicht einvernehmlich getroffen wurden.
Dies fiihrte zu einer kritischen Auseinandersetzung mit der Frage, inwiefern iiberhaupt
eine legitimierte Entscheidung durch das neue Verfahren herbeigefiihrt werden kann.
In der Konsequenz resultieren Konflikte mit etablierten Logiken und den damit ver-
bundenen Rollen in Entscheidungsprozessen der Fakultit. Das zweite Verfahren hat
nicht zuletzt aus diesem Grund deutlich ldnger als das erste Verfahren gedauert.

Es zeigt sich, dass innovative Online-Partizipationsprozesse nicht ohne weiteres in
den teils stark formalisierten institutionellen Kontext der Fakultét (z.B. gesetzlich vorge-
schriebene Entscheidungsgremien) eingefiigt werden konnen. Hierdurch wird die For-
schungsliicke, inwieweit durch den Einsatz von IKT organisationale Ziele erreicht wer-
den konnen (vgl. Campbell/Lambright/Wells 2014), reduziert, indem die Relevanz des
komplexen Zusammenspiels von institutionellem Kontext, Technologie und Entschei-
dungsakteuren durch eine detaillierte Analyse nachvollzogen wurde. Die internetbasier-
ten Verfahren werden als Optimierung wahrgenommen, solange sie keinen Einfluss auf
die etablierten Handlungsroutinen und Rollen (z.B. individuelles Tagesgeschift, Ent-
scheidungsbefugnis der Amtsinhaber) haben. Kommt es zu einer Verdnderung der Hand-
lungsroutinen bzw. der bisherigen Rollenanforderungen und der daraus resultierenden
Handlungsspielrdume, werden die Verfahren eher kritisch betrachtet. Dies zeigt sich in
Rollenkonflikten, die so weit gehen konnen, dass die Verfahren komplett abgelehnt wer-
den. Sie werden dann weder als Optimierung noch als Ausloser der Verdnderung etab-
lierter Logiken wahrgenommen. Insbesondere das zweite Verfahren zeigt deutlich, dass
die Verdnderung von Entscheidungsprozessen durch eine Vielzahl an Akteuren und nicht
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nur durch die Fakultétsleitung in ihrer Umsetzung beeinflusst wird. Dadurch werden die
Erkenntnisse der bisherigen Forschung zum Umgang von Universitdtsmitgliedern mit in-
stitutioneller Komplexitit erweitert, denn die Studie hebt die Bestdndigkeit geltender in-
stitutioneller Logiken (klassische Entscheidungsfindung iiber Vertreter in Gremien und
die Fakultitsleitung) hervor, die nicht ohne die bewusste Zusammenarbeit aller beteilig-
ten Akteure (z.B. Kommunikation iiber Reichweite der neuen internetbasierten Verfah-
ren) nachhaltig (im Sinne des ,,Double-Loop-Learnings®) verandert werden konnen (vgl.
Blaschke/Frost/Hattke 2014; Hattke/Vogel/ Woiwode 2016).

5.4 Schlussfolgerungen, Limitationen und Forschungsbedarf

Die beiden internetbasierten Verfahren werden von den Interviewten gleichermalien als
Chance und Bedrohung fur ihre eigene Rollenidentitdt in der Fakultdt wahrgenommen.
Neben zahlreichen positiven Wahrnehmungen werden speziell im Rahmen des zweiten
Verfahrens institutionelle Konflikte mit etablierten Logiken und Unklarheiten hinsicht-
lich der Legitimitit des Verfahrens deutlich, die im ersten Verfahren aufgrund ausge-
bliebener inhaltlicher Kontroversen nicht erkennbar waren. Die im zweiten Verfahren
aufgetretenen institutionellen Konflikte und Unsicherheiten unterstreichen jedoch, dass
der institutionelle Kontext und die Rollen der Fakultitsmitglieder bei der Anwendung
internetbasierter Verfahren in Entscheidungsprozessen beachtet und adressiert werden
miissen, um die Verfahren zielgerichtet implementieren zu kdnnen. Ein internetbasier-
tes Verfahren ist aus Sicht der Interviewten als informelle Ergidnzung zur gremien-
zentrierten Diskussion und Entscheidung denkbar (Optimierung des urspriinglichen
Verfahrens), es ermoglicht aber keine formale Entscheidung (vgl. auch F_P1, 69, 131-
133; F P3,62;F V,43;0 DI, 75).

Die Ursache dafiir ist offensichtlich: Die Teilnahme der betroffenen Statusgrup-
pen an den Online-Diskussionsforen generiert lediglich Meinungsbilder und Verbes-
serungsvorschldge, die nicht zwingend direkten Einfluss auf die endgiiltige formale
Entscheidung im Rahmen einer Fakultétsratssitzung haben. Nichtsdestotrotz konnen
die informell vorgebrachten Standpunkte und Argumente in der Diskussion bei der
endgiiltigen Entscheidung nicht ignoriert werden. Die Teilnehmenden haben somit
zumindest indirekt Einfluss. Zudem sollte auch die Gestaltung der Diskussionsplatt-
form (z.B. Implementierung einer Abstimmungsfunktion) als Triger institutioneller
Logiken beriicksichtigt werden, da diese Konflikte begiinstigen oder diesen entge-
genwirken kann.

Individuelle Rollenkonflikte bei der Ausgestaltung der eigenen Rolle in partizipati-
ven Entscheidungsprozessen zwischen der Wissenschaftslogik (Mitspracherechte im
Rahmen der Position in der wissenschaftlichen Gemeinschaft), der repridsentativen
Selbstverwaltungslogik (reprisentative Vertreter) und der partizipativen Selbstverwal-
tungslogik (gleichberechtigtes Mitentscheiden) konnten bisher oft nicht aufgelost wer-
den.

Neben den iiblichen Limitationen qualitativer Forschung (vgl. Kruse 2014, S. 54-
58) unterliegt die Studie zwei wesentlichen Grenzen: Erstens wurde sie kurz nach dem
ersten und wihrend des zweiten Verfahrens durchgefiihrt, sodass nur eine geringe zeit-
liche Distanz zwischen Verfahren und Datenerhebung bestand. Es konnen zum jetzigen
Zeitpunkt somit nur kurzfristige, dafiir aber sehr detaillierte Auswirkungen der Verfah-
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ren auf den institutionellen Kontext prozessbegleitend erfasst werden. Es bleibt aber
unklar, inwiefern sich Verfahren und institutioneller Kontext im Sinne des ,,.Double-
Loop-Learnings* im Laufe der Zeit entwickeln werden. Zweitens wurden die Auswir-
kungen der internetbasierten Verfahren auf den institutionellen Kontext fokussiert; die
Rolle der technologischen Basis des Verfahrens wurde nur am Rande behandelt, inhalt-
liche Auswirkungen, beispielsweise der Einfluss einzelner Diskussionsbeitrdge in die
neugestalteten Ordnungen, wurden nicht betrachtet.

Aus den Grenzen entsteht Forschungsbedarf: Um die langfristigen Auswirkungen
der internetbasierten Verfahren auf den institutionellen Rahmen der Universitét ein-
schitzen zu konnen, bietet sich eine weitere, zeitversetzte Analyse an. Dadurch kann
eine eventuelle Verstetigung der Verfahren erfasst werden. Durch eine detaillierte Ana-
lyse der genutzten Technologie als Tréager institutioneller Logiken und der Diskussi-
onsbeitrdge im Internetforum sowie der neugefassten Ordnungen lieBen sich mogliche
weitere Auswirkungen der Verfahren herausarbeiten.

Anhang
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Anmerkung

1  Die Autoren der Studie sind weder administrativ noch als eingeladene Teilnehmer an den Verfahren
beteiligt gewesen, sodass eine objektive Untersuchung der Verfahren sichergestellt ist.
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Abhandlungen

Bundesministerien unter Europaisierungsdruck:
Die Triebkrafte von intra-organisationalem

Wandel

Zusammenfassung

Wie und wann fiihrt Europdisierung zu intra-
ministeriellem Wandel iiber Zeit? Bisher fehlen
Studien, die diesen Typ von Wandel und dessen
Triebkréfte iiber mehrere Jahrzehnte genauer ana-
lysieren. Auf Grundlage der Kontingenztheorie
wurde angenommen, dass Europiisierungsdruck
Einfluss auf strukturelle Verdnderungen in der Mi-
nisterialverwaltung hat und zudem, dass sich Euro-
paisierungsdruck und seine Effekte genauer diffe-
renzieren lassen. Die Daten von intra-
ministeriellem Wandel wurden zwischen 1949 und
2006 in allen Bundesministerien erhoben und in
zeitliche Relation zu verschieden Arten von EU-
Events gesetzt. Die Ergebnisse zeigen, dass sich
diese in der Stirke und im Zeitpunkt ihres Einflus-
ses unterscheiden.

Schlagwérter: Ministerialverwaltung, organisatio-
naler Wandel, Europdisierung, Biirokratie

Einleitung

Federal Ministries under Pressure of Europeaniza-
tion: The Drivers of Intra-organizational Change
Abstract

How and when does Europeanization lead to intra-
ministerial change over time? So far, systematic re-
search is missing on this type of change and the
driving forces. Based on contingency theory, it is
assumed that EU-events influence intra-ministerial
change. In addition, it is assumed that European
pressure and its effects can be differentiated in
more detail. Data of intra-organizational change
was collected in all German federal ministries be-
tween 1949 and 2006. It was related to different
kinds of EU-events. Findings show that EU pres-
sure influences intra-ministerial change. In addi-
tion, the study shows that EU-events differ in their
impact and timing on change.

Keywords: ministerial administration, organisa-
tional change, Europeanization, bureaucracy

Die vorliegende Arbeit beschiéftigt sich mit Wandel innerhalb von Bundesministerien.
Im Detail wird der Frage nachgegangen, wie und wann Europdisierung intra-minis-
teriellen Wandel iiber Zeit beeinflusst. Diese Fragestellung resultiert aus einem gene-
rell marginalen Wissen iiber intra-ministeriellen Wandel iiber lingere Zeitrdume, sowie
die konkreten Wirkungen einzelner Einflussfaktoren. Dieser Artikel leistet einen Bei-
trag zur Organisations- und Verwaltungsforschung, indem er untersucht, wie und wann
die intra-ministerielle Struktur {iber Zeit auf konkrete Umweltverdnderungen reagiert.

dms — der moderne staat — Zeitschrift fur Public Policy, Recht und Management, 10. Jg., Heft 2/2017, S. 341-362
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Die bestehende Literatur betrachtet die internationale Umwelt, New Public Ma-
nagement Reformen und Europdisierung; Politische Faktoren; Mediatisierung und das
Eigeninteresse von Biirokraten als die bedeutendsten Faktoren fiir Wandel in der Mi-
nisterialverwaltung (Christensen 1997, MacCarthaigh 2012; Rolland/Roness, 2012,
Sarapuu 2012; Hustedt 2013; Felder 2007; Derlien 2001). Allerdings ist weitestgehend
unklar, wie und wann diese Faktoren intra-organisationalen Wandel beeinflussen. Die
wenige Forschung, die sich mit Wandel iiber mehrere Dekaden hinweg beschiftigt, un-
tersucht primér den Einfluss von New Public Management auf inter-organisationalen
Wandel (Rolland/Roness 2012; Nakrosis/Budraitis 2012; MacCarthaigh 2012). Bishe-
rige Forschung legte ihren Fokus auf die Leitungsbereiche (Hustedt 2013). Die beo-
bachteten Verdnderungen wurden auf Europdisierung, Internationalisierung und den
zunehmenden Einfluss von Medien zuriickgefiihrt. Allerdings werden hier die Trieb-
kréifte — Mediatisierung, Européisierung und Internationalisierung — nicht genauer ope-
rationalisiert, um detaillierte Erkenntnisse tiber das Zusammenspiel von Druck und
Wandel zu erfahren. Somit fehlt es an Untersuchungen, die den Einfluss einer der oben
genannten Faktoren fiir intra-organisationalen Wandel in der Ministerialverwaltung
iber Zeit detailliert analysiert. Um zu einer Schliefung dieser Forschungsliicke beizu-
tragen, wird im Folgenden der Einfluss von Européisierung auf die Ministerialverwal-
tung bis zur mittleren Leitungsebene iiber fiinf Jahrzehnte untersucht. Dabei wird Eu-
ropdisierung durch sechs verschiedene Arten von Europdisierungsevents operationali-
siert.

Den analytischen Rahmen der Arbeit bildet die Kontingenztheorie (Donaldson
1996). Sie geht von einem Zusammenhang zwischen intra-organisationalem Wandel
und Verdnderungen der Aufgabenumwelt aus (Donaldson 1996). Sie verweist darauf,
dass unterschiedliche Umweltbedingungen zu unterschiedlichen Anpassungen fithren
(Lawrence/Lorsch 1969). Um den Einfluss von Européisierung auf die Ministerialver-
waltung zu untersuchen, wurde ein Datensatz mit 991 Untersuchungseinheiten erstellt,
der intra-organisationalen Wandel von ,,EU-Organisationseinheiten* zwischen 1949
und 2006 erfasst. Um zu untersuchen, wann und wie sich Europdisierung auf die Mi-
nisterialverwaltung auswirkt, werden verschiedene Europdisierungsevents in zeitliche
Relation zu intra-organisationalen Wandel gesetzt. Auf Grundlage der Kontingenztheo-
rie wird erwartet, dass es rund um ein EU-Event zu erhohtem Wandel kommt. Daher
wird jeweils der Zeitraum ein Jahr vor und nach EU-Events zur Analyse gewéhlt. Um
den Einfluss von Européisierung auf die Ministerialverwaltung zu untersuchen, wird
vor und nach jedem EU-Event quartalsweise der Grad des Wandels erfasst. Dieser
Grad des Wandels ist der prozentuale Anteil an Organigrammen mit struktureller Ver-
dnderung. Ebenfalls wird ermittelt, welche Arten von Organisationseinheiten vor und
nach den EU-Events gebildet werden.

Europaisierung und intra-ministerieller Wandel
Als die wichtigsten Erklarungsfaktoren fiir Wandel nationaler Verwaltungen werden

die internationale Umwelt, zum Beispiel New Public Management Reformen und Eu-
ropdisierung; politische Faktoren; Mediatisierung und das Eigeninteresse von Biirokra-
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ten gesehen (Christensen 1997; MacCarthaigh/Roness/Sarapuu 2012; Sarapuu 2012;
Hustedt 2013; Felder 2007). Thr Einfluss wird allerdings meist auf inter-organisatio-
nalen Wandel, die Bildung von Ministerien und Behoérden hin untersucht (Roland/
Roness 2012; Derlien 1996; Mortensen/Green-Pedersen 2014; Schamburek 2016; Van
Thiel 2004; Yesilkagit/Christensen 2010; James et al. 2016; Kuipers et al. 2017,
Rolland/Roness 2012). Im Gegensatz dazu gibt es wenige Studien, die den Einfluss
dieser Triebkrifte, auf intra-organisationalen Wandel untersuchen (Hustedt 2013).
Ebenfalls wird ihr Einfluss meist zu einem bestimmten Zeitpunkt ermittelt (Zubek/
Staroniova 2012; Dimitrova/Toshkov 2007) und nicht {iber einen ldngeren Zeitraum
(Roland/Roness 2012). Studien, die sich mit diesen Einflussfaktoren beschéftigen, sind
oft qualitativ und/oder haben wenig Varianz auf der abhédngigen oder unabhédngigen
Variable (Hustedt 2013; Dimitrova/Toshkov 2007; Sarapuu 2012; Roland/Ronness
2012). Daraus folgt, dass bisher der systematische Einfluss der oben genannten Ein-
flussfaktoren iiber Zeit unklar ist.

Literatur zu organisationalem Wandel beschéftigt sich hdufig mit dem Einfluss von
New Public Management auf die Griindung von Behdrden (Rolland/Roness 2012, Nak-
roSis/Budraitis 2012; MacCarthaigh 2012). Diese Untersuchungen verweisen auf die
Bedeutung institutionalisierter Strukturen und politischer Préiferenzen, da es in Norwe-
gen, Litauen und Estland nicht zu einer Bildung von Behorden aufgrund von New
Public Management kommt. Dariiber hinaus gibt es Autoren, die sich mit der Entste-
hung und SchlieBung von Ministerien und Behdrden beschéftigen (Davis et al. 1999;
Pollitt 1984; White/Dunleavy 2010; Mortensen/Green-Pederson 2014; Derlien 1996;
Schamburek 2016). White/Dunleavy (2010) untersuchen die Griindung von Ministerien
in GroBbritannien zwischen 1979 und 2009. Sie fiihren die Griindung eines Ministeri-
ums auf externen Druck, Herausforderungen der Verwaltung, und politische Uberle-
gungen zuriick. Die Autoren konzeptualisieren externen Druck als einen Anlass, der
Aufmerksamkeit auf ein Thema richtet. Die Bedeutung des Events ldsst die Bildung ei-
nes Ministeriums als notwendig erscheinen oder nicht. Derlien (1996) erklért die Ver-
dnderung von Ressortzuschnitten zwischen 1949 und 1994 damit, dass Verdnderungen
offentlicher Aufgaben zu einer Verdnderung des Ressortzuschnitts fithren konnen. Er
konzeptualisiert inter-ministeriellen Wandel als Folge von intra-organisationalem
Wandel. Er untersucht mehrere organisationale Faktoren, beispielsweise die Kontroll-
spanne, und politische Faktoren wie die Koalitionsbildung, die seiner Meinung nach
die Ressortbildung beeinflussen. Letztendlich beurteilen sowohl Derlien (1996) als
auch White/Dunleavy (2010) die politischen Faktoren am entscheidendsten dafiir, ob
ein Ministerium geschaffen wird (White/Dunleavy 2010; Derlien 1996). Literatur zu in-
tra-organisationalem Wandel hingegen ist marginal (Hustedt 2013; Miiller 1986; Stu-
cke 1993; Scharpf 1976). Miiller (1986) gibt beispielsweise Empfehlungen zur Opti-
mierung intra-organisationaler Strukturen, um den Policy-Output zu verbessern.
Scharpf (1976) untersucht, inwiefern intra-organisationale Strukturen den Informati-
onsfluss und die Koordination beeinflussen. Hustedt (2013) untersucht, inwiefern Eu-
ropdisierung, Internationalisierung und Mediatisierung zu einer Verdnderung des Lei-
tungsbereiches fiihrt. Sie argumentiert, dass Européisierung das institutionalisierte
Verhiltnis zwischen Verwaltung und Politik veridndert. Dies wiirde wiederum zu einem
Bedeutungszuwachs der Leitungsbereiche und somit zur Bildung von mehr Stében fiih-
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ren (Hustedt 2013). Dieser Uberblick macht deutlich, dass intra-organisationaler Wan-
del iiber Zeit unterhalb der Leitungsebene kaum erforscht ist.

Die Europiisierungsforschung widmet sich auch der Bildung neuer intra-ministe-
rieller Organisationseinheiten (Zubek/Staroniova 2012; Dimitrova/Toshkov 2007; Jor-
dan 2003; Bulmer/Burch 1998; Kassim/Peters/Wright 2000). Zubek/Starorniova (2012)
zeigen, dass eine hohe Implementation an EU-Gesetzgebung zur Einrichtung von intra-
ministeriellen Kontrolleinheiten fihrt. Dimitrova/Toshkov (2007) beschreiben unter
anderem die Zunahme an intra-ministeriellen Koordinationseinheiten aufgrund von Eu-
ropdisierung. Dimitrova/Toshkov (2007) und Zubek/Staroriova (2012) erkléren den in-
tra-organisationalen Wandel mit Hilfe des Rational Choice Institutionalismus, bezie-
hungsweise der Prinzipal-Agent-Theorie. Somit wird angenommen, dass Minister ihre
Interessen, oder die des Ministeriums, durch die Errichtung von Kontrolleinheiten und
Koordinationseinheiten als besser zu verwirklichen erachten (Zubek/ Staroniova 2012;
Dimitrova/Toshkov 2007). Die meisten Europiisierungsstudien schétzen den Einfluss
von Europdisierung auf strukturellen Wandel von Ministerien als gering und vernach-
lassigbar ein, da sich die Strukturen zur Koordination und Implementation von EU Po-
licy im Rahmen der institutionalisierten Strukturen verdndert haben (Jordan 2003;
Bulmer/Burch 1998). Dabei wurde iibersehen, dass auch viele inkrementelle Veradnde-
rungen iiber einen lidngeren Zeitraum starken Einfluss auf die Ministerialverwaltung
haben koénnen. Dariiber hinaus sind die genannten Studien meist qualitativ und haben
keine Varianz auf der erkldrenden Variable (Haverland 2005). Diese Aspekte — quali-
tative Kurzeitstudien ohne Varianz auf der erkldrenden Variablen — tragen zu einer Un-
terschéitzung des Européisierungseffekts bei. Dariiber hinaus fiithren sie zu der verbrei-
tenden Annahme, dass Europdisierungsdruck gering, nicht eindeutig und indirekt sei
(Jordan 2003; Bulmer/Burch 1998). Im Gegensatz dazu zeigen bereits Zubek/Staro-
nova (2012) mit ihrer quantitativen Studie, dass der Grad an zu implementierender EU-
Gesetzgebung bestimmt, ob Kontrolleinheiten errichtet werden. In Anlehnung an diese
Befunde wird davon ausgegangen, dass Europiisierungsdruck direkte und eindeutige
Effekte auf intra-organisationalen Wandel haben kann. Um den Einfluss von Européi-
sierung auf intra-organisationalen Wandel bis zur mittleren Leitungsebene zu untersu-
chen, wird eine quantitative Untersuchung vorgenommen, die den Einfluss von Euro-
péisierung auf Wandel iiber fiinfzig Jahre untersucht. Europdisierungsdruck wird mit
Hilfe von 48 EU-Events operationalisiert.

Eine unmittelbare Anpassung an die Aufgabenumwelt

Den analytischen Rahmen dieses Artikels bildet die Kontingenztheorie (Donaldson
1996, Lawrence/Lorsch 1969). Thre Vertreter gehen davon aus, dass die formale Struk-
tur einen starken Einfluss auf die Effizienz einer Organisation hat. Im Gegensatz zur
klassischen Managementlehre (Gulick 1947, Taylor 1911) geht sie allerdings nicht da-
von aus, dass es eine fiir alle Organisationen effiziente Struktur gibt (Kieser/Wagen-
bach 2007). Die Effizienz der Struktur sei hingegen abhéngig von den Eigenschaften
der Umwelt und ihrer Organisation (Kieser/Ebers 2014). Die Literatur zur Kontingenz-
theorie verweist auf ein breites Repertoire an Faktoren, welche die formale Organisati-
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onsstruktur beeinflussen (vgl. Kieser/Ebers 2014, S. 171). Dariiber hinaus wird der
Blick auf unterschiedliche Dimensionen der Organisationsstruktur gelenkt (vgl. Kie-
ser/Ebers 2014, S. 168), die von den Eigenschaften der Umwelt und denen der Organi-
sation beeinflusst werden konnen. Kieser/Walgenbach (2014) arbeiteten heraus, dass
Art und Umfang der Spezialsierung als Einflussfaktoren der iibrigen Strukturdimensio-
nen zu begreifen sind. Zusammengefasst geht die Kontingenztheorie davon aus, dass
eine Verdnderung der Eigenschaften der Umwelt zu einer Verdnderung der Art und des
Umfangs an Spezialisierung fiihrt. Diese verdnderte Spezialisierung fiihrt wiederum zu
einer Anpassung der formalen internen Organisationsstruktur, um deren Einfliisse effi-
zient verarbeiten zu kdnnen.

Ubertréigt man diese theoretischen Konzepte auf die vorliegende Studie wird die
unabhéngige Variable — Europiisierungsdruck — als Umwelteinfluss konzeptualisiert.
In Anlehnung an Kassim/Peters/Wright (2000) wird dieser definiert als Zunahme von
Aufgaben aufgrund von Europiisierung, welche mehr Koordinierung erforderlich ma-
chen. Diese bezeichnen intergouvernementale Konferenzen, Ratsprisidentschaften und
EU-Vertrige als EU-Events mit viel Europdisierungsdruck. Da sich EU-Events dahin-
gehend unterscheiden, inwiefern sie zu einer Verdnderung der Art und des Umfangs an
bestehenden Aufgaben fiihren, ist davon auszugehen, dass ihre Effekte auf die Ministe-
rialverwaltung unterschiedlich ausfallen. Die abhéngige Variable dieser Untersuchung
ist intra-organisatorischer Wandel von Bundesministerien. Dieser ist definiert als lang-
samer Prozess, der im Rahmen von routinierten Abldufen und in kleinen Schritten statt-
findet. Er kann jedoch auch pldtzlich und heftig in Erscheinung treten, wenn sich bei-
spielsweise Verdnderungsdruck iiber liangere Zeit angestaut hat (Christensen et al.
2007). Wandel wird durch die Verdnderung verschiedener Organisationseinheiten un-
terhalb der Leitungsebene operationalisiert (Abteilungen, Unterabteilungen, Referate,
Gruppen und Stébe (GGO §7,8). Diese unterscheiden sich unter anderem darin, ob sie
fiir dauerhafte oder voriibergehende Aufgaben gedacht sind. Im Methodenteil werden
die Eigenschaften der EU-Events und Organisationseinheiten genauer erldutert.

Wihrend Vertreter der Kontingenztheorie in den 1970er Jahren davon ausgingen,
dass sich dieser funktionale Druck unmittelbar entladt, raumen aktuelle Vertreter dieses
Ansatzes ein, dass es auch zu Verzogerungen der strukturellen Anpassung kommen
kann (Donaldson 1996). Die Annahme, dass Wandel nicht immer unmittelbar, sondern
meist mit einer gewissen Verzogerung auftritt, erscheint besonders fiir die Ministerial-
verwaltung plausibel. Sie wird allgemein als trdge charakterisiert (Zubek/Starorniova
2012). Verursacht wird diese Trigheit einerseits durch Eigeninteressen die Wandel
entgegenstehen (Christensen 1997). Andererseits konnen in offentlichen Organisatio-
nen, die keinem Markt- oder Konkurrenzdruck ausgesetzt sind, ineffiziente und somit
kostspielige Strukturen aufrechterhalten werden. Auf Grundlage der Kontingenztheorie
wird angenommen, dass Europiisierungsdruck einen Einfluss auf die Ministerialver-
waltung hat. Dariiber hinaus wird angenommen, dass verschiedene EU-Events die Mi-
nisterialverwaltung unterschiedlich stark beeinflussen, da sie in unterschiedlichem Ma-
3¢ neue Aufgaben mit sich bringen.
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Methodisches Vorgehen

Da die Verwaltungsstrukturen in Deutschland gegeniiber denen neuer EU-Mitglieds-
staaten als besonders starr und unflexibel beziiglich Verdnderungen gelten (Hesse/Ell-
wein 2004), wird die deutsche Ministerialverwaltung als Untersuchungsgegenstand
gewihlt. Es wird angenommen, falls Europdisierung filir die deutsche Ministerialver-
waltung Effekte zeigt, dass diese in anderen Mitgliedslindern mindestens genauso
stark ausgeprigt sind. Dariiber hinaus ist Deutschland eines der ersten Mitgliedsldnder
der Europidischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl. Die Bundesministerien waren
folglich liber den gesamten Zeitraum hinweg Europiisierungsdruck ausgeliefert (Der-
lien 2000). Die Daten umfassen daher alle Perioden der Europidischen Integration. Wei-
terhin ist New Public Management in Deutschland nicht bedeutend und spielt daher als
konkurrierende Variable eine geringe Rolle (Pollitt/Bouckaert 2004).

Wandel, als die abhingige Variable dieser Studie, wird operationalisiert durch die
Bildung verschiedener Organisationseinheiten bis zur mittleren Leitungsebene. Dabei
handelt es sich um Referate, Arbeitsstibe, Gruppen, Unterabteilungen und Abteilungen
(Abbildung 1). Gruppen sind laut Gemeinsamer Geschéftsordnung der Bundesministe-
rien (GGO §10 (2)) fiir zeitlich befristete und komplexe Aufgaben gedacht. Referate
sind die ,tragende Einheit™ in Ministerien und die hierarchisch niedrigste Organisati-
onseinheit (GGO §7 (1)). Fiir die Bildung einer Abteilung, die hochste hierarchische
Ebene der mittleren Leistungsebene, werden mindestens fiinf Referate zusammenge-
fasst (GGO §8). Unterabteilungen sollen nur gebildet werden, wenn dies sachlich not-
wendig ist und mindestens fiinf Referate umfassen (GGO §8). Arbeitsstibe sind wie
Gruppen ,,besondere Organisationsformen® und werden fiir ,,bestimmte Aufgaben, ins-
besondere mit Bezug zur Leitung®, errichtet (GGO §10 (1)). Grundsitzlich hat jeder
Minister aufgrund des Ressortprinzips das Recht, iiber die interne Struktur der Ministe-
rien zu entscheiden (Art. 65 (2), GG).

Leitungsebene

Minister/in
T
1 1
Staatssekretar/in Parlamentar. Staatssekretar/in
Abteilungen
Unterabteilungen r/ Stabe
Referate < »  Gruppen

Abbildung 1:  Intra-ministerielle Organisationseinheiten in Deutschland
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Europdisierungsdruck, als die unabhingige Variable dieser Arbeit, wird operationali-
siert durch verschiedene Arten von EU-Events. Laut Kassim/Peters/Wright (2000) fiih-
ren Griindungsvertrdge und deren Revisionen, intergouvernementale Konferenzen, so-
wie Ratsprésidentschaften zu zusitzlichen Aufgaben und daher erhohtem Koordinati-
onsbedarf in der Ministerialverwaltung. Griindungsvertrdge und deren Revisionen er-
weitern die Europédischen Kompetenzen in verschiedenen Policy-Bereichen. Insbeson-
dere die Einheitliche Européische Akte, der Vertrag von Maastricht, sowie der Vertrag
von Amsterdam haben die Kompetenzen der Européischen Union auf beinahe alle Po-
licy-Bereiche ausgeweitet und Kompetenzen bereits europdisierter Policy-Bereiche
verstirkt (Kassim/Peters/Wright 2000). Die Européische Ratsprisidentschaft stellt fiir
den Vorsitzenden Mitgliedsstaat eine enorme Koordinationsbelastung dar. Dieser leitet
die Treffen des Europdischen Rates, des Rates der Européischen Union und dariiber
hinaus rund 200 Ausschiisse und Arbeitsgruppen. Die Europdische Ratsprisidentschaft
rotiert alle sechs Monate zwischen den Mitgliedsstaaten. Die intergouvernementalen
Konferenzen erhohen ebenfalls die Koordinationsbelastung, da sie die Griindungver-
trage und deren Revisionen aushandeln. Diese gelten als hochst komplex und kdnnen
zu weitreichenden Verdnderungen fiir das jeweilige Land fithren (Kassim/Peters/
Wright 2000). Um nationalstaatliche Interessen moglichst geltend machen zu koénnen,
ist eine gut funktionierende Koordination, sowohl innerhalb als auch zwischen den Mi-
nisterien, sowie auf nationaler und europiischer Ebene, essentiell (Kassim/Peters/
Wright 2000). Neben diesen EU-Events, die laut Kassim/Peters/Wright (2000) starken
Einfluss haben, wurden zusétzlich die Unterzeichnung und das Inkrafttreten von EU-
Beitrittsvertrdgen beigefiigt. Insgesamt werden somit sechs verschiedene Arten von
EU-Events untersucht: Unterzeichnung (8) und Inkrafttreten (8) von Griindungvertré-
gen, Unterzeichnung (7) und Inkrafttreten (7) von Beitrittsvertrigen, Ratsprésident-
schaften (11) und intergouvernementale Konferenzen (4). Insgesamt handelt es sich
dabei um 45 Einzelevents.

Die Datengrundlage der Untersuchung bilden 991 Organigramme von 14 Bundes-
ministerien zwischen 1949 und 2006, die auf Anfrage von den Bundesministerien zur
Verfiigung gestellt wurden. Ministerien veroffentlichen aktualisierte Organigramme
immer dann, wenn es zu Verdnderungen in ihrer Aufbauorganisation kommt. Da Orga-
nigramme als Informationsquelle fiir die tdgliche Arbeit der Ministerialverwaltung eine
grof3e Rolle spielen, kann eine Vollstindigkeit angenommen werden.

Eintragungen in dem daraus erzeugten Datensatz beziehen sich jeweils auf eine
strukturelle Verédnderung beziiglich des vorherigen Organigramms eines Ministeriums.
Fiir jede Untersuchungseinheit wird der Tag, der Monat, das Jahr, sowie die Art des
Wandels erfasst. Unterschieden wird zwischen der Bildung von Referaten (=1), Arbeits-
staben (=2), Gruppen (=3), Unterabteilungen (=4), Abteilungen (=5) und keiner Verande-
rung (=0). Kommt es zu mehreren Verdnderungen, wird auf Grund der groffien Masse an
Daten nur die Bildung der Organisationseinheit der hochsten Hierarchieebene kodiert.
Wurden beispielweise eine Abteilung und drei Referate geschaffen, so wird die Zahl 5
kodiert. Die Schaffung einer neuen Organisationseinheit wird dann beriicksichtigt, wenn
diese in ihrer Denomination im Organigramm ein Wort mit EU-Bezug beinhaltet. Erfasst
werden alle Bezeichnungen und Abkiirzungen, die im Zusammenhang mit der Européi-
schen Integration stehen, wie ,,EU“, ,,Européisch oder auch ,,PHARE Programm®.
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Weiterhin werden Referate als geschaffen kodiert, wenn in ein bestehendes Referat
ein Wort mit EU-Bezug hinzugefiigt wurde und sich mindestens 25 Prozent ihres Auf-
gabenbestandes verdnderten. Dies wird mit Hilfe von Geschéftsverteilungsplénen iiber-
priift. Im Fall von (Unter-) Abteilungsbildungen wird kontrolliert, ob zusitzlich unter-
geordnete Organisationseinheiten gegriindet oder abgeschafft wurden. Somit werden
Namensénderungen als symbolischer Wandel ausgeschlossen. Falls dies der Fall ist,
wird eine Abteilungs- bzw. Unterabteilungsbildung kodiert.

Um zu untersuchen ob, wann und welchen Einfluss Européisierungsdruck auf die
Ministerialverwaltung hat, wird die zeitliche Relation zwischen Wandel und EU-Event
bestimmt. Dazu wird der Zusammenhang zwischen den 991 untersuchten Organi-
grammen und den 48 EU-Events untersucht. Aufgrund der teils geringen Anzahl an
Daten in einem betrachteten Quartal, kann keine Regressionsanalyse gerechnet werden.
Daher werden mit Hilfe deskriptiver Statistik alle verfiigbaren 991 Daten ausgewertet.
Fiir jedes EU-Event wird quartalsweise bestimmt, wie viel Wandel sich ein Jahr vor
und nach diesem ereignet hat. Es wird die Anzahl an herausgegeben Organigrammen
insgesamt, sowie jeweils die Anzahl der Organigramme mit und ohne Wandel fiir alle
Zeitrdume ermittelt. Der Untersuchungszeitraum ein Jahr vor und nach einem EU-
Event wird groBziigig gewihlt, da es keine wissenschaftlichen Quellen gibt, wann ge-
nau EU-Events zu intra-ministeriellem Wandel fithren. Daher wird ein léngerer Zeit-
raum gewahlt, um explorativ zu untersuchen wann Européisierung zu Wandel fiihrt.

Um den Einfluss von Europiisierung iiber Zeit und zwischen den unterschiedlichen
EU-Events vergleichbar zu machen, wird anschlieBend der Grad des Wandels als pro-
zentualer Anteil an Organigrammen mit strukturellem Wandel im jeweiligen Quartal
ermittelt. Dieser Grad des Wandels zeigt an, wann es vor und nach einem EU-Event in
wie vielen Organigrammen zu Effekten kommt. Dies geschieht, um sicherzustellen,
dass Wandel nicht von der absoluten Anzahl neuer Organigramme verzerrt wird. Es
wird nicht nur untersucht, welchen Grad des Wandels die unterschiedlichen EU-Events
iiber Zeit ausldsen, sondern auch welche Art von Organisationseinheiten davon betrof-
fen sind.

Der Einfluss von EU-Events auf die Ministerialverwaltung diirfte je nach Art des
EU-Events unterschiedlich ausfallen. Es ist zu erwarten, dass temporére Events, wie in-
tergouvernementale Konferenzen und EU-Ratsprisidentschaften, vermehrt zu tempora-
ren Organisationseinheiten (Stdben und Gruppen) fithren. Bei der Unterzeichnung und
dem Inkrafttreten von EU-Vertrdgen ist hingegen die Einrichtung dauerhafter Organi-
sationseinheiten (Abteilungen, Unterabteilugen, Referate) zu erwarten.

Europaisierungsdruck und der Wandel intra-ministerieller
Organisationseinheiten

Fiir die nachfolgende Untersuchung wurden die ausgewerteten Organigramme in zeitli-
che Relation zu den EU-Events gesetzt. Dazu wurde fiir jedes der 45 untersuchten EU-
Events ermittelt, welche Organisationseinheiten in den 12 Monaten vor bzw. nach die-
sem Event gegriindet wurden. Fasst man die Auswertungen aller Events zusammen, er-
geben sich die in Abbildung 2 dargestellten Werte. Die dunkel graue Linie gibt die An-
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zahl der ausgewerteten Organigramme im angegebenen Quartal beziiglich eines EU-
Events wieder. Die graue Linie zeigt die Anzahl an Organigrammen ohne Griindung
einer Organisationseinheit, die hellgraue Linie wiederum die Organigramme mit struk-
tureller Veranderung. Féllt ein Organigramm in den Zeitraum von mehreren EU-
Events, wurde dieses entsprechend des jeweiligen Zeitraums mehrfach gewertet.
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Abbildung 2:  Wandel und Stabilitdt vor und nach den EU-Events

Die Gesamtanzahl der Organigramme, d.h. die Haufigkeit von Organisationsanpassun-
gen, nimmt in zeitlicher Ndhe zu einem EU-Event zu, d.h. sowohl direkt vor, als auch
direkt nach einem EU-Event werden mehr Organigramme verdffentlicht als in zeitlich
langer entfernten Monaten. Betrachtet man nur die Organigramme ohne Verdnderun-
gen, ist dieser Effekt ebenfalls ersichtlich. Bei den Verdnderungen hingegen tritt dieser
Effekt nur im Vorfeld eines Events auf. Im Zeitraum danach stagniert die Anzahl der
Veroffentlichungen anndherungsweise. EU-Events scheinen somit einen Einfluss auf
die Verdffentlichung von Organigrammen zu haben. Um eine Aussage dariiber treffen
zu konnen, ob und wie Europdisierung organisationalen Wandel beeinflusst, muss je-
doch der relative Anteil an Organigrammen mit Wandel betrachtet werden. Dieser
Grad des Wandels ist ein Indikator fiir die Stirke des Wandels. Von den 991 ausgewer-
teten Organigrammen zeigen 164 eine strukturelle Verdnderung hinsichtlich Europai-
sierung. Die restlichen Organigramme zeigen keine nennenswerte Veranderung. Der
gesamte in dieser Arbeit betrachtete Zeitraum (1949-2006) weist folglich einen durch-
schnittlichen Wandel von 16,5% auf. Anhand dieses Wertes kann im Folgenden der
Wandel in Zeiten eines EU-Events beurteilt werden. Um den ministeriellen Wandel
ndher zu untersuchen, wird der Grad des Wandels quartalsweise untersucht und dabei
nach Art der neu geschaffenen Organisationseinheiten unterschieden. In Abbildung 3
ist der Verdnderungsgrad tiber alle 45 Events dargestellt. Die einzelnen Quartalsbalken
sind nach Art der gegriindeten Organisationseinheiten unterteilt.
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Abbildung 3:  Grad der Verdnderung nach Art der Organisationseinheiten

Der hochste Wandel liegt mit 20,7% im Quartal vor einem EU-Event. Die beiden
Quartale davor, sowie das erste Quartal danach, weisen hingegen den geringsten Grad
an Verdnderungen auf. Weiterhin liegen diese Werte unter dem errechneten Durch-
schnittswandel von 16,5%. Betrachtet man den chronologischen Verlauf des Verinde-
rungsgrades, reagiert die Ministerverwaltung im zweiten und dritten Quartal zuvor in
einem geringen Umfang auf EU-Druck. Im Quartal unmittelbar vor dem Event ist der
Europdisierungsdruck hingegen grofl genug, um eine iiberdurchschnittliche Anzahl an
ministeriellen Verdnderungen zu verursachen. Im Quartal nach einem Event hat der
Europdisierungsdruck hingegen soweit nachgelassen, dass der Grad der Veridnderung
erneut unter dem Durchschnittswandel liegt. Somit kann gezeigt werden, dass unmit-
telbar vor einem EU-Event der meiste interne Druck abgebaut wird.

Wihrend die Veroffentlichung von Organigrammen sowohl vor als auch nach ei-
nem EU-Event deutlich hiufiger vorkommt (vgl. Abbildung 2), nimmt der Grad der
Veranderung nach einem EU-Event hingegen schlagartig ab. Eine hohe Anzahl an aus-
gegebenen Organigrammen ist daher kein Indikator fiir eine vermehrte Bildung von
EU-Organisationseinheiten. Bisher wurde Européisierungsdruck als kompakter Ein-
flussfaktor operationalisiert. Weitere Erkenntnisse ergeben sich, wenn man Européisie-
rungsdruck in verschiedene EU-Events aufschliisselt. Im Folgenden wird der Einfluss
von sechs verschiedenen EU-Events miteinander verglichen. Dabei handelt es sich um
die Unterzeichnung und das Inkrafttreten von EU-Vertrdgen, die Unterzeichnung und
das Inkrafttreten von Beitrittsvertrdgen, sowie Ratsprisidentschaften und intergouver-
nementale Konferenzen.

Unterzeichnung von EU-Vertragen

Im untersuchten Zeitraum wurden acht Griindungsvertrage oder deren Revisionen un-
terzeichnet. Abbildung 3 zeigt analog zum vorherigen Abschnitt die Anzahl der Orga-
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nigramme in den Quartalen vor bzw. nach diesen Events. Zwei Quartale vor der Unter-
zeichnung steigt die Anzahl der Organigramme an und fillt anschlieBend leicht ab
(Abbildung 4). Im Quartal nach der Vertragsunterzeichnung stagniert die Anzahl je-
doch und weist im darauffolgenden Zeitraum keine nennenswerten Verédnderungen auf.
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Abbildung 4:  Wandel und Stabilitdt vor und nach den Vertragsunterzeichnungen

Betrachtet man den Anteil mit strukturellem Wandel, nimmt die absolute Anzahl im
Jahr vor einer Unterzeichnung kontinuierlich ab und steigt im Jahr danach kontinuier-
lich an. Ein dhnliches Bild zeigt sich beziiglich des Grades der Verdnderung (Abbil-
dung 5). Die hochsten Werte weisen die zeitlich entferntesten Quartale auf. Zum Event
hin sinken diese stark ab. Der Wandel im halben Jahr vor einer Vertragsunterzeichnung
liegt zudem deutlich unter dem errechneten Gesamtdurchschnitt von 16,5%.
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Abbildung 5:  Grad der Verdnderung nach Art der Organisationseinheiten
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Auffillig ist zundchst der starke Wandel rund ein Jahr vor der Unterzeichnung eines
EU-Vertrages. Zu dieser Zeit wird in der Verwaltung bereits so viel interner Europdi-
sierungsdruck abgebaut, dass es bis zum Event zu keiner nennenswerten Anzahl an
strukturellen Verdnderungen mehr kommt. Erst nach der Unterzeichnung steigt dieser
wieder messbar an. Betrachtet man die Art der gebildeten Organisationseinheiten
kommt es hier am hiufigsten zur Bildung neuer Referate (32, absoluter Wert). Abtei-
lungsbildungen (5) sind deutlich seltener, treten hingegen nur in den beiden Quartalen
mit dem hdochsten Grad an Verdnderungen auf.

Inkrafttreten von EU-Vertragen

In diesem Abschnitt wird der Einfluss des Inkrafttretens der Griindungsvertrdge und
deren Revisionen genauer beleuchtet. Abbildung 6 zeigt die Anzahl der zugehorigen
Daten. Auch hier ist ein starker Anstieg neuer Organigramme im Vorfeld zu erkennen.
Die Gesamtanzahl hat hier ihren Maximalwert im Quartal vor dem EU-Event. Nach
dem Inkrafttreten kommt es diesmal hingegen zu einem unmittelbaren Abfall. Das
Quartal danach weist folglich eine sehr geringe Anzahl an aktualisierten Organisati-
onsplanen auf.
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Abbildung 6: Wandel und Stabilitdt vor und nach dem Inkrafttreten von
EU-Vertriagen

Vergleicht man dieses Ergebnis mit den beobachteten Effekten beziiglich aller EU-
Events (vgl. Abbildung 2), kann eine zeitliche Ndhe zum Inkrafttreten eines EU-
Vertrags hier nicht mehr als Indikator fiir die Anzahl an neuen Organigrammen ver-
wendet werden. Stattdessen sinkt die Anzahl der Organigramme nach dem Inkrafttreten
eines EU-Vertrags stark ab. Abbildung 7 zeigt erneut den Grad des Wandels.
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Abbildung 7:  Grad der Verdnderung nach Art der Organisationseinheiten

Der hochste Grad an Verdnderungen weist mit rund 30% das erste und vierte Quartal
vor dem Inkrafttreten eines EU-Vertrags auf. Die geringste Verdnderung ist mit rund
11% im Quartal nach den Events zu beobachten. Weiterhin weisen die Daten in diesem
Diagramm eine deutlich hohere Schwankung auf, als bei der Betrachtung aller EU-
Events. Ahnlich wie die Gesamtanzahl aller Organigramme, steigt auch der Grad des
Wandels im Vorfeld des Inkrafttretens eines EU-Vertrages an und sinkt nach dem In-
krafttreten ab. Betrachtet man nun die Bildung der Art der Organisationseinheiten,
zeigt sich, dass das Inkrafttreten von EU-Vertrdgen erneut vorwiegend zu Referats-
griindungen (37) fiihrt. Am zweithdufigsten kommt es auch hier zu Abteilungsgriin-
dungen (10). Wahrend die Referatsbildungen iiber den gesamten Zeitraum verteilt sind,
liegt die Hélfte aller Abteilungsgriindungen im Quartal vor dem Inkrafttreten eines EU-
Vertrages und somit im Quartal mit dem hochsten Grad an Verdnderung.

Fasst man die bisher gezeigten Ergebnisse der Unterzeichnung und des Inkrafttre-
tens von EU-Vertrdgen zusammen, kann die Entwicklung des Wandels im Zeitraum
vor einer Vertragsunterzeichnung, bis nach dem Inkrafttreten genauer analysiert wer-
den. Wahrend der Wandel in der Ministerialverwaltung bis zu einer Vertragsunter-
zeichnung hin kontinuierlich abnimmt, beginnt er danach wieder stetig anzusteigen.
Unmittelbar vor dem Inkrafttreten ist der Européisierungsdruck auf einem Hochststand.
Danach kommt es zu einem schlagartigen Abfall des Wandels. Der Européisierungs-
druck auf die Ministerialverwaltung ldsst folglich mit dem Inkrafttreten eines EU-
Vertrages nach. In der Literatur werden EU-Vertrdge als Events mit hohem Einfluss
auf die Ministerialverwaltung bezeichnet (Kassim/Peters/Wright 2000). Die hier ge-
zeigten Ergebnisse bestitigen die bisherige Forschung. Durch eine differenziertere Be-
trachtung werden jedoch weitere Effekte auf den Wandel der Verwaltung deutlich. Die
Ursachen fiir diese Entwicklungen werden weiter unten genauer erlautert.
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Intergouvernementale Konferenzen

Im Vorfeld von vier untersuchten EU-Vertrdgen fand eine intergouvernementale Kon-
ferenz statt. In Abbildung 8 ist deren Grad der Veridnderung dargestellt. Der Wandel
nimmt im Vorfeld dieser Events zunéchst zu und steigt bis auf knapp 30% an. Im letz-
ten Quartal sinkt dieser hingegen auf einen durchschnittlichen Wert ab. Nach den Kon-
ferenzen kommt es zundchst zu einem leicht verstiarkten Wandel, bevor dieser im zwei-
ten Quartal erneut absinkt und anschlieBend wieder kontinuierlich ansteigt. Bei genaue-
rer Betrachtung der Organisationseinheiten, sind Referatsbildungen nach wie vor die
haufigste Form der strukturellen Verdnderung. Auffallend ist hier jedoch die verstérkte
Bildung von Stében im Zeitraum des hdchsten Wandels.
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Abbildung 8:  Grad der Verdnderung nach Art der Organisationseinheiten

Ratsprasidentschaften

Im Folgenden werden die ministeriellen Verdnderungen im Zeitraum von elf Ratspré-
sidentschaften betrachtet. Abbildung 9 zeigt erneut die Anzahl neuer Organigramme im
Jahr vor, sowie im Jahr nach Beginn der Prisidentschaften. Wahrend alle drei darge-
stellten Verldufe im Jahr davor eine gleichférmige Schwankung aufweisen, ist der Zeit-
raum nach dem Beginn durch eine konstante Ausgabe an Organigrammen gepragt.
Folglich hat der Beginn einer Ratsprisidentschaft keinen messbaren Einfluss auf die
weitere Aktualisierung von Organisationsplénen.
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Abbildung 9:  Grad der Verinderung je nach Art der Organisationseinheiten
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Abbildung 10: Grad der Verdnderung nach Art der Organisationseinheiten

Abbildung 10 zeigt den Grad der Verdnderung aller im entsprechenden Zeitraum lie-
genden Organisationsplidne. Auffillig ist vor allem der sehr geringe Wert im zweiten
Quartal vor einem Event, gefolgt von einem starken Anstieg. Mit Beginn der Ratspré-
sidentschaft nehmen die Verdnderungen hingegen erneut wieder ab. Betrachtet man
dieses und alle weiteren Quartale, fillt die geringe Schwankung um den durchschnittli-
chen Gesamtveranderungsgrad von 16,5% der hier erhobenen Daten auf. Eine Ratspra-
sidentschaft hat im halben Jahr vor ihrem Beginn zwar einen geringen Einfluss auf
Wandel, jedoch steigt dieser im darauffolgenden Zeitraum an. Fasst man die beiden
Werte zusammen, ergibt sich hingegen auch fiir dieses Halbjahr nur ein durchschnittli-
cher Wandel. Betrachtet man weiterhin die absolute Anzahl an Organisationseinheiten,
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fallen bei elf Events lediglich zwei Verédnderungen ins zweite Quartal vor dessen Be-
ginn. Der Beginn einer Ratsprésidentschaft erzeugt folglich einen sehr geringen Euro-
péisierungsdruck auf die Ministerialverwaltung. Dieses Ergebnis widerspricht den Er-
kenntnissen bisheriger Forschung, die Ratsprisidentschaften als Events mit hohem Ein-
fluss auf strukturellen Wandel nennen (Kassim, Peters und Wright, 2000). Eine Ver-
mutung ist, dass Ratsprésidentschaften nur eine kleine Anzahl an Ministerien beein-
flussen. Der messbare Wandel ist in dieser Auswertung folglich gering.

Unterzeichnung von Beitrittsvertragen

Insgesamt wurden die Daten von acht Beitrittsunterzeichnungen untersucht. Die in Ab-
bildung 11 gegeniibergestellten Verdnderungsgrade schwanken zwischen 10% und 22%.
Stark ausgeprégte Effekte sind in keinem der Quartale zu beobachten. Lediglich der Zeit-
raum vor einer Beitrittsunterzeichnung ist erneut durch eine leicht verstarkte Verénde-
rung gepragt. Auf einen besonders starken Europdisierungsdruck im Zuge einer Beitritts-
unterzeichnung kann auf Grundlage dieser Daten nicht geschlossen werden.
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Abbildung 11: Grad der Verdnderung nach Art der Organisationseinheiten

Inkrafttreten von Beitrittsvertragen

Nach den Beitrittsunterzeichnungen traten im betrachteten Zeitraum sieben Beitritte in
Kraft. Betrachtet man die in Abbildung 12 dargestellte Anzahl an ausgegebenen Orga-
nigrammen, fallt zundchst der starke Abfall im Zeitraum zum Event hin auf. Sowohl
die Gesamtanzahl, als auch die Anzahl von Organigrammen ohne Wandel nimmt im
Jahr zuvor kontinuierlich ab. Im letzten Quartal hingegen gibt es einen leichten Anstieg
an Verdnderungen. Mit dem Inkrafttreten eines Beitritts nimmt die Gesamtanzahl hin-
gegen wieder zu.
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Abbildung 12: Wandel und Stabilitdt vor und nach den EU-Erweiterungen

Betrachtet man nun erneut das Verhéltnis von Verédnderungen zur Gesamtanzahl der
ausgegebenen Organigramme (Abbildung 13), sind deutliche Unterschiede im Zeit-
raum vor und nach einem Event ersichtlich. Wéhrend der Grad der Verdnderung in den
drei Quartalen vor dem Inkrafttreten, sowie dem Quartal danach unter dem Gesamt-
durchschnitt liegt, ist dieser im spéteren Verlauf deutlich grofer.
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Abbildung 13: Grad der Verdnderung nach Art der Organisationseinheiten

Der Européisierungsdruck im Zeitraum zwischen einer Beitrittsunterzeichnung und de-
ren Inkrafttreten ist auf Grundlage dieser Daten folglich eher schwach ausgeprigt. Das
Jahr nach einer Unterzeichnung (vgl. Abb. 13) weist bereits eine absteigende Tendenz
der Veranderung auf. Das Jahr vor dem Inkrafttreten bestétigt diese Beobachtung. Ein
verstirkter Wandel der Ministerialverwaltung setzt erst mit drei Monaten Verzogerung
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nach dem Inkrafttreten eines Beitritts ein. Dies ldsst vermuten, dass erst durch die Mit-
gliedschaft neuer EU-Linder geniigend Europiisierungsdruck erzeugt wird, sodass
nennenswerte Verdnderungen in der strukturellen Organisation entstehen. Beitrittsver-
trage werden von Kassim/Peters/Wright (2000) nicht als Events mit hohem Einfluss
auf die Ministerialverwaltung genannt. Die Ergebnisse zeigen jedoch einen starken,
verzogerten Einfluss auf die Verwaltung nach dem Inkrafttreten.

Inwiefern bestimmen EU-Events den Europaisierungsdruck?

Die vorliegende Arbeit konnte zeigen, dass EU-Events einen spiirbaren Einfluss auf in-
tra-ministerielle Strukturen besitzen. Dieses Ergebnis steht im Widerspruch zum Grof3-
teil der Europdisierungsforschung, die den Einfluss von Européisierung auf die intra-
organisationalen Strukturen als marginal einschétzt (Bulmer/Burch 1998; Jordan
2003). Ebenfalls konnte gezeigt werden, dass sich die Verdnderungen sowohl im Zeit-
punkt ihres Auftretens, als auch in ihrer Intensitit unterscheiden. Auf Grundlage dieser
Ergebnisse kann somit keine pauschalisierte Aussage getroffen werden, die fiir alle
EU-Events Allgemeingiiltigkeit besitzt. Vielmehr zeigen die Ergebnisse, dass eine Dif-
ferenzierung nach Art des EU-Events nétig ist, um Aussagen iiber den Einfluss von
Europdisierungsdruck treffen zu konnen. Auf diese Art und Weise gehen die Ergebnis-
se iiber die bisherige Europdisierungsforschung hinaus (ausgenommen Zubek/Sta-
roniova 2012), welche den Einfluss von EU-Events meist nicht genauer operationalisie-
ren und daher den Einfluss von Europiisierung auf den Ministerialwandel als indirekt
und nicht eindeutig beschreibt (Bulmer/Burch 1998, Jordan 2003).

Die Kontingenztheorie verweist auf eine differenzierte Betrachtung des Umwelt-
einflusses und intra-organisationaler Anpassungen. Die Ergebnisse stehen im Einklang
mit den theoretischen Erwartungen neuerer Versionen der Kontingenztheorie. Auf
Grundlage dieser Theorie wurde angenommen, dass Europdisierungsdruck zu struktu-
rellen Anpassungen in der Ministerialverwaltung fiihrt. Ebenfalls wurde angenommen,
dass sich die Effekte nach unterschiedlichen EU-Events differenzieren lassen, da sich
EU-Events in Art und Umfang ihrer Aufgabenbelastung unterscheiden. Es zeigt sich,
dass die EU-Events, die zu vielen neuen und dauerhaften Aufgaben fiihren und gleich-
zeitig mehrere Ministerien betreffen, auch stirkere Verdnderungen zur Folge haben.
Die bisherigen Ergebnisse sind in Tabelle 1 schematisch zusammengefasst.

Tabelle 1: Zusammenfassung der zentralen Ergebnisse

Vertrag Vertrag Intergouver- Ratsprasident- Beitritt Beitritt
unterzeichnet in Kraft nementale schaft unterzeichnet  in Kraft
Konfernez
Starke des
++ ++ + — — ++
Europaisierungsdrucks
Zeitpunkt hohen Wandels davor/danach davor davor - - danach
Starker Wandel fi
arer Wandeliur2ur = spteilungen  Abteilungen  Stibe (Abteilungen) - Stébe

verstarkten Bildung von

++ starker Einfluss + mittlerer Einfluss — wenig Einfluss
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Wihrend EU-Vertrdge den Wandel sowohl bei der Unterzeichnung als auch beim In-
krafttreten stark beeinflussen, fithren Beitrittsvertrdge erst durch ihr Inkrafttreten zu
messbaren Verdnderungen. Auch bei intergouvernementalen Konferenzen kann ein
verstarkter Wandel gemessen werden, auch wenn dieser schwécher ausgeprégt ist. Ei-
ne Ratsprisidentschaft zeigt hingegen nur einen schwach ausgeprigten Wandel. Zwar
ist dieser vor einer Ratsprésidentschaft leicht starker als danach, allerdings erlauben die
ermittelten durchschnittlichen Verdnderungsgrade keine eindeutigere Aussage iiber de-
ren Einfluss. Es ist plausibel, dass Griindungsvertrige und deren Revisionen den
stirksten Einfluss auf intra-organisatorischen Wandel besitzen. Sie betreffen eine Viel-
zahl an Ministerien und fithren zu vielen neuen Aufgaben. Letzteres ist insbesondere
dann der Fall, wenn ein Policy-Bereich durch einen EU-Vertrag erstmalig européisiert
wird. Weiterhin ist der GroBteil an Verdnderungen mit Inkrafttreten eines EU-Vertra-
ges abgeschlossen. Der Zeitraum danach ist durch keinen iiberdurchschnittlichen Wan-
del geprégt. Eine Ratsprésidentschaft fithrt zu einem geringen Wandel der Verwaltung.
Das liegt daran, dass hiervon primér das Auswértige Amt betroffen ist. Dieses Ereignis
beeinflusst somit nur einen geringen Teil der Ministerialverwaltung. Der Einfluss von
Beitrittsvertrdgen auf ministeriellen Wandel ist zunéchst gering. Es konnte jedoch ge-
zeigt werden, dass es mit einer zeitlichen Verzogerung nach dem Inkrafttreten durch-
aus zu ministeriellem Wandel in der Verwaltung kommt. Dieser Effekt kann damit er-
klért werden, dass die Mitgliedschaft neuer Ladnder weniger zur Schaffung neuer Arten
von Aufgaben flihrt. Vielmehr kommt es zu einer Erhdhung der Arbeitsintensitdt be-
reits bestehender Aufgaben. Diese konnen zundchst durch bereits vorhandene Struktu-
ren erfiillt werden. Der daraus resultierende Anpassungsdruck fiihrt erst mit einiger
Verzogerung zu einem Wandel. Dieses Ergebnis bestétigt und veranschaulicht die An-
nahme von Christensen et al. (2007, S. 123), dass sich Verdnderungsdruck iiber linge-
ren Zeitraum ,,anstauen” kann und sich schlieBlich durch einen plétzlichen Wandel ent-
1adt.

Die ermittelten Daten beriicksichtigen weiterhin die Art der gebildeten Organisati-
onseinheiten. Da die Anzahl bestimmter Typen von Organisationeinheiten in den be-
trachteten Zeitrdumen teils sehr gering ist, ist eine breitere Auswertung daraus resultie-
render Effekte nicht moglich. Betrachtet man hingegen die Zeitrdume mit hohem mi-
nisteriellem Wandel, kdnnen dennoch einige Effekte beobachtet werden. Die Veridnde-
rung auf der niedrigsten hierarchischen Stufe ist die Bildung eines Referates. Der beo-
bachtete Wandel wird grundsétzlich von der Bildung dieser Organisationseinheiten
dominiert. Die Bildung groBerer organisatorischer Einheiten ist hingegen deutlich sel-
tener. Eine Zunahme von Wandel durch vermehrte Bildung gréBerer Organisationsein-
heiten ist daher ein Indikator fiir einen verstirkten Européisierungsdruck. Im Zuge von
EU-Vertriagen fillt eine vermehrte Bildung von Abteilungen auf. Sowohl bei der Ver-
tragsunterzeichnung, als auch beim Inkrafttreten weisen die Quartale mit dem hdchsten
Wandel eine hohe Anzahl an Abteilungsgriindungen auf. Dies ist damit zu erkléiren,
dass Griindungsvertrige und deren Revisionen zu einer Vielzahl an dauerhaften, neuen
Aufgaben fiihren, die die Neubildung groBer Organisationseinheiten auslosen. Gleiches
gilt fir den Zeitraum vor einer Ratsprasidentschaft. Auch hier kommt es tendenziell
verstarkt zur Bildung neuer Abteilungen. Da diese Events jedoch hauptsédchlich durch
voriibergehende Aufgaben geprigt sind, kann der beobachtete Effekt auf diese Weise
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nicht erkldrt werden. Intergouvernementale Konferenzen hingegen weisen keine nen-
nenswerte Anzahl an Abteilungsgriindungen auf. Stattdessen kommt es hier zu einem
deutlichen Anstieg an Stabsgriindungen. Die Griindung von Stében erscheint bei einer
voriibergehenden Arbeitsbelastung durchaus schliissig. Ahnliche Effekte sind nach
dem Inkrafttreten von Beitrittsvertragen zu beobachten. Auch diese Zeitrdume sind
durch eine vermehrte Anzahl an Stabsgriindungen geprégt. Eine genauere Erkldrung
hierfiir kann im Zuge dieser Arbeit jedoch nicht gegeben werden.

Schluss

Der empirische Beitrag der Studie ist die Darstellung von intra-ministeriellem Wandel
unterhalb der Leitungsebene aufgrund von Europiisierung. Im Zuge dessen wurden
verschiedene Typen von Europiisierungsdruck analysiert. Die Ergebnisse zeigen, dass
Bundesministerien differenziert auf unterschiedliche Formen von Européisierungs-
druck reagieren. Daher ist Européisierungsdruck nicht wie von der Europdisierungsfor-
schung weitestgehend behauptet gering, indirekt und nicht eindeutig (Bulmer/Burch
1998; Jordan 2003), sondern wie von Zubek/Staronova (2012) gezeigt in vielen Fillen
direkt, klar und stark.

Dies flihrt unmittelbar zum theoretischen Beitrag der Untersuchung. Sowohl die Eu-
ropdisierungsforschung als auch die Organisationsforschung nutzen primér den Neo-
Institutionalismus in seinen verschiedenen Varianten, um Wandel bzw. Stabilitit zu er-
klaren (Thelen/Steinmo 1992; DiMaggio/Powell 1983). Die Kontingenztheorie hinge-
gen hat aufgrund vielseitiger Kritik an Bedeutung verloren (vgl. Kieser/Ebers 2014, S.
179-186). Allerdings konnte gezeigt werden, dass die neuere Kontingenztheorie durch-
aus fruchtbar ist, um Wandel iiber Zeit ndher zu erkldren. Sie lenkt die Aufmerksam-
keit auf intra-organisationale Details, die in anderen Ansétzen keine Beachtung finden.
Durch diesen Anstofl konnten Muster zwischen verschiedenen Arten von EU-Events
und Wandel identifiziert werden. Die Untersuchung unterstreicht daher die Argumenta-
tion von Kieser/Walgenbach (2007), dass die Kontingenztheorie sehr wohl geeignet ist,
um intra-organisationalen Wandel genauer zu analysieren.
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