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Beim Regieren im Zeitalter von Globalisie-
rung und Europäisierung spielen internationale
und supranationale Organisationen (nachfol-
gend abgekürzt als IOs) eine immer wichtigere
Rolle. Immerhin gibt es weltweit mittlerweile
mehr als 5000 öffentliche, also auf der Zusam-
menarbeit von nationalen Regierungen beru-
hende Organisationen, die auf einer formalen
Übereinkunft basieren, mehr als drei Staaten
als Mitglieder aufweisen und darüber hinaus
auch über ein permanentes Sekretariat – eine
Verwaltung – verfügen. Angesichts der aktuel-
len Bedeutung von IOs erstaunt es, dass den
internen Reformprozessen dieser ‚transnatio-
nalen Administrationen‘ bisher kaum systema-
tische Aufmerksamkeit geschenkt wurde. Nun
konnte bis vor wenigen Jahren mit einigem
Recht argumentiert werden, dass es in diesem
überstaatlichen Verwaltungsbereich eben nicht
gerade viel Modernisierungsgeschehen gebe.
Gerade in jüngster Zeit haben aber viele wich-
tige IOs — so zum Beispiel die Europäische
Kommission, das Europäische Parlament (EP),
die Europäische Zentralbank (EZB), die
OECD und einige Unterorganisationen der
Vereinten Nationen — ihre internen Struktu-
ren und Verwaltungsabläufe sowie ihr Perso-
nal- und Finanzmanagement zum Teil
grundlegend erneuert. Was wissen wir über
diese Prozesse und wie lässt sich das beob-
achtbare Reformgeschehen einordnen?
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mission. Das Interesse von Michelle Cini gilt
dabei dem Stellenwert der ‚public ethics‘, der
Entwicklung ethischer Standards in Politik
und Verwaltung (Einstellung zu Betrug, Kor-
ruption und Verschwendung) im Reformpro-
zess dieser Institution. Die Bedeutsamkeit der
‚öffentlichen Ethik‘ ermisst sich schon daraus,
dass hier zentrale Fragen des Vertrauens der
Bevölkerung in die Kommission und damit
der Legitimation der europäischen Integration
insgesamt berührt werden. Cini argumentierte,
dass Fragen der Ethik zwar zu den ersten auf
der Reform-Agenda gezählt hätten, im eigent-
lichen Reformprozess zwischen 1999 und
2004 aber ins Hintertreffen geraten und erst
jüngst mit der (unausgegorenen) Initiative für
mehr Transparenz wieder aufgegriffen wor-
den seien. Hussein Kassim beschäftigte sich in
seinem Vortrag vor allem mit den ‚großen
Rätseln‘, die die Reform der Kommission sei-
ner Meinung nach aufwirft: Die Durchführung
einer derartig radikalen Reform widerspreche
allen theoretischen Erklärungen von Reform-
wahrscheinlichkeit. Design und Inhalt der Re-
form, die die Kommission als ‚Agent‘ selbst
gestaltet und durchgesetzt habe, gingen weit
über das vom ‚Prinzipal‘, also den Mitglied-
staaten, erteilte Mandat hinaus. Nach Kassim
leiden Reformen von IOs unter dem struktu-
rellen Problem, dass sich die Organisationen
nicht selbstständig, ohne Intervention des
Prinzipals, reformieren können. Dessen Inter-
esse sei jedoch beschränkt, weswegen er nur
im Falle einer Krise interveniere. Dennoch
könne sich die Organisation Mängeln durch-
aus bewusst sein und eine interne Reform-
Agenda entwickeln. Es gebe Belege dafür,
dass die politische Führung und das leitende
Management der Kommission ein solches Be-
wusstsein im Jahr 1999 entwickelt habe. Die
durch den Rücktritt der Santer Kommission
verursachte Krise und das daraus resultierende
Interesse des Prinzipals öffneten ein ‚window
of opportunity.‘ Nun konnten Reformen
durchgeführt werden, auch solche, die über
das Mandat des Prinzipals hinausreichten. Mi-
chael W. Bauer fragte in seinem Vortrag nach
den Auswirkungen der Reform der Kommis-
sion. Hat die Reform die Kapazität der Kom-
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mission, Gesetzesvorlagen zu entwerfen, ein-
zubringen und durchzusetzen, verändert? Die
Ergebnisse einer standardisierten Befragung
von Kommissionsbeamten legten nahe, dass
die Reform durch die Transformation der
Rolle der Referatsleiter einen unbeabsichtig-
ten Nebeneffekt erzielt habe. Die Referatslei-
ter bildeten bislang das Rückgrat der Kom-
mission in Sachen Politikgenerierung – im
Sinne des Konzepts des politischen Unterneh-
mertums. Sie entwickelten (normalerweise)
die Ideen und setzten sich im Getriebe der
Kommission und in den Verhandlungen auf
der Arbeitsebene mit den anderen Institutio-
nen sowie mit gesellschaftlichen Akteuren für
deren Verwirklichung ein. Nach der jüngsten
Kommissionsreform sei die Rolle der Refe-
ratsleiter jedoch eine reine Managementfunk-
tion geworden. Das Resultat sei daher sehr
wahrscheinlich ‚better managers, poorer en-
trepreneurs‘. Damit seien aus ‚integrations-
freundlicher‘ Perspektive negative Effekte auf
die Politikgestaltungsfähigkeit der Kommis-
sion zu erwarten.

Interne Reformen im Europäischen Parla-
ment, im Nordischen Rat und in der OECD

Tarvo Kungla referierte über die jüngsten Re-
formen im Europäischen Parlament. Durchge-
führt worden seien vor allem organisatorische
(etwa Umstrukturierung von Generaldirektio-
nen, Umsiedlung dieser von Luxemburg nach
Brüssel), aber auch Verwaltungsreformen
(etwa Einrichtung neuer Projektgruppen). Er-
klärt werden könnten diese Reformen vor al-
lem mit Umfeldveränderungen (sukzessive
Ausweitung der Befugnisse des EP, Anstieg
der Beschäftigtenzahlen in Folge von EU-Er-
weiterungen, Reform der Beschäftigungsvor-
schriften aller EU-Institutionen, Reform der
finanziellen Vorschriften). Diese Umfeldre-
formen hätten ein ‚window of opportunity‘
geöffnet, das zentrale Akteure innerhalb des
EPs nutzen konnten. Tobias Etzold analysierte
die Reformprozesse im Nordischen Rat
(NCM) und im Ostseerat (CBSS). Im Unter-
schied zu den zuvor analysierten Reformfällen
handele es sich hierbei um sehr kleine Organi-

sationen mit ausschließlich nordeuropäischen
Mitgliedstaaten. Wie haben sie auf Verände-
rungen in ihrem Umfeld (Zusammenbruch der
Sowjetunion, EU-Nord- und Osterweiterung)
reagiert? Zusammenfassend diagnostizierte
Etzold sowohl beim NCM als auch beim
CBSS eine Anpassung im Sinne einer Opti-
mierung vorhandener Strukturen und Prozesse
– eine große Reform sei nicht festzustellen.
Der Vergleich der beiden Organisationen
werfe allerdings neue Fragen auf: Welche
Rolle spielt die Größe einer Organisation,
welchen Einfluss hat die Zusammensetzung
der Mitglieder, wie wichtig sind die Höhe des
Budgets und die damit verbundenen Interes-
sen der Mitglieder? Schließlich stellten Chris-
toph Knill und Tim Balint den Stand ihrer For-
schung zu Personalreformen in der OECD
und der Europäischen Kommission vor. Beide
Organisationen seien daraufhin untersucht
worden, ob sie in den Jahren 1996 und 2006
auf bestimmten Indikatoren eher dem Büro-
kratiemodell Webers oder dem Konzept des
New Public Management (NPM) entsprachen.
Der Vergleich habe ergeben, dass sich die
OECD zwischen 1996 und 2006 eher vom
NPM-Modell weg bewegte, also ihren selbst
propagierten Ansprüchen an modernes Ver-
waltungspersonalmanagement im öffentlichen
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Sektor selbst immer weniger gerecht werde.
Dagegen habe die als inflexibel geltende
Kommission weitgehende personalpolitische
Reformen verwirklicht. Im Bereich des Trai-
nings sei die Kommission 2006 beispielsweise
viel weiter vom Weberschen Bürokratiemo-
dell entfernt als es noch 1996 der Fall war.
Von Interesse sei auch, dass die einschlägige
Organisationswandeltheorie des institutionel-
len Isomorphismus genau das Gegenteil –
nämlich weiter gehende Reformen in der
OECD als in der Kommission – erwarten
lasse. Eine mögliche alternative Erklärung
könne der Grad der Sicherheit sein, die eine
Organisation im Hinblick auf ihre Zukunft
habe. Denn bei der OECD sei die ‚Überle-
bensunsicherheit‘ weitaus größer als bei der
Kommission. Vor dem Hintergrund existenzi-
eller Überlebensängste gemäß der Frage ‚Was
ist eigentlich der Sinn und Zweck der Organi-
sation?‘ würden administrative Optimierungs-
prozesse zu einer Nebensache mit vergleichs-
weise geringem Stellenwert. Anders als man
also auf der Grundlage des Isomorphismus er-
warte, führe nur mittlere Unsicherheit zu or-
ganisatorischer Angleichung, extreme Unsi-
cherheit jedoch zur Stagnation.

Die administrativen Reformen der Vereinten
Nationen und der Weltbank 

Von dem Reformprozess innerhalb der UN be-
richtete Botschafter Karl Th. Paschke. Er kon-
statierte einen außerordentlichen Reformbe-
darf, um Effizienz und Effektivität zu steigern,
verwies jedoch auf die politische Realität: Eine
Reform erfordere die Zustimmung von 191 Re-
gierungen, hinzu komme der Nord-Süd-Kon-
flikt. Dieser Antagonismus zwischen den Staa-
ten des armen Südens und denen des reichen
Nordens habe auch das Schicksal der jüngsten
Reforminitiative Kofi Annans stark beeinflusst.
Insbesondere Konflikte im für Budgetverhand-
lungen zuständigen ‚5. Komitee‘ zwischen
USA und Japan auf der einen Seite und Staaten
der Dritten Welt auf der anderen hätten eine
wirkliche Verwaltungsreform verhindert. Die
USA und Japan wünschten eine andere Organi-
sation, die EU wünsche eine effizientere und

effektivere, und die Mitglieder der G77 seien
der Überzeugung, dass jede Veränderung eine
Verschlechterung darstelle. Daniele Alesani
analysierte die ‚accountability‘, also die Re-
chenschaftsablegungsstrategien, von UN-Or-
ganisationen. Er identifizierte die wesentlichen
Faktoren, die Einfluss auf die Eigenschaften
der externen Rechenschaftsablegung haben
könnten: organisatorische Faktoren, Faktoren
betreffend ‚corporate governance‘ sowie ex-
terne Faktoren. Nach Alesani kann jedoch kein
einschlägiger Theorieansatz den jeweiligen
Umgang der Organisationen mit Rechen-
schaftspflichten umfassend erklären. Rechen-
schaftsablegung, so der Verdacht, werde von
den Organisatoren eher als ‚Schaufensterveran-
staltung‘ gesehen und wesentlich nachlässiger
behandelt als im privaten Sektor üblich. Im An-
schluss daran referierte Michael Kerler über
die Reform von Entscheidungsverfahren in der
Weltbank. In Bezugnahme auf Niklas Luh-
mann argumentierte Kerler, dass es in Fällen,
in denen institutionelle Subsysteme über sehr
viel Autonomie verfügen, zu Dysfunktionalitä-
ten kommen könne. Dies sei in den 1980er Jah-
ren in der Weltbank geschehen. 1991 habe der
‚Wopenhans Report‘ diese Mängel aufgedeckt
und somit ‚externen Druck‘ erzeugt, in dessen
Folge es dann auch zu umfassenden Reformen
gekommen sei. Schließlich stellten Barbara
Kobler, Soo Mee Baumann und Markus Hagel
eine Arbeit über die Wichtigkeit der Generalse-
kretäre für Managementreformen in IOs vor. In
den fünf von der Arbeitsgruppe untersuchten
Fällen, in denen weitreichende Reformen
durchgeführt worden waren, hätten die Gene-
ralsekretäre auch tatsächlich hohes ‚commit-
ment‘ zu den Reformen gezeigt. In den fünf
Fällen, in denen keine größeren Verwaltungs-
reformen (in den ausgewählten IOs) stattgefun-
den hätten, habe nachgewiesen werden können,
dass der Generalsekretär auch nur wenig für
die Durch- und Umsetzung von Reformen ge-
tan habe. Der Generalsekretär sei also von au-
ßerordentlicher Bedeutung für den Umfang
und den Erfolg von Verwaltungsreformen der
IOs.
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Eine Podiumsdiskussion mit hochrangigen
Managern von IOs

Bei der Podiumsdiskussion kamen die Prakti-
ker ausführlich zu Wort. Jeder einzelne stellte
zunächst kurz den Reformprozess in seiner ei-
genen Organisation vor. Diskutiert wurde die
Rolle der Mitgliedstaaten als Reformpromo-
toren. Gemeinhin gehe der entscheidende Re-
formdruck tatsächlich von den Regierungen
der Organisationsmitglieder aus. Eine Aus-
nahme stelle hier allerdings die Europäische
Zentralbank dar. Gabriel Glöckler führte aus,
dass die EZB bis 2002 eine konkrete Aufgabe
– die Euro-Einführung – zu bewältigen gehabt
habe. Erst im Anschluss daran sei deutlich ge-
worden, dass das Aufgabenwachstum eine
Anpassung der administrativen Strukturen er-
forderlich mache. Der Reformimpuls sei da-
bei jedoch aus der EZB selbst gekommen.
Anschließend wurde noch einmal die Frage
aufgegriffen, ob es gemeinsame Merkmale
der Reformdefizite und -prozesse gebe. Man
einigte sich darauf, dass die Organisationen
ähnliche Probleme hätten, wobei allerdings
der Dringlichkeitsgrad variiere. Besonders
schwierig gestalte sich der Aufbau von Ver-
trauen zwischen den – zahlreichen – externen
wie internen ‚Stakeholdern‘ der jeweiligen
IO. Hierzu mangele es häufig an der erforder-
lichen Managementkapazität. Die kulturelle
Dimension und die sich daraus ergebenden
Schwierigkeiten spielten in allen Organisatio-
nen eine zentrale Rolle. Schließlich könne es
als gemeinsames Merkmal der vorhandenen
Reformdefizite betrachtet werden, dass IOs
normalerweise hoch spezialisiert seien und
ihre Mitarbeiter gemeinhin aufgrund indivi-
dueller technischer Expertise und nicht wegen
ihrer Managementqualitäten auswählten. Dar-
aus ergebe sich ein struktureller Mangel an
guten Managern in den IOs.

IO-Reform zwischen Kapazitätsdefiziten und
Legitimationsnöten

Im abschließenden Panel stellte zunächst
Veith Mehde seine Überlegungen zu Verwal-
tungsreformen und Legitimationsoptimie-

rung von IOs vor. IOs benötigten Legitima-
tion, da sie nicht nur regulative und
administrative Funktionen ausübten, sondern
auch Entscheidungen träfen, die möglicher-
weise negative Konsequenzen für Staaten
oder Individuen mit sich brächten. Nun seien
aber sowohl das Konzept der Input- als auch
der Output-Legitimation im Bezug auf diese
Organisationen problematisch: Erstere führe
zu einer sehr langen ‚Legitimationskette‘,
letztere lasse sich vor allem deshalb nicht gut
anwenden, da nur wenig direkter Kontakt mit
der Bevölkerung bestehe. Wie könne also die
Legitimation verbessert werden? Mehde ver-
wies auf Reformen auf nationaler Ebene, die
oft symbolischen, die Legitimation stärken-
den Zwecken dienten, wie beispielsweise stär-
kere Serviceorientierung. Mögliche Strategien
für IOs seien zum Beispiel Public Relations-
Initiativen sowie die Veränderung von Re-
chenschaftsstrukturen. Schließlich diene auch
eine Effizienzsteigerung diesem Zweck. Da-
her könnten auch administrative Reformen in
diesem eingeschränkten Sinne dazu beitragen,
Output-Legitimitation zu steigern. Les Met-
calfe referierte schließlich über eine Theorie
der Effektivität. Effektivität sei eine Funktion
von Komplexität (z.B. neue Aufgaben) und
Kapazität. Steige die Komplexität, wie zum
Beispiel durch die Erweiterung der EU,
müsse auch die Kapazität steigen, wie bei-
spielsweise die Managementkapazitäten. Met-
calfe nannte zwei Beispiele, die belegen, wa-
rum die EU – bei Zugrundelegung dieser
Theorie – nicht effektiv handeln könne: Der
Lissabon-Prozess, in dessen Rahmen der
Kommission neue Aufgaben übertragen wor-
den seien ohne ihre Kompetenzen zu erwei-
tern, sowie die Wirtschafts- und Währungsu-
nion. In beiden Bereichen müssten Netzwerke
enormer Größe und Heterogenität koordiniert
werden. Dazu bedürfe es inter-organisatori-
scher Netzwerkkapazitäten, die schlichtweg
in der Kommission nicht vorhanden seien.

Fazit

Insgesamt hat die Tagung – so der Konsens in
der abschließenden Diskussion – den Fokus
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auf Phänomene der Reform von IOs gelegt,
die bislang kaum systematisch untersucht
worden sind. Angesichts der steigenden Be-
deutung der ‚transnationalen Verwaltungen‘
für sozioökonomische, sicherheits- und han-
delspolitische Bereiche modernen Regierens
diesseits und jenseits des Nationalstaates
scheint es dringend geboten, dem Wandel des
administrativen Unterbaus der IOs weiter
nachzuspüren. Dabei ist – insbesondere mit
Blick auf die Institutionen der Europäischen
Union – klar, dass Verwaltungsreformen nicht
nur Effektivität und Effizienz steigern müs-
sen, sondern eines der wenigen Mittel darstel-
len, das Vertrauen der Bürger in Strukturen

der Zusammenarbeit im über- und zwischen-
staatlichen Raum herzustellen beziehungs-
weise zu erhalten. Gerade für IOs gilt in viel
stärkerem Maße als für nationale Verwaltun-
gen, dass die Akzeptanz bei der Bevölkerung
leicht verspielt aber schwer wieder herzustel-
len ist. Gleichzeitig fehlen den IOs die norma-
len parteipolitischen und gesellschaftlichen
‚Transmissionsriemen‘, um interne Verände-
rungen anzustoßen und über einen längeren
Zeitraum zu begleiten. Die Erforschung der
Faktoren und Bedingungen erfolgreicher in-
terner Reformen von IOs könnte gerade hier
einen wichtigen Beitrag leisten.


