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Abstract  

In dieser Doktorarbeit wird der administrative Wandel in internationalen 
Organisationen (IOs) vergleichend analysiert und erklärt. Dies geschieht anhand 
von vier Fallstudien zu Reformen der Personalpolitik in der Europäischen 
Kommission (KOM) und den Sekretariaten von FAO, OECD und WTO im 
Zeitraum 1980 bis 2014. Die Messung von Wandel basiert auf einer vom Autor 
entwickelten Operationalisierung von 61 Indikatoren für jeweils drei personal-
politische Idealtypen: „Bürokratiemodell“ (BM), „Hybridmodell“ und „New 
Public Management“ (NPM). Aufgrund bisheriger Forschungslücken konz-
entriert sich die Arbeit auf die Identifizierung und Validierung von reform-
relevanten Akteuren und Institutionen, durch die Reformprozesse in IOs 
vorangetrieben, retardiert oder blockiert werden können. Dieser Fokus auf das 
„Wie“ des Zustandekommens von Reformen führt zu einem innovativen 
Erklärungsansatz, der auf sechs kausalen Mechanismen (Emulation, Lernen von 
Anderen, Imposition, Policy-Promotion, Problemlösen und Pfadabhängigkeit) 
beruht. Durch eine komplementär-theoretische Verortung der Mechanismen im 
Neo-Institutionalismus wird auch das Äquifinalitätsproblem einer Gegenüber-
stellung von Rational Choice und Soziologischem Institutionalismus aufgelöst.  
 
Ein wichtiges Ergebnis dieser Arbeit ist, dass IOs im Vergleich zu nationalen 
Verwaltungen erst sehr spät NPM-Strukturen eingeführt haben, aber zu den 
ersten gehören, die diese z.T. wieder rückgängig machen. Die Beurteilung von 
Delta- und Sigma-Konvergenz hängt außerdem davon ab, wie engmaschig und 
disaggregiert Daten gemessen werden. Leistungsbeurteilungssysteme wurden in 
Richtung NPM verändert, Rekrutierungs-, Karriere- und Bezahlungssysteme 
dagegen weitaus weniger. Das Personalmanagement der Verwaltungselite 
wurde – entgegen der NPM-Doktrin – sehr viel später und nicht so stark 
individualisiert wie das der untergeordneten Mitarbeiter. Nach einer kausalen 
Rekonstruktion jeder einzelnen Reform kommt eine fallübergreifende Analyse 
zu dem Schluss, dass die Erklärungskraft der Mechanismen über IOs, 
Zeiträume, personalpolitische Teilbereiche und Reformrichtungen variiert. 



VI    Abstract 
 
Reformen in den 1990er und frühen 2000er Jahren gehen in erster Linie auf 
langjährige Performanz- und Organisationskrisen zurück, während in letzter Zeit 
die direkte Einflussnahme von Mitgliedsstaaten und Personalvertretungen 
zugenommen hat. Als „scope conditions“ der Reformmechanismen ragen 
insbesondere Organisationskultur, die Politisierung der Reformdebatte, das 
Vertrauensverhältnis zwischen Rat und Sekretariat und die Rolle der politischen 
Führung heraus. Die mit Bezug auf die Forschungsergebnisse modifizierten 
Hypothesen zu administrativem Wandel sollten in einer zukünftigen Forschung 
überprüft werden. 



 
 

Abstract (in English) 

The aim of this dissertation is to undertake a comparative analysis of administr-
ative change in international organizations (IOs). In which way have IOs 
reformed their policies, and how can this change be explained? This research 
question is underpinned by four in-depth case studies on personnel policy 
reforms in the European Commission and in the Secretariats of FAO, OECD 
and WTO from 1980 to 2014. The 61 indicators chosen to assess the scope of 
reforms are based on the author’s operationalization of three ideal types of 
personnel policies: bureaucracy model (BM), hybrid model and „New Public 
Management“ (NPM). To bridge the current research gaps, the identification 
and validation of key actors and institutions that accelerate, delay or block 
reforms take center stage. Thus, focusing on the „how“ of the unfolding of 
administrative reforms leads to the formulation of six distinct causal 
mechanisms: emulation, learning, coercion, policy promotion, problem-solving 
and path dependency. This innovative explanatory approach is informed by neo-
institutional theories that are used in a complementary way to overcome the 
equifinality problem of juxtaposing rational choice with sociological 
institutionalism. 
 
The findings show that IOs lag behind in implementing NPM-related personnel 
policies as compared to national administrations. Yet, IOs seem to be among the 
first ones to change the course of reforms. This becomes clear through a detailed 
and disaggregated analysis of delta- and sigma-convergence. While performance 
assessment schemes in IOs were reformed towards NPM, the policies for 
recruitment, career and remuneration of staff were reformed to a far lesser 
extent. Many personnel policies for senior staff have changed only recently and, 
contrary to the NPM logic, less rigorously towards NPM than for the less senior 
staff. 
 
Following a detailed causal reconstruction of each reform, a cross-organiz-
ational comparison reveals that the explanatory power of mechanisms varies 
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depending on the IO, time period, personnel policy or direction of reform being 
considered. In the 1990s and early 2000s, reforms were mainly driven by long-
standing organizational and performance crises as well as the respective built-up 
of mimetic and problem pressure. Most recently, member state representatives 
and staff associations gained influence. Key scope conditions for the occurrence 
of particular reform mechanisms include the organizational culture, poli-
ticization of the reform debate, mutual trust between Secretariat and member 
state representatives as well as the role of the IOs’ political leaders. In light of 
these findings, new hypotheses on administrative change in IOs were developed 
for testing in future research. 
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Einleitung 

Die Untersuchung der Ursachen und Folgen institutionellen Wandels ist ein we-
sentlicher Schwerpunkt politikwissenschaftlicher Forschung (Campbell, 2004; 
Capano, 2009). Als Teildisziplin hat die Verwaltungswissenschaft dabei wich-
tige empirische Erkenntnisse zu Veränderungsdynamiken in öffentlichen Orga-
nisationen gewonnen und zugrundeliegende Reformstrategien, Prozesse und 
Ergebnisse systematisch aufgearbeitet (Bauer, 2008a; Bogumil & Jann, 2005). 
Zahlreiche Studien zu Verwaltungsreformen auf nationaler, regionaler oder 
kommunaler Ebene ermöglichten es die Entstehung eines internationalen Ver-
waltungsraums zu konstatieren, der durch immer mehr gemeinsame Normen 
und Prinzipien einer effektiven Verwaltung gekennzeichnet ist (vgl. Christensen 
& Lægreid, 2002; Demmke, 2006; OECD, 2008; Olsen, 2003; Pollitt & 
Bouckaert, 2004).  
 
Als Richtschnur der Herausbildung dieser gemeinsamen Normen öffentlicher 
Verwaltungen hat gerade das Modell des New Public Management (NPM) eine 
bedeutende Rolle gespielt (Bauer, 2007: 11; Hood, 1991; OECD, 2005a, 2008: 
9; Pollitt & Bouckaert, 2004; Pollitt & Dan, 2011: 5; Vaanholt, 1997).1 NPM ist 
darauf ausgelegt Organisationen nach privatwirtschaftlichen Standards zu ma-
nagen, und öffentliches Verwaltungshandeln von der Fokussierung auf Regel-
einhaltung und Ressourcenmaximierung in Richtung Kundenzufriedenheit, 
Qualität, Effizienz und Effektivität zu lenken (vgl. Hood, 1991; Moynihan, 
2006; OECD, 1995; Osborne & Gaebler, 1992). Für Mitarbeiter des öffentlichen 
Diensts bedeutete dies konkret die Einführung von Standards der Flexibilität, 
Leistungsbewertung und Belohnung, und die Stärkung von Entscheidungs-
                                                           
1  Als Ausgangspunkt von NPM gelten die Modernisierungsbestrebungen der konservativen 
Regierungen Thatcher (Großbritannien) und Reagan (USA) in den frühen 1980er Jahren (Pollitt & 
Dan, 2011: 4). Zunächst als lose Ansammlung von Ideen und Prinzipien gestartet, kristallisierten 
sich Anfang der 1990er Jahre zunehmend allgemein akzeptierte Grundlinien von NPM heraus, die 
insbesondere in den Standardwerken „Reinventing Government. How the Entrepreneurial Spirit is 
Transforming the Public Sector“ von Osborne und Gaebler (1992) und „A Public Management for 
all Seasons?“ von Hood (1991) dargelegt sind. 
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kompetenzen höherrangiger Mitarbeiter (vgl. Boyne, Poole & Jenkins, 1999: 
408-411; Demmke, 2005: 96, 2006; Lægreid, 2000; Moynihan, 2006: 78; 
OECD, 2005b: 12, 2008: 68-69; Pollitt & Bouckaert, 2004; Schnapp, 2004).  
 
Im internationalen Vergleich sind vor allem öffentliche Verwaltungen mit 
angelsächsischer und skandinavischer Verwaltungstradition dem Modernisie-
rungstrend in Richtung NPM gefolgt, während Staaten der kontinentaleuro-
päischen bzw. napoleonischen Tradition wie Frankreich und Deutschland eher 
als „NPM-Nachzügler“ gelten (Pollitt & Bouckaert, 2004; Schnapp, 2004). 
Diese Staaten orientierten sich traditionell an dem von Max Weber (1922) 
beschriebenen Bürokratiemodell (vgl. Demmke, 2006; Kieser, 2002; Vaanholt, 
1997). Statt einer Individualisierung und Delegation von Entscheidungskomp-
etenzen steht beim Bürokratiemodell (BM) die Steuerung des Kollektivs 
regeltreuer und sachorientierter Beamter durch hierarchische Verfügungen im 
Vordergrund, um die Egalität, Loyalität und Einheitlichkeit des öffentlichen 
Dienstes sicherzustellen (OECD, 2004c; Wise, 1996: 101). Das Ethos der 
Pflichterfüllung impliziert zudem, dass die Arbeit i.d.R. professionell, d.h. 
effizient und effektiv, ausgeführt wird und regelmäßige Leistungsbeurteilungen 
damit obsolet macht (Demmke, 2007: 47).  
 
Während sich viele osteuropäische Transformationsstaaten am BM als alter-
natives Referenzmodell für Verwaltungsreformen orientiert haben, adaptierten 
Staaten wie die Schweiz oder Irland hybride Verwaltungsmodelle, die NPM-
Strukturen wie Flexibilität, Dezentralität und Leistungsorientierung mit 
hierarchischen BM-Strukturen zur Stärkung von Kohärenz und Legalität ver-
binden (Kickert, 2007; OECD, 2004c; Pollitt & Bouckaert, 2004; Schnapp, 
2004). Bouckaert (2006) spricht in diesem Zusammenhang von der Emergenz 
eines „neo-weberianischen Modells“.  
 
Trotz wissenschaftlicher Kontroversen darüber inwieweit NPM nachweislich 
ein „globales Reformmodell“ war, haben gerade die Weltbank oder das „Public 
Management Committee (PUMA)“ der OECD durch ihre Publikationen und 
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„policy advocacy“ zur weltweiten Verbreitung von NPM-Standards beigetragen 
(Hood & Peters, 2004; Sahlin-Andersson, 2002).2 NPM steht hier geradezu 
exemplarisch dafür, dass entsprechende Normen auch ohne nachweisliche 
Effizienz- und Effektivitätsbelege international diffundieren können (Pollitt, 
2001, 2005).3 
 
Vor dem Hintergrund des umfassenden wissenschaftlichen Interesses an Ver-
waltungsreformen auf nationaler und subnationaler Ebene ist es geradezu 
erstaunlich, dass es bisher kaum Studien zu Verwaltungsreformen in inter-
nationalen Organisationen (IOs) gibt (Bauer, 2007; Trondal, Marcussen, 
Veggeland & Larsson, 2010).4 Als wesentlicher Grund hierfür kann angeführt 
werden, dass die politikwissenschaftliche Forschung das „Innenleben“ und die 
Verwaltungsstrukturen von IOs lange Zeit als analytisch eher unbedeutend 
interpretiert hat (Bauer, 2007; Benner, Mergenthaler & Rotmann, 2009; Ege & 
Bauer, 2013; Knill & Balint, 2007; Reinalda, 2013a). Maßgeblich durch den 
Forschungszweig der „International Relations“ (IR) bestimmt, wurden IOs in 
erster Linie in ihrer Rolle als Arena für zwischenstaatliche Verhandlungen oder 
als Instrument für die Durchsetzung von partikulären Interessen analysiert 
(ebd.).  
 
Für die Erklärung internationaler Politikgestaltung galten Verwaltungs-
strukturen und Mitarbeiter der IOs als eine weitgehend irrelevante „Blackbox“. 
Frühere Versuche von Cox und Jacobson (1974), Ness und Brechin (1988) oder 

                                                           
2  Zur Debatte über die Konvergenz von NPM-Ideen und tatsächlich nachweisbaren NPM-
orientierten Reformen vgl. insbesondere Common (1998), Hood (1995a, 1995b), Peters (1997) und 
Pollitt (1995, 2001).  
3  Dies gilt z.B. für die weltweite Diffusion von leistungsorientierten Bezahlungssystemen 
in öffentlichen Verwaltungen: „Common sense would suggest that such an extensive presence was 
based on a clear record of success. In fact, however, the diffusion of pay-for-performance has been 
based less on careful analysis and evaluation than on perception of success in other settings, infor-
mal communication among bureaucratic and elected decision makers, and perhaps wishful thinking” 
(Ingraham, 1993: 348). 
4  IOs werden in dieser Arbeit als öffentliche, durch mindestens drei Nationalstaaten 
gebildete, intergouvernementale oder supranationale Organisationen definiert, die über ein Sekre-
tariat mit permanenten Aufgaben verfügen (vgl. Bauer, 2007: 14). Zurzeit gibt es über 5000 IOs, die 
dieser Definition entsprechen (vgl. Union of International Associations, 2014). 
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Weiss (1982) IOs als kollektive Akteure mit eigenständigen Bürokratien zu 
charakterisieren fanden im „Mainstream“ der IR-Forschung kaum Resonanz 
(vgl. Reinalda, 2013a). 
 
Erst in jüngster Zeit gibt es eine kritische Gruppe von Forschern, die inter-
nationalen Bürokratien eine wichtige Rolle bei kollektiven Entscheidungspro-
zessen transnationaler Politikgestaltung einräumen (Ege & Bauer, 2013; 
Reinalda, 2013b). Infolgedessen werden IOs immer häufiger in ihrem Charakter 
als „Verwaltung“ beleuchtet und mit den im Kontext nationaler Bürokratien 
bewährten Theorien analysiert (vgl. Bauer & Knill, 2007; Hawkins, Lake, 
Nielson & Tierney, 2006a; Junk & Trettin, 2014).5 Ege und Bauer (2013: 135-
136) sprechen in diesem Zusammenhang von der Möglichkeit der Etablierung 
eines kohärenten Forschungsfeldes der „international bureaucracy research“, das 
sich an der Schnittstelle von IR und Verwaltungswissenschaft befinden könnte. 
Wesentliches Merkmal dieses neuen Forschungsfeldes ist es, politische 
Führungen der IOs und den internationalen öffentlichen Dienst nicht als passive 
Empfänger von Aufträgen der Mitgliedsstaaten zu verstehen, sondern als 
vermittelnde und politikgestaltende Akteure mit rationalen bzw. normativ-
kulturell geprägten Handlungsinteressen.6  
 
Bestehende Strukturen in der Finanz-, Haushalts- oder Personalpolitik der IOs 
sind in den meisten Studien indes keine abhängigen Variablen, sondern Teil der 
erklärenden Variablen in Bezug auf die Herausbildung internationaler Normen 
oder spezifischer Mandatsveränderungen, Machtverhältnisse und Organisations-

                                                           
5  Zu den bewährten Theorien zählen z.B. der Neo-Institutionalismus (vgl. Hall & Taylor, 
1996) und organisationales Lernen (vgl. Argyris & Schön, 1978), aber auch frühere Erkenntnisse der 
Verwaltungswissenschaft wie z.B. die der budgetmaximierenden Verwaltung (vgl. Niskanen, 1974) 
oder die des „muddling through“ (vgl. Lindblom, 1959).  
6  vgl. entsprechende Studien von Biermann und Siebenhüner (2009), Hawkins et al. 
(2006b), Juncos und Pomorska (2013), Kille und Scully (2003), Liese und Weinlich (2006), Nay 
(2011), Nielson, Tierney und Weaver (2006), Seibel (2011), Trondal (2011), Trondal et al. (2010) 
sowie Yi-Chong und Weller (2008). 


