Die Reform der Europiischen Kommission.
Modernisierungskonzepte aus vier Jahrzehnten im Vergleich

Michael W. Bauer und Barbara Heisserer*

Die Europédische Kommission gilt als Motor der europiischen Einigung — nicht zuletzt
weil ihrem biirokratischen Unterbau ein langes Gedichtnis unterstellt wird. Trotz immensen
Aufgabenzuwachs und Aufgabenwandels blieb ihr Verwaltungsapparat in seinen Manage-
mentstrukturen allerdings bis in die 1990er Jahre nahezu unberiihrt, um dann zwischen 2000
und 2004 einem radikalen Umbau unterworfen zu werden.! Die Lesart von der verkrusteten
Kommissionsverwaltung, die liber viele Jahrzehnte in einer administrativen Modernisie-
rungsresistenz verharrt habe, bis der britische Vizeprisident der Kommission Neil Kinnock
zu einer schmerzhaften Radikalkur a la New Public Management ansetzte, ist weit verbrei-
tet. Tatsdchlich hat es aber spétestens seit Ende der 1970er Jahre immer wieder Modernisie-
rungsinitiativen gegeben, die bisweilen sogar recht erfolgreich verliefen. Welche Initiativen
es gab, in welchen Aspekten und unter welchen Bedingungen diese erfolgreich waren, was
man also durch eine Analyse des Managementwandels der Europdischen Kommission tiber
Verwaltungsmodernisierung in der supranationalen Arena lernen kann, ist Gegenstand die-
ses Artikels.

Im ersten Abschnitt wird ein Raster zur Bewertung von Modernisierungsprozessen in den
nationalen 6ffentlichen Verwaltungen aus der vergleichenden Verwaltungswissenschaft ent-
wickelt. Dieses stellt den Analyserahmen fiir die Einordnung der verschiedenen administra-
tiven Reforminitiativen in der Europédischen Kommission dar. Der Akzent liegt dabei auf
dem aus politikwissenschaftlicher Sicht interessantesten Aspekt, ndmlich der Analyse der
verschiedenen Reforminitiativen aus einer Prozess- und Akteursperspektive. Der empirische
Teil widmet sich sodann der Beschreibung und Einordnung der vier identifizierbaren Initia-
tiven zur Reform der Verwaltung der Kommission. Am Ende des Artikels werden anhand
der beobachtbaren Gemeinsamkeiten und Unterschiede erste Schlussfolgerungen gezogen.
Dabei zeigt sich, dass das Bewusstsein fiir den vorhandenen Reformbedarf, die Dauer des
Reformdrucks, ein partizipatives Reformmanagement und ein kohérenter Fiihrungsstil wich-
tige Erfolgsfaktoren der Reformprozesse waren. Jenseits der im Rahmen dieser Analyse er-
zielbaren Ergebnisse deutet der Artikel auch eine Untersuchungsstrategie an, wie administ-
rativer Wandel in supranationalen Organisationen mit dem Instrumentarium der bislang fast
ausschlieBlich national vergleichenden Verwaltungswissenschaft analysierbar gemacht wer-
den konnte.

*  Prof. Dr. Michael W. Bauer, Lehrstuhl Politik und Verwaltung, Humboldt-Universitit zu Berlin.
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Ireland, Galway.

1 Vgl. Michael W. Bauer: The Impact of Administrative Reform of the European Commission: Results from a
Survey of Heads of Unit in Policy-Making Directorates, in: International Review of Administrative Sciences, im
Erscheinen; Tim Balint/Michael W. Bauer/Christoph Knill: Bureaucratic Change in the European Administra-
tive Space: The Case of the European Commission, in: West European Politics 4/2008, S. 677-700; Michael W.
Bauer: Diffuse anxieties, deprived entrepreneurs: Commission reform and middle management, in: Journal of
European Public Policy 5/2008, S. 691-707; Les Metcalfe: Reforming the Commission, in: Eipascope 3/1999,
S.3-9.
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Faktoren der Reformprozessanalyse

Drei Fragen stehen im Zentrum dieser Untersuchung: Welche Verwaltungsreforminitiati-
ven lassen sich in der Geschichte der Kommission identifizieren? War tatsichlich, wie im-
mer wieder kolportiert wird, nur die Kinnock-Reform erfolgreich? Und lassen sich aus ei-
nem systematischen Vergleich der Reforminitiativen Schlussfolgerungen iiber die
einschlidgigen Bedingungsfaktoren erfolgreicher supranationaler Verwaltungsmodernisie-
rung ziehen?

Verwaltungsreformen konnen aus einer Reihe sehr verschiedener Perspektiven analysiert
werden.? Hier soll auf die vorhandene Verwaltungsreformliteratur, die bislang allerdings na-
hezu ausschlieBlich ,nationale‘ Reformprozesse analysiert, rekurriert werden. Diese politik-
wissenschaftliche Verwaltungsreformliteratur legt verstiandlicherweise besonderen Wert auf
die Analyse der Prozesse und Faktoren durch und mit denen die beteiligten Akteure Refor-
men ins Werk setzen. Dabei steht eine Reihe von Einflussgréfen besonders im Fokus.?

Der erste Faktor ist der Ausloser der Reform. Eine Modernisierung wird hiufig durch ei-
nen Skandal oder ein dhnliches Ereignis mit grofler, negativer Aulenwirkung ausgelost, sel-
tener, aber auch nachweisbar sind Reformen aufgrund rein interner Prozesse. Reformdruck
kann also von aufien oder von innen erzeugt werden. Ferner werden der Dauer des Reform-
drucks als auch dem Vorliegen eines Problembewusstseins Einfluss auf die erfolgreiche Re-
alisierung einer Reforminitiative beigemessen. Ferner konnen die konkreten Vorgaben zu ei-
ner Reform von der politischen oder aber von der Verwaltungsebene kommen.* Die
Geschwindigkeit des Wandels kann entweder ein inkrementeller oder eher ein ruckartiger
Prozess (,big bang‘) sein. Laut Pollitt und Bouckaert hiangen die Erfolgsaussichten auf die-
ser Dimension letztendlich von organisationsspezifischen Eigenschaften ab.> Wihrend der
Umsetzungsphase einer Reform kann der Modus des Reformmanagements (partizipativ oder
konfrontativ) die Implementation bestimmen.® Ferner scheinen die Erfolgschancen einer Re-
form damit zusammenzuhingen, ob der Fiihrungsstil zielgerichtet und geradlinig ist. Dabei
ist insbesondere entscheidend, ob eine klare Vision des angestrebten Wandels besteht und
diese den Mitarbeitern auch vermittelt werden kann. Auf der Grundlage dieses verkiirzten
Literaturiiberblicks ldsst sich folgendes Analyseschema (siehe Tabelle 1) zur Einordnung
von Modernisierungsprozessen der Europédischen Kommission entwerfen.

2 Vgl. dazu Jorg Bogumil/Werner Jann: Verwaltung und Verwaltungswissenschaft in Deutschland. Einfithrung
in die Verwaltungswissenschaft, Wiesbaden 2009.
Vgl. Christopher Pollitt/Geert Bouckaert: Public Management Reform. A Comparative Analysis, Oxford 2004.
4 Vgl. Michael W. Bauer: Die Reform der Europiischen Kommission: Eine Studie zur Managementmodernisie-
rung internationaler Organisationen, in: Verwaltungsarchiv. Zeitschrift fiir Verwaltungslehre, Verwaltungs-
recht und Verwaltungspolitik 2/2006, S. 270-292. Innerhalb der Kommission sind beispielsweise relevante
Akteure fiir den Reformprozess sowohl auf der politischen als auch auf der administrativen Ebene angesiedelt.
Das entscheidende Gremium ist das Kollegium der Kommissare, das auf der politischen Ebene jedem Reform-
vorhaben zustimmen muss. Daher ist anzunehmen, dass es fiir die erfolgreiche Umsetzung einer Reform von
Relevanz ist, ob der magebliche Reforminitiator, der den geplanten Wandel propagiert, dem Kollegium selbst
angehort oder aber eine Position auf der administrativen Ebene innehat. Aus diesem Grund scheint es angera-
ten auch die Position des Reforminitiators in das Analyseschema aufzunehmen.
Vgl. Pollitt/Bouckaert: Public Management Reform, 2004.
6 Vgl. Guy Peters/Donald J. Savoie: Taking Stock: Assessing Public Sector Reforms, Montreal 1998; Pollitt/
Bouckaert: Public Management Reform, 2004; Sergio Fernandez/Hal G. Rainey: Managing Successful Or-
ganizational Change in the Public Sector, in: Public Administration Review 2/2006, S. 168-176.
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Tabelle 1: Raster einschliigiger Einflussfaktoren mit moglichen Ausprigungen

Einflussfaktoren Mogliche Ausprigungen
Ausloser der Reform Extern (z.B. Skandal) Intern (z.B. Druck durch
Arbeitnehmervertreter)
Dauer des Reformdrucks Langer Zeitraum Kurzer Zeitraum
Reforminitiator Akteur auf politischer Akteur auf administrativer
Ebene Ebene
Problembewusstsein Ja Nein
Geschwindigkeit des Wandels Schleichend Ruckartig (,big bang*)
Modus des Reformmanagements Partizipativ Nicht-partizipativ
(inklusiv, ,bottom-up®) (,top-down*)
Fiihrungsstil Kohiérent, systematisch, Inkohirent, unsystematisch
klare Vision

Quelle: Eigene Zusammenstellung auf Grundlage von Christopher Pollitt/Geert Bouckaert: Public Management
Reform. A Comparative Analysis, Oxford 2004 und Michael W. Bauer: Die Reform der Europdischen Kommis-
sion: Eine Studie zur Managementmodernisierung internationaler Organisationen, in: Verwaltungsarchiv. Zeit-
schrift fiir Verwaltungslehre, Verwaltungsrecht und Verwaltungspolitik 2/2006, S. 270-292.

Dieses Analyseschema kann nun als Orientierungshilfe bei der Einordnung von Verwal-
tungsreformen der Europdischen Kommission dienen. Es ist allerdings zu unterstreichen,
dass es das Beziehungsgeflecht der relevanten Akteure in den Mittelpunkt riickt und damit
eine akteurszentrierte Perspektive einnimmt, die im Wesentlichen die ,politics* der Moder-
nisierungsversuche zum Analysegegenstand macht. Die Akteurskategorien, die in der Ana-
lyse betrachtet werden, leiten sich ferner von deren anzunehmenden Vetoposition ab.” Im
Fall der Europédischen Kommission handelt es sich dabei sowohl um interne als auch um ex-
terne Akteure. Zur Gruppe der internen Akteure gehoren auf der politischen Ebene das Kol-
legium der Mitglieder der Kommission mit dem Kommissionsprésidenten (Primus inter Pa-
res) und auf der administrativen Ebene die Beamten und Angestellten der Kommission in
ihren organisierten Personalvertretungsstrukturen. Die Gruppe der externen Akteure setzt
sich aus den Regierungen der Mitgliedstaaten, dem Europdischen Parlament und dem Rat
zusammen.

Modernisierungsversuche des Verwaltungsapparates der Europiischen Kommission

Seit den spéten 1970er Jahren lassen sich vier Reformvorhaben identifizieren (siehe Ta-
belle 2 fiir einen Uberblick).8 Ein Reformvorhaben gilt als formal erfolgreich umgesetzt, wenn
ein Grofteil (iiber die Hilfte) der urspriinglich festgesetzten Reformziele durch das Kollegium
in entsprechenden MaBnahmen zur Implementation angenommen wurde.” Die Reformziele

7  Die Frage zur Aufnahme der verschiedenen Akteursgruppen in die Analyse lautete also, ob die formelle oder
informelle Ablehnung einer Reforminitiative durch diese Gruppe den Reformerfolg gefihrden wiirde.

8  Diese lassen sich anhand von einschldgigen Entscheidungen im Kollegium tiber Modernisierungsvorhaben so-
wie Berichte und kommissionsinterne Dokumente nachzeichnen. Die Informationen iiber die einzelnen Re-
formvorhaben basieren auf bereits vorliegenden empirischen wissenschaftlichen Arbeiten, auf Interviews der
Autoren mit Kommissionsbeamten und ferner auf einer Analyse interner Dokumente der Europdischen Kom-
mission.

9  Das heifit, die tatséchliche Implementation oder gar die Evaluierung der Resultate von Managementwandel
konnen in diesem Rahmen nicht betrachtet werden.
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und -inhalte der einzelnen Reformen differieren naturgemif; in gewisser Weise sind die ein-
zelnen Vorschlige stark ,zeitgebunden® und daher von tagesaktuell vorherrschenden Manage-
mentreformmoden geprigt. Trotzdem ist eine Unterscheidung der Reforminhalte fiir die ak-
teurszentrierte Untersuchung unproblematisch, da primér solche Faktoren von Interesse sind,
die den Reformprozess als solchen beeinflussen. Diese Faktoren stehen ja gerade nicht in un-
mittelbarem Zusammenhang mit bestimmten Reforminhalten oder mit dem Ausmaf der ange-
strebten Reform. Im Folgenden werden die vier beobachtbaren Reformvorhaben in Hinblick
auf die interessierenden Aspekte beschrieben und anschliefend mit einander verglichen.

Tabelle 2: Untersuchte Reforminitiativen und ihre Inhalte

Prisident/ Jahr Zentrale Dokumente
Reformer
Jenkins/ 1979 Spierenburg-Bericht
Spierenburg 1980 Ortoli Report: Report on Implementation of Spierenburg Report
Delors/ 1986 Kommissionsentscheidung: Modernisierungspolitik
Hay 1987 Programm zur Schaffung eines Bewusstseins fiir Managementfragen
— Managementseminare
1989 Managementmafnahmen: Management-, Mobilisierungs- und Infor-
mationsprogramme
Santer/ 1995 Sound and Efficient Management (SEM 2000)
Liikanen 1997 Modernisierung der Verwaltung und Personalpolitik mit Blick auf
2000 (MAP 2000)
1997 Designing the Commission of Tomorrow (DECODE)
Prodi/ 2000 Die Reform der Kommission. Ein Wei3buch

Kinnock

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Reforminitiative unter Roy Jenkins: ein erster Versuch

Kommissionsprisident Roy Jenkins, ein ehemaliger britischer Politiker der Labour Party,
kiindigte die Verbesserung der Effizienz der Verwaltung der Kommission als eine der Prio-
ritdten seiner Présidentschaft an. Bereits kurz nach seinem Amtsantritt gab die Kommission
im Jahr 1978 eine Untersuchung ihrer Arbeitsweise und Verwaltung durch unabhéngige Ex-
perten in Auftrag und kiindigte damit erstmals eine auf die internen Strukturen und Verfah-
ren gerichtete Reforminitiative 6ffentlich an. Die Untersuchungskommission veroffentlichte
unter der Leitung von Dirk Spierenburg (ehemaliges Mitglied der Hohen Behorde) im Jahr
1979 einen Bericht, der eine Reihe von sehr konkreten Reformempfehlungen enthielt.!® Der
Spierenburg-Bericht beanstandete unter anderem mangelnde Kohésion zwischen den Gene-
raldirektionen, ein Ungleichgewicht der Portfolios, eine schlechte Verteilung der Beamten
zwischen Organisationseinheiten, eine zu groe Anzahl an Kommissaren und Defizite hin-
sichtlich des internen Laufbahnsystems.!! Spéter wurde noch ein interner Folgebericht von

10 Proposals for Reform of the Commission of the European Communities and its Services. Report made on the
request of the Commission by an Independent Review Body under the chairmanship of Mr. Dirk Spierenburg,
Brussels, 24 September 1979, Briissel 1979.

11 Vgl. ebenda, S. 4.
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einer kleinen Expertenkommission unter der Leitung von Frangois-Xavier Ortoli (ehemali-
ger Kommissionsprisident) angefertigt, der die Umsetzbarkeit der Empfehlungen priifte und
weiter konkretisierte Realisierungsvorschlidge beinhaltete. Die daraus resultierenden drasti-
schen Reformvorschldge kamen ohne nennenswerte Abstimmung und Einbeziehung der be-
troffenen Akteursgruppen — insbesondere den Kommissaren und hohen Beamten — zustande.
Es tiberrascht daher nicht, dass sie auf starken Widerstand trafen. Beispielsweise sahen auch
die Mitgliedstaaten ihren Einfluss durch eine Reduzierung der Anzahl der Kommissare ge-
fihrdet und die einzelnen Kommissare wehrten sich gegen eine Restrukturierung ihrer Port-
folios.!? Praktisch wurden die Empfehlungen des Ortoli-Berichts auch nie umgesetzt.

Tabelle 3: Zusammenfassung der Auswertung der Reforminitiative Jenkins/Spieren-
burg

Einflussfaktoren Fall 1: Kommissionsprisident Jenkins

Administrative Probleme aufgrund des Wachstums
Ausloser der Reform Intern der Organisation, neuen Anforderungen und der In-
tegration neuer Organisationsmitglieder

Dauer des Reform- . Nach Veroffentlichung des Spierenburg-Berichts
Kurzer Zeitraum .
drucks allgemeines Interesse abgeflaut
Reforminitiator Politische Ebene Kommissionsprisident Jenkins
Problembewusstsein Gering Geringe Bereitschaft tatséchliche Verinderungen zu
tragen
Geschwindigkeit des Entfillt Entfillt
Wandels
Modus des Reform- Nicht-partizipativ Reformvorschlige externer Experten; kaum Konsul-
managements (,top-down’) tation interner Expertise

Gescheiterte Ubertragung der externen Reformemp-
fehlungen in eine klare Vision der notwendigen Ver-
anderung

Inkohirent, unsystema-

Fiihrungsstil tisch

Formale Umsetzung | Nicht erfolgreich

Quelle: Eigene Darstellung.

Delors: Managementoptimierung im Schatten neu entfachter Integrationsdynamik

Jacques Delors gilt als einer der einflussreichsten Kommissionsprésidenten in der Ge-
schichte der Europiischen Kommission. Insgesamt leitete er die Behorde zehn Jahre lang.'3
In seine Présidentschaften fallen die Annahme der Einheitlichen Européischen Akte, die In-
stitutionalisierung der Gemeinsamen Aufen- und Sicherheitspolitik und das Ubereinkom-
men zur Einfithrung einer Gemeinschaftswihrung. Diese integrationspolitischen Errungen-
schaften brachten der Kommission als Organisation immer groere Aufgaben, die letztlich
immense neue administrative und politische Anforderungen an die Briisseler Biirokratie
stellten. Der politischen Dynamik unter Delors steht allerdings gegeniiber, dass eine admi-
nistrative Erneuerung nicht angestolen wurde. Die Defizite, die vom Spierenburg-Bericht
angesprochen worden waren, vergroferten sich sogar. Mit Blick auf diese Management-

12 Vgl. Neill Nugent: The European Commission, New York 2001, S. 39.
13 Vgl. George W. Ross: Jacques Delors and European Integration, New York 1994, S. 14.
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schwichen initiierte daher Generaldirektor Richard Hay unter der Agide des Kommissars
Henning Christophersen einige Managementreformen. Die Reformvorschlidge kamen also
aus dem Top-Management der Kommission und waren im Vergleich zu den Forderungen
des Spierenburg-Berichts duflerst moderat. Die Reforminitiative konzentrierte sich auf Per-
sonalpolitik sowie auf Ressourcen- und Finanzmanagement. Sie wollte insbesondere eine
informationstechnologische Modernisierung der internen Abldufe ins Werk setzen. Grofere
StrukturmaBnahmen wurden nicht ins Auge gefasst.!# In der Folge dieser Anstrengungen
wurden in diversen Bereichen der internen Verwaltung vor allem in der Personalverwaltung
und -entwicklung tatsdchlich einige Optimierungen im IT-Bereich vorgenommen. Der Wan-
del selbst vollzog sich relativ gerduschlos und inkrementell,'® die Modernisierungsinitiative
darf daher als erfolgreich gelten.!6

Zu konstatieren ist, dass unter Kommissionsprisident Delors (wenn auch nicht durch die-
sen selbst) im Rahmen eines dreijdhrigen Aktionsprogramms gezielt ein Bewusstsein fiir
vorhandene Managementdefizite geschaffen wurde und dass dabei die organisationsweite
Akzeptanz neuer Managementmethoden gestirkt werden konnte. Bis heute ist das Manage-
mentethos in der Kommission nicht stark ausgeprigt, vielmehr genief3t das erfolgreiche En-
gagement fiir neue européische Politikinitiativen hochste Anerkennung.!” Unter Beriicksich-
tigung dieser kommissionsspezifischen Besonderheit legten Hay und Christophersen Wert
auf eine ausgereifte Informationsstrategie, die alle vom Wandel betroffenen Akteure ein-
band und Moglichkeiten der Partizipation fiir Organisationsmitglieder auf allen Hierarchie-
ebenen des Verwaltungsapparates bot. Diese Maflnahmen trugen zur Einsicht in die Not-
wendigkeit einer Managementreform unter Kommissionsmitarbeitern bei; das wiederum
sicherte Unterstiitzung und verringerte Widerstand.'® Obwohl die eigentlichen Priorititen
der Delors-Kommissionen klar auf dem Vorantreiben der integrationspolitischen Projekte
lagen, konnte also eine erste Verwaltungsreform umgesetzt werden — auch wenn diese von
verhiltnismiBig bescheidenem Umfang war und auch nicht in eine breit angelegte Struktur-
reform eingebettet wurde.

14 Vgl. Zwanzigster Gesamtbericht iiber die Titigkeit der Europdischen Gemeinschaften 1986, S. 42.

15 Handley Stevens/Anne Stevens: The Internal Reform of the Commission, in: David Spence/Geoffrey Edwards
(Hrsg.): The European Commission, London 2006, S. 454-480, hier S. 457.

16 Unsere Definition und folglich unsere Interpretation einer erfolgreichen Reform unterscheidet sich von der
gingigen Lesart. Gemeinhin wird die Verwaltungsmodernisierung unter Delors als unbedeutend im Vergleich
zur Kinnock-Reform gesehen und aus diesem Grund die Ara Delors’ als verlorenes Jahrzehnt fiir interne Re-
formen bezeichnet. Legt man als Mafstab des Erfolgs nicht die Reichweite und Aulenwirkung einer Reform,
sondern die formale Umsetzung ihrer Reformziele an, war die Reform unter Kommissar Christophersen und
,Reformadvokat* Hay erfolgreich.

17 Vgl. Liesbet Hooghe: The European Commission and the Integration of Europe. Images of Governance, Cam-
bridge 2001.

18 Vgl. Richard Hay: The European Commission and the Administration of the Community, Europiische Doku-
mentation 3/1989.
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Tabelle 4: Zusammenfassung der Auswertung der Reforminitiative Delors/Hay

Einflussfaktoren

Fall 2: Kommissionsprisident Delors

Ausloser der Reform

Intern

Starke Ausweitung der Aufgabenfelder und Erwei-
terungen der Européischen Union fiihren zu neuen
Anforderungen an den Verwaltungsapparat; beste-
hende Probleme seit Spierenburg-Bericht diagnosti-
ziert

Dauer des Reform-
drucks

Langer Zeitraum

Interner Reformdruck wihrend Modernisierungs-
phase durch extensive Informationspolitik aufrecht-
erhalten

Reforminitiator

Administrative Ebene

Generaldirektor Richard Hay

Problembewusstsein Hoch Bewusstsein fiir notwendige Verdnderungen und
Modernisierung v.a. in Hinblick auf Management-
fragen wurde gezielt beim Personal geschaffen

Geschwindigkeit des Inkrementell Ausmaf} der Reform moderat, keine radikalen, son-

Wandels dern gemiBigte Verdnderungen

Modus des Reform- Partizipativ Einbeziehung der relevanten Akteure, die von den

managements Veridnderungen betroffen waren

Fiihrungsstil Kohirent, systematisch,

klare Vision

Vermittlung einer klaren Vision der geplanten Ver-
anderungen und der Griinde fiir die Notwendigkeit
der Reform

Formale Umsetzung | Erfolgreich

Quelle: Eigene Darstellung.

Santers gescheiterte Reforminitiative: Kommunikationsversagen trotz richtiger Stofirichtung

Um seine Amtszeit vom ,Aktionismus® seines Vorgéngers Jacques Delors abzugrenzen,
gab der Luxemburger Jacques Santer das Motto ,less action, but better action* als Maxime
seiner Prisidentschaft aus.!® Um das ,better action* auch im Sinne einer internen Erneuerung
umzusetzen, wurde eine interne Verwaltungsreform zu einer der Priorititen fiir die Agenda
der Kommission erklédrt. Der Kommissar Erkki Liikanen war gemeinsam mit der Kommis-
sarin Anita Gradin fiir die Konzeption und Realisierung der Modernisierung der Europi-
ischen Kommission verantwortlich. Unter dem Namen ,,Sound and Efficient Management
(SEM 2000)* konzentrierte sich der erste Teil der Reforminitiative auf die Verbesserung des
Finanzmanagements, dessen Schwichen bereits im Schmidhuber-Memorandum dargelegt
worden waren.?? Als zweiten Teil des Reformvorhabens entwickelte Liikanen ein Reform-
programm fiir die ,,Modernisierung der Verwaltung und Personalpolitik mit Blick auf 2000
(MAP 2000)* mit dem Ziel Vorginge, die in engem Zusammenhang mit dem Personalma-
nagement und der bedarfsgerechten Verteilung des Personals innerhalb und zwischen den
Generaldirektionen stehen, zu vereinfachen und zu dezentralisieren. Diese beiden Reform-
vorhaben wurden bald zu einer gemeinsamen Reforminitiative namens ,,DECODE® (,,De-

19 Vgl. die Rede von Jacques Santer vor dem Europiischen Parlament, in: Amtsblatt der EU. Verhandlungen des
Europdischen Parlaments, Nr. 4-456 vom 17. Januar 1995, S. 15-22.

20 Auf der letzten Sitzung der Delors-Kommission legte der scheidende deutsche Kommissar Peter Schmidhuber
ein Memorandum vor, das gegen den Willen Delors’ angenommen wurde und zu einer umfassenden Erneue-
rung des Finanz- und Haushaltsmanagements aufrief. Vgl. den Bericht von Brigid Laffan: The Finances of the
European Union, Basingstoke 1997, S. 176-216, hier S. 181.
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signing the Commission of Tomorrow*) zusammengefasst.2! DECODE stief aber auf die
Ablehnung durch die diversen Personalvertretungen der Kommissionsmitarbeiter. Die kon-
frontative Situation wurde dadurch verstirkt, dass es zunehmend den Anschein hatte, hier
werde ein bereits durch die Fiihrung der Kommission beschlossenes Reformprogramm mit-
hilfe einer kleinen Gruppe um Liikanen und Gradin ,durchgepeitscht‘.??

Ein zentraler Grund fiir die daraus resultierende Skepsis riihrte daher, dass die Mehrzahl
der Personalvertretungsgruppierungen in der geplanten Dezentralisierung eine Gefidhrdung
ihrer Stellung sahen. Noch bevor die Reformvorschldge der Gruppe um Liikanen formal das
Kollegium erreichten, organisierten sie daher Widerstand. In dieser aufgeheizten Stimmung
wurde zudem ein interner Bericht bekannt (sogenannter Caston-Bericht??), der radikale Re-
formvorschlédge iiber die Modernisierung der Personalpolitik enthielt, die aber (noch) gar
nicht Gegenstand oder Blaupause der aktuellen Reformvorhaben waren. Dennoch nutzten
die Mitarbeitervertretungen diese Situation und organisierten am 30. April 1998 einen &du-
Berst erfolgreichen Streik.>* Angesichts der erhitzten Gemiiter distanzierte sich das Kolle-
gium vom Inhalt des Caston-Berichts und setzte eine Vermittlungskommission unter der
Leitung von David Williamson, einem ehemaligen Generalsekretir der Kommission, ein.
Liikanens Reformprojekt wurde verzégert und schlieflich mit dem Riicktritt der gesamten
Santer-Kommission vollig gegenstandslos.

Es ist wichtig festzuhalten, dass die Santer-Kommission nicht direkt wegen aktueller De-
fizite des internen Managements zuriicktrat. Vielmehr war der Riicktritt der Kulminations-
punkt eines politischen Streites zwischen Kommission und einem erstarkten Européischen
Parlament. Anlass war die Verweigerung der Haushaltsentlastung fiir 1996. Diese wurde an
einen Bericht gekoppelt, der bekannt gewordenen Fillen von Korruptionsverdacht und Miss-
wirtschaft nachging 2> Interessanterweise bezogen sich fast alle Fille, die im Bericht aufge-
arbeitet wurden, auf die Vorgéinger-Kommission unter Delors und nur in einem Fall konnten
einem (uneinsichtigen) Mitglied der Santer-Kommission tatséchlich Fehler nachgewiesen
werden.26 Der fillige Bericht der ,fiinf Weisen®, an den nach dem Ubereinkommen von Par-
lament und Kommission die ausstehende Haushaltsentlastung gekoppelt werden sollte, en-
dete mit einer beherzten Zusammenfassung der erzielten Ergebnisse, die den Satz enthielt:
,.Bs wird schwierig, irgendeine Person zu finden, die sich auch nur im geringsten verantwort-
lich fiihlt.“?” Dieser Satz priigte in der aufgeheizten Stimmung die mediale Einschitzung und
lieB Santer gar keine andere Wahl als mit seiner gesamten Kommission zuriickzutreten.?8

21 Vgl. Michael W. Bauer: Reforming the European Commission — A (missed?) Academic Opportunity, Euro-
pean Integration online Papers 8/2002; Stevens/Stevens: The Internal Reform of the Commission, 2006.

22 Ebenda, S. 460.

23 Janet Coull/Charlie Lewis: The Impact of Reform of the Staff Regulations in Making the Commission a More
Modern and Efficient Organisation: An Insider’s Perspective, in: Eipascope 3/2003, S. 2-9, hier S. 4.

24 Ebenda, S. 3-9.

25 Ausschuss unabhingiger Sachverstindiger: Erster Bericht tiber Anschuldigungen betreffend Betrug, Mifima-
nagement und Nepotismus in der Européischen Kommission (15. Mirz 1999), 1999.

26 Es handelt sich um Edith Cresson, die eine Person aus ihrem personlichen Umfeld ohne ausreichende Fach-
kenntnis fiir die betreffende Position eingestellt hatte.

27 Ausschuss unabhingiger Sachverstindiger: Erster Bericht tiber Anschuldigungen betreffend Betrug, 1999, S. 137.

28 In einem Interview mit einem der ,fiinf Weisen‘, Walter van Gerven, sagte dieser, dass dieser Satz eher zufil-
lig in die abschlieBende zusammenfassende Bewertung ,hineinrutschte” und dass es die ,fiinf Weisen® selbst
erstaunte, wie negativ die Bewertung der Santer-Kommission auf der Grundlage ihres Berichts iiber vergan-
gene Vorkommnisse wahrgenommen wurde. Hier ist auch festzuhalten, dass die ,fiinf Weisen® unter dem
Stichwort ,,Schaffung von Verantwortlichkeit“, einen Mangel an Verantwortlichkeit im Kollegium und nicht in
der Kommissionsverwaltung konstatierten. Die Kinnock-Reform hat aber Verantwortlichkeitsbeziehungen in-
nerhalb der Verwaltung sowie zwischen der Verwaltung und dem Top-Management des Kommissionsapparats
intensiviert. Mit anderen Worten: Die Kommissare selbst wurden aus der Reform herausgehalten.
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Die Bewertungen der Reformbemiihungen unter Kommissionsprisident Santer sind nicht
einmiitig. Wihrend der Reformversuch fiir seine fehlende interne Kohésion und mangelnde
Koordination kritisiert wird,?” wird der Santer-Kommission zugestanden, dass sie die interne
Managementmodernisierung mit viel grolerer Ernsthaftigkeit verfolgte als alle ihre Vorgin-
ger.30 Trotz der Fortschritte, die vornehmlich im Finanzmanagement erzielt wurden, kenn-
zeichnete die Initiative allerdings eine offensichtlich defizitire Kommunikationsstrategie
tiber die anvisierten Verinderungen sowie mangelnde Partizipationsmoglichkeiten — was
auch reformorientierte Mitarbeiter frustrierte. Das fiihrte dazu, dass keiner der entscheiden-
den internen Akteure, das heifit weder das Kollegium noch die Beamten auf der administra-
tiven Ebene, die Reform unterstiitzten.’! Zudem muss wohl festgehalten werden, dass — ob-
wohl die Reforminitiative auf der politischen Ebene vom Kommissionsprisidenten selbst
initiiert wurde — Kommissionsprisident Santer keine besonders ausgeprigte Fiihrungsstirke
zeigte und es nicht vermochte, die Kommissionsmitglieder in Sachen Reform hinter sich zu
vereinen. Nach dem Bekanntwerden des Caston-Berichts entzog das Kollegium per Mehr-
heitsbeschluss dem eigenen (!) Reformvorhaben sogar seine Unterstiitzung.32 Neben dem
fehlenden Problembewusstsein in der Kommission versdumte der Reformer Liikanen, im
Gegensatz zu seinen Vorgingern Hay und Christophersen, die interne Kommunikation und
Partizipationsmoglichkeiten zu betonen, um Unsicherheiten des Personals auszurdumen und
die Akzeptanz fiir sein Vorhaben auszubauen.

Tabelle 5: Zusammenfassung der Auswertung der Reforminitiative Santer/Liikanen

Einflussfaktoren Fall 3: Kommissionsprisident Santer
Ausloser der Reform Intern Prioritit der Amtszeit Santers auf
Verwaltungsreform
Dauer des Reformdrucks Kurzer Zeitraum Reformvorhaben bereits nach
kurzer Zeit gestoppt
Reforminitiator Politische Ebene Kommissionsprisident Santer/

Kommissar Liikanen

Problembewusstsein Gering Reformbedarf als nicht dringlich
wahrgenommen
Geschwindigkeit des Wandels Radikal, sprunghaft Einschneidende Anderungen v.a.

der Personalpolitik vorgeschla-
gen (z.B. Caston-Bericht)

Modus des Reformmanagements Nicht-partizipativ Keine Partizipationsmoglichkei-
ten relevanter Akteure

Fiihrungsstil Inkohirent, unsystematisch Kollegium zieht Unterstiitzung
der Reform plétzlich zuriick

Formale Umsetzung Nicht erfolgreich

Quelle: Eigene Darstellung.

29 Vgl. Hussein Kassim: The Kinnock Reforms in Perspective: Why Reforming the Commission is an Heroic,
But Thankless, Task, in: Public Policy and Administration 3/2004, S. 25-41, hier S. 36.

30 Vgl. John Peterson: The Santer era: the European Commission in normative, historical and theoretical perspec-
tive, in: Journal of European Public Policy 6/1999, S. 46-65.

31 Vgl. Michelle Cini: Organizational Culture and Reform: The Case of the European Commission under Jacques
Santer, European University Institute: RSC Working Paper 2000/25.

32 Vgl. Bauer: Reforming the European Commission, 2002.
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Die Kinnock-Reform: Erfolg durch strategisches Management der Managementreform

Durch den spektakuldren Riicktritt der Santer-Kommission wurde die Modernisierung
der Kommissionsverwaltung zur absoluten Prioritit fiir das nachfolgende Kollegium unter
Kommissionsprisident Romano Prodi.3* Dem neuen Vizeprisidenten der Kommission Neil
Kinnock wurde denn auch als einzige (!) Aufgabe die Konzeption und Umsetzung einer um-
fassenden Verwaltungsreform iibertragen. Die Voraussetzungen fiir einen erneuten Reform-
versuch unterschieden sich also substanziell vom Kontext der vorangegangenen Reformbe-
miihungen. Der Reformer Kinnock befand sich als Vizeprisident und als erfahrener
_Uberlebender® der Santer-Kommission in einer deutlich stirkeren Position als seine Re-
formvorginger. 1999 wurde beim Treffen des Europiischen Rates in Berlin der Kommis-
sion zudem das formale Mandat erteilt, eine weitreichende Reform und ein umfassendes
Modernisierungsprogramm ihrer Verwaltung, ihres Personal-, Ressourcen- und Finanzma-
nagements vorrangig zu verfolgen.3*

Nachdem der Europédische Rat der Kommission dieses Reformmandat erteilt hatte, wurde
die Konkretisierung und Ausarbeitung realisierbarer Reformvorhaben allerdings der Institu-
tion selbst iiberlassen. Das heifit, konkrete Vorgaben betreffend der Reforminhalte wurden
von den Staats- und Regierungschefs nicht gemacht. Auch das Europiische Parlament zeigte
im weiteren Verlauf kein herausragendes Interesse an den Details der Reform. Lediglich in
Hinblick auf die Reform der Personalpolitik gestalteten Parlament und die Mitgliedstaaten
entscheidend mit. Denn zur Reform des Personalstatuts musste eine bestehende Verordnung
von Parlament und Rat gemeinsam geidndert werden. Der Rat verfolgte dabei eine klare
Sparstrategie. Das Parlament hingegen wollte aus dem Anhorungsverfahren, das bislang fiir
den Erlass der Verordnung galt, ein Mitentscheidungsverfahren machen und damit seine Po-
sition als solche stidrken, was ihm letztendlich auch gelang.

Der Reformer Kinnock und sein Team hatten den Vorteil, bei der Entwicklung des Re-
formprogramms auf die Berichte und Konzepte ihrer Vorgéinger zuriickgreifen zu konnen.
Es gelang ihnen daher in nur wenigen Monaten eine breit angelegte Reform zu konzipie-
ren.?® Trotz der giinstigen Grundvoraussetzungen fiir eine Reform stellt die Geschwindigkeit
der Erarbeitung und der folgenden Umsetzung des umfassenden Reformprogramms den-
noch eine beachtliche Leistung dar. Ein wesentlicher Erfolgsfaktor schien zu sein, dass Kin-
nock seine Kollegen im Kollegium auch formal in die Reformentwicklung einband. Jeden
groBeren Reformvorschlag und jede geplante Modernisierung stellte er im Kollegium vor
und lief dariiber abstimmen. Auf diese Weise sicherte er sich die Solidaritit der anderen
Kommissionsmitglieder auch in den nicht ausbleibenden Krisenzeiten, in denen es zu Span-
nungen zwischen Kollegium und den Mitarbeitern der Kommission kam. Solche Probleme
hatten vormals gewohnlich zur Solidarisierung von individuellen Kommissaren mit ,ihren*
betroffenen Mitarbeitern aus den ihnen unterstellten Generaldirektionen gefiihrt. Ohne diese
formale Verabschiedung der Reformvorhaben durch das Kollegium wére die Unterstiitzung
und Akzeptanz in Konfliktsituationen bedeutend geringer ausgefallen. Gleichzeitig konnte
so ein kohédrentes Auftreten der Kommissionsspitze hinsichtlich der Reform sichergestellt
werden.

33 Vgl. John Peterson: The Prodi Commission. Fresh start or free fall?, in: Dionyssis G. Dimitrakopoulos (Hrsg.):
The changing European Commission, Manchester 2004.

34  Europidische Kommission: Bulletin der Européischen Union 3/1999, S. 39.

35 Europdische Kommission: Die Reform der Kommission. Ein Weibuch — Teil I, KOM (2000) 200; Europa-
ische Kommission: Die Reform der Kommission. Ein Weilbuch — Teil II — Aktionsplan, KOM (2000) 200.
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Die Mitarbeitervertretungen der Europédischen Kommission lassen sich in groere Orga-
nisationen mit moderateren Forderungen und in kleinere Vereinigungen mit radikaleren For-
derungen unterscheiden. Kinnock gelangen zwei entscheidende Mandover, die die moderate-
ren Mitarbeitervertretungen tiberzeugten, sich mit dem Team der Reformer an einen Tisch
zu setzen. Das Erste war, dass Kinnock darauf bestand, mit dem Personal hinsichtlich der
Angelegenheiten der internen Reform und Modernisierung ,direkt‘, ohne den Umweg tiber
ihre Vertreter zu gehen, zu kommunizieren. Auf diese Weise wurden sowohl Informationen
zur Reform an die Organisationsmitglieder weitergegeben als auch der Informationskanal in
umgekehrter Richtung aufgebaut. Um dem Personal die Moglichkeit der Partizipation und
eine Plattform fiir Fragen anzubieten, wurde beispielsweise eine Webseite eingerichtet, die
fiir alle Kommissionsmitarbeiter zuginglich war und auf der Informationen zum aktuellen
Stand des Reformprozesses jederzeit abrufbar waren. Mithilfe des direkten Kontaktes mit
dem Personal sowie mittels weiterer Malnahmen zur Forderung der Akzeptanz der Moder-
nisierung (zum Beispiel die Moglichkeit konkrete Verbesserungsvorschldge einzubringen)
konnte letztlich die Unterstiitzung der Reforminitiative durch das Personal gefordert wer-
den.3®

Tabelle 6: Zusammenfassung der Auswertung der Reforminitiative Prodi/Kinnock

Einflussfaktoren Fall 4: Kinnock-Reform — Kommissionspriisident Prodi

Ausloser der Reform Extern Spektakuldrer Riicktritt der San-
ter-Kommission; Mandat die
Kommission zu reformieren

Dauer des Reformdrucks Langer Zeitraum Erfolg der Prodi-Kommission
hingt eng mit Erfolg der Reform
zusammen

Reforminitiator Politische Ebene Kommissionsprisident Prodi/
Kommissionsvizeprisident Kin-
nock

Problembewusstsein Hoch Nach Riicktritt der Santer-Kom-
mission wird Reformbedarf als
dringlich wahrgenommen

Geschwindigkeit des Wandels Sprunghaft, ,big bang’ Radikale Verdnderungen aller
zentralen Bereiche der Verwal-
tung

Modus des Reformmanagements Partizipativ Elaborierte Informations- und

Partizipationsstrategien

Fiihrungsstil Kohirent, systematisch Kinnock vereint Kollegium hin-
ter sich; Kohirenz auf Fithrungs-
ebene in Bezug auf Reform

Formale Umsetzung Erfolgreich

Quelle: Eigene Darstellung.

Das zweite Manover bestand in einer Anderung der institutionellen Regeln beziiglich der
Reprisentation der Mitarbeitervertretungen im zentralen Staff Committee der Kommis-

36 Vgl. Stevens/Stevens: The Internal Reform of the Commission, 2006.
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sion.3” Diese Anderungen liefen darauf hinaus, dass kleinere Personalvertretungsorganisati-
onen weniger Unterstiitzung (Dienstfreistellungen und finanzielle Mittel) und damit gerin-
gere Moglichkeiten der faktischen Beteiligung erhielten. So gelang es den Reformern
erstens durch die Spaltung der Mitarbeitervertretungen, zweitens durch die Schwichung ih-
res Monopols auf die direkte Kommunikation mit dem Personal und drittens durch das Ein-
rdumen von Zugestindnissen an die groferen Gruppen den Widerstand gegen die Verinde-
rungen zu verringern. Im Gegenzug verlangten die kooperierenden Mitarbeitervertretungen
den Status quo — insbesondere was die Pensionsleistungen betraf — fiir das vorhandene Per-
sonal zu wahren. Die Absenkung der Gehilter und Pensionsanspriiche sollte, wie in der Re-
form geplant, in erster Linie diejenigen Mitarbeiter betreffen, die nach 2004, das heifit nach
Inkrafttreten des neuen Personalstatuts, rekrutiert werden wiirden und daher (noch) keine
Lobby bei den Personalvertretern hatten.

Aufrdumarbeiten unter Barroso I: , Konsolidierung der Kinnock-Reform ohne neue
Akzente“

Schon kurz vor dem Ausscheiden von Kinnock im Jahr 2004 veroffentlichte die Kom-
mission einen Bericht zum Fortschritt der Reform.3® Darin wurde dargelegt, dass ein Grof-
teil der ReformmalBnahmen bereits ,umgesetzt’ — im Jargon der Kommission heiflit das vom
Kollegium verabschiedet — worden seien und ein geringerer Teil der geplanten Manahmen
nun unter dem fiir die interne Verwaltung zustindigen neuen Kommissar Siim Kallas wei-
tergefiihrt wiirden. Damit waren die Zeichen fiir den Bereich Verwaltungsreform unter dem
ebenfalls neuen Kommissionsprisidenten José Manuel Barroso gesetzt. Sie standen von Be-
ginn an auf Konsolidierung und vorsichtige Anpassung. Kallas startete denn auch seine erste
,eigene* Initiative in diesem Bereich mit dem bezeichnenden Namen ,let’s simplify‘, womit
die Strategie der neuen Kommission zwischen 2004 und 2009 in Hinblick auf die Verwal-
tungsmodernisierung auch passend beschrieben ist. Es ging hauptsidchlich darum, Kinnock-
Prozeduren vor allem im Bereich der ,Humanressourcen‘, also im Personalmanagement, die
sich in der Praxis als schwer handhabbar erwiesen hatten, zu vereinfachen. Im Wesentlichen
betraf das das von Kinnock ersonnene und duflerst umstrittene jéhrliche Beurteilungsverfah-
ren (Career Development Review). Zwar war ein Punktesystem innerhalb der Kommission
nichts Neues. Neu aber war, dass die Verteilung von Punkten durch den zustindigen Mana-
ger sowie den verantwortlichen Generaldirektor selbst beim Uberschreiten bestimmter Vo-
lumina automatisch eine Beforderung nach sich ziehen sollte. Die Widerstinde gegen dieses
System waren enorm — insbesondere wegen seiner spezifischen Verteilungswirkungen (ins-
gesamt ,gedeckelte‘ Punktevolumina, relativ gro3e individuelle Punktevolumina nur fiir we-
nige, zumeist in der Nihe der Verwaltungsspitze arbeitende Beamte). Das System wurde be-
reits 2009 wieder angepasst — allerdings im Wesentlichen durch eine Inflationierung der
Punktevolumina.’® Weitere Schwerpunkte legte Kallas auf ,eCommission‘, also auf eine
Optimierung der Ausnutzung elektronischer Austauschmoglichkeiten innerhalb der Kom-
mission, sowie auf eine Erhohung der Transparenz der Kommissionsarbeit fiir Au3enste-
hende. Aber gerade diese ,neuen‘ Initiativen verdeutlichen, dass Kallas seine Priorititen
nicht mehr im engeren Bereich der internen Verwaltungsstrukturen setzte. Was nicht iiber-

37 Vgl. Kassim: The Kinnock Reforms in Perspective, 2004, S. 31.

38 Europdische Kommission: Bericht zum Fortschritt der Reform, KOM (2003) 40.

39 Vgl Carolyn Ban: Pay Reform in the European Commission. Pointing in the wrong direction, abrufbar unter:
http://www.pitt.edu/~cban/Research/Pay%20reform%20in%20the % 20European%20Commission%20working
9%?20draft.doc (letzter Zugriff: 19.10. 2009).
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rascht, wenn man bedenkt, dass die Kinnock-Reform duf3erst umfassend war und dass die
Neuerungen aus der Zeit vor 2004 zunichst einmal zur Organisationsroutine in der Kommis-
sion werden mussten. 40

Einflussfaktoren der vier untersuchten Reforminitiativen im Vergleich

Welche Schlussfolgerungen ergeben sich aus dem Vergleich der Reforminitiativen? Die
erste bedeutende Feststellung betrifft die Interaktionen interner und externer Akteure im Re-
formprozess. Hier scheint die Rolle der Konstituenten weniger einflussreich zu sein, als dies
vor dem Hintergrund der theoretischen Annahmen iiber Verwaltungsreformen auf nationaler
Ebene erwartet werden konnte. Der Einfluss der externen Akteure stellt sich als relativ
schwach und indirekt dar. Die internen Akteure dagegen haben einen sehr starken und direk-
ten Einfluss auf die Reformagenda und wie sie realisiert wird.

Man erkennt auch, dass die erfolgreichen Modernisierungsprogramme (Hay und Kin-
nock) bei der Umsetzung einerseits von einem partizipativen Reformmanagement und ande-
rerseits von einem kohirenten Fiihrungsstil mit einer klaren Vision iiber die Ziele der
angestrebten Modernisierung geprigt waren. Auch war der Grad des vorhandenen Reform-
bewusstseins wohl in beiden Fillen relativ hoch. Im Fall Hay wurde dieses Defizitbewusst-
sein allerdings gezielt auf veraltete — und im Grunde begrenzte — Managementprobleme
gelenkt. Im Fall der Kinnock-Reform dagegen kann der aufsehenerregende Riicktritt der
Santer-Kommission als ein ,focusing event‘4! gesehen werden, das auf dramatische Art und
Weise die Aufmerksamkeit auf den vorhandenen Reformbedarf lenkte. Eine Verwaltungs-
modernisierung wurde daraufhin als gemeinhin unvermeidlich gesehen. Des Weiteren
wurde in beiden Fillen wihrend des gesamten Reformprozesses die Nachfrage nach einer
Verwaltungsmodernisierung durch die politische Verwaltungsspitze aufrecht erhalten, sei es
aufgrund des offensichtlichen Erfolgsdrucks unter dem die Kommission in der Zeit Kin-
nocks stand oder durch systematisch kommuniziertes Problembewusstsein innerhalb der
mittleren und hoheren Fiihrungsebene wie bei Hay.

Neben diesen Gemeinsamkeiten fallen auch einige Differenzen zwischen den erfolgrei-
chen Fillen auf. Hier sind der Ursprung des Reformdrucks, die Position des einschlidgigen
Reforminitiators und die Reformgeschwindigkeit zu nennen. In diesen Punkten gibt es bei
den beiden erfolgreichen Fillen keine Ubereinstimmung. In diesem Zusammenhang muss
zunichst darauf hingewiesen werden, dass sich Inhalte und Ausmal} der Reformen natiirlich
stark unterscheiden. Bei der Kinnock-Reform handelte es sich um eine umfassende ,big
bang‘-Reform wihrend die Modernisierung, die von Hay konzipiert wurde, zu verhiltnismi-
Big moderaten Verdnderungen fiihrte. Dieser fundamentale Unterschied zwischen den bei-
den Fillen konnte jedoch mit der Stellung des Reforminitiators in Verbindung stehen. Denn
die Kinnock-Reform wurde auf der politischen Ebene konzipiert. Das Reformprogramm
Hays kam aus der hoheren Verwaltungsfiihrung und konnte sich nicht ohne Weiteres auf die
politische Unterstiitzung durch das Kollegium der Delors-Kommission verlassen.

Die erkennbaren Ausprigungen der Einflussfaktoren im Fall der erfolglosen Reformen
weisen grofle Unterschiede auf. Sie sind von einem internen Reformdruck, der von kurzer
Dauer war, und fehlendem Reformbewusstsein gepréigt. Ferner wurden verhiltnisméBig ein-

40 Vgl. Bauer: The Impact of Administrative Reform, im Erscheinen.

41 In Anlehnung an Kingdon steht hier ein ,focusing event* fiir ein herausragendes Ereignis, das den Fokus auf
ein Problem lenkt und beispielsweise die 6ffentliche Wahrnehmung einer Situation als Missstand auslost. In-
folge ist nach Kingdon damit eine Grundvoraussetzung fiir radikale Veridnderungen, wie eine umfassende Re-
form, geschaffen. Vgl. John W. Kingdon: Agendas, Alternatives and Public Policies, New York 1984.
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schneidende Veridnderungen von einem inkohérenten Fiihrungsstil und einem nicht-partizi-
pativen Reformmanagement begleitet. So zeigte das Kollegium um Kommissionsprisident
Jenkins jenseits der offentlichkeitswirksamen Ankiindigung einer Reform kein groBeres In-
teresse an der Umsetzung des Spierenburg- und des Ortoli-Berichts; und auch unter Santer
mangelte es an Fithrungsstirke und der Einbindung der entscheidenden Akteure.

Tabelle 7: Vergleich der untersuchten Reforminitiativen

Gescheiterte Erfolgreiche
Faktor Auspriigung Reforminitiative Reforminitiative
Jenkins Santer Delors Kinnock
Ausloser der Reform Extern .
Intern . . .
Dauer des Lang . .
Reformdrucks Kurz . R
Reforminitiator Politisch . . .
Administrativ o
Problembewusstsein Hoch . .
Gering . .
Geschwindigkeit Schleichend .
des Wandels Radikal . R R
Modus des Partizipativ . .
Reformmanagements Nicht-partizipativ R .
Fiihrungsstil Kohirent, . .
systematisch
Inkohirent, . .
unsystematisch
Formale Umsetzung Erfolgreich . .
Nicht erfolgreich . .

Quelle: Eigene Darstellung.

Schlussfolgerungen und Ausblick

Es konnen vier Faktoren identifiziert werden, die unmittelbar den Erfolg einer Reform-
initiative bedingen. Bei den Beteiligten muss ein Bewusstsein iiber die Notwendigkeit von
Reformen vorhanden sein, zudem muss Druck, im Sinne von interner oder externer Reform-
nachfrage, dauerhaft aufrechterhalten werden. Ferner bedarf es zur erfolgreichen Umsetzung
eines partizipativen Reformmanagements sowie eines kohédrenten Fiihrungsstils.

Fiir die Kommission gilt damit, dass der Mythos der Kinnock-Reform als der einzigen er-
folgreichen Verwaltungsmodernisierung seit Bestehen der Organisation relativiert werden
muss. Sicherlich war die Reforminitiative von Kinnock die bis dato umfassendste. Sie war
zudem von einer erstaunlichen Determiniertheit der politischen Fiithrung im Kommissions-
kollegium geprigt. Die Kinnock-Reform baut allerdings auf den Erfahrungen und Defizit-
analysen vergangener Reforminitiativen auf. ,Kinnock* lésst sich also nur im chronologi-
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schen Ablauf der verschiedenen Modernisierungsversuche verstehen. Das mag auf den
ersten Blick wenig erstaunen. Aber fiir die Analyse von Verwaltungsmodernisierungen in
internationalen oder supranationalen Biirokratien wirft diese Beobachtung Fragen nach der
Lernfihigkeit dieser Verwaltungen und ihren Fiihrern auf, die gerade dann ausgeblendet
bleiben, wenn die Kinnock-Reform immerzu als vollig aulergewohnliches Unikat betrachtet
wird.

Schaut man mit etwas groflerer Distanz auf die Ergebnisse der Untersuchung fillt
schlieBlich auf, dass das verwendete Analyseraster, das aus der vergleichenden Verwal-
tungswissenschaft entlehnt wurde, erstaunlich gut auf die Kommissionsreformfille zu pas-
sen scheint.*? Beriicksichtigt man nun den Umstand, dass die Bedeutung internationaler Or-
ganisationen im Kontext der Globalisierung eher zu als abnehmen wird,*? erscheint der in
der vorliegenden Analyse eingeschlagene Weg der ,Internationalisierung® der vergleichen-
den Verwaltungswissenschaft zur Nachahmung empfehlenswert. Jedenfalls ist die vorlie-
gende Analyse von Managementwandel in der Kommission als Beitrag zu einem solchen
Forschungsprogramm zu verstehen.

42 Vgl. Michael W. Bauer/Helen Forster: Managementwandel in der Europdischen Zentralbank, in: Verwaltung
& Management. Zeitschrift fiir allgemeine Verwaltung 3/2008, S. 115-121.

43 Vgl. Michael W. Bauer/Helge Jorgens/Christoph Knill: Organizational Change in international Bureaucracies,
in: Wolfgang Seibel (Hrsg.): Administrative Science meets Peacekeeping. Verwaltungswissenschaftliche The-
oriebildung und die Implementierung von Friedensmissionen, im Erscheinen.
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