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Abstract

Recent policy and public administration studies have explored the emergence of organisational change of
central government in turbulent times of reforms or crises to conclude repeatedly their manifest and persis-
tent character. This book explores the influence of transnationalisation in fiscal policy and the European fi-
nancial crisis on ministerial bureaucracies by comparing the German Federal Ministry of Finance and the
Danish Ministry of Finance during the time period 1998 to 2014. The analysis is focusing on changes in or-
ganisational structure, civil servants’ behavior and levels/mode of coordination. Two types of change are
distinguished: change in terms of path dependencies and profound change. The study reveals that transna-
tionalisation as reform leads to smaller adaptations and incremental change in the first phase of the study
period (1998-2007). The financial crisis in the second phase (2008-2014), however, provokes profound
changes in terms of structure, behaviour and coordination in both countries.

Die Fragen, ob sich die interne Organisationsstruktur 6ffentlicher Verwaltung ange-
sichts einer Reform oder einer Krise wandelt und welche Folgen sich daraus fiir die in-
ternen Vollzugs- und Entscheidungsprozesse ergeben, diirfen als ein Kardinaldilemma
der deutschen Verwaltungswissenschaft bezeichnet werden. Die (deutsche) Ministeri-
alverwaltung ist hierbei weniger hiufig Gegenstand der wissenschaftlichen Debatte
(Veit, 2018, S. 121 f.), und es gibt beziiglich ihrer Wandlungs- und Innovationsfahig-
keit unterschiedliche Befunde. Gemeinhin gilt, dass sich die Ministerialverwaltung
aufgrund ihrer Autonomie im Gegensatz zu Verwaltungen auf Kommunal- und Lan-
desebene cher als ,.resistent” gegeniiber Reformen charakterisiert (Bogumil & Jann,
2009, S. 259), sie ,,starke Beharrungskréfte* beweist (ebenda) und ihre Mitglieder teil-
weise aktive Ablehnung zeigen (Hustedt & Veit, 2014). Demgegeniiber belegen die
Ergebnisse anderer Studien, dass sich ihre Organisationsstrukturen durchaus im Zeit-
verlauf verdndern. Das betrifft insbesondere die GroBe sowie die Ausdifferenzierung
ihrer Aufbauorganisation, was als die zunehmende ,,Spezialisierung* der Ministerial-
verwaltung angesichts eines externen Anpassungsdrucks einer immer komplexeren
Umwelt bewertet wird (Bertels & Schulze-Gabrechten, 2019, S. 13, siehe dazu auch
Hosl, Irgmaier & Kniep, 2019). Angesichts der scheinbar gegensétzlichen Erkenntnis-
se dreht sich die aktuelle wissenschaftliche Debatte insbesondere um die Frage, inwie-
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fern Unterschiede im externen Anpassungsdruck erklarungskriftig fiir einen Wandel
der Organisationsstruktur der Ministerialverwaltung und des Koordinationsverhaltens
ihrer Mitglieder sind. Dies ist das Forschungsdesiderat, an dem die vorliegende Verof-
fentlichung mit dem Titel ,,Public Administration in Times of Transnationalisation and
Crisis“ von Martina McCowan anschlief3t.

Die Publikation fasst die Ergebnisse des empirisch angelegten Forschungsprojektes
mit dem Titel ,,Institutional Change within Governmental Organisations* zusammen,
welches am Munich Center on Governance, Communication, Public Policy and Law
durchgefiihrt, als Dissertationsschrift im Jahr 2015 an der Ludwig-Maximilian-Uni-
versitit Miinchen eingereicht wurde (McCowan, 2015) und nun als Monographie vor-
liegt. Die Verdffentlichung umfasst 238 Seiten und unterteilt sich in drei groBere Teile
(Einleitung, Haupt- und Schlussteil), jeweils durch zahlreiche Unterkapitel unterglie-
dert. Im einfilhrenden Textabschnitt werden der Forschungskontext, der heuristische
sowie der theoretische Rahmen vorgestellt. Auf der Basis schliefen sich die theore-
tisch-fundierte Herleitung der Vorannahmen und Hypothesen sowie die empirische
Analyse an. Im Schlussteil werden die Ergebnisse zusammengefasst und Pramissen fiir
die zukiinftige Forschung umrissen. Die Untersuchung ist als komparative Fallstudie
(auf Basis einer empirischen Untersuchung durch Interviews) angelegt und vergleicht
die deutsche Ministerialverwaltung mit der Danemarks im Zeitraum 1998-2014 (1998-
2007 Reformphase der Transnationalisierung; 2008-2014 Finanzkrise) hinsichtlich der
eingangs skizzierten Problemstellung.

Der iibergeordnete Forschungskontext der Untersuchung ist die Transnationalisie-
rung im Rahmen einer europdischen Finanzpolitik: Die Umsetzung der (gesamt-
)europdischen Wirtschafts- und Wahrungsunion seit dem Jahr 1990 hat zur Folge, dass
sich nationale Grenzen innerhalb der Européischen Union hinsichtlich der Schaffung
einer gemeinsamen Wirtschafts-, Fiskal- und Wahrungspolitik nach und nach auflésen.
Damit besteht bei den (nationalen) Ministerialverwaltungen, insbesondere bei den Fi-
nanzministerien, die ,,funktionale Notwendigkeit (McCowan, 2019, p. 14) eines orga-
nisationalen Wandels sowie ein erhohter Koordinationsbedarf. Um die Erklarungsfak-
toren des externen Anpassungsdruckes eingehender studieren zu kdnnen, wird der
Kontext um das interessante Momentum der Krise, hier die Européische Finanzkrise
im Jahr 2009/2010, ergénzt. Im Gegensatz zur Reform durch Transnationalisierung be-
deutet die europdische Finanzkrise fiir die Finanzministerien, dass in kiirzester Zeit
GegenmalBnahmen prompt, spontan und potentiell angemessen strategisch geplant und
initialisiert werden (McCowan, 2019, p. 22). Dabei kann sich ein Wandel, gemil3 der
Autorin, auf unterschiedlichen Ebenen der Ministerialverwaltung (Organisationsstruk-
tur, individuelles Entscheidungsverhalten des Personals) vollziehen, um mit dem er-
hohten Koordinationsbedarf umzugehen. Im Rahmen der vorliegenden Veréffentli-
chung wird dies als ,integrativer Erkldrungsansatz klassifiziert und beschrieben
(McCowan, 2019, pp. 55-57).

Als Folge fortschreitender européischer Integration ist das deutsche Finanzministe-
rium vor die Bewidltigung einer Vielzahl neuer (transnationaler) Aufgaben gestellt und
avanciert im Laufe der Zeit zur Durchsetzung nationaler Interessen zu einem zentralen
Akteur der Koordination und der Umsetzung der européischen Wirtschafts- und Wéh-
rungsunion. Dies wird von den Interviewpartnern unisono bestétigt. Es zeigen sich
trotz der zunehmenden Bedeutung und des Querschnittscharakters der Européisierung
keine Uberschneidungen zwischen nationalen und europiischen Themengebieten we-
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der auf Organisations- noch auf Handlungsebene, was laut Autorin eine Koordination
je Einzelfall notwendig macht (McCowan, 2019, p. 99). Organisational fiihrt die Euro-
pdisierung dazu, dass das hierarchisch-biirokratische Modell in seinen Grundsétzen
weiterhin existiert, dabei durch u. a. neue Abteilungen und Referate ergidnzt wird. Inte-
ressanterweise offenbart die hierarchische Struktur dabei Spielrdume informellen Han-
delns (im Schatten der Hierarchie), welche sich in Form eines informellen Netzwerkes
(entgegen der urspriinglichen Annahme) teilweise als flexibel im Umgang mit den
ihnen gestellten Aufgaben erweist. Dies fiihrt in der Reformphase, erstens, zu einer
Entkopplung von Struktur und Koordinationsverhalten sowie, zweitens, zu einem
Wandel, der im Rahmen einer (historisch bedingten) Pfadabhéngigkeit beschrieben
werden kann. In der européischen Finanzkrise zeigt sich, dass angesichts eines hohen
externen Drucks notwendig gewordene Sofortmafnahmen und Sanktionen (u. a. fiir
das in Finanznot geratene Griechenland) initialisiert werden. Das hat zur Folge, dass
sich bestehende Abteilungen weiter ausdifferenzieren sowie neue Abteilungen einge-
richtet werden. Im Gegensatz zur Reformphase bedeutet die Phase der Krise fiir das
Bundesfinanzministerium, dass die Verdnderungen auf organisationaler Ebene den
Handlungen folgen (McCowan, 2019, p. 123). Die hierarchisch aufgebaute Organisati-
onsstruktur erweist sich als probates Mittel, um (informelle) Netzwerk- und Kollektiv-
strukturen tatsdchlich durchzusetzen. Der Wandel vollzieht sich hier nicht im Rahmen
einer Pfadabhingigkeit, sondern zeigt Anzeichen tiefgreifender Verdnderungen, insbe-
sondere bei der ,Identitét” der Ministerialbeamten: ,,Only through the catalysing factor
of crisis do we observe a transnationalisation of the German ministerial bureaucracy,
denoting the modification of the border between national and the transnational sphere,
which takes the form of a cosmopolitanisation of identities” (McCowan, 2019, p. 147).

Im Gegensatz zum deutschen Ministerium ist das danische Finanzministerium an-
fangs nicht als zentraler Akteur in die Umsetzung der europdischen Wirtschafts- und
Wihrungsunion involviert." Das dndert sich im Jahr 2001 mit einem Regierungswech-
sel. Nach dem Wahlsieg der konservativ-liberalen Partei ,,Venstre* bringt sich die neu
gewihlte Regierung unter Ministerprisident Anders Fogh Rasmussen (2001-2009)
stirker gestaltend in europdische Wirtschafts- und Fiskalpolitik ein. Das hat Auswir-
kungen fiir das dédnische Finanzministerium, welches nun einen Wandel ,,nachholt*,
der sich in anderen EU-Mitgliedstaaten schon lédngst vollzogen hat: Zustindigkeiten
werden transferiert (z. B. fiir das EU-Budget vom AufBlen- zum Finanzministerium)
(McCowan, 2019, p. 150) und in Folge des Bedeutungsgewinns der Themen fiir das
Finanzministerium etablieren sich neue Abteilungen und Referate (McCowan, 2019, p.
151). Ahnlich der deutschen Ministerialverwaltung gestaltet sich der Wandel auf orga-
nisationaler Ebene im Sinne einer Pfadabhéngigkeit, hier ausgehend von einer Grund-
struktur, die sich historisch am Weberianischen Biirokratiemodell anlehnt, welches im
weiteren Verlauf erodiert und hin zu einer Netzwerkorganisation entwickelt, die sich
durch Kollektiventscheidung kennzeichnet und nur dann Gebrauch von der Hierarchie
macht, wenn die Notwendigkeit besteht. Die Flexibilitét einer solchen Organisations-
struktur erweist sich auch auf Handlungsebene, also im Koordinationsverhalten zur
Umsetzung der transnationalen Aufgaben, als Vorteil. Neue Aufgaben werden in be-
stehende Strukturen und Verhaltensweisen adaptiert. Anzeichen eines grundlegenderen
Wandels zeigen sich erst mit der Finanzkrise und duflern sich wie im deutschen Fall als
ein Verschwinden der Grenzziehungen zwischen nationaler und europiischer Politik
bei der Identitdt des Personals. Die Krise ,,befdhigt die Ministerialbeamten, eine trans-
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nationale Perspektive in Entscheidungsprozessen einzunehmen, was aus Sicht der Au-
torin zur Folge hat, dass Dénemark ,,becomes even more integrated in the aftermath of
the crisis* (McCowan, 2019, p. 185).

Aufgrund des umfangreichen wie auch komplexen Forschungsdesigns, welches
zunédchst von den graduellen Unterschieden beim externen Anpassungsdruck (Reform
versus Krise) ausgeht und den potentiellen Wandel der Modi der Koordination im Hin-
blick auf organisationale Struktur und Entscheidungsverhalten des Personals der Minis-
terialverwaltung untersucht, fillt es dem Leser” nicht immer leicht, dem roten Faden
der Argumentation zu folgen. Der Eindruck verstirkt sich, da alle (moglichen) For-
schungsperspektiven (empirisch, theoretisch-konzeptionell, analytisch) gleichermalen
berticksichtigt werden und sich die Autorin beim Design der Studie nicht fiir ein heu-
ristisches Erkenntnisinteresse entschieden hat, sich damit entsprechend methodologisch
positioniert und somit riskiert, eine Ebene auszublenden. Es wird strukturell versucht,
der Verwirrung des Lesers entgegen zu wirken und mit einer feingliedrigen, logischen
Struktur, zahlreichen Zwischeniiberschriften sowie grafischen Darstellungen des For-
schungsdesigns zur besseren Systematik beizutragen (u. a. McCowan, 2019, pp. 31,
37). Hier muss anerkennend hinzugefiigt werden, dass es der Autorin gelingt, sémtliche
Perspektiven konsequent zu beriicksichtigen. Mit einer kleinen Einschrénkung: Leider
wird wenig zum methodischen Vorgehen im Rahmen der empirischen Untersuchung
gesagt.

Die Multiperspektive konnte sich im Rahmen einer wissenschaftlichen Anschluss-
fahigkeit auch als Vorteil herausstellen. Denn das Werk kann einerseits fiir Verwal-
tungswissenschaftler mit Fokus auf organisationalem Wandel interessant sein, anderer-
seits konnte es in den Fokus der Forscher riicken, die sich mit inter- und intraministeri-
eller Koordination in Reform- und Krisenzeiten beschéftigen. Aus theoretischer Per-
spektive konnte die Studie wiederum Verwaltungswissenschaftler ansprechen, welche
sich konzeptionell mit organisationalem Wandel beschiftigen. Schlielich kdnnten die
Erkenntnisse auch fiir die konzeptionelle Debatte beziiglich einer Transnationalisierung
oder beziiglich eines ,,methodologischen Transnationalismus® in der verwaltungs- und
politikwissenschaftlichen Forschung (u. a. Stone & Lane, 2015) befruchtend sein. Fiir
Studierende der ersten Studiensemester ist die Lektiire jedoch aufgrund der Komplexi-
tit weniger geeignet.

Angesichts eines sich ausweitenden Unilateralismus, der die Abschottung und
Durchsetzung insbesondere nationaler Interessen zur Folge hat (z. B. in der Klimapoli-
tik), scheinen die positiven Seiten einer Transnationalisierung generell plotzlich obso-
let oder tiberholt. Die kritischen Stimmen gegeniiber der Globalisierung, die sich insbe-
sondere auf die negativen Folgen einer neoliberalen Wirtschafts- oder Arbeitsmarktpo-
litik beziehen, dominieren. Angesichts des derzeitigen Trends einer Re-Nationalisie-
rung befinden wir uns aber nicht unbedingt in der Umkehr der Verhéltnisse. Denn trotz
der aktuellen Vorzeichen ist die Transnationalisierung oder die kosmopolitische Per-
spektive in zahlreichen Politikfeldern nicht mehr wegzudenken. Hier wiirde sich die
erneute Lektiire von ,,Cosmopolitan political science* (Grande, 2006) empfehlen, um
die neu aufkeimenden nationalistischen Tendenzen besser zu verstehen und erneut zu
hinterfragen. Dort heiB3it es: ,,Cosmopolitism permanently provokes counter-attacks,
and these counter-attacks can well — although they must not necessarily — take the form
of the national. This ‘new’ type of the national, the neo-nationalist reaction and coun-
ter-movement within cosmopolitism, constructs and stylizes the same boundaries and
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demarcations, which already served as a defence mechanism against the very cosmo-
politan transformation.” Dieses Argument verschiebt die Fragerichtung eines gegen-
wartigen Analyseanspruchs mehr auf die Ursachen der Re-Nationalisierung und kann
den Blick fiir zukiinftige Entwicklungen kléren. Vor diesem Hintergrund liest sich das
Werk von Martina McCowan weniger als riickwértsgewandte Auseinandersetzung mit
einem sich langst vollzogenen Paradigmenwechsel, sondern mehr als Auftrag fiir zu-
kiinftige Forschung. Offenbar braucht die (Ministerial-)Verwaltung die Krise, damit
eine Reform Erfolg hat.

Anmerkungen

1 Im Jahr 2000 hatte man sich im Rahmen eines Referendums gegen die Einfiithrung des Euro entschie-
den. Die Dénische Krone ist seit dem Jahr 1999 an die europédische Wahrung gekoppelt.

2 Aus Griinden der besseren Lesbarkeit wird im Folgenden ausschlieBlich die ménnliche Sprachform
verwendet. Die weibliche Form ist selbstverstindlich jeweils eingeschlossen.
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