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7 Die Weltgesundheitsorganisation unter Wettbewerbsdruck:
Auswirkungen der Vermarktlichung globaler Gesundheitspolitik

Tine Hanrieder

1. Einleitung

Die traditionell regierungszentrische Disziplin der Internationalen Beziehungen hat
auf die Ausbreitung internationaler Organisationen (10) mit einiger Verspitung
reagiert (vgl. Einleitung zu diesem Band). Mit dem jiingsten ,turn“ (Ellis 2008)
wendet sich die IB nun jedoch auch wieder vermehrt internationalen Sekretariaten
als eigenstidndigen Akteuren zu. Das neuerliche Interesse am biirokratischen Innen-
leben und Verhalten von 10-Verwaltungsstiben beruht auf der Einsicht, dass supra-
nationale Biirokratien nur unvollstindig von Staaten gesteuert und kontrolliert wer-
den kénnen. Denn internationale Sekretariate entwickeln sich zum einen nach ihrer
Griindung fort. Sie interpretieren und konkretisieren ihr Mandat, wandeln sich zu-
sammen mit ihrer Umwelt und entfernen sich dadurch auch von ihrer urspriinglichen
inhaltlichen Ausrichtung und dem anfénglichen institutionellen Design. Zum ande-
ren werden die Dienstleistungen supranationaler Biirokratien oft als dysfunktional,
als schidlich oder ineffizient angesehen (Barnett/Finnemore 2004; Weaver 2008).
Das Handeln internationaler Sekretariate ist damit in hohem Mafle problematisch,
und folglich erklarungsbediirftig.

Vor allem zwei theoretische Ansdtze bieten derzeit Erkldrungen fiir die Agency
internationaler Verwaltungsstibe an. Aus der ,rationalistischen® Principal-Agent-
Perspektive ist das Verhalten von 10-Sekretariaten eine Funktion der Préferenzen
und Kontrollmittel ihrer Mitgliedstaaten, wogegen das ,konstruktivistische® bu-
reaucratic culture-Modell von Michael Barnett und Martha Finnemore (1999, 2004)
darin einen Ausfluss ihrer biirokratischen Organisationsform sicht. Bei aller Gegen-
sitzlichkeit teilen beide Ansitze jedoch auch eine wesentliche unausgesprochene
Hintergrundannahme, dic im Folgenden problematisiert werden soll: die Vorstellung
einer monopolistischen biirokratischen Autoritdt internationaler Organisationen.
Gerade angesichts der Transnationalisierung und Supranationalisicrung der Weltpo-
litik, d.h. der Verbreitung sowohl offentlicher als auch privater politischer Akteure
jenseits des Nationalstaats (vgl. Ziirn et al. 2007), entspricht das klassische biirokra-
tische Monopol auf globaler Ebene immer weniger der Realitdt. Denn nicht nur
trans-, sondern auch supranationale Akteure konkurrieren zunehmend mit anderen
Organisationen um knappe Ressourcen und Kompetenzen. Damit gewinnt eine Fra-
ge an Bedeutung, der wir in diesem Kapitel nachgehen werden: Wie ist dieser inter-
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organisatorische Wettbewerb organisiert, und wie wirkt er sich auf Politik und Wan-
del' internationaler Sekretariate aus?

Zu diesem Zweck soll hier ein extremes Beispiel fur organisatorische Verdich-
tung, das Feld der Weltgesundheitspolitik, ndher betrachtet werden. Hier sicht sich
die Weltgesundheitsorganisation (WHO), traditionell die globale Gesundheitsbe-
horde, mittlerweile wachsendem Wettbewerbsdruck ausgesetzt. Dazu triagt sowohl
die steigende Organisationsdichte in ihrem Politikfeld bei — 6ffentliche Akteure wie
die WHO, die Weltbank und UNICEF sowie zahlreiche NGOs und Stiftungen kon-
kurrieren seit den 1980er und noch verstirkt den 1990er Jahren um Kompetenzen
und Ressourcen —, als auch die fortschreitende Vermarktlichung dieses Politiksek-
tors, d.h. die kompetitive und befristete Ausschreibung von Projektmitteln. Auch die
WHO ist mittlerweile zu mehr als Zweidrittel drittmittelfinanziert und fuir ihre Akti-
vitdten auf freiwillige Zuwendungen durch 6ffentliche und private Geldgeber ange-
wiesen. Damit eignet sie sich in besonderem Male fiir das Ziel diesen Beitrags, den
Einfluss transnationaler’ Marktstrukturen auf den Wandel internationaler Sekretaria-
te aufzuzeigen.

Im Folgenden werde ich zunéchst darlegen, dass die beiden géngigen 1B-Ansitze
zu supranationalem Organisationsverhalten, der Principal-Agent-Ansatz und das
Modell der biirokratischen Kultur, von der Annahme monopolistischer internationa-
ler Sekretariate ausgehen (Abschnitt 2). Doch diese Hintergrundannahme verliert
angesichts der steigenden Organisationsdichte in zahlreichen Bereichen der Weltpo-
litik an Plausibilitat, und trifft insbesondere fur die WHO léngst nicht mehr zu, die
sich in einem zunehmend vermarktlichten globalen Gesundheitssektor behaupten
muss (Abschnitt 3). Wie sich ein solcher interorganisatorischer Wettbewerb auf 10-
Verwaltungen auswirkt, soll in diesem Kapitel mit Hilfe von Ansétzen aus der Or-
ganisationsforschung untersucht werden, wie sie im Rahmen der Adaptation vs.
Selection-Debate diskutiert werden. Auf der ,,Selektions“-Seite ldsst die Organisati-
onsokologie erwarten, dass Organisationen auf Wettbewerbsdruck entweder durch
outsourcing, also das Ausgliedern neuer Aufgaben durch Schaffung neuer Organisa-

1 Bei der Erkldarung von Organisationswandel wird iiblicherweisc zwischen der Politik- und der
Strukturcbene unterschicden. Politikwandcel (policy change) bezicht sich auf Inhalte und
Programme, Strukturwandcl (organizational change) auf dic Kompetenzen und dic Verwal-
tungsstruktur von Organisationen (Barnctt/Coleman 2005; Bauer/Knill 2007). Beide Ebenen
bedingen sich freilich gegenscitig und sind oft schwer zu trennen. Dic Ausweitung von Kom-
petenzen auf Felder auBBerhalb des Zusténdigkeitsbereichs ciner Organisation (mission creep)
gilt beispiclsweisc als cinc Ursache von Politikversagen (vgl. Barnctt/Finnemore 2004). Um-
gekcehrt geht Politikwandel hdufig mit Restrukturicrungsinitiativen cinher (vgl. Kerler 2007).
Dahcr wird in dicscm Beitrag auf cinc Ausdifferenzicrung des Begriffs ,,Organisationswan-
del* verzichtet.

2 Der Einfachheit halber bezeichne ich in dicsem Text — auficr ¢s wird aus dem Kontext klar
andcrs crsichtlich — mit ,,WHO* nur dic Verwaltung der Weltgesundheitsorganisation und
nicht das ganzc Enscmblc aus intergouvernementaler Komponente und biirokratischer Kom-
poncntc der WHO.

3 Der Begriff ,transnational® wird hicr wic in der tiblichen Verwendung zum cinen auf nicht-
staatlichc und nicht6ffentliche Akteure bezogen wic v.a. NGOs. Als Strukturbegriff bezeich-
nct cr dagegen dic institutioncllen Kontext jenscits des Nationalstaats, der sowohl von 6ffent-
lichen als auch nichtéffentlichen Institutionen gepragt wird.
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tionen reagieren, oder indem sie schlicht ,sterben”. Auf der ,,Anpassungs-“Seite
lasst sich dagegen die industriedkonomische Herangehensweise stark machen, die
die horizontale und vertikale Strukturierung von Markten als Ursache von Organisa-
tionswandel konzipiert (Abschnitt 4). Am Fall der WHO soll schlie8lich plausibili-
siert werden, dass diese Marktbedingungen einen unabhédngigen Einfluss auf den
Wandel internationaler Sekretariate ausiiben, der sich mit industriebkonomischen
Konzepten analytisch erfassen ldsst (Abschnitt 5). Im Fazit weise ich auf problema-
tische normative Implikationen dieser Vermarktlichung hin und formuliere Fragen
fiir die weitere Forschung.

2. IB-Theorien tiber internationale Sekretariate als Theorien iiber Monopolisten

Noch wird in den IB zwar beklagt, dass internationale Organisationen als Akteure
wenig Beachtung finden und das Bild von 10 als Foren oder Instrumente zwischen-
staatlicher Kooperation vorherrsche (als Uberblick vgl. Biermann/Bauer 2005: 7-
10).* Dennoch gibt es inzwischen eine Vielzahl von Studien, die sich der Frage
widmen, ob supranationale Biirokratien als Akteure ,.einen Unterschied” machen
und einen von Staaten unabhéngigen kausalen Einfluss auf die internationale Politik
haben (Reinalda/Verbeek 1998; Haftel/Thompson 2006). Diese wichtige und kei-
neswegs abgeschlossene (Liese/Weinlich 2006) Forschung zur unabhingigen Wir-
kung internationaler Sekretariate auf die Weltpolitik wirft nun freilich eine weitere
Frage auf: Was machen die Organisationen mit dieser Agency, sprich: Wie lasst
sich supranationales biirokratisches Handeln erkldren?

Diese Thematik fand bislang wenig Beachtung in der lO-Literatur (Bar-
nett/Coleman 2005: 593-595; Weaver 2007: 495), abgesehen von zwei wichtigen
Ausnahmen: dem ,rationalistischen Principal-Agent-Ansatz und dem ,.konstrukti-
vistischen*’ Biirokratiemodell. Beide Ansitze erkliren das Verhalten® internationa-
ler Verwaltungsstdbe als das Resultat der formalen Grundlagen von 10, wenngleich
auf verschiedene Weise: Aus der Principal-Agent-Perspektive steht das Delegati-
onsverhéltnis zwischen Sekretariat und Mitgliedstaaten einer 10 im Vordergrund,
wihrend auf konstruktivistischer Seite die ,kulturellen” und handlungstheoretischen
Implikationen der biirokratischen Organisationsform analysiert werden.

4 Vgl. zu dicser Unterscheidung klassisch Archer *22001: 68-92.

5 Vgl. dagegen Weaver, dic betont, ihr Verstindnis von birokratischer Kultur sci nicht not-
wendig , konstruktivistisch® (wohl im IB-Sinnc cincr idcalistischen Ontologic und ciner wer-
tegeleiteten Handlungstheoric), sondern v.a. ,,soziologisch® (2008: 179). Dic Autorin strebt in
ihrer Studic zur Weltbank cinc Synthese zwischen rationalistischen und konstruktivistischen
Organisationsmodcllen an und stellt dic Maxime empirischer Angemesscnheit bewusst iiber
das Maimstrcam-Idcal schlanker theorctischer Modelle (vgl. auch Weaver 2009).

6 An dicscr Stelle sci auch klargestellt, dass dicses Kapitel im Einklang mit den beiden IB-
Ansitzen nach den offizicllen, von der Organisationsspitze beschlossenen Politikentschei-
dungen und Reformen von internationalen Sckretariaten fragt. Dic klassische organisations-
theoretische Frage nach der tatsichlichen Implementation von Programmen in Organisationcn
(vgl. Schein 1985; Brunsson 1989; fur dic IB Niclson ct al. 2006; Wcaver 2008: 140-175)
muss hicr ausgcklammert werden.
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2.1 Principal-Agent-Modelle: delegierte Handlungsspielrdume internationaler
Sekretariate

Der aus der Institutionendkonomie stammende Principal-Agent (PA)-Ansatz (vgl.
den Beitrag von Wolfgang Seibel in diesem Band) fragt nach den 6konomischen
(effizienzsteigernden) Griinden fiir die Schaffung und Wirkung politischer Instituti-
onen. Im Zentrum der Analyse steht die vertragliche Delegation von Kompetenzen
an politische Agenten, nach einem Kalkiil, das den Kontrollverlust durch Delegation
und die Kosten fiir die Uberwachung der Agenten mit den erzielten Kooperations-
und Effizienzgewinnen aufrechnet. Da bei PA-Ansitzen die Frage nach der Kontrol-
le von Sekretariaten durch ihre Mitgliedstaaten im Vordergrund steht (vgl. Pollack
1997; Nielson/Tierney 2003; Hawkins et al. 2006a), wird der Akteurscharakter in-
ternationaler Organisationen iiber ihre relative Unabhangigkeit gegeniiber den Mit-
gliedstaaten gefasst. Diese Unabhéngigkeit beruht hauptsichlich auf ihren Informa-
tionsvorteilen gegeniiber Regierungen, die von auBlen nicht immer gut einschétzen
konnen, ob die Verwaltungsstibe effizient und in Ubereinstimmung mit staatlichen
Préiferenzen handeln. Hinzu kommt in der internationalen Politik das Faktum ,.kol-
lektiver Prinzipale“, da Mitgliedstaaten in internationalen Organisationen meist nach
dem Konsensprinzip oder mit qualifizierten Mehrheiten abstimmen miissen. Dies
erschwert die effektive Kontrolle der Agenten, beispielsweise durch Anderungen des
Delegationsvertrags (Hawkins et al. 2006a). Generell wird im PA-Ansatz jedoch
davon ausgegangen, dass die mitgliedstaatliche ,,Programmierung® der supranatio-
nalen Agenten gelingt, wenn auch nie vollstandig (Lake/McCubbins 2006: 342f).

Mit diesem Fokus auf das PA-Verhiltnis wird fast automatisch die mitgliedstaat-
liche constituency von 1O als die relevante Organisationsumwelt internationaler
Sekretariate konzipiert. Dies entspricht auch dem formal-legalen Machtbegriff des
PA-Ansatzes, der formale Legitimationsbeziehungen in 10 und deren konstitutionel-
le Spielregeln als ausschlaggebend fiir die Steuerung der Agenten begreift (Niel-
son/Tierney 2003: 251). Die Rolle externer Akteure auflerhalb der PA-Beziehung
findet in diesem Forschungsstrang jedoch so gut wie keine Aufmerksamkeit. ,,Dritt-
parteien geraten allenfalls da in den Blick, wo sie von Staaten als zusétzliche und
einigermaflen verlédssliche Informationsquellen iiber die Geschifte ihrer Agenten
genutzt werden konnen (Lake/McCubbins 2006: 345). Zwar wird die Option, durch
Konkurrenz zwischen internationalen Organisationen gezielt die mitgliedstaatliche
Kontrolle zu verbessern, zumindest erwéhnt (vgl. klassisch Weingast 1984: 155).
Wettbewerb reiht sich nach der PA-Logik in das System der ,,checks and balances*
durch die Prinzipale ein (Nielson/Tierney 2003: 246) und sorgt fiir zusitzliche
Transparenz und damit Effizienz (Hawkins et al. 2006b: 30). Insofern wire Wettbe-
werb zwischen Agenten eine mogliche Verstdrkervariable fiir die Kontrolle interna-
tionaler Sekretariate durch ihre Prinzipale, deren Bedeutung aber nicht weiter ver-
folgt wird. Dies verwundert insofern nicht, als Biirokratien in der klassisch legalisti-
schen Sicht der PA-Forschung als 6ffentliche Monopolisten begriffen werden (vgl.
auch Niskanen 1994), sodass sich die Frage nach den Mechanismen und Effekten
von Wettbewerb zwischen internationalen Sekretariaten nicht stellt.
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2.2 Internationale Sekretariate als Weber’sche Biirokratien

Das ,kulturelle® Modell Barnetts und Finnemores verfolgt unter anderem den An-
spruch, eine wichtige und héufig kritisierte Leerstelle des PA-Modells zu fiillen:
Woher kommen die abweichenden biirokratischen Praferenzen, die mitgliedstaatli-
che Kontrolltechniken iiberhaupt erst erforderlich machen (Barnett/Finnemore 2004:
4; Hawkins/Jacoby 2006: 199; Gould 2006: 307-311; Cortell/Peterson 2006: 246)?
Die PA-Literatur beantwortet diese Frage zumeist ad hoc und unterstellt dabei ganz
unterschiedliche Handlungsmotive — das Spektrum reicht hier von Bequemlichkeit
iiber Opportunismus (Niskanen 1994) bis hin zu einem werteorientierten professio-
nellen Ethos (Cortell/Peterson 2006) supranationaler Biirokraten. Diese theoretische
Liicke fiillen Barnett und Finnemore (1999, 2004) mit einem Modell, das biirokrati-
sches Verhalten, insbesondere Fehlverhalten, nicht als Folge ihrer ,,Position* gegen-
iber Mitgliedstaaten, sondern aus deren spezifischer ,,Disposition” als moderne,
rational-legale” Biirokratien im Weber’schen Sinne (vgl. Weber 1980: 124-139)
erklirt.” Bestimmend fiir das Handeln internationaler Sekretariate sind in diesem
Ansatz die interne Organisationskultur, die professionelle Sozialisation der Bediens-
teten und eine regelorientierte Handlungslogik — mit haufig pathologischen Begleit-
erscheinungen. Im schlimmsten Fall miindet die kulturelle ,,Programmierung® von
Biirokratien in eine Art biirokratischen Autismus, in welchem exzessive Regelorien-
tierung und Routinisierung gerade nicht zu problemorientiertem Handeln fiihrt,
sondern selbst zum Problem wird (Barnett/Finnemore 2004: 39-41; vgl. auch Mer-
ton 1940, bes. 562-564).

Der kulturelle Ansatz eignet sich besonders, um das Beharrungsvermégen biiro-
kratischer Praktiken und die Resistenz von Verwaltungen gegeniiber Wandel zu
erklaren (Weaver 2008: 35-37). Wandel ist im Biirokratiemodell stark pfadabhéngig
und mehr von der bestehenden Organisationskultur geprégt, als beispielsweise ab-
rupt neuen externen Anreizen zu folgen (Barnett/Finnemore 2004: 43). Daher wird
das Modell der biirokratischen Kultur konsequenterweise auch herangezogen, um
eine der Hauptfragen der PA-Literatur zu beantworten, ndmlich die nach der Refor-
mierbarkeit supranationaler Verwaltungen (vgl. Bauer/Knill 2007). Nicht umsonst
»stoflen* Arbeiten zur Reform internationaler Sckretariate auf widersténdige Organi-
sationskulturen als zentrales Charakteristikum von 10-Verwaltungen (Weaver 2008:
140-175; Nielson et al. 2006; Schein 1985).

Fir dic Frage dieses Kapitels nach der Rolle externen Wettbewerbs fuir biirokrati-
sche Akteure ist nun von besonderer Bedeutung, dass Barnett und Finnemore das
Handeln internationaler Sekretariate nachdriicklich mit organisationsinternen Fakto-
ren erkldren wollen. Denn die Betonung externer ,,materieller” Determinanten biiro-
kratischen Verhaltens ist aus ihrer Sicht gleichbedeutend mit der ,,statist hypothe-
sis“, d.h. der These, dass internationale Verwaltungsstibe von den Mitgliedstaaten
letztlich ferngesteuert werden (2004: 10) und damit als eigenstdndige Akteure auch
nicht weiter von Interesse sind.® Dies wird besonders an der Typologie von 10-

7 Vgl. zu positionalen versus dispositionalen Handlungsursachen Boudon 1988: 98-109.
8 Es sci denn, man nimmt mit dem world culture-Ansatz (rcchter unterer Quadrant der Typolo-
gic) dic externcn cpistemischen Grundlagen internationaler Organisation in den Blick und un-
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Theorien deutlich, die Barnett und Finnemore zur Abgrenzung ihrer Theorie entwi-
ckeln (vgl. hierzu auch den Beitrag von Andrea Liese in diesem Band).” Hier werden
in den oberen rechten Quadranten lediglich regierungszentrische Ansétze platziert,
der Realismus und der Institutionalismus (in dessen Tradition auch PA-Ansétze
stehen).

Tabelle 1: Barnetts und Finnemores Typologie von 10-Theorien

internal external
material bureaucratic politics realism/neoliberal
institutionalism
cultural bureaucratic culture world polity model

Quelle: Bamnett/Finnemore 2004: 36

Modelle trans- bzw. supranationaler Organisationsbeziehungen gehdren geméf
dieser Typologie nicht zum Standardrepertoire der 1B. Doch durch die Verengung
der Organisationsumwelt von 10-Biirokratien auf staatliche Akteure (vgl. jedoch
Jonsson 1986) gerat nicht zuletzt das Phdnomen interorganisatorischen Wettbewerbs
aus dem Blick. Eine Ausnahme bildet hier Barnetts und Colemans Studie zum Wan-
del von Interpol, die Interpol als strategischen Akteur konzipiert, der sich an exter-
nen Wettbewerbsdruck gezielt anpasst (Barnett/Coleman 2005). Die ansonsten je-
doch weitgehende Vernachldssigung der Interorganisationsbeziehungen von 1O-
Verwaltungen mag cinerseits der traditionellen Regierungszentrik der IB geschuldet
sein (Nolke 2000). Sie ist dariiber hinaus gewiss auch der klassischen Vorstellung
von der der ,,monopolistic nature of the public organization* (Merton 1940: 566)
geschuldet. Offentliche Biirokratien sind im legalistischen Weberschen Paradigma,
das auch der Principal-Agent-Schule zu Grunde liegt (Niskanen 1994), Kompetenz-
Monopolisten, ganz im Sinne der modernen Vorstellung von Rationalisierung. Diese

tersucht auf ciner fundamentalen Ebene dic Konstitution internationaler Sckretariate als ratio-
nalc Aktcurc (vgl. Mcyer ct al. 2006).

9 Dic vicr Felder dicser Matrix werden wic folgt gefiillt (vgl. Barnctt/Finncmore 2004: 36-44):
Als intcrn-matericlle Erklarungen (links oben) gelten solche, dic das Handceln intcrnationaler
Sckretariatc als Funktion der Macht und Interessen konkurricrender Organisationsabteilungen
crkldren, vornchmlich der bureaucratic politics-Ansatz (vgl. Allison/Zclikow 1999; vgl. zu
Entschcidungsprozessen in intcmationalen Organisationen auch Reinalda/Verbeck 2004). Ex-
tern-matcericll (rechts oben) sind dic staatszentrischen Ansétze Realismus und ncoliberaler In-
situtionalismus (zu dem sich auch der PA-Ansatz zihlen lédsst). Extern-kulturelle Erkldrungen
(rcchts unten) heben dic normative Konstitution von 10-Biirokraticn durch weltkulturelle Le-
gitimationscrfordernisse hervor (vgl. Mcyer ct al. 2006; fiir den Bercich der Weltgesund-
heitspolitik Inouc/Drori 2006), wogegen Barnett und Finnemorc mit der intern-kulturclicn
Perspektive dic birokratischen Eigenschaften und dic Organisationskultur der Verwaltungs-
stabc von 10 zum Hauptfaktor machen.
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Monopolvorstellung ist angesichts notorisch knapper Ressourcen und konflikttréch-
tiger Kompetenziiberschneidungen zwischen internationalen Organisationen freilich
kaum mehr angemessen. In einer besonders extremen Form finden organisatorische
Verdichtung und Wettbewerb derzeit im Bereich der Weltgesundheitspolitik statt.
Im ndchsten Abschnitt soll daher skizziert werden, wie sich das organisatorische
Umfeld der WHO im Laufe der letzten beiden Jahrzehnte zunehmend vermarktlicht
hat.

3. Internationale Organisationen after monopoly: Das Beispiel WHO

Internationale Organisationen verfiigen seit je her allenfalls anndhernd iiber Mono-
polstellungen in threm jeweiligen Zustandigkeitsbereich. Gerade die sogenannten
,weichen UNO-Sonderorganisationen im sozial- und umweltpolitischen Bereich
weisen zahlreiche biirokratischen Uberschneidungen auf (Kennedy 2007: 208). Dass
im Folgenden von einem vermarktlichten 10-Umfeld der WHO gesprochen werden
soll, liegt an einem weiter reichenden Strukturwandel in der transnationalen Politik,
der sich aus der institutionellen Verdichtung jenseits des Staates und einer zuneh-
mend vermarktlichen Mittelvergabe an supranationale Organisationen ergibt. Ver-
marktlichung'® bezeichnet somit den Wettbewerb einer Vielzahl organisatorischer
Akteure um Kompetenzen und Ressourcen, die nach einem marktférmigen Allokati-
onsmodus in Form von kurzfristigem ,contracting“ vergeben werden. Durch
»contracting” verteilen Geldgeber (Staaten, 10, Stiftungen) befristete und haufig
kompetitiv ausgeschriebene Projektmittel, statt ihren Agenten langfristige ,,Mitglie-
derbeitrige* zuzusichern (Cooley 2007). Das Markt- bzw. Vermarktlichungskonzept
wird in der Global Governance-Literatur bereits auf den NGO-Sektor angewandt,
um zu zeigen, wie 6konomische Anreize unerwartetes (und haufig unerwiinschtes)
NGO-Verhalten hervorbringen, besonders in den Bereichen humanitire Hilfe (Coo-
ley/Ron 2002) und Menschenrechtspolitik (Berkovitch/Gordon 2008). Am Beispiel
der WHO zeigt sich indes, dass der Trend zur Vermarktlichung — zunehmende Ak-
teurskonkurrenz (3.1) und vermarktlichte Mittelvergabe (3.2) — keineswegs auf
NGOs begrenzt ist.

10 Der Begriff der ,,Vermarktlichung® hat vicle Beziige zu Termini wic ,,Privatisicrung® oder
.Kommodifizicrung®, dic sich auf unterschicdliche Aspckte dessclben sozialen Transformati-
onsprozesses bezichen. ,,Kommodifizierung® beschreibt mit Polanyi cinen Prozess, in dem
immer mehr Giiter zu am Markt gehandclten fiktiven Waren® gemacht werden (Polanyi
1978: 102-112). ,,Privatisicrung® bezeichnet dagegen dic Verschicbung von Allokationsauf-
gaben von Offentlichen hin zu privaten Akteuren. Dagegen soll unter dem hier verwendcten
Begriff der ,,Vermarktlichung® dhnlich wic in der Governance-Forschung cin spezifischer
Organisationsmodus der Giitcrallokation verstanden werden (vgl. auch Bogumil 2003).
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3.1 Organisationale Verdichtung und Akteurskonkurrenz in der
Weltgesundheitspolitik

Die Weltgesundheitsorganisation, deren Verfassung vor nun mehr als 60 Jahren im
April 1948 in Kraft trat, ist als zentrale Sonderorganisation der Vereinten Nationen
fiir Gesundheit mit einem sehr breiten und offen definierten Mandat betraut (Lee
1998: 9). lhre Kompetenzen umfassen technische und politische Koordinationsauf-
gaben, internationale Norm- und Standardsetzung, operative Aufgaben sowie For-
schungs- und Informationstitigkeiten. Doch war frither die Weltgesundheitspolitik
vorrangig eine Angelegenheit nationaler Gesundheitsministerien und der WHO, so
dringen sich in diesem Politikfeld inzwischen eine Vielzahl von Akteuren (Huckel
Schneider 2008: 103; Cohen 2006). Inoue und Drori zdhlen 2.600 IGOs und NGOs,
die sich im Jahr 1999 explizit dem Thema Weltgesundheitspolitik widmeten (Ino-
ue/Drori 2006: 205).

Erstens wurde die WHO in den letzten Jahrzehnten innerhalb der UN-Familie als
Weltgesundheitsautoritdt zuriickgedrangt (Hein/Kohlmorgen 2006). Gerade die
Zuriickhaltung der WHO im Bereich AIDS wird hiufig als Kapitulation dieser UN-
Behorde gewertet (Cortell/Peterson 2006: 268) bzw. als Zeichen dafiir, dass die
WHO in der Weltgesundheitspolitik zunehmend marginalisiert ist. Das 1987 etab-
lierte, von der WHO geleitete ,,Global Programme on AIDS* (GPA) wurde wegen
interner Zerwiirfnisse zwischen den beteiligten UN-Organen 1995 aufgeldst und in
die neue Dachorganisation UNAIDS iiberfiihrt (Kohlmorgen 2007: 129f), in der die
WHO nur eine von zehn beteiligten UN-Organisationen ist. Als weitere wichtige
Organisation ist UNICEF zu nennen, der traditionell im Bereich Gesundheit von
Kindern aktiv ist und seine gesundheitspolitischen Aktivititen in den 1980er Jahren
noch ausdehnte. Auch die Weltbank schaltete sich in dieser Zeit in das Politikfeld
Gesundheit ein — ein Meilenstein war hier der Weltentwicklungsbericht ,Investing
in Health* (1993). Die Weltbank, deren Budget fiir 6ffentliche Gesundheit das der
WHO weit iibersteigt (Naim 2002: 27), ,kann inzwischen als einer der méichtigsten
Akteure der internationalen und globalen Gesundheitspolitik angesehen werden
(Hein/Kohlmorgen 2006: 132).

Zweitens sind neben 10 auch immer mehr nichtstaatliche Akteure in der Weltge-
sundheitspolitik tatig (Huckel Schneider 2008). Allein im Politikfeld AIDS kann
laut Garrett (2007) von weltweit ca. 60.000 aktiven NGOs ausgegangen werden.
Hinzu kommt der wachsende Einfluss philanthropischer Stiftungen in der Weltge-
sundheitspolitik, beispielsweise der ,,Bill and Melinda Gates Foundation* und der
»~Rockefeller Foundation“. Die Gates Foundation ist einer der Hauptgeldgeber der
WHO und macht der Organisation zugleich mit ihrer biomedizinischen Agenda ihre
fihrende Rolle im Bereich Forschung streitig (Economist 2008). Diese Akteursplu-
ralisierung — auch der Einfluss von Wirtschaftsakteuren sei hier genannt (Richter
2004) — geht mit der Verbreitung multisektoraler Politiknetzwerke im Gesundheits-
bereich einher (Huckel Schneider 2006). Ein prominentes Beispiel fiir die umfang-
reiche multisektorale Kooperation in der Weltgesundheitspolitik ist der Globale
Gesundheitsfonds, eine Institution zur Mobilisierung und Allokation finanzieller
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Ressourcen fiir nationale Mafinahmen gegen Tuberkulose, AIDS und Malaria."
Diese Entwicklung hin zu multisektoralen, nichthierarchischen Institutionen mobili-
siert einerseits dringend benétigte Ressourcen flir globale Gesundheit, unterminiert
jedoch andererseits 6ffentliche Verantwortlichkeitsstrukturen und fiihrt aus Sicht der
Empféanger zu einer kaum zu bewéltigenden Komplexitdt (Cohen 2006).

3.2 Die steigende Drittmittelabhéngigkeit der WHO

Aus Sicht der WHO sind die neuen Akteure nicht nur willkommene Verbiindete im
Kampf gegen globale Gesundheitsprobleme, sondern auch Rivalen, trotz aller Ko-
operationsrhetorik (Kohlmorgen 2007: 130). Dieses ,,increasingly competitive poli-
cy environment* (Lee 2009: 70) ist insbesondere auf den Trend zur Vermarktli-
chung der Finanzierung globaler Gesundheitspolitik zuriickzufiihren, wo die befris-
tete und wettbewerbliche Mittelvergabe durch Staaten, andere 10s und Stiftungen
immer zentraler wird (Vaughan et al. 1996; Schiferhoff et al. 2007: 21). Seit das
Budget der WHO (wie das anderer UN-Organisationen) in den 1980er Jahren zuerst
stagnierte und dann sogar gekiirzt wurde, ist die Organisation zunehmend auf frei-
willige und projektgebundene Zuwendungen angewiesen, die sie stets kurzfristig
einwerben muss (Lee 2009: 38-44). Das reguldre Budget der Organisation ist daher
mittlerweile groBtenteils durch Personalkosten gebunden, wogegen die Durchfiih-
rung von Projekten jeweils auf bereitwillige Geldgeber angewiesen ist. Inzwischen
machen diese ,.extra-budgetiren” Mittel, die zudem je nach Finanzierungsquelle
unterschiedlichen Rechenschaftsprozeduren unterliegen, iiber Zweidrittel des Ge-
samtbudgets der WHO aus (Kohlmorgen 2007: 125f), mit steigender Tendenz. Der
relativ komfortablen Position einer monopolistischen Biirokratie gleicht die heutige
Situation der WHO damit keineswegs.

Wie reagiert nun die Organisation auf dieses verdnderte Umfeld? Meine Aus-
gangsvermutung in diesem Kapitel ist, dass Wettbewerbsstrukturen das Handeln von
[0-Verwaltungen entscheidend beeinflussen. Um diesem Zusammenhang nachzu-
spiiren, lohnt ein Riickgriff auf diejenigen Forschungsstringe der Organisationsfor-
schung, die sich mit systemischen Einfliissen auf Organisationen befassen. Zwei
zentrale Ansitze aus dieser Literatur, der organisationsokologische und der indust-
riedkonomische, sollen im Folgenden diskutiert und fir die Analysc der Weltge-
sundhcitsorganisation fruchtbar gemacht werden.

11 Der Globale Gesundheitsfonds zcichnet sich durch cine auflergewdhnlich inklusive institutio-
nclle Struktur aus, innerhalb derer nicht nur Geber- und Empfangerstaaten, 10 und Unter-
nchmen, sondem auch zivilgesellschaftliche Aktcurc mit Stimmrecht vertreten sind. Dic
WHO-Zentrale hat im Globalen Gesundheitsfonds dagegen, anders als ihre Regionalbiiros,
nur cin Sitz- und kcin Stimmrecht, in: http://www.thcglobalfund.org/en/flcs/about/governan-
cc/Bylaws_governance.pdf; 13.8.2008.
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4. Selektion versus Anpassung: Interorganisatorischer Wettbewerb in der
Organisationsforschung

Die Verteilung von Akteuren und Ressourcen beeinflusst erheblich die politische
Steuerung und die Produktion 6ffentlicher Giiter jenseits des Nationalstaats und ist
daher ein wichtiger Faktor in der Global Governance-Literatur (vgl. Genschel 1997;
Nolke 2000). Im Folgenden soll es um eine Frage gehen, die in diesem Zusammen-
hang bislang weniger behandelt wurde: Wie wirkt sich ein kompetitiver organisato-
rischer Kontext auf das Verhalten einzelner Organisationen aus? Mit dieser Prob-
lemstellung befasst sich eine der grofien Debatten der Organisationsforschung, die
sich um die Alternativen ,,Selektion durch* versus ,,Anpassung an“ unsichere Orga-
nisationsumwelten dreht. Zu dieser Adaptation vs. Selection-Debate lassen sich
Ansitze aus unterschiedlichen soziologischen und 6konomischen Literaturen rech-
nen, die sich auf verschiedene Weise mit der Anpassungsfahigkeit von Organisatio-
nen an externen Druck befassen (als zentrale Referenz vgl. Lewin/Volberda 2003).
Ich werde hier v.a. auf zwei Beitrdge zu dieser Debatte eingehen: den organisations-
okologischen (4.1) und den industriedkonomischen (4.2). Beide stellen den Wettbe-
werbsfaktor in Organisationsumwelten in den Vordergrund und lassen sich iiberdies
zu den oben diskutierten IB-Modellen fruchtbar in Beziehung setzen. So bietet die
Organisationsokologie als zentrale Vertreterin des ,,Selektionslagers® Hinweise auf
die externen Bedingungen beharrlicher Organisationskulturen und die Tendenz von
Organisationen, Wandel durch outsourcing zu externalisieren. Demgegeniiber fo-
kussiert die Industriebkonomie, ebenso wie der PA-Ansatz, auf matericlle Anreiz-
strukturen. Die Industrie6konomie eignet sich in besonderer Weise, um die Wirkung
vermarktlichter Strukturen auf Organisationen zu untersuchen.

4.1 Wandel durch Selektion und Emanation: Die Organisationsdkologie

Die Organisationsdkologie, eine soziologische Version evolutionstheoretischen
Denkens'?, befasst sich mit den Effekten von mehr oder minder stabilen Umwelten
auf Organisationen, die sich im Wettbewerb um knappe Ressourcen befinden (vgl.
Hannan/Freeman 1977, 1984). Wandel findet aus organisationsékologischer Sicht
primédr durch Selektion auf der ,,Populationsebene statt, da davon ausgegangen
wird, dass individuelle Organisationen in ihrer Identitét relativ festgelegt sind und
sich keineswegs flexibel an neue Bedingungen anpassen konnen. Vielmehr ,ster-
ben* schlecht angepasste Organisationen und werden durch neue ersetzt. Der hier
angelegte Selektionsbegriff geht wohlgemerkt nicht von einer sozialdarwinistisch
begriindeten Effizienz der Geschichte und einer kontinuierlichen Optimierung aus
(vgl. Alchian 1950). Denn die ,,Fitness“ einer Organisation ist kein absoluter Wert,
sondern besteht in ihrer relativen ,,Passendheit” zu den sie umgebenden technologi-

12 Trotz zahlrcicher Parallclen zu cvolutionsthecoretischen Modellen der Biologic gibt cs natiir-
lich wesentliche Unterschicde zwischen der biologischen und der organisationstheorctischen
Perspcktive. So spiclen Kategorien wic scxuclle Fortpflanzung und Gencerationen in der Or-
ganisationsokologic kcinc Rolle (vgl. Nclson 1997: 88).
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schen, dkonomischen oder kulturellen Bedingungen, die wiederum durch Pfadab-
héangigkeit, Kontingenz und komplexe Interaktionseffekte geprégt sind (vgl. Nelson
1997).

Sind Organisationen an veranderte Umweltbedingungen schlecht bzw. schlechter
als die Konkurrenz angepasst, geraten sie in Schwierigkeiten. Da zudem organisato-
rische Anpassungsversuche unter extremer Unsicherheit stattfinden, sind sie selten
erfolgreich, schlimmstenfalls kontraproduktiv und fithren zur Ablésung ,unfit”
gewordener durch neue Organisationen. Ob und wann einzelne Organisationen aus-
gemustert werden, ist freilich aus der Makroperspektive der Organisationsdkologie
schwer zu bestimmen. Hier spiclen u.a. Faktoren wie Alter, GréBe, und Spezialisie-
rungsgrad'® von Organisationen eine Rolle (vgl. Levinthal 1991; Hannan/Freeman
1977). Eine relativ alte Organisation wie die WHO mit einem diversifizierten Kom-
petenzspektrum hat demnach sehr gute Uberlebenschancen.

Der Beitrag der Organisationsokologie erschopft sich allerdings nicht darin, Or-
ganisationssterben zu prognostizieren. Sie verweist zudem auf einen spezifisch
modernen Selektionsmechanismus, der die Verfestigung biirokratischer Organisati-
onskulturen begiinstigt (1). Uberdies rechnet auch die organisationsékologische
Theorierichtung mit Anpassungsleistungen von Organisationen durch das Ausglie-
dern neuartiger Funktionen (2).

(1) Die Organisationsokologie kann erstens die systemischen Bedingungen fiir
das Entstehen und Fortbestehen beharrlicher 10-Biirokratien theorisieren. Wahrend
Barnett und Finnemore in ihrem Modell die externen Konstitutionsbedingungen
biirokratischer Organisationskulturen ausblenden — eine aus sozialkonstruktivisti-
scher Sicht uniibliche Verengung —, bieten die Organisationsdkologen Hannan und
Freeman ein systematisches Argument an, warum moderne Organisationen nur be-
grenzt flexibel sein kénnen. Denn nach Hannan und Freeman (1984) begiinstigt
interorganisatorischer Wettbewerb gerade solche verfestigten Strukturen, wie sie
Barnett und Finnemore in ihrem Biirokratiemodell annehmen. Sie argumentieren,
dass moderne Gesellschaften biirokratische Unbeweglichkeit geradezu erwarten,
sprich: danach ,selektieren”. Verldsslichkeit (reliability) und Rechenschaft nach
auBlen (accountability) seien heute entscheidende Selektionskriterien, denen Organi-
sationen durch rationalisierte Verfahrensweisen, Routinen und standardisiertes Ver-
halten entsprechen miissen (vgl. Hannan/Freeman 1984: 152-155). Nach aufien
entsprechen internationale Organisationen dicser spezifisch modernen Legitimati-
onserfordernis, indem sie kontinuierlich darauf bedacht sind, ihre Rationalitdt und
Legalitat unter Beweis zu stellen (vgl. Steffek 2003; Meyer et al. 2006). Nach innen
entwickeln I0-Verwaltungen rationalisierte und stabile biirokatische Kulturen, die

13 Einc zentrale Unterscheidung, dic in dicsem Zusammenhang hdufig getroffen wird, ist dic
zwischen ,,Spezialisten® und ,,Generalisten®. Gemeinhin wird crwartet, dass Spezialisten in
stabilen Umwelten im Vortcil sind, weil sic dank ihrer Spezialisicrung Ressourcen besonders
cffizient ausbeuten. Unter hiufig wechselnden Umweltbedingungen behaupten sich dagegen
Generalisten besser, weil sic cinc groficre ,,Nische* haben als Spezialisten (vgl. Han-
nan/Freccman 1977; Popiclarz/Ncal 2007: 70; Levinthal 1991). Einc Transaktionskosten-
6konomische Variante dieser These verwendet in den 1B Wallander (2000), um das Fortbe-
stchen der NATO als cffiziente ,institutional choice ihrer Mitgliedstaaten nach Ende der
Blockkonfrontation zu erkldren.
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cinerseits Stabilitiat garantieren, andererscits aber ihre Flexibilitdat und Reaktionsfd-
higkeit einschrinken (Weaver 2008: 27f).

(2) Der Schwerpunkt der Organisationsdkologic besteht darin, Wandel als Selek-
tion auf der Populationsebene zu untersuchen (s.0.). Doch auch auf der Ebene der
Einzelorganisation erwartet sie in begrenztem MaBle ebenfalls Prozesse des Wan-
dels. Davon ausgehend, dass Organisationen in ihrer Struktur und operativen Kultur
wenig elastisch sind, bleibt ithnen als Reaktion auf neue Anforderungen immer noch
die Alternative, diesen durch outsourcing zu begegnen. Organisationen schaffen
dann neue Organisationen, meist sogenannte Meta-Organisationen, in denen sie
selbst wiederum Mitglied sind (vgl. dazu den Beitrag von Géran Ahrne und Nils
Brunsson in diesem Band). ,,At the level of individual organizations, adapting to
external change involves creating emanations* (Shanks et al. 1996: 621).

Dies trifft auch auf die WHO zu, die in den 1990er Jahren einen GroBteil ihrer
Aktivititen im Bereich HIV/AIDS an UNAIDS, eine Meta-Organisation von zehn
UN-Organisationen, delegierte (s.0., Abschnitt 3). Unter der Generaldirektorin Gro
Harlem Brundtland (1998-2003) ging die WHO zudem zahlreiche neue public-
private partnerships ein. Zu den bekanntesten dieser Neu-Griindungen gehoren
beispielsweise der erwidhnte Globale Gesundheitsfonds und die ,,Global Alliance for
Vaccines and Immunization* (GAVI, vgl. dazu auch den Beitrag von Marco Schi-
ferhoff in diesem Band). Ob und wie sich dariiber hinaus das Verhalten der WHO-
Biirokratie selbst angesichts des steigenden Wettbewerbsdrucks in der Weltgesund-
heitspolitik veréndert, ist aus organisationsokologischer Sicht jedoch kaum beant-
wortbar. Daher wollen wir uns im Folgenden einem Forschungsstrang aus dem ,,An-
passungslager” der Adaptation vs. Selection-Debate zuwenden, der Industriebkono-
mie, die sich fir die Analyse vermarktlichter Organisationskontexte besonders
anbietet.

4.2 Anpassung an Marktstrukturen: Die Industriedkonomie

Organisationsdkologisch betrachtet ist ,rationale Anpassung® im Sinne flexibler
Wettbewerbsstrategien viel zu wenig berechenbar, um erfolgversprechend zu sein.
Komplexitdt und Unsicherheit fiithren dazu, dass die Folgen von Anpassungsstrate-
gien schwerlich abgeschitzt werden konnen und schlimmstenfalls kontraproduktiv
wirken (Hannan/Freeman 1984: 151). Dieser Einschitzung widersprechen dagegen
Vertreterinnen der Anpassungs-These, die Organisationslernen und strategisches
Organisationshandeln fiir moglich und wahrscheinlich halten. Im ,,Anpassungs-
Lager der Adaptation vs. Selection-Debate finden sich wohlgemerkt weitaus mehr
Ansitze als der hier préferierte industriedkonomische (Lewin/Volberda 2003). Ge-
rade die Ressourcenabhéngigkeitstheorie (Pfeffer/Salancik 2003) bietet eine promi-
nente Alternative, die Organisationsverhalten als strategischen Umgang mit externen
Interdependenzen konzipiert (vgl. hierzu auch den Beitrag von Andrea Liese in
diesem Band). Elemente der Ressourcenabhéngigkeitstheorie wurden auch in den IB
angewandt, etwa um zu erkldren, ob und zu welchen Konditionen ein Ressourcen-
tausch zwischen Organisationen statt findet (N6lke 2000). Diese Tauschperspektive
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wurde fiir den Weltgesundheitsbereich bspw. auf die Entstehung des Globalen Ge-
sundheitsfonds angewandt (Edele 2006). Auch die vielféltigen personellen Verbin-
dungen zwischen der WHO und Wirtschaftsakteuren, beispielsweise in Experten-
kommissionen (Richter 2004), kénnten mit der Ressourcenabhéngigkeitstheorie als
Mafinahme der WHO zur Unsicherheitsreduktion analysiert werden (vgl. auch
Dingwerth/N6lke 2007: 7). Die Ressourcenabhéngigkeitstheorie ist jedoch weniger
geeignet fiir Konstellationen, in denen es nicht bzw. nicht ausschlieflich um einen
direkten Tausch zwischen Organisationen geht, sondern um die Effekte von Wett-
bewerbskonstellationen auf einzelne Organisationen.

Hier bietet sich die Industriedkonomie als eine Perspektive an, um die Auswir-
kungen spezifischer Marktstrukturen auf Struktur und Verhalten einzelner Organisa-
tionen (,,Firmen*) zu untersuchen. Dabei bezieht sich ,Industrie” nicht wie im All-
tagsverstandnis auf die mechanisierte Produktion materieller Giiter in Fabriken. Als
organisationstheoretischer'* Begriff ist ,Industrie“ (Porter 1998) bzw. genauer:
,Industrieorganisation® (Stigler 1968) vielmehr gleichbedeutend mit ,,Markt“ oder
,,Marktstruktur”. Anders als die Ressourcenabhéngigkeitstheorie, die den Schwer-
punkt auf direkte Tauschverhéltnisse zwischen funktional differenzierten Organisa-
tionen legt (etwa zwischen Produzentinnen und Zulieferern, oder zwischen 1GOs
und NGOs, vgl. die Beitrdge von Andrea Liese und Marco Schéferhoff in diesem
Band), hebt die Wettbewerbsperspektive auf ein indirektes Verhdltnis zwischen
Organisationen ab, die indirekt — vermittelt iiber Marktstrukturen — um die gleichen
Ressourcen konkurrieren. D.h. interorganisatorischer Wettbewerb ist nicht gleichbe-
deutend mit bilateralen Konflikten zwischen Organisationen, sondern ist ein triadi-
sches Verhiltnis: ,,competition refers to that kind of rivalry that is mediated by a
third party* (Thompson/McEwen 1958: 25f), wobei die ,,Drittpartei” beispielsweise
die potenzielle Kundschaft fiir ein angebotenes Produkt ist. Mit der industriedkono-
mischen Structure-Conduct-Performance-Heuristik lassen sich Mirkte dann als
Strukturen begreifen, die iiber die jeweilige Form des Wettbewerbs einen externen
Einfluss auf das Verhalten von Organisationen ausiiben (Mason 1939)."" D.h. es
wird davon ausgegangen, dass Organisationen vom Markt bestimmte Reaktionswei-

14 In cincm cngen Versténdnis von Organisationsforschung bezicht sich dicse v.a. auf soziologi-
sche Ansitze, dic sich hdufig mit organisatorischen Binncnstrukturen und biirokratischen
Prozcssen befassen. Wic der Name schon verdeutlicht, zdhlt dic Industricékonomic (dic sich
als weniger formale Spiclart der Mikrodkonomic bezcichnen ldsst, vgl. Stigler 1968: 1f) da-
gegen zu den Gkonomischen Spiclarten der Organisationsforschung (vgl. auch dic Einleitung
zu dicsem Band). Sic befasst sich v.a. mit der Struktur und Organisation von Mirktcen und
deren Auswirkungen auf Organisationen. Dic Beziige zwischen der Teildisziplinen sind frei-
lich auBcrordentlich komplex, und manches, was hicr als ,,industricokonomisch* bezcichnet
wird, wird an andcrer Stellc auch mit dem Label ,,politische Okonomic* verschen (vgl. Coo-
lcy/Ron 2002; Berkovitch/Gordon 2008).

15 Dics ist natiirlich cin schr schlichtes Reciz-Rcaktionsschema organisicrten Handclns. Spiclthe-
orctischc Modclle gehen stattdessen davon aus, dass Organisationen bei ihren Entscheidun-
gen auch strategisch agicren und antizipicren, wic anderc Aktcure auf ihr Handcln reagicren
(Carlton/Pcrloff 2005: 6). Dicscs stratcgische Denken wird auch in der umfangreichen Litera-
tur zu Unternchmensstrategic vermittclt (vgl. hicrzu prominent Porter 1998).
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sen vorgegeben sind, denen sie sich als zweckrationale Akteure anpassen — bzw. im
eigenen Interesse anpassen sollten.'®

Dic zentrale Analysekategorie der Industriebkonomie ist also der Markt. Ein
Markt ist ein Organisationskontext, in dem sich mehrere Akteure im Wettbewerb um
Tauschmoglichkeiten befinden (vgl. Beckert 2007: 7). Der Wettbewerb kann dabei
wie im vollkommenen Markt der neoklassischen Okonomie ein reiner Tausch sein,
der einzig iiber den Preismechanismus reguliert wird. Doch freilich sind vollkom-
mene Mirkte, so eine zentrale Einsicht der Industriedkonomie, auch in der Wirt-
schaft die Ausnahme und nicht die Regel. Reale Marktstrukturen variieren vielmehr
in Bezug auf die Konzentration von ,,Verkauferinnen* und ,,Kaufern®, ihre Offen-
heit (Hohe der Markteintrittsbarrieren), die Tauschmodalitidten (Institutionendesign)
und die Austauschbarkeit der angebotenen Produkte (vgl. Carlton/Perloff 2005: 7).
Marktférmiger Wettbewerb ist folglich auch nicht zwangslaufig Preiswettbewerb,
sondern bezieht sich auch auf die Produktgestaltung im weitesten Sinne (vgl. Stigler
1968: 23-28; Porter 1998). Dieses — vor dem Hintergrund des reinen Marktes der
neoklassischen Okonomie — nichtideale Marktverstindnis der Industriekonomie
macht Wettbewerb schlieBlich erst zu einem organisationtheoretischen und nicht nur
mathematischen Problem und erleichtert die Ubertragung des Marktkonzepts auch
auf nichtwirtschaftliche Bereiche.

5. Der Wandel der WHO als Wettbewerbsstrategie

Der industriedkonomischen ,,Anpassungs“-Vermutung, dass die WHO sich den
neuen Marktbedingungen im Gesundheitssektor gezielt anpasst, liegt ebenso wie der
PA-Schule die Annahme zu Grunde, internationale Sekretariate lieBen sich als ratio-
nale Akteure untersuchen. lhr liegt vielmehr (ebenso wie der PA-Schule) die An-
nahme zu Grunde, internationale Sekretariate lieBen sich als rationale Akteure unter-
suchen. Diese heuristische Annahme ist natiirlich eine starke Vereinfachung der
innerorganisatorischen Realitédt. Sie stiitzt sich auf die von Barnett und Coleman
formulierte Hilfsannahme, dass sich bei organisationsinternen Auseinandersetzun-
gen die Position in einer supranationalen Biirokratie durchsetzt, die auch am ehesten
im kollektiven Interesse ist (vgl. Barnett/Coleman 2005: 601). Der Wert dieser Heu-
ristik muss letztlich an ihrer theoretischen Produktivitit bemessen werden. Daher
soll in diesem Abschnitt empirisch erkundet werden, wie sich mit ciner industrie-
6konomischen Herangehensweise Verdnderungen in der WHO als Reaktion auf
verdnderte Marktstrukturen erkldren lassen. Dabei wird mit transnationalen ,,Markt-
strukturen®'’ die Kombination aus einerseits der Konstellation von Akteuren und

16 Das Postulat der rationalen Wahl hat in der industricokonomischen und der betricbswirt-
schaftlichen Litcratur hédufig cinc Doppelfunktion. Rationalistischc Erwartungen werden hicr
sowohl in Form cmpirischer Hypothesen als auch im Modus der Handlungsempfchlung for-
mulicrt, wobci dic Grenze oft flicBend ist.

17 Bei der industricokonomischen Analysc von Marktstrukturcn kénncn prinzipicll vicle Fakto-
ren cinbezogen werden: Dic marktrelevanten Charakteristika der beteiligten Firmen (Mason
1939: 69), dic Art der Vertricbswege (ebd.: 71), oder der Grad der Kundenbindung (Porter
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»Produkten” im Weltgesundheitsbereich, andererseits der Organisation des Marktes
durch vertragliche Spielregeln, bezeichnet. Diese Umweltfaktoren wirken sich, so
die These, auch auf die Politik der WHO aus: Erstens kdnnen Positionierungsversu-
che der Organisation gegeniiber konkurrierenden ,,Anbietern* beobachtet werden
(5.1), und zweitens steigt der Einfluss der WHO-Geldgeber gegeniiber ihren forma-
len Prinzipalen, den Mitgliedstaaten (5.2).

5.1 Horizontale Wettbewerbsvorteile: Positionierung durch spezifische Ressourcen

Ein wichtiges Element von Marktstrukturen ist das Verhdltnis der Wettbewerber
untereinander (Porter 1998: 4), d.h. die Konstellation der rivalisierenden Organisati-
onen und ihrer Produkte, aus der sich die Form des interorganisatorischen Wettbe-
werbs ableiten lasst. In der Extremform des Monopols mit nur einem Anbieter findet
kein Wettbewerb statt. Ein Monopolist muss sich nicht nach Konkurrenten, sondern
nur nach der Art der Nachfrage richten (Carlton/Perloff 2005: 88f).'"® Dem entsprach
weitgehend die Situation der WHO bis zu den 1980er Jahren, ehe mit dem Eintritt
zusitzlicher Organisationen in den Weltgesundheitsmarkt interorganisatorischer
Wettbewerb an Bedeutung gewann.

Die Form des Wettbewerbs, die mittlerweile auf dem Weltgesundheitsmarkt ent-
standen ist, kann unter die Kategorie des ,,monopolistischen Wettbewerbs“ gefasst
werden. Monopolistischer Wettbewerb ist definiert als Wettbewerb zwischen einer
Vielzahl von Firmen, die jeweils spezifische Variationen eines differenzierten Pro-
dukts anbieten (Feenstra 2004: 137). Monopolistischer Wettbewerb unterscheidet
sich sowohl vom vollkommenen als auch vom oligopolistischen Markt dahingehend,
dass dic gehandelten Produkte nicht ,homogen* sind (vgl. Carlton/Perloff 2005:
158), d.h. die Produkte unterscheiden sich nicht primér durch ihren Preis, sondern
durch ihre Gestaltung.'® Wihrend beim vollkommenen Wettbewerb in Markten mit
homogenen Produkten in der Regel die ,,Preisfiihrerschaft”, etwa durch Rationalisie-
rung und Effizienzsteigerung, angestrebt wird, erlangen Firmen im monopolisti-
schen Wettbewerb dadurch Wettbewerbsvorteile, dass sie ihr Produkt von denen
andercr Anbieter so stark wie moglich differenzieren. Das Ziel der Differenzie-

1998: 9). Ich beschrianke mich hier jedoch auf strukturclle Konstellationen und dic Organisa-
tionsform von Marktcn.

18 Im Einklang mit dcr Principal-Agent-Theoric und der Biirokraticthcoric gcht cinc
Marktpcerspektive also davon aus, dass fiir dic WHO unter Monopolbedingungen der zentrale
duBcre Einflussfaktor in den Anforderungen ihrer Mitglicdstaaten bestand.

19 Einc zusétzlicher Unterschicd zum Oligopol bestcht darin, dass in monopolistisch kompetiti-
ven Mirkten keine Ein- oder Austrittsbarricren bestchen (Feenstra 2004: 137), der Markt also
prinzipicll unabgeschlossen ist. Demgegeniiber werden Oligopole als geschlossenc Markte
mit nur wenigen Anbictern definicrt, dic homogene Produkte anbicten. Dicse Abgeschlossen-
heit und der Umstand, dass sich dic Produktc im Oligopol fiir Kunden allenfalls durch ihren
Prcis unterscheiden, bringt dic Oligopolisten in cinc Situation dcr strategischen Interdepen-
denz in Bezug auf das Preisniveau. Fiir oligopolistische Mérkte greift das in dicsem Kapitel
angcwandte genannte ,,structure-conduct-performance-Schema* also nur begrenzt. Hicr wird
viclmehr auf spiclthcorctischc Modclle, insbesondere dic Kartelltheorie, zuriickgegriffen
(Carlton/Pcrloff 2005: 157).
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rungsstrategie besteht — ganz dhnlich wie im Wettbewerb zwischen politischen Par-
teien — darin, ein einmaliges Produkt zu schaffen, das sich moglichst stark von an-
grenzenden Produkten unterscheidet (Porter 1998: 37; Carlton/Perloff 2005: 225).

Eine solche Differenzierungsstrategie lasst sich auch in der WHO beobachten, wo
angesichts des zunehmenden Wettbewerbsdrucks die Rhetorik vom ,relativen Wett-
bewerbsvorteil* eine bedeutende Rolle spielt (Andresen 2002: 22f), und schlagt sich
auch in der Organisationspraxis nieder. Ein ins Auge stechender Wettbewerbsvorteil
der WHO gegeniiber anderen Organisationen ist ihr normatives Mandat, d.h. die
Autoritdt, in der Weltgesundheitspolitik Standards zu setzen oder volkerrechtliche
Vertrage zu schaffen. Das Sekretariat der WHO hat hier die Moglichkeit, durch
volkerrechtliche Initiativen und die Mitwirkung an der Aushandlung von Konventi-
onen und Vertrdgen die WHO als nicht zu ersetzende Gesundheitsbehorde zu positi-
onieren. Die ,treaty-making powers* der WHO sind vor allem deshalb interessant
fiir die IB-Theorie, weil in der WHO bislang kaum von diesem Instrument Gebrauch
gemacht wurde. Die traditionelle Zuriickhaltung in der WHO gegeniiber legalen
Instrumenten wird bezeichnenderweise der professionellen Identitit des WHO-
Personals zugeschrieben, sprich: der stark von Medizinerinnen geprégten Organisa-
tionskultur (Beigbeder 1998: 84f). Aus biirokratietheoretischer Sicht sind vélker-
rechtliche Initiativen von Seiten des WHO-Sekretariats daher a priori nicht zu erwar-
ten.

Insofern wurde es von vielen Beobachtern als freudige Uberraschung aufgenom-
men, dass das WHO-Sekretariat eine fiihrende Rolle bei der Aushandlung der so
genannten ,,Framework Convention on Tobacco Control“ (FCTC) zwischen 1999
und 2003 einnahm (Brown 1999; Collin et al. 2002; Beigbeder 2004: 131-147). Dies
war der erste Fall in der WHO-Geschichte, in dem die Organisation ihr verfas-
sungsmaBiges Mandat in Anspruch nahm, ,,to propose conventions [...] with respect
to international health matters® (WHO 2006; vgl. Fidler 2003: 184). Die Konventi-
on, die im Februar 2005 in Kraft trat und mittlerweile von 157 Staaten ratifiziert
wurde,” reguliert den Handel mit und die Werbung fiir Tabakerzeugnisse mit dem
Ziel, die dramatisch ansteigenden Gesundheitsschaden durch Tabakkonsum gerade
in Entwicklungsldndern zu bekdmpfen. Sie musste gegen den geballten und teils
kriminellen Widerstand der Tabakindustrie durchgesetzt werden (Naim 2002: 32f).
Dass die WHO mehr als 50 Jahre nach ihrer Griindung mit threr Organisationskultur
brach und zum ersten Mal vélkerrechtlich aktiv wurde, ist auch insofern beachtlich,
als die WHO in ihrer sonstigen Arbcit duflerst industricfreundlich agiert, zumindest
was den Umgang mit der Pharmaindustrie anbelangt.

Ein weiterer Wettbewerbsvorteil der WHO gegeniiber ihren Rivalen im Gesund-
heitssektor besteht in ihrer Rolle als Koordinatorin der Weltgesundheitspolitik und
in ihrem Mandat, Regierungen beratend zur Seite zu stehen. Der privilegierte Zu-
gang der WHO zu den Gesundheitsministrien ihrer Mitgliedstaaten ist eine nicht zu
unterschitzende strategische Ressource. Er ist eine traditionell entscheidende Orga-
nisations-Kapazitit, wenn es um die Bekdmpfung von Epidemien wie SARS (2003)
oder Katastrophenhilfe wie beim Tsunami im Indischen Ozean (Ende 2004) geht.
Doch gerade in jiingster Zeit weitet die WHO-Verwaltung ihre Rolle als Gesund-

20 Vgl http://www.who.int/fctc/signatorics_partics/cn/index.html; 21.8.2008.
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heits-Managerin®' bewusst aus”?, und hat beispielsweise fiir mehrere multisektorale
Expertenkommissionen erfolgreich Projektgelder eingeworben, etwa die ,,Commis-
sion on Macroeconomics and Health* unter Federfiihrung des Harvard-Okonomen
Jeffrey Sachs, die mit ihrem Bericht im Jahr 2001 die entwicklungspolitische Bedeu-
tung von Gesundheit betonte:,23 oder die ,,Commission on the Social Determinants of
Health”, deren Bericht aus dem Jahr 2008 mit Nachdruck die soziodkonomischen
Ursachen schlechter Gesundheit darlegte (CSDH 2008). Ein prominentes intergou-
vernementales Gremium ist die 2006 etablierte “Intergovernmental Working Group
on Public Health, Innovation and Intellectual Property” (IGWG). Diese Arbeits-
gruppe soll den Zugang von Entwicklungsldndern zu erschwinglichen Medikamen-
ten verbessern und die Erforschung und Entwicklung von Medikamenten befordern,
die iiberproportional in armen Landern bendtigt werden, sprich: fehlende Marktan-
reize in diesen Bereichen kompensieren.” Derlei Koordinationsleistungen der WHO
sind in der Weltgesundheitspolitik zunehmend gefragt (vgl. auch Silberschmidt et al.
2008). Damit kann sich das WHO-Sekretariat am ,,Weltgesundheitsmarkt* gut von
seinen horizontalen Wettbewerbern absetzen. Im Folgenden wollen wir nun noch die
vertikale Dimension des Weltgesundheitsmarktes betrachten: das Verhiltnis der
WHO zu ihren Geldgebern.

5.2 Verschiebungen der vertikalen Abhangigkeiten: Entmachtung der formalen
Prinzipale?

Vermarktlichung und institutionelle Proliferation fithren auch zu Verschiebungen im
Verhiltnis zwischen Anbietern und K&dufern, einem weiteren Strukturelement des
Weltgesundheitsmarktes. Gegeniiber dem traditionellen biirokratischen Monopol hat
sich damit erstens die relative Verhandlungsmacht der WHO verschlechtert (Porter
1998: 24f). Denn die Senkung der Markteintrittsbarrieren durch Vermarktlichung
und kiirzere Finanzierungsfristen befordert die Akteurspluralisierung auf der Anbie-
terseite. Zugleich findet auf der ,,Kauferseite” eine Verschiebung statt, die nicht
strukturellen Konstellationen, sondern dem vermarktlichten Finanzierungsmodus der
Weltgesundheitspolitik geschuldet ist. Anstelle der Mitgliederversammlung (der
»Weltgesundheitsversammlung® WHA), dic das regulire Budget der WHO be-
schlie3t, gewinnen grof3e Drittmittelgeber wie beispiclsweise die USA und die Gates
Stiftung an Gewicht, die ihre Spenden meist mit ecinem konkreten ,,Verwendungs-
zweck* versehen. Damit verschiebt sich dic Abhingigkeit der WHO weg von ihrer
konstitutionellen ,,Wahlerschaft“, der Weltgesundheitsversammlung (in der alle
Staaten gleiches Stimmrecht haben und damit Drittweltlander in der Mchrheit sind),
hin zu ihren wichtigsten Geldgebern. Diese Einschiatzung wird durch Beobachtun-
gen in der Sekundérliteratur gestiitzt, durch den relativen Riickgang des reguldren

21 Vgl. zu organisatorischen und koordinicrenden Regicrungstitigkeiten auch Genschel/Zangl
2008.
22 Ich dankc Wolfgang Hein schr herzlich fiir dicsen Hinwelis.

23 Vgl. http://whqlibdoc.who.int/publications/2001/924154550X.pdf; 26.4.2009.

24 Vgl http://www.who.int/phi/cn/; 25.4.2009.
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Budgets der WHO wiirden die Priorititen von Drittweltlindern immer weniger be-
riicksichtigt (Godlee 1995).

Die vermarktlichte Finanzierung der WHO verstirkt damit weiter Macht-
asmmetrien zwischen Geber- und Empféangerlandern. Diese Entwicklung steht quer
zur PA-Schule der 1B, deren formalistisches Machtverstindnis die substantiellen
Einflussmechanismen in der WHO kaum mehr addquat abbildet. Einfluss auf die
WHO wird zunehmend dezentral ausgeiibt, und l4sst sich angesichts der verflochte-
nen internen Strukturen und multiplen externen Verflechtungen der Organisation mit
einem formalistischen Zugriff nicht erfassen. Kurz gesagt: Vermarktlichung fihrt zu
einer Informalisierung und Dezentralisierung von Einflusskandlen auf die WHO,
wodurch die formalen, mitgliederbasierten Kontrollmechanismen des Principal-
Agent-Ansatzes in weiten Bereichen aufler Kraft gesetzt werden.

6. Fazit und Ausblick

Wie am Beispiel der WHO aufgezeigt wurde, erméglicht eine industriebkonomische
Sicht auf internationale Verwaltungsstibe, Verdnderungen in internationalen Sekre-
tariaten zu erkldren, die den géngigen IB-Theorien widersprechen. Strategiewechsel
aus Wettbewerbserwégungen, die mit eingefahrenen Organisationskulturen brechen,
widersprechen dem bureaucratic culture-Modell (5.1). Und monetdre Einflussme-
chanismen an der formalen Organisationsstruktur vorbei sind in der 1B-Variante der
Principal-Agent-Theorie nicht vorgesehen (5.2).° Die Stirke der Organisationsfor-
schung liegt ja gerade darin, Mechanismen jenseits der formalen organisatorischen
Ebene offen zu legen (vgl. Einleitung zu diesem Band). Dies bezieht sich nicht nur
auf das Innenleben von Biirokratien, sondern auch auf deren Interaktion mit der
Organisationsumwelt, die durch Vermarktlichung zunehmend informalisiert wird
(zur Informalisierung internationaler Institutionen vgl. auch den Beitrag von Chris-
topher Daase in diesem Band).

Der industrie6konomische Blick auf eine einzelne internationale Organisation ist
zwar nur eine erste Plausibilisierung fiir die Vermarktlichungshypothese, die noch
einer systematischen Uberpriifung bedarf. Doch wurde deutlich, dass die Organisa-
tionsumwelt internationaler Verwaltungen nicht, wie in 1B-Theorien géngig, auf ihre
formale Mitgliederschaft reduziert werden sollte. Am Beispiel der WHO wurde
argumentiert, dass unter den Bedingungen groer Akteursdichte und vermarktlichter
Finanzierungsmechanismen der interorganisatorische Kontext von [1O-Biirokratien
wie ein Markt funktioniert und von 10-Verwaltungen strategische Anpassungsleis-
tungen verlangt. Die WHO ist hier sicherlich ein extremes Beispiel, jedoch kein
Einzelfall fir eine 10-Verwaltung afier monopoly. Beispielsweise konkurriert die
Weltbank zunehmend mit anderen multilateralen und bilateralen Entwicklungsagen-
turen und mit privaten Kreditgebern, und reagiert darauf mit zunehmend ,.kunden-
freundlichen” Krediten (Weaver 2008: 49-60). Ein weiteres Beispiel fiir eine 10-

25  Prinzipicll lassen sich natiirlich auch Projcktvertrige als Principal-Agent-Bezichung zwi-
schen Geldgeber und Dicnstleister konzipieren (Cooley/Ron 2002: 14). Dics entsprache aber
nicht der legalistischen Begriffsverwendung des PA-Vokabulars in den IB.
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Biirokratie unter Wettbewerbsdruck ist das Fliichtlingskommissariat der Vereinten
Nationen (UNHCR), das sich im besonders stark vermarktlichten humanitiren Sek-
tor (Cooley/Ron 2002) behaupten muss. Der UNHCR ist nur zu 2 Prozent aus regu-
laren Mitteln der Vereinten Nationen finanziert und ansonsten auf freiwillige Spen-
den angewiesen (Benz/Hasenclever i.E.).

Die Marktperspektive erdffnet fir die IB ein wichtiges und bislang kaum beachte-
tes Forschungsfeld in Bezug auf die Bedeutung institutioneller Proliferation iiber die
Regime-Perspektive (bspw. Oberthiir/Gehring 2006) hinaus — und wirft eine ganze
Reihe empirischer Fragen auf: Wie genau sind der Weltgesundheitsmarkt und ande-
re internationale ,,Politikméarkte* strukturiert? Variiert die Marktstruktur nochmals
zwischen verschiedenen Sektoren? Nach welchen Kriterien und zu welchen vertrag-
lichen Bedingungen werden Drittmittel vergeben? Haben Vertrage eine Verldnge-
rungsoption und laden damit zur Beschonigung von Projektergebnissen ein (Coo-
ley/Ron 2002: 7)? Sind Geber bei der Wahl ihrer Agenten preisempfindlich, oder ist
ihr Hauptkriterium der spezifische Inhalt der geforderten Programme und Aktiviti-
ten?

Ein Trend hin zu einer stirker vermarktlichten Global Governance hat zudem
wichtige normative Implikationen. Idealiter tragen Wettbewerb und Marktmecha-
nismen zu mehr Effizienz und Transparenz der internationalen Politik bei (vgl. Frey
2008). Die Forschung zur Vermarktlichung des NGO-Sektors hat jedoch einige
warnende Befunde zu den unerwiinschten und perversen Effekten von Vermarktli-
chung hervorgebracht (vgl. Berkovitch/Gordon 2008: 883-885), die auch fiir supra-
nationale Organisationen wie die WHO relevant sind. So wird unter anderem argu-
mentiert, dass durch verscharften Wettbewerbsdruck Vertrauen zwischen Organisa-
tionen erodiert und dic Kooperationsbereitschaft abnimmt (Cooley 2007: 9-12
Cooley/Ron 2002: 7f). Dies ist besonders angesichts des multisektoralen Charakters
vieler Gesundheitsprobleme wie der globalen AIDS-Pandemie problematisch, wie
sich am oftmals schddlichen Wettbewerb innerhalb von UNAIDS zeigt: ,,Oftmals
obsiegen [innerhalb von UNAIDS] Eigeninteressen der Organisationen iber ge-
meinsame Anstrengungen® (Hein/Kohlmorgen 2006: 137). Und auch die Wirksam-
keit der zahlreichen public-private partnerships im Gesundheitsbereich kann unter
Rivalitidten zwischen den Beteiligten stark leiden, wie Marco Schéferhoff in seinem
Beitrag zu diesem Band demonstriert.
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