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Einfluss 6ffentlicher Verwaltung auf staatlichen Wandel in Osteuropa

Zusammenfassung

Die offentliche Verwaltung spielt bei staatlichen VVerédnderungen und Modernisierungsprozessen eine bedeutende
Rolle. So hat auch die Qualitat der Administration einen Einfluss auf die Transformation osteuropéischer Staaten
auf dem Weg in die Europdische Union. Um dies zu untermauern, wurden osteuropdische, ehemals sozialistisch
oder kommunistisch ausgerichtete Staaten untersucht, die wahrend der beiden gréReren Eintrittswellen 2004 und
2007 Mitglieder der Europaischen Union geworden sind und demzufolge starken innerstaatlichen Verénderun-
gen ausgesetzt waren. Mit einem quantitativen Forschungsdesign wird der These nachgegangen, ob eine funktio-
nierende 6ffentliche Verwaltung einen positiven Effekt auf einen wirksameren und nachhaltigeren Wandel ent-
faltet. Es zeigt sich, dass eine gut arbeitende Verwaltung fiir die Transformation forderlich ist. Sie hat einen sig-

nifikant positiven Einfluss auf die Umgestaltung hin zu mehr Demokratie und Marktwirtschaft.

Schlagworte: Verwaltung, Demokratie, Marktwirtschaft, Europdische Union, staatliche Transformation

Public administrations impact on transition

Abstract

Public administration plays an important key role in state changes and modernization processes. Therefore, the
quality of administration has an influence on transition of eastern European states on their way to the European
Union. To prove this, formerly socialist or communist countries were examined, that became members of the
European Union during the two major waves of entry in 2004 and 2007, and thus had to complete internal mo-
dernization to more democracy and market economy. A quantitative research design was used to investigate
whether a functioning administration has a strong positive impact on transition, its effectiveness, and sustainabi-
lity. The result shows that a well-functioning administration is significantly conducive, and there is a positive

impact on transition towards more democracy and market economy.

Key words: Administration, democracy, market economy, European Union, state transition

Vol. 13, 2026-1



PPCC-PAPER
Research and Studies in Politics

1. Kontext

Die Studie widmet sich dem Einfluss der Qualitat der 6ffentlichen Verwaltung auf die Transformation osteuro-
paischer Staaten auf dem Weg in die Européische Union (EU). Ein EU-Beitritt fordert derartige Transforma-
tionen, weil die Umsetzung von marktwirtschaftlichen und demokratischen Standards verlangt wird, die den
Wandel von einer Plan- zur Marktwirtschaft umfassen, demnach auch von Autokratien hin zu demokratischen
Staatsformen (vgl. Reiners 2013, 2016, 2025).

Seit Anfang der 1990er Jahre standen viele Staaten in Osteuropa vor einschneidenden Veranderungen. Nach dem
Zusammenbruch des Ostblocks wandten sie sich dem Westen, mehr Wohlstand und Demokratie zu. Noch Ende
der 1980er Jahre schien es undenkbar, dass sich zentralwirtschaftlich organisierte Lander in die EU integrieren
konnten. Bemerkenswert ist, neben der Uberbriickung ideologischer Distanzen, die weitgehend gelungene Trans-
formation zu marktwirtschaftlichen Demokratien, da eine externe Unterstiitzung, wie beispielsweise der ehemali-
gen Deutschen Demokratischen Republik durch die Bundesrepublik Deutschland, nicht vorgesehen war. Sodann
nahm die EU in einem relativ knappen Zeitraum von 2004 bis 2007 zwolf neue Mitglieder auf, darunter zehn
vormals sozialistisch oder kommunistisch gepragte Staaten, die als Untersuchungseinheiten fungieren, sogenann-
te Transformationslénder: Bulgarien, Estland, Lettland, Litauen, Polen, Ruménien, Slowakei, Slowenien, die
Tschechische Republik und Ungarn. Diese L&nder des Postsozialismus haben eine Konsolidierung durchlaufen.
Aus Diktaturen wurden demokratische Staaten, deren Eliten sich unter den Bedingungen der Konkurrenzdemo-
kratie auf eine marktwirtschaftliche Basis stiitzen. Die zehn Lander haben in kurzer Zeit ihr Staatssystem diame-
tral verandert und die Standards der EU insoweit erflllen kdnnen. Auch Zypern und Malta wurden 2004 zwar
Mitglieder der EU, allerdings sind diese keine Transformationslander in definiertem Sinne und demzufolge man-
gels Vergleichbarkeit von der Analyse exkludiert. Ferner kam viel spater noch Kroatien hinzu (2013). Das Land
fallt aus dem Vergleichszeitraum respektive der groRRen Beitrittswelle der Jahre 2004 und 2007 heraus und ist da-
her nicht von der Untersuchung umfasst (Wiesenthal 2001, S. 113-114; Willershausen 2002; Berend 2005, S.
401-416; Blokker 2005, S. 503; Haensch und Holtmann 2008, S. 610; Ismayr 2010, S. 9).

2. Forschungsstand und theoretische Einordnung

Die Administration der untersuchten Staaten war schon hdufig Gegenstand verschiedener Studien. So befassten
sich etwa Rice (1992), Balazs (1993), Newland (1996) oder Ellison (2007) mit der Situation der Verwaltung in
post-kommunistischen Landern Zentral- und Osteuropas. Auch der Einfluss der EU auf Reformen innerhalb
potenzieller Beitrittslander war vielfach Thema wissenschaftlicher Artikel. So widmen sich unter anderem Hug-
hes, Sasse und Gordon (2004), Papadimitriou und Phinnemore (2004), Pippan (2004), Schimmelfennig und Se-
delmeier (2004), Sedelmeier (2008) oder auch Epstein und Sedelmeier (2008) diesem Aspekt. Fragen zur Trans-
formation wurden unter anderem von Sandschneider (1995), Merkel (1996) oder auch Weidenfeld (2001) be-
leuchtet (vgl. insgesamt Busch et al. 2014; Busch und Matthes 2004; Bottger 2020; Lippert 2020; Libman und
Platzer 2021; Beichelt 2022; de Munter 2023 oder l&nderspezifisch z.B. Ahrens und Zweynert 2012; Kasekamp
und Treichel 2013; Cianciara 2019; Damian 2019; Deimel 2020; Sapper, Weichsel und Handl 2023).
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Neben dem Verstandnis der Grundlagen der EU-Forschung ist nun zunéchst auch die Frage bedeutsam, wie die
Vorgénge theoretisch zu fassen sind. Der Wille eines EU-Beitritts hat der EU Macht fiir Verdnderungen von
Institutionen und Policies verliehen. Geht man von der ¢ffentlichen Verwaltung als zentralem Akteur aus, kann
erwartet werden, dass MaRnahmen umso besser verlaufen, je qualitativ hochwertiger die Administration funktio-
niert, was letztlich an den im vierten Kapitel dieses Beitrags aufgefuhrten Variablen respektive Indexwerten und
Rangfolgen transparent wird. Reformschritte umzusetzen und aus Verhaltensmustern auszubrechen erfordert da-
her eine entsprechende politische Steuerung Uber die jeweiligen Regierungen und Administrationen, denn diese
sind explizit in der operativen Verantwortung (Schimmelfennig und Sedelmeier 2004, S. 126-141; Schimmel-
fenning und Sedelmeier 2007, S. 675-677).

Eine Verwaltung von hoher Qualitét zeigt sich durch eine effiziente Implementation von Policies und durch ein
generell effektives Ausflihren von Regierungsvorgaben. Eine qualitative Verwaltung ist charakterisiert durch
professionelles Personal, klare Entscheidungsregeln und Strukturen, Objektivitat, Transparenz und Verantwort-
lichkeit. Eine solche handelt intermediér, mit der Regierung im Regierungskomplex mehr oder weniger verfloch-
ten, und stellt den Transmissionsriemen zwischen Regierenden und Regierten dar, was allein schon deren zentra-
len Status signalisiert (vgl. Rice 1992; Baldzs 1993, S. 75-88; Ellison 2007; Haensch und Holtmann 2008, S.
620-625).

Politische Programme und Gesetzgebungsverfahren werden tblicherweise dort initiiert. Selbst wenn die Initiati-
ven von anderen Akteuren ausgehen, werden die Vorschldge meist von der Ministerialverwaltung verarbeitet.
Die offentliche Verwaltung steht demzufolge bei der Umsetzung von EU-Standards und den konkreten Transfor-
mationsmafnahmen im Vordergrund, denn sie ist vielfach die erste Stelle, an die nétige Verédnderungen kommu-
niziert werden, die seitens der EU-Gremien in Auftrag gegeben werden. Sie setzt Standards, filhrt Gesetze aus,
und sie ist letztlich fur die Realisierung und Umsetzung verantwortlich. Sobald die Administration nicht effizient
arbeitet besteht die Gefahr, dass der Prozess ins Stocken gerét (vgl. Scharpf 2000, S. 323; Benz 2001; Haensch
und Holtmann 2008, S. 606-630; Nicolaides 2004). Insgesamt ist es daher plausibel, dass die Qualitat der Ver-
waltung einen grof3en Einfluss auf den Prozess hat, denn adressiert man die Verwaltung als Akteur, gerat unwei-
gerlich deren zentrale Rolle im Politikzyklus in den Blick, beispielsweise beim Agenda-Setting, der Politikfor-

mulierung oder der Politikimplementation (vgl. z.B. Schuppert 2000; Bogumil und Jann 2009; Seibel 2016).

Diese Sichtweise lenkt den Blick fast zwangslaufig auf die sich anschlielende Frage, ob Reformen vom politi-
schen Institutionengefiige abhéngig sind bzw. Strukturen Auswirkungen auf den Prozess und die Ergebnisse ha-
ben (vgl. z.B. Loffler 1998, S. 8). Die Politikwissenschaft, der Neoinstitutionalismus oder beispielsweise der ak-
teurzentrierte Institutionalismus geben darauf eine klare Antwort: , Institutions matter, mehr noch, eine neoinsti-
tutionalistische Kernannahme ist, dass Institutionen einen erheblichen Einfluss auf politische Geschehnisse ent-
falten und Ergebnisse in hohem MafRe auf die institutionelle Ausgangssituation riickfiihrbar sind und in diesem
Kontext besonders die Verwaltung eine herausragende Rolle spielt (vgl. z.B. Mayntz und Scharpf 1995; Hall und
Taylor 1996; Zintl 1998; Kaiser 1999; Jansen 2000, S. 6; Scharpf 2000; Ostrom 2008; Reiners 2008, S. 30-31,
89; Peters 2019, S. 281-285).
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Vielfach ist neben der Qualitat der Verwaltung offenbar, dass prekare finanzielle Rahmenbedingungen einen
Paradigmenwechsel beférdern. Mit Blick auf die Kontrollvariable steht daher ein Modernisierungsdruck im Zuge
finanzieller Probleme im Fokus. Die Situation der 6ffentlichen Haushalte I&sst sich an bestimmten Schlisselindi-
katoren festmachen. Hierfur eignet sich der Schuldenzuwachs, die Gesamtverschuldung oder noch angemesse-
ner, weil in Beziehung zur Einwohnerzahl gesetzt, die Verschuldung pro Kopf (vgl. z.B. Reiners 2008, S. 39).
Die jeweilige 6konomische Ausgangslage bzw. ein derartiger externer Druck stimuliert vielfach zu solchen Pro-
zessen, denn als Ausldser flr staatlichen Wandel gelten oft politische, soziale und/oder ékonomische Krisen re-
spektive Vorstufen zu solchen und eine daraus resultierende Druckkulisse, wie beispielsweise Lerntheorien
offenbaren. Gerade dkonomischer Druck bildet oftmals die Motivation und den Motor von Modernisierungs-
mafnahmen. Dabei ist erkennbar, je stirker Krisenmerkmale perzipiert werden, desto hoher ist vielfach die Be-
reitschaft in Strukturen und Traditionsbestande einzugreifen, auch wenn finanzielle Restriktionen eine Begren-
zung der Modernisierungsfahigkeit bedeuten kénnen (vgl. nur Hall 1993; Rose 1993, 2004; Sabatier und Jen-
kins-Smith 1993; Biegelbauer 2007, 2013; Haensch und Holtmann 2008, S. 607; Bandelow 2014; Reiners 2016,
S. 17-18).

3. Hypothese und Anforderungsprofil seitens der EU

Die vorliegende Studie konzentriert sich auf gemeinsame Entwicklungslinien und Unterschiede zwischen den
jeweiligen Administrationen. Alle Untersuchungseinheiten weisen grundlegend ahnliche systemische Vorbedin-
gungen fir die Transformation auf. Grundlegend &hnlich sind die Vorbedingungen deshalb, weil es sich durch-
weg um sozialistische oder kommunistische Systeme gehandelt hat, die tberdies zur Aufnahme in die EU in
engem zeitlichen Zusammenhang allesamt dieselben Standards erfiillen mussten. Bei allen ist dieser Prozess so
verlaufen, dass ihrem Mitgliedsbegehren entsprochen werden konnte, was kein Selbstlaufer ist. Um der EU bei-
treten zu konnen, missen Normen und Richtlinien erfiillt und umgesetzt werden. Dies spricht fiir einen funktio-
nierenden Verwaltungsapparat. Es liegt daher nahe, dass eine qualitativ besser funktionierende Verwaltung Ver-
anderungen hin zu Demokratie und Marktwirtschaft wirkungsvoller und nachhaltiger umsetzen kann. Sie spielt
bei der Umsetzung von EU-Standards und Modernisierungsprozessen vermutlich eine herausragende Rolle. Die
normative Auspriagung oder Qualifizierung einer ,,qualitativ besser” funktionierenden Verwaltung lasst sich em-
pirisch tber die noch darzulegenden Indexwerte und Rangfolgen beim Variablenset fassen. Die Annahmen und
theoretischen Fundierungen flhren zur nomologischen Hypothese (Schimmelfennig und Sedelmeier 2004, S.
675-677; Ellison 2007, S. 221-232; Haensch und Holtmann 2008, S. 606-630; vgl. Beyme v. 1994, S. 192-194;
Mayer und Palmowski 2004, S. 579-582):

Je hoher die Qualitat der Administration, desto besser verlauft die EU-Transformation.

Argumente gegen die These zu finden, fallt schwer, denn es erscheint nicht zuletzt aufgrund des theoretischen
Kontexts intuitiv plausibel, dass die Verwaltungsqualitét einen wichtigen Einfluss auf die Transformation hat.

Vielmehr liegt es aufgrund der theoretischen Ausfuhrungen nahe, dass die Hypothese folgerichtig sein kénnte.

Die EU stellt Anforderungen an ihre Beitrittskandidaten, denn nur in Demokratie und Marktwirtschaft fortge-
schrittene Lander haben eine Chance auf eine EU-Kandidatur (Schimmelfennig 2007, S. 126-141). Sie fordert
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die Umsetzung liberal-demokratischer Normen zur Aufnahme in die Gemeinschaft. Durch die Forderung Policy-
Reformen zu implementieren, kann die EU den Wandlungsprozess beeinflussen. Schimmelfennig und Sedel-
meier diagnostizieren, dass die zentral- und osteuropdischen Lander, gerade dieser zwei gréf3eren Beitrittswellen,
viele hohe Auflagen erhalten, die Druck auf die L&nder entfaltet haben (2004, S. 669).

Formal handelt es sich um mehrere Anforderungsstufen. 1993 wurden die ,,Kopenhagener Kriterien aufgestellt.
Mit diesen wurde den Beitrittskandidaten eine funktionsfahige Marktwirtschaft und die Fahigkeit abverlangt, die
aus der Mitgliedschaft erwachsenden Verpflichtungen und Ziele zu Gibernehmen. Hinzu kamen politische Krite-
rien: Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, Menschenrechte sowie die Achtung von Minderheiten. Die Unterzeich-
nung des Europaabkommens diente sodann als Vorstufe zu offiziellen Beitrittsverhandlungen. Dieses ist von al-
len EU-Mitgliedern und dem betreffenden Staat zu ratifizieren. Es enthlt erste vertragliche Vereinbarungen, die
wirtschaftliche und politische Anndherung an die Gemeinschaft sicherzustellen. Die Untersuchungseinheiten
schlossen mit der EU noch das Europaabkommen ab, welches fortan durch das Stabilisierungs- und Assoziie-
rungsabkommen ersetzt wurde. Dieser Schritt stellt per se hohe Anforderungen an die Verwaltungsapparate, die
im Vorfeld enorme Ressourcen aufwenden und effizient arbeiten mussten, ohne dass man sich eines Beitritts si-
cher sein konnte (Haensch und Holtmann 2008, S. 610-611). Nach erfolgreichen Verhandlungen folgt in der
néchsten Stufe die Anerkennung als offizieller Beitrittskandidat, dann der Beitritt als vollwertiges Mitglied und
schlieBlich die Ratifizierung des Beitrittsvertrags. Die Entscheidung hiertiber (iberlieBen, auBer Bulgarien und
Rumanien, acht Lander ihrer Bevolkerung, die jeweils in einem Referendum Uber den EU-Beitritt abstimmen
konnten (Gabriel 2008, S. 190-193; Trudinger 2008, S. 221-223; Haensch und Holtmann 2008, S. 610-612).

4.  Methode und Forschungsdesign

Kein Vergleich kann die Realitat in ihrer Komplexitat abbilden. Vergleiche haben es fast immer mit vielen Va-
riablen zu tun, aber auch mit einer begrenzten Zahl geeigneter Falle, was letztlich zu vielen Freiheitsgraden fir
die zu erklarende Varianz fuhrt. Die Konzentration erfolgt daher auf die wohl entscheidenden EinflussgréRRen
und den wohl zentralen Akteur. Der analytische Fokus liegt auf Staaten mit grundlegend &hnlichen Vorausset-
zungen, deren EU-Beitritt in einem begrenzten Zeitraum der groRen Beitrittswelle Mitte der 2000er Jahre erfolg-
te (vgl. NaBmacher 1991, S. 17-19; Hartmann 1995, S. 32; Vatter 2002, S. 25; Reiners 2008, S. 80-82).

Die Uberpriifung des Zusammenhangs der Variablen basiert auf einem quantitativen Paradigma. Der Vergleichs-
ansatz folgt der ,,method of difference® bzw. einem ,,most similar system design®, mit Blick auf die Varianzen
im Objektbereich respektive die Transformation. Es gilt zu eruieren, wie gut die Verwaltungsqualitat die Trans-
formation vorhersagen kann (Mill 1846; Hartmann 1995, S. 30; vgl. Lijphardt 1975, S. 164; Ragin 1987, S. 37;
Atteslander 1995; Vatter 2002, S. 37; Kihnel und Krebs 2006; Schlittgen 2008; vgl. kritisch: Przeworski und
Teune 1982, S. 34-36; Dogan und Pelassy 1984, S. 117-119). Fir jedes Land sind Beobachtungen fiir neun Zeit-
punkte verfiigbar. Untersucht werden letztlich zehn Einheiten mit 90 Observationen. Diese konzentrieren sich
circa auf den Zeitraum des EU-Ubertritts und die folgenden sechzehn Jahre. Einen mehr retrograden Zeitraum zu
betrachten ist aufgrund der Datenlage bei der abh&ngigen Variable kaum realisierbar. Der Zeitraum startet daher

im Jahr 2004 und ist derart in die Zukunft — bis nahezu in die Gegenwart — gerichtet, weil eine Transformation
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mit dem Beitritt sicher nicht abgeschlossen ist, wenngleich bestimmte Kriterien bis zum Beitritt zu erfillen sind.

Das Vorgehen erlaubt insgesamt einen Blick auf die Unterschiede zwischen den Staaten und die Entwicklungen.

Um die unabhéngige Variable der Verwaltungsqualitat numerisch zu fassen, werden Daten der Worldwide Go-
vernance Indicators (WGI) der Weltbank zu neun Erhebungszeitpunkten in Zweijahreszyklen von 2004 bis 2020
verwendet. In Zweijahresschritten deshalb, weil Daten der abhéngigen Variable nur derartig vorliegen. Der erste
Zeitpunkt (2004) bildet den EU-Beitritt von acht Staaten ab, der bei den L&ndern Bulgarien und Rumaénien je-
weils etwas spéater (2007) erfolgte. Als weitere unabhédngige Variable respektive Kontrollvariable wird fiir die
gleichen Zeitpunkte der 6komische Modernisierungsdruck aufgenommen, gemessen durch die Verschuldung in
Relation zur Einwohnerzahl, auch um letztlich belegen zu kénnen, dass der erstgenannten unabhangigen Variab-
le unter Umsténden eine relativ hohe Erklarungskraft zukommen konnte. Bei der abhé&ngigen Variable, der
Transformation, werden fiir die Erhebungszeitpunkte im Zweijahresrhythmus Daten des Transformationsindex
der Bertelsmann Stiftung (BTI) von 2006 bis 2022 verwendet. Aufgrund eines gewissen Time lag werden die
Daten der unabhédngigen Variablen mit denen der abhdngigen Variable um zwei Jahre zeitversetzt korreliert, weil
naheliegt, dass die Verldufe mit gewissen Verzdgerungsmomenten einhergehen und die Ursachen nicht sofort

eine Wirkung entfalten.

4.1 Unabhéangige Variablen: Qualitat der 6ffentlichen Verwaltung und Verschuldung

Die Operationalisierung der Verwaltungsqualitat erfolgt Gber die Worldwide Governance Indicators. Die Welt-
bank stellt fir nahezu alle L&nder und Regionen sechs Indikatoren zusammen, die eine realistische Einschatzung
der Staatsfilhrung und -steuerung zulassen und ein generelles Bild der staatlichen Situation zeichnen. Die Indika-
toren generieren sich aus Statistiken, Experteneinschatzungen und Umfragen, die von wissenschaftlichen Institu-
ten, Think Tanks, NGO’s und internationalen Organisationen bereitgestellt werden. Die Indikatoren lauten:
Voice and Accountability, Political Stability and Absence of Violence, Government Effectiveness, Regulatory
Quiality, Rule of Law, Control of Corruption, somit um Mitspracherecht und Verantwortlichkeit, politische Sta-
bilitdt und Abwesenheit von Gewalt, Leistungsféhigkeit der Regierung, staatliche Ordnungspolitik, Rechts-
staatlichkeit und Korruptionskontrolle (World Bank 20223).

In der Studie wird nur ein Indikator verwendet, da es in engerer Sicht lediglich um die Operationalisierung der
Quialitat des administrativen Apparates geht. Der Indikator Government Effectiveness (GE) bzw. die Leistungs-
fahigkeit der Regierung, und damit die mit ihr verflochtene Verwaltung, misst ausfiihrlich die Qualitat der Ver-
waltung, deren Unabhéngigkeit von politischem Druck und die Qualitat der Implementation von Policies. Somit
stellt der Indikator GE durch mehrere représentative und nicht représentative Quellen eine umfassende Einschat-
zung der Verwaltung bereit, was eine weitgehend fundierte Analyse gewahrleistet. Die MaReinheit des Indika-
tors ist der perzentile Rang des Landes in Bezug zu allen anderen Léndern. Je héher dieser Wert ist, desto besser
funktioniert die Verwaltung. Erkennbar ist in Tabelle 1, dass Varianzen bestehen. So haben Lander wie Estland,
Slowenien oder Tschechien héhere Werte. Hingegen liegen Lander wie Bulgarien oder Rumdnien hinten. Die

zehn Einheiten weisen folgende gerundeten Indexwerte und Rangfolgen auf:
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Tab. 1: Unabhangige Variable Verwaltungsqualitdt WGI — Government Effectiveness (GE), World Bank 2022b

2004 | 2006 | 2008 | 2010 | 2012 | 2014 | 2016 | 2018 | 2020 | Median | Rang
BG 58,71 | 51,71 | 50,97 | 54,55 | 5545 | 49,04 | 56,19 | 57,14 | 43,81 | 53,06 9
EE 80,10 | 83,90 | 8447 | 82,30 | 77,25 | 80,29 | 8190 | 83,33 | 87,62 | 82,35 1
Ccz 79,10 | 83,41 | 79,13 | 77,03 | 76,30 | 81,25 | 78,57 | 78,57 | 78,57 | 79,11 3
HU 77,11 | 77,56 | 73,30 | 71,77 | 69,67 | 72,12 | 68,57 | 68,10 | 70,00 | 72,02 7
LV 71,64 | 72,20 | 69,42 | 72,73 | 74,88 | 77,88 | 78,10 | 79,52 | 76,19 | 74,73 5
LT 75,12 | 73,66 | 70,39 | 73,68 | 7441 | 7885 | 80,48 | 80,48 | 81,43 | 76,50 4
PL 67,16 | 64,39 | 67,48 | 70,81 | 70,62 | 74,52 | 72,38 | 7190 | 64,29 | 69,28 8
RO 51,24 | 49,76 | 43,69 | 51,20 | 49,29 | 62,02 | 49,52 | 46,67 | 41,43 | 49,42 10
SK 78,11 | 76,59 | 77,18 | 75,12 | 73,93 | 7500 | 74,76 | 72,38 | 69,05 | 74,68 6
Sl 79,60 | 80,00 | 83,01 | 80,86 | 80,57 | 79,81 | 82,86 | 82,38 | 84,76 | 81,54 2

BG: Bulgarien, EE: Estland, CZ: Tschechische Republik, HU: Ungarn, LV: Lettland, LT: Litauen, PL: Polen,
RO: Ruminien, SK: Slowakei, SI: Slowenien (Osterreichische Nationalbank 2024)

Als weitere unabhéngige (Kontroll-) Variable sekundiert der 6konomische Modernisierungsdruck, gemessen an-
hand der Verschuldung in Relation zur Einwohnerzahl. Unter anderem aus wesentlichen lerntheoretischen Uber-
legungen lasst sich ablesen, dass 6konomische Voraussetzungen bei staatlichem Wandel vielfach Bedeutung zu-
kommt, besonders was die Stimulation von Transformationen anbelangt (Reiners 2016, S. 17-18). Die Kontroll-
variable scheint mit Blick auf den theoretischen Kontext naheliegend, sei es nur um zu belegen, dass die Verwal-

tungsqualitat hohes Gewicht hat. Die gerundeten Daten gestaltet sich wie folgt:

Tab. 2: Unabhangige Kontrollvariable — Verschuldung pro Einwohner in Euro, Landerdaten 2022

2004 | 2006 | 2008 | 2010 | 2012 2014 2016 2018 2020 Median
BG 822 778 631 862 | 1.026 1.509 2.212 1.953 2.531 1.369
EE 295 371 380 556 | 1.037 1.220 1.493 1.363 3.355 1.119
Ccz 2.154 | 2.668 | 2.964 | 4.210 | 5.315 4.717 5.546 5.384 6.637 4.399
HU 3.873 | 4.670 | 5.188 | 5981 | 6.088 6.085 7.787 7.927 9.557 6.351
LV 567 562 | 1.228 | 2.604 | 3.075 3.431 4.510 4.752 5.838 2.952
LT 809 | 1.011 | 1.007 | 2.470 | 3.456 3.800 4.887 4.631 7.239 3.257
PL 1948 | 2.709 | 3.024 | 3.876 | 4.347 4.155 5.506 5.414 6.932 4.212
RO 428 454 595 | 1.354 | 1.823 2.231 2.909 3.087 4.686 1.952
SK 2.882 | 2.626 | 2.479 | 3.892 | 5.462 5.654 7.067 6.903 8.828 5.088
Sl 2996 | 3.252 | 2.779 | 5124 | 7.347 | 11.032 | 13.893 | 13.165 | 15.592 8.353

4.2 Abhéngige Variable: Transformation

Operationalisiert wird die Variable durch den BTI (Bertelsmann Stiftung 2022). Die Bertelsmann Stiftung stellt
zwei Indizes bereit, den Status-Index, der den Stand der Transformation angibt, und den Management-Index, der
die politische Steuerungsleistung der Transformation bewertet. Der Status-Index zeigt, welcher Entwicklungs-
stand hin zu Demokratie und Marktwirtschaft erreicht ist. Im Unterschied zu enger gefassten Definitionen von
Demokratie geht das Demokratieverstandnis des BTI dariiber hinaus und umfasst weitere Kriterien. Vor diesem
Hintergrund ist Demokratie empirisch und funktionell mit der Marktwirtschaft verknipft, was auf Einwénde sto-
RBen mag, denn demokratische und wirtschaftliche Entwicklungen sind nicht immer zwangslaufig aneinander ge-

bunden, wie beispielsweise der Fall China zeigt.
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Die Bertelsmann Stiftung hat hinsichtlich der Indizes fir jeden erhobenen Zeitraum tber 100 Lander untersucht.
Fur die Studie wird der Status-Index verwendet, weil er Aussagen zulésst, wie weit die Transformation fortge-
schritten ist, ohne andere Faktoren einzubeziehen, wie dies beim Management-Index der Fall ist. Der Status-In-
dex bietet somit eine Mdglichkeit, die abhéngige Variable so zu operationalisieren, dass sie eine ausschlie}liche
Bewertung der Transformation als solche darstellt. Fir die Erstellung dieses Index werden funf politische und
sieben wirtschaftliche Kriterien mithilfe von 32 Unterkategorien von ausgewiesenen Landerexperten bewertet.
Als Untersuchungseinheiten gelten alle souveréne Staaten, die noch nicht den Status einer konsolidierten Demo-

kratie mit Charakteristiken einer sozialen Marktwirtschaft erreicht haben.

Der Status-Index bildet den Mittelwert der Dimensionen ,,politische Transformation® und ,,wirtschaftliche Trans-
formation®. Die politische Transformation ergibt sich aus dem Mittelwert der Bewertung von fiinf politischen
Kriterien (Staatlichkeit, politische Partizipation, Rechtsstaatlichkeit, Stabilitat demokratischer Institutionen, poli-
tische und gesellschaftliche Integration) mit insgesamt 18 Unterkategorien und die wirtschaftliche Transforma-
tion aus dem Mittelwert der Bewertung von sieben wirtschaftlichen Kriterien (soziodkonomisches Entwick-
lungsniveau, Markt- und Wettbewerbsordnung, Geldwert- und Fiskalstabilitat, Privateigentum, Sozialordnung,

Leistungsstarke der Volkswirtschaft, Nachhaltigkeit) mit insgesamt 14 Unterkategorien.

Um die Gefahr zu minimieren eine Tautologie zu schatzen, weil in den Indizes der unabhdngigen Variablen und
der abhangigen Variable teils dhnliche Indikatoren vorhanden sind, wurde beim BTI nur der Status-Index ver-
wendet und dieser bei beiden Kriterien zudem bereinigt. So wurden mit Blick auf die Verwaltungsqualitat (GE)
beim BTI folgende Kategorien eliminiert: Grundlegende Verwaltungsstrukturen, effektive Regierungsgewalt,
Stabilitat demokratischer Institutionen und Marktordnung. Mit Blick auf die Verschuldungssituation wurden
beim BTI folgende Kategorien herausgerechnet: Soziodkonomische Hindernisse und Leistungsstérke. Weitere
Kategorien, die im weitesten Sinne und eventuell Ubereinstimmend wirken kénnten, wurden belassen. In diesem
Kontext wurde vielmehr festgestellt, dass weitere Bereinigungen keine zusétzlichen wesentlichen Abweichungen
ergeben. Die beiden BTI (unbereinigt und bereinigt) korrelieren hoch miteinander (R2 0,98). Letztlich ist es na-
hezu randstéandig welcher BTI verwendet wird. In der folgenden Tabelle sind die Werte des bereinigten Status-
Index dargestellt. Hier ergeben sich folgende gerundeten Indexwerte und Positionen. Die maximale Punktzahl

betragt 10,0 und weist auf eine optimale Transformation hin:

Tab. 3: Abhéngige Variable Transformationsstand BTI — Status-Index bereinigt, Bertelsmann Stiftung 2022

2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022 | Median | Rang
BG 8,18 8,55 8,44 8,43 8,31 8,19 8,06 8,00 7,76 8,21 8
EE 9,30 9,39 9,37 9,39 9,49 9,59 9,62 9,66 9,55 9,48 2
CZ 9,32 9,48 9,63 9,58 9,55 9,46 9,60 9,57 9,39 9,51 1
HU 9,24 9,32 9,24 8,58 8,18 7,65 7,34 7,00 6,73 8,14 9
LV 8,28 8,63 8,55 8,45 8,52 8,68 8,76 8,83 8,90 8,62 7
LT 9,06 9,24 9,12 9,10 9,03 9,26 9,40 9,38 9,33 9,21 4
PL 8,99 8,72 9,00 9,08 9,24 9,28 8,74 8,32 8,05 8,82 6
RO 8,04 8,34 8,33 8,34 8,10 8,18 8,26 7,72 7,89 8,13 10
SK 9,01 9,18 9,21 8,90 8,79 8,80 8,66 8,74 8,91 8,91 5
S 9,52 9,49 9,52 9,44 9,15 9,01 9,07 9,09 8,82 9,24 3
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Die in den Tabellen 1 und 3 intervallskalierten Rénge dienen einer erweiterten Sicht und sind hilfreich bei der
Ergebnisinterpretation. Vergleicht man demnach die Rangzahlen des GE und des bereinigten BTI anhand der
Durchschnittswerte, so ist bereits ersichtlich, dass die jeweiligen Range weitgehend beibehalten werden, was die
Annahme stutzt, dass die Hypothese in die anzunehmende Richtung deuten kdnnte. Fur die Berechnung der mul-
tiplen linearen Regression werden sodann die Index-Werte verwendet. Wie die unabhéngigen Variablen bzw. die

zwei Prédiktoren mit den Werten der abhéngigen Variable korrelieren zeigt das folgende Regressionsergebnis.

5. Resultate

Grundlegend fir die Resultate sind die Index-Werte. Die Auspragungen aus der Regressionsanalyse sind zu-
néchst in einem Koordinatensystem aufgefiihrt. Dies zur besseren Veranschaulichung nur hinsichtlich der domi-
nanten unabhéngigen Variable (GE), korreliert mit dem bereinigten BTI, da die unabhdngige Kontrollvariable
eher randstandig zu sein scheint und insbesondere belegt, dass dem GE eine relativ hohe Erklarungskraft zu-

kommt:

Schaubild 1: Ergebnis der Regressionsanalyse im Koordinatensystem, eigene Darstellung

GE und BTTI - Status Index bereinigt
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Auf der x-Achse sind die Werte der unabhéngigen, auf den y-Achse die der abhéngigen Variable eingetragen.
Erkennbar ist der positive Zusammenhang zwischen der Verwaltungsqualitat und der Transformation. Wie nach-
folgend zu sehen ist, spielt die Verschuldungssituation firr die Transformation eine marginale Rolle. Dies unter-
legt letztlich auch die Erklarungskraft der Verwaltungsqualitét als malRgebliche GroRe. Die Regressionsgerade
zur Qualitat der Verwaltung erklart die differenten Werte relativ gut. Der beschriebene Wert gibt Auskunft tber

die Stérke des linearen Zusammenhangs. Dieser zeigt insgesamt ein mittelméRiges Verhaltnis (vgl. Atteslander
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1995, S. 308). Die Regression liefert im Detail folgende Ergebnisse, dargestellt mit dem bereinigten BTI (Werte

auf vier Dezimalstellen gerundet):

Tab. 4: Regressionsstatistik, eigene Darstellung

GE und Schulden

zu BTI bereinigt
Multipler Korrelationskoeffizient 0,7614
Bestimmtheitsmal} R2 0,5797
Standardfehler 0,4129
Beobachtungen 90
Koeffizient GE 0,0445
Koeffizient Schulden -6,9107E-05
PrifgroRe F 60,0055
Kritischer F-Wert 4,2013E-17
p-Wert GE 6,0534E-18
p-Wert Schulden 1,6314E-05
Signifikanzniveau 0,05
Bestimmtheitsmal R2 GE 0,4791
BestimmtheitsmaR R2 Schulden 0,0059

Fur die Regressionsrechnung waren 90 Beobachtungen fiir zehn Untersuchungseinheiten mit Daten zu neun Zeit-
punkten verfiighar. Das BestimmtheitsmaR (R?) ist elementar flr die Interpretation. Dieses ist bei der Verschul-
dung unbedeutend und unkorreliert (R? von 0,0059). Hinsichtlich der Verwaltungsqualitét ist dies anders. Die
Korrelation des GE zeigt ein R? von 0,48, beide unabhangigen Variablen zusammen des Weiteren ein R2 von
0,58. Der erklarte Anteil der Varianz der abhangigen Variable betragt beim unbereinigten BTI 0,61. Dieser Wert
und die Gite des Regressionsmodells liegen damit im mittleren Bereich, das heil3t das statistische Modell erklart
einen groReren Anteil der Varianz der abhéngigen Variable. Das Modell erklart demnach 61% und nach der Be-
reinigung 58% der Variation der Index-Werte des BTI. Die Unterschiede nach Bereinigung, mit minimal ande-
ren Werten, sind zu vernachlassigen. Die Bereinigung zeigt, dass keine signifikanten Anderungen einhergehen

und die Gefahr einer Tautologie nicht wie vermutet auftritt.

Auf andere Regressionsmodelle wurde aufgrund der relativ geringen Grundgesamtheit und der begrenzten Da-
tenmenge verzichtet, was vice versa die gewdhlte Methode rechtfertigt. Da mit einer relativ geringen Fallzahl
operiert wurde scheint es angemessen, mogliche Ausreiller zu betrachten, ob solche Einfluss auf das Gesamter-
gebnis haben kdnnten respektive auch auf die Robustheit der Ergebnisse abzustellen. Festzuhalten ist, dass sich
in einigen Landern durchaus der Demokratiestatus negativ verandert haben dirfte. Festzustellen war anhand der
Regressionsdaten dariiber hinaus, dass rechnerisch als Ausreil3er lediglich Ungarn ab dem Jahr 2014 auffallt,
demnach mit vier Datensdtzen. Rechnet man das Land komplett aus der Analyse heraus, so zeigt dies Auswir-

kungen auf das Gesamtergebnis (R2 0,74).

Ferner steht in Frage, ob das Regressionsmodell einen signifikanten Erklarungsbeitrag der abhéngigen Variable
leistet. Hier spielt die PrufgroRe (F) und der kritische F-Wert eine Rolle. Letzterer (4,2013E-17) muss unter der
Prifgrofie (60,0055) liegen, was deutlich der Fall ist. Daraus kann geschlossen werden, dass das multiple Reg-

ressionsmodell einen statistisch signifikanten Erkl&rungsbeitrag leistet.
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Weiterhin sollten die Regressionskoeffizienten GE und Verschuldung signifikant (p-Wert<0,05) sein. Der GE
hat einen p-Wert von 6,0534E-18. Dieser liegt deutlich unter 0,05. Das Vorzeichen des Koeffizienten GE ist
positiv, was bedeutet, dass eine Zunahme der GroRe um eine Einheit zu einer Zunahme der abhé&ngigen Variable
(BTI) um 0,0445 Einheiten fiihrt. Der p-Wert bei der Verschuldung liegt bei 1,6314E-05 ebenfalls unter 0,05.
Das Vorzeichen des Koeffizienten Verschuldung ist mit -6,9107E-05 negativ und hat daher einen negativen
Einfluss auf die y-Variable, was signalisiert, dass eine Zunahme der Verschuldung um eine Einheit zu einer
Reduzierung bei der abhangigen Variable um -6,9107E-05 filhrt. Die Variable BTI kann daher tiber den GE und
die Verschuldung statistisch belegbar hergeleitet werden. Die differierenden p-Werte (GE und Verschuldung)
zeigen Uberdies, dass die Verwaltungsqualitat als magebliche GroRe gilt. Eine Nullhypothese gilt als nicht be-
statigt, weshalb von einem statistischen Zusammenhang des GE und der Schulden auf den BTI (Status-Index)
auszugehen ist. Die Hypothese gilt ferner als belegt, und dies obwohl Ungarn in der Analyse enthalten ist, was
bedeutet, dass die These mit Ungarn bestétigt ist und ohne dieses Land noch eher. Demnach dirfen die Ergeb-

nisse durchaus als robust angesehen werden.

Die Starke des Effekts, den die Qualitat der Verwaltung auf die Transformation ausibt, ist rein numerisch jedoch
eher gering, denn der Wert von 0,0445 zeigt einen schwachen positiven Effekt. Wenn sich der Wert auf der un-
abhéngigen Variable um eine Einheit erhoht, wird eine Verdnderung des Werts auf der abhangigen Variable um
0,0445 vom Modell vorhergesagt. Allerdings ist zu relativieren, dass die Skala der Werte der unabhé&ngigen Va-
riable weiter gefasst ist, als die der abhangigen. Wéhrend bei der unabhangigen Variable Werte von circa 41 bis
knapp 88 mdglich sind, reicht die Spanne bei der abhdngigen Variable von circa 6,7 bis 9,7. Dies bedeutet, dass
ein Anstieg des Wertes der unabhéngigen Variable um zehn Punkte, dem Wert der abhéngigen Variable eine
Veranderung um knapp 0,5 Punkte prognostiziert, was in Anbetracht der differenten Wertebereiche einen doch

relativ ansprechenden Effekt beschreibt.

6. Restimee und kritische Reflexion

Auch wenn die Giite des Regressionsmodells mit einem R2 von 0,58 ansprechend ist und sich damit die Hypo-
these bestatigen lasst, bleiben Fragen offen. Diese offenen, nicht zu beantwortenden Aspekte sind dem fokussier-
ten Untersuchungsdesign geschuldet. Fragen die damit nicht gekléart werden kdnnen, weisen darauf hin, dass
weitere Variablen wirken. Wie oft erklart wird, ist ein entsprechender Wert zweier Variablen X und Y alleine
noch kein hinreichender Beleg fiir einen zwingend kausalen Zusammenhang. Durchaus gibt es Raum fir alterna-
tive und intervenierende Einflussfaktoren auf die Transformation. Komplexe Prozesse lassen sich nicht umfang-
lich auf einzelne BestimmungsgroRen zurickfihren. Immer resultieren sie aus dem Zusammenwirken mehrerer
Akteure und Akteurskonstellationen sowie verschiedener struktureller und institutioneller Bedingungen (vgl. Lo-
rig 2001, S. 207; Reiners 2008, S. 29-31). Nur beispielsweise darf insbesondere vermutet werden, dass die par-
teipolitische Zusammensetzung der jeweiligen Regierung malgeblich sein konnte. Allerdings ist eine solche
nicht immer von essenzieller Bedeutung, denn der Druck respektive das Begehren hinsichtlich einer Zugehorig-
keit zur EU Uberlagert vielfach parteipolitische Effekte, wie in &hnlichen Fallen bereits evident wurde (vgl. z.B.
Plebani und Reiners 2010, S. 234).
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Ferner ware die Qualitat des Ergebnisses eingeschrankt, wiirde man nur mit einer unabhangigen Variable operie-
ren. Daher wurde eine weitere unabhéngige Kontrollvariable beigefligt. Auch wenn der Fokus auf die Admini-
stration und damit einen einflussreichen und den wohl zentralen Akteur des Regierungskomplexes gerichtet ist,
sind unter Umsténden als weitere potenzielle Einflussfaktoren die Regierungen zu erwdhnen. Sie sind in der
Analyse durch die Verflechtung von Verwaltung und Regierung im Regierungskomplex des politisch-admini-
strativen Systems jedoch quasi erfasst. Zudem wird immer auch der Wohlstand bzw. die Wirtschaftskraft eines
Landes als Pradiktor genannt (insgesamt Beichelt 2001, S. 32-92; Radosevic 2004, S. 641-666; Gabriel 2008, S.
190-193; Trudinger 2008, S. 221-223; vgl. Haensch und Holtmann 2008, S. 620-625). Dieser 6konomische

Faktor wurde durch die unabhangige Kontrollvariable demnach mitverarbeitet.

Die unabhéngige Variable der Verwaltungsqualitét stiitzt sich auf den Indikator Government Effectiveness, der
umfanglich deren Qualitat, Unabhangigkeit von politischem Druck und die Qualitat der Implementation von Po-
licies misst. Er integriert somit per se verschiedene Faktoren und stellt eine ausflhrliche Einschatzung der 6f-
fentlichen Verwaltung bereit, was eine fundierte Analyse gewahrleistet und die Einwande einer zu groRen Ein-
grenzung des unabhingigen Variablensets erheblich relativiert. Uberdies wurde eine aus dem theoretischen Kon-
text abgeleitete, weitere Kontrollvariable aufgenommen und eine multiple Regression gerechnet. Noch mehr
Kontrollvariablen wéren hingegen nicht unproblematisch, weil mit dem Index GE bereits sehr viele Faktoren
einbezogen werden und die Gefahr besteht, dass sich Multikollinearitét einstellt und die Schatzung instabil re-
spektive ungenauer wird. Insgesamt ist ersichtlich, dass die Verwaltungsqualitat eine maBgebliche Grole dar-
stellt und dieser eine relativ hohe Erklarungskraft zukommt. Hingegen hat die Verschuldung kaum Einfluss auf
die Transformation. Der Faktor mag, wie anderweitig vielfach nachgewiesen, eher forderlich sein, zu Verande-
rungsprozessen zu stimulieren, als Ausléser zu wirken oder eine Bereitschaft zu wecken, in Strukturen und Tra-

ditionsbesténde einzugreifen und eine systemische Lernbereitschaft zu férdern (vgl. nur Reiners 2016, S. 17-18).

SchlieBlich wird zuweilen auch die Zusammenfihrung der Indizes des GE und des BT in einer Korrelationsana-
lyse kritisiert, denn der WGI-Index baut bei der Dimension GE auch auf den BTI auf (Langbein und Knack
2010, S. 350-370; Kaufmann und Kraay 2023; vgl. auch Wagschal und Jackle 2009; Brusis 2009). Damit be-
stehe die Gefahr, eine Tautologie zu schatzen. Allerdings greift der WGI beim BT vorwiegend auf den Manage-
ment-Index zuriick, der bei der Analyse seitens der abhangigen Variable nicht einbezogen wurde, und weniger
auf den hier inkludierten Status-Index. Die Gefahr eines tautologischen Fehlschlusses, durch potenzielle Uber-
schneidungen beider Indizes, wird dadurch erheblich reduziert. Zudem wurde der BTI hinsichtlich beider unab-
hangigen Variablen bereinigt und eventuell sich Uberschneidende Faktoren beim BTI herausgerechnet. Weitere
ahnliche oder gleiche Indikatoren in den unabhéngigen Variablen und der abh&ngigen Variable scheinen nicht
wesentlich gegeben. Die Korrelation mit dem bereinigten BTI offenbart letztlich kein wesentlich anderes Ergeb-

nis, was mogliche Einwande weiter entscharft.

Das Regressionsmodell offenbart die Bestatigung der Hypothese. Eine gut funktionierende und effizient arbei-
tende offentliche Verwaltung ist fur die Transformation forderlich. Sie hat einen signifikant positiven Einfluss
auf die Umgestaltung hin zu mehr Demokratie und Marktwirtschaft. Statistisch gesprochen lasst sich mit einer
»doppelten Verneinung“ argumentieren. Nicht erbracht ist der Nachweis, dass X auf Y keine Auswirkung hat,

oder anders — es zeigt sich ein doch zumindest mittelstarkes Indiz, dass X auf Y wirkt. Dieser Effekt spricht fur
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die Annahme, dass die Verwaltung ein dominanter Akteur bei der Umsetzung von EU-Standards ist. Entspre-
chend geht damit einher, dass eine funktionierende Verwaltung als elementare VVoraussetzung gilt, um einen EU-
Beitritt zu bewerkstelligen. Fir die weitere Forschung erscheint es empfehlenswert, Untersuchungen in einen
grolReren Léangsschnitt und ein erweitertes Variablenset einzubetten. Sicherlich wirken auch noch andere Ein-
flusse. Das Ziel der Untersuchung war jedoch nicht darauf gerichtet alle Einwirkungen in toto auszuleuchten,
sondern vielmehr Grundlagen zu legen. Wirkt durch das Vorgehen die Erklarungskraft insgesamt etwas einge-
schrankter, so kann und wird die Untersuchung aus ihrer Konstruktion heraus fiir den weiteren Forschungskon-

text dennoch fruchtbar und grundlegend wirken.

Die Themen Verwaltung und Transformation bieten geniigend Ansatzpunkte fur die Forschung. Besonders vor
dem Hintergrund der Globalisierung und neuer Managementkonzepte ist die sich vielerorts in einem Wandlungs-
prozess befindende Administration ein interessanter Untersuchungsgegenstand. Policy-Analysen sowie qualitati-
ve und quantitative Analysen, unter anderem der Funktions- und Wirkungsweisen von Verwaltungen, durfen da-
her im Hinblick auf die kontinuierliche Modernisierung von Staaten und vor dem Hintergrund europdischer Ent-

wicklungen als Schwerpunkt in der politik- und verwaltungswissenschaftlichen Forschungslandschaft gelten.
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