Der Schritt (d) geht iiber diese gekappten Modelle hinaus und beschreibt die
Beziehung zwischen den Akteuren der Meso- und Mikro-Ebene, d.h. die Verbin-
dung zwischen (4) dem spezifischen administrative style (Howlett 2004), der aus
den institutionell gegebenen Ermessensspielrdumen erwéchst, und (5) dem dar-
aus resultierenden, unmittelbaren Vollzugshandeln in den Verwaltungseinheiten.
Hier wird die vielzitierte ,,black box* (Goldthorpe 1997: 8f.; Andrews/Boyne
2010) des Verwaltungshandelns ein Stiick weiter gedffnet und gefragt, wie die
durch die Makro-Ebene bestimmten Freirdume der Meso-Ebene das individuelle
Verwaltungshandeln auf der Mikro-Ebene tatséchlich beeinflussen. Damit kom-
men neben den Fithrungskréften auch jene Akteure ins Spiel, die in groBer Zahl
als Verwaltungsmitarbeiter vollziehend tétig sind. Die Fiihrungskrifte {ibersetzen
zum einen die inhaltlichen Zielvorgaben der Behordenleitung in konkrete Ar-
beitsanweisungen und kontrollieren deren Umsetzung, zum anderen vermitteln
sie ihren Mitarbeitern iiber Anreize und Zwénge auch die Entscheidungs- und
Konfliktlosungsroutinen der Behordenleitung. Sie transportieren also die ,,Ver-
waltungskultur (Waldo 1947; Jann 1983; Héritier et al. 1996; Knill 1998, 1999;
Bekke/van der Meer 2000) und wirken unmittelbar durch ihr Fithrungsverhalten
auf ihre Untergebenen, die ihr Verhalten i.d.R. entsprechend anpassen (miissen).

Der Schritt (e) zwischen (5) dem unmittelbaren Verwaltungshandeln der Mit-
arbeiter und (6) den Outputs stellt schlieBlich die Riickbindung von Individual-
auf Systemebene dar. Die den Mitarbeitern iiber Anreize und Zwénge vermittel-
ten Verhaltensweisen pragen den Charakter ihrer Arbeit und damit auch die Per-
formanz der Verwaltung als Ganzes — wie bspw. ihre Effizienz, Effektivitit,
Sparsamkeit oder ihre Responsivitit gegeniiber Kunden und Politik. Gleichzeitig
pragt die Art des Verwaltungsvollzugs auch die Wahrnehmung der eigenen Té-
tigkeit und die Arbeitszufriedenheit der Mitarbeiter.

4.3 Performanz als abhdngige Variable

In der Literaturdiskussion wurde deutlich, dass Performanz ein sozial konstruier-
tes, mehrdimensionales Konstrukt ist, das aus verschiedenen Perspektiven und
Zielsystemen auf unterschiedlichen Stufen des Produktionsprozesses erfasst
werden kann. Eine Performanzbewertung erfordert deshalb eine belastbare Defi-
nition des Performanzbegriffs. Diese soll hier knapp ausfallen, da erstens auf die
in Kapitel 2 geleisteten Vorarbeiten zuriickgegriffen werden kann, zweitens im
Zuge der Modellentwicklung in Kapitel 5.4.1 die einzelnen abhéngigen Variab-
len im Detail vorgestellt und diskutiert werden.

Als Performanz soll die Zielerreichung einer Verwaltungseinheit auf der
Throughput- und Output-Ebene bezeichnet werden. Dies bedeutet, dass Perfor-
manz trotz der sozialen Konstruiertheit des Konzepts als grundsétzlich messbar
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angesehen wird. Hierzu ist die eingenommene Perspektive im Sinne der zur Be-
wertung herangezogenen Stakeholdergruppe festzulegen und ein Zielsystem zu
definieren. Hinsichtlich der Perspektive der Betrachtung wird ein erweiterter
Zielansatz mit Riickgriff auf die Einschatzungen der Mitarbeiter gewihlt. Da ei-
ne umfassende Performanzerfassung im Sinne des Systemansatzes mangels eines
flichendeckenden Zugangs zur ,,Umwelt* der Verwaltungseinheiten nicht reali-
siert werden kann, erscheint dieser Ansatz die hier angestrebte Performanzanaly-
se am vielversprechendsten. Das Zielsystem umfasst drei Dimensionen:

o Die rechtsstaatlich-politische Dimension zielt auf die Erfassung der de-
mokratietheoretisch herleitbaren Leistung von Verwaltungen ab: Ge-
setzmidfBigkeit, Rechtssicherheit und Rechtsgleichheit (vgl. Kapitel
2.3.3.1) und ihre grundsétzliche Haltung gegeniiber Biirgern und Kun-
den (vgl. Kapitel 2.3.3.2.1). Dabei wird davon ausgegangen, dass diese
Form der Performanz primédr zur Sicherung der Legitimation einer Ver-
waltungseinheit dient. Wird einer Verwaltungseinheit die Leistungsfa-
higkeit auf dieser Dimension von relevanten Stakeholdern abgespro-
chen, so ist ihre Existenz grundsitzlich in Gefahr.

o Die wirtschaftlich-funktionale Dimension zielt auf wirtschaftliche Quali-
tit, Professionalitit und Responsivitdt des Verwaltungsvollzugs ab (vgl.
Kapitel 2.3.4; 2.3.3.2). Damit wird einerseits die Relation der eingesetz-
ten Inputs zu den produzierten Outputs erfasst, andererseits auch die Er-
reichung explizierter inhaltlicher wie politischer Ziele beriicksichtigt.

o Die kontextuelle Dimension bildet die Prozessqualitdt innerhalb einer
Behorde ab. In Anlehnung an das Konzept des Corporate Citizenship
Behavior wird dabei davon ausgegangen, dass die Funktion und Leis-
tung einer Behorde stark vom nicht direkt iiber Anreizsysteme steuerba-
ren Verhalten ihrer Mitarbeiter abhingt. Inwiefern Mitarbeiter die als
forderlich angesehenen Einstellungen und Verhaltensweisen zeigen, lie-
fert demnach Hinweise auf ihre Gesamtperformanz (vgl. Kapitel 2.3.5).

Wie in Kapitel 2.3.1 dargestellt, unterliegen diese verschiedenen Dimensionen
einem Spannungsverhéltnis, da davon ausgegangen wird, dass sie sich nicht be-
liebig und unabhéngig voneinander optimieren lassen. Vielmehr weisen die ein-
zelnen Performanzdimensionen untereinander betrdchtliches Konfliktpotential
auf. Eingéngige Beispiele aus der administrativen Praxis sind die Leistungsquali-
tit verbessernde, aber teure und zeitraubende Beteiligungs- und Widerspruchs-
moglichkeiten in administrativen Verfahren, das Verhiltnis politischer Einfluss-
und Steuerungsmoglichkeiten gegeniiber Fachexperten oder die Realisierung von
Einsparpotentialen auf dem Riicken der Mitarbeiter der Verwaltung. Die Wir-
kung der einzelnen strukturellen erklarenden Variablen muss separat fiir die ver-
schiedenen Performanzdimensionen diskutiert werden. Fiir die Aspekte der Fiih-
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rungskultur ist hingegen eine Gleichrichtung méglich, so dass iiber alle Dimen-
sionen eine einheitliche Wirkung auf die Performanz angenommen werden kann.

4.4  Das Kausalmodell

Aufbauend von den genannten handlungstheoretischen Prdmissen soll nun ein
detailliertes Erklarungsmodell administrativer Performanz entwickelt werden.
Die Grundannahmen dieses Modells sind in Anlehnung an Wilson (1989: 91-93),
dass offentliche Verwaltungen (1) nicht ausschlieBlich {iber legislative Pro-
grammsteuerung kontrolliert werden, sondern (2) sich ambiguen Zieldefinition
von Politik und Umwelt gegeniiber sehen, welche (3) potenziell eine betrachtli-
che Varianz im individuellen und kollektiven Handeln iiber alle Hierarchieebe-
nen zuldsst, und (4) dieses Handeln die Performanz von Organisationen beein-
flusst. Gegenstand dieser Untersuchung ist, wie unterschiedliche Ausgestaltun-
gen der genannten Spielrdume auf die Performanz wirken. Die Sichtung der qua-
litativen und quantitativen Analysen legt nahe, dass administrative Performanz
von einem Zusammenspiel vielféltiger, sowohl duferer, struktureller Faktoren
als auch innerer, prozessbezogener Faktoren beeinflusst wird. Diese beiden Er-
klarungsstrategien sollen im Folgenden vorgestellt und ein integratives Modell
zur Erklarung administrativer Performanz entwickelt werden.

Ausgangspunkt zur Erorterung der ersten, auf duflere Erklarungsfaktoren ab-
zielenden Strategie stellt die auf Gulick (1937) zuriickgehende und in der Erfor-
schung von verselbstindigten Verwaltungseinheiten prominent vertretene struk-
turell-instrumentelle Perspektive dar (vgl. Legreid et al. 2005: 11; Leegreid/Ver-
hoest 2010: 6f.) Dieser folgend geht die vorliegende Arbeit von der Grundan-
nahme aus, dass duBlere organisationale Charakteristika Auswirkungen auf das
Verhalten der Organisationsmitglieder haben. Lagreid, Christensen und Rubeck-
sen (2005: 11) fassen die Bedeutung, die diesem &uleren Rahmen zugeschrieben
wird, folgendermafBlen zusammen:

,»A structural-instrumental approach presumes that one has to study how the public sector
is organized in order to understand how it works. It makes a difference whether central
government is an integrated system under ministerial responsibility or a disintegrated sys-
tem of autonomous or semi-autonomous organizations, whether it is centralized or decen-
tralized, and whether it is specialized according to the principle of geography and/or other
principles [...].*
Fiir die Funktionsweise von Behorden spielt es also eine Rolle, auf welcher
Verwaltungsebene sie angesiedelt sind und welche Aufgaben nach welchen Or-
ganisationsprinzipien in ihnen gebiindelt werden. Entsprechend der im vorausge-
henden Unterkapitel postulierten Wirkmechanismen von Institutionen wird hier
angenommen, dass strukturelle Merkmale von Behdrden auf zweierlei Weise
wirken.
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