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1.  Einleitung

Welche Faktoren die Leistungsfahigkeit von 6ffentlichen Verwaltungen determi-
nieren, ist eine der Kernfragen der verwaltungswissenschaftlichen Forschung.
Dass das institutionelle Design die Funktionsweise und Performanz 6ffentlicher
Verwaltungen mitbestimmt, ist weitgehend Konsens im wissenschaftlichen Dis-
kurs (Bendor et al. 1987; Moe 1989). Seit Freiherr vom Stein (1807) wird in der
klassischen und neueren Verwaltungs- und Organisationsforschung nach der
"optimalen" Losung fiir die Anlagerung von Verantwortlichkeiten, die (De-)
Zentralisierung und (De-) Konzentration der Strukturen, der politischen und ad-
ministrativen Steuerung sowie des Managements von Behorden gesucht. Aus ei-
ner politikwissenschaftlichen Perspektive werden traditionell die Einfliisse poli-
tischer Rahmenbedingungen sowie die Eigenheiten der bearbeiteten policy zur
Erklarung beobachteter Varianz in Verhalten und Leistung herangezogen. Die
jingere Public Administration Forschung bezieht hingegen ein sehr viel breiteres
Spektrum an Einflussfaktoren mit ein: Die Organisationsumwelt, strukturelle
Charakteristiken der Verwaltungsorganisationen selbst sowie Managementfakto-
ren (Walker/Boyne 2009). Die Rahmenbedingungen auf der Makro-Ebene, so
wird argumentiert, definieren liber unterschiedliche Mechanismen die Hand-
lungsrdume der Mitarbeiter und damit die Prozesse in einer Behorde (Simon
1997). Das Handeln der Mitarbeiter wiederum bestimmt iiber Art und Glite der
produzierten Outputs und Outcomes (Krause/Douglas 2005).

Trotz intensiver Forschungstitigkeit steckt die Beantwortung der fiir Wissen-
schaft und Praxis hochst relevanten Frage nach den Bestimmungsfaktoren admi-
nistrativer Performanz noch in den sprichwértlichen Kinderschuhen. Die auf po-
litischer Ebene oft handlungsleitenden Annahmen iiber Zusammenhdnge zwi-
schen einzelnen strukturellen und prozeduralen MaBinahmen sowie deren Aus-
wirkungen auf administratives Handeln sind kaum durch belastbare empirische
Evidenz abgesichert (Egeberg 1999; Boyne et al. 2005, 2006). Insbesondere die
Verkniipfung der vielfach zersplitterten Ansitze erfolgt aufgrund theoretischer
und methodischer Probleme noch kaum, so dass die Komplexitit des administra-
tiven Gesamtmodells noch nicht angemessen beriicksichtigt werden kann.

Diese Arbeit mochte an dieser Stelle ansetzen und einen Beitrag zur Beant-
wortung der forschungsleitenden Frage nach den Determinanten administrativer
Performanz leisten. Hierfiir wird ein innovatives Modell entworfen, welches die
Zusammenhidnge zwischen struktureller Ausgestaltung einer Behdrde und der in
ihr gelebten Managementpraxis auf der einen Seite, sowie der erzielten Perfor-
manz auf der anderen Seite abbildet. Zum empirischen Test dieses Modells wird

15
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ein Vergleichsdesign vorgeschlagen, welches die genannten Konstrukte aus einer
administrativen Binnenperspektive, d.h. aus der Sichtweise der in der 6ffentli-
chen Verwaltung titigen Mitarbeiter der Vollzugsebene, betrachtet. Dieser An-
satz ermdglicht die Umgehung des zentralen methodischen Problems der ver-
gleichenden Organisationsforschung — der ungeniigenden Datenverfiigbarkeit.
Basierend auf einem groflzahligen Datensatz vergleichbarer Fille kann so das
theoretisch abgeleitete Wirkungsmodell mit multivariaten Methoden getestet und
sowohl die Rolle der einzelnen Erkldrungsfaktoren als auch spezifische Wech-
selwirkungen analysiert werden. Dieses Modell sowie die daraus gewonnenen
Erkenntnisse bieten die Chance, die Diskussion iiber die Determinanten admi-
nistrativer Performanz zu versachlichen und auf eine neue Ebene zu heben.

Die Arbeit ist wie folgt strukturiert: Nachdem in den folgenden Abschnitten
dieses Kapitels in den Forschungsgegenstand eingefiihrt wird, erfolgt in Kapitel
2 eine umfassende Sichtung der organisationswissenschaftlichen Literatur zur
Identifikation von Konzepten administrativer Performanz sowie deren Engfiih-
rung auf fiir die Beantwortung der Forschungsfragen relevante Performanzdi-
mensionen. AnschlieBend werden in Kapitel 3 die zentralen theoretischen Ansit-
ze sowie konkrete Konstrukte zur Erkldrung administrativer Performanz gesich-
tet und ihre Brauchbarkeit diskutiert. Anschlieend wird in Kapitel 4 ein konzep-
tioneller Rahmen und ein theoretisches Modell zur Erklarung von Verwaltungs-
handeln entworfen und Hypothesen formuliert. In Kapitel 5 wird das Untersu-
chungsdesign entwickelt, die Fallauswahl der Erhebung begriindet und die Da-
tenerhebung vorgestellt. Kapitel 6 préasentiert die deskriptive Analyse, in wel-
chem anhand der empirischen Daten die realtypischen Organisationsmodelle
charakterisiert werden. AnschlieBend wird in Kapitel 7 auf Basis eines variab-
lenzentrierten Ansatzes eine mehrstufige multivariate Analyse durchgefiihrt. Auf
Basis des hier erfolgenden Hypothesentests konnen die vermuteten kausalen Be-
ziehungen getestet werden. In Kapitel 8 werden die Ergebnisse der Analyse dis-
kutiert. Kapitel 9 schlieft die Arbeit mit einer Bewertung der Befunde sowie
Forschungsdesiderata.

1.1  Biirokratie als Spiegel gesellschaftlicher Herausforderungen

Biirokratien sind komplexe, vielfach mit ihrer Umwelt verkniipfte Systeme. Die
Frage ihrer Organisation wie auch jene der Bewertung ihrer Performanz mag so
alt sein wie das Staatswesen selbst, so schwierig zu beantworten wie im letzten
Vierteljahrhundert war sie jedoch noch nie. Die gestiegenen Anforderungen an
die 6ffentliche Verwaltung fiihrten wihrend der 1970er Jahre in allen westlichen
Industrienationen zu einer starken Expansion der Staatstitigkeit. In der wirt-
schaftlichen Schwachephase der 1980er Jahre wurden die mit diesem Wachstum

16
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verbundenen Kosten zu einem fiskalischen Problem und die Akzeptanz der 6f-
fentlichen Aufgabenwahrnehmung wie auch der Verwaltung selbst sank in der
Bevolkerung (Naschold 1996; Pollitt/Bouckaert 2004). Nichtsdestotrotz sicht
sich der 6ffentliche Sektor bis heute permanent steigenden Erwartungen hinsicht-
lich Umfang und Qualitét seiner Dienstleistungen gegeniiber. In diesem Span-
nungsverhéltnis zwischen gestiegenen Anforderungen, abnehmenden Ressourcen
und dem sich wandelnden Verhéltnis von Biirger und Staat wurde die Leistungs-
steigerung des Verwaltungshandelns zur zentralen Zielvorgabe in einem konti-
nuierlichen Prozess der Verwaltungsmodernisierung (vgl. Radin 1998: 553; In-
graham 2005: 390). Wesentliche Zielsetzungen dieses Reformprozesses sind:

e Die Verschlankung des biirokratischen Apparats durch eine Neudefiniti-
on Offentlicher Aufgaben. Damit geht ein Riickzug des Staates aus wei-
ten Bereichen der Leistungserstellung durch die Reduzierung der Leis-
tungstiefe oder einer Liberalisierung von staatlichen Monopolen einher.

e Die Steigerung der Effizienz und die Senkung der Kosten der Verwal-
tung durch eine Binnenreform, primir im Wege der Adaption aus der
Privatwirtschaft entlehnter Techniken oder Managementverfahren.

e Der Neuentwurf des Verhéltnisses zwischen Biirger und Staat durch die
Ersetzung des iiberkommenen hoheitlichen Selbstverstédndnisses der
Verwaltung durch ein kooperatives Dienstleistungsleitbild.

Diese Entwicklungen konnen iiberwiegend als vom Paradigma des New Public
Management (NPM) inspiriert gelten (vgl. Hood 1991; Pollitt/Bouckaert 2000;
Schedler/Proeller 2009)." Allerdings steht nicht das NPM im Zentrum dieser Ar-
beit, sondern ein zwangsldufig und untrennbar mit den Reformen verbunden As-
pekt: Die permanente Modifikation der dufSeren Strukturen und internen Prozes-
se Offentlicher Verwaltungen. Insbesondere die duBeren Strukturen sind Produkt
der Verwaltungspolitik einer Regierung (vgl. Bogumil/Jann 2009: 296-299).
Verwaltungspolitik kann dabei als spezifische Form der Institutionenpolitik an-
gesehen werden. Diese bezieht sich nach Sager (2009: 361)
»L-..] auf die Meso-Ebene von Verwaltungsstrukturen und Organisationsmerkmalen kor-
porativer Akteure. In Anlehnung an Ritz (2003) kann der Zweck von Institutionenpolitik
im Wandel der Steuerungsmechanismen, der Strukturen sowie Prozesse und der Kultur als
Voraussetzung verdnderten administrativen Handelns gesehen [...] werden.*
So erfordert die Erreichung jeder der drei oben genannten Zielsetzungen Verwal-
tungspolitik, also eine Anpassung des organisatorischen Rahmens der Voll-

1 Dieser Ansatz stellt jedoch kein geschlossenes Portfolio an Reformmafinahmen dar, son-
dern ist ein Sammelbegriff fiir ein uniiberschaubares, sich abhingig von Ort und Zeit-
punkt seiner Definition wandelndes Portfolio unterschiedlichster Reformansétze.
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zugstdtigkeit. Entsprechend konstatierte Herbert Conrad schon 1929 (Conrad
1929: 5, zitiert nach Dietlein/Thiel: 2006: 9):
,»Das Reformieren ist eine Dauererscheinung im Staatsleben. Alle staatlichen Einrichtun-
gen sind nur voriibergehender Natur, sie miissen immer wieder den sich verdndernden

Verhiltnissen angepalit werden, sie miissen im Fluf} bleiben, und das erfordert dauernde
Reformen.*

Der Begriff dufere Strukturen beschreibt dabei jene Aspekte, die sich aus der
Anlagerung der Aufgaben der 6ffentlichen Hand ergeben. Das Spektrum an insti-
tutionellen Formen des Verwaltungsvollzugs ist breit. Greve et al (1999: 142)
identifizieren sechs grundsétzliche Organisationsformen (vgl. Tabelle 1).

Contracting- (Semi-) Voluntary/ Public Contract Departmental
out Privatization Charity Body Agency Unit

Definition private organi- former state- bottom-up at arms’ quasi- hierarchical unit
zation contract owned company body length, but autonomous  under direct con-
with state now wholly or publicly part of de- trol of minister

partly privatized funded partment

Finances market mecha- capital market, donations, state budget state budget  state budget
nism stock exchange subsidy or levying

Ministerial ? no no partial yes yes

Responsib.

Control Me- contract market regulation co-0p, statutes framework direct political

chanism contract document

Public Task ? ? yes yes yes yes

Tabelle 1: Institutionelle Formen der Erledigung 6ffentlicher Aufgaben
Quelle: Greve et al. 1999: 142, Table 1.

Nach dieser Kategorisierung reicht das Kontinuum der Organisationsformen von
der Beauftragung Privater i{iber die (Teil-) Privatisierung, die Erledigung durch
Verbinde, selbstindige offentliche Einrichtungen, quasi-selbstindige Behorden
bis hin zur Erledigung durch den Ministerien hierarchisch unterworfene Einhei-
ten. Die hier vorliegende Studie fokussiert lediglich auf jene Vollzugsformen,
die sich unter die beiden Rubriken Public Body und Contract Agency subsumie-
ren lassen, die also mit 6ffentlicher Finanzierung und unter zumindest teilweiser
Ministerverantwortlichkeit 6ffentliche Aufgaben iibernehmen. Diese vorldufige
Definition entspricht grob jener, die — mit betrachtlicher internationaler Varianz
(vgl. Smullen 2004: 185) — in der internationalen Debatte zu semi-autonomen
Verwaltungseinheiten gebrauchlich ist (vgl. Greve et al. 1999: 136; Schuppert
1981: 167; Flinders 2004: 883; Thatcher/Stone Sweet 2002: 2).

Die strukturelle Ausformung der zur Erledigung dieser (Kern-) Aufgaben des
Staates herangezogenen Behdrden unterliegt nur wenigen Beschrankungen, theo-
retisch kénnen sie beliebige Grade an vertikaler Differenzierung (von landeswei-
tem bis hin zu (bei libertragenen Aufgaben) kommunalem Vollzug) wie auch an
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duBerer und innerer horizontaler Differenzierung (durch beliebige Grofie der Zu-
stindigkeitsbereiche sowie durch eine beliebige Biindelung vollzogener Politi-
ken) annehmen. Zur Kategorisierung dieser Organisationsformen bietet sich eine
Vierfelder-Matrix mit den Achsen Vertikale Zentralisation und Horizontale
Konzentration an, auf der vier idealtypische Verwaltungsorganisationsmodelle
verortet werden: (1) Die klassische obere Sonderbehdrde oder agency, die, auf
zentraler Ebene angesiedelt, landesweit fiir einen eng geschnittenen Zustindig-
keitsbereich verantwortlich ist. Im Kontext der deutschen Bundeslidnder und in
dieser Arbeit wird dieser Behordentyp als Obere Landesbehérde (OLB) bezeich-
net. (2) Die regionale Biindelungsbehdrde, die fiir einen groferen, aber territorial
begrenzten Zustindigkeitsbereich eine nahezu umfassende Verwaltungskompe-
tenz in sich biindelt. In den deutschen Landern wird dieser Behordentyp klas-
sisch als Regierungsprésidium oder Bezirksregierung bezeichnet, es haben sich
jedoch auch weitere landesspezifische Bezeichnungen herausgebildet, so dass
hier von Mittelbehorden (MiB) gesprochen werden soll. (3) Die regionale Son-
derbehorde, die in einem kleineren, territorial begrenzten Zustandigkeitsbereich
eine spezifische inhaltliche Verantwortung tragt, wird hier als Untere Landesbe-
horde (ULB) bezeichnet. (4) Die kommunale Ebene (KOM), sofern sie auf Ebe-
ne der kreisfreien Stiddte und Landkreise auch staatliche Aufgaben vollzieht (vgl.
Abbildung 1; Bogumil/Jann 2009: 97ff.; Miller 1998: 42ff., 215ff.).

Zentrale

Sonderbehérde

Regionale
Biindelungs-
behorde

Vertikale
Zentralisation
Regionale
Sonder-
behorde

v

Horizontale Konzentration
Abbildung 1: Realtypische Organisationsmodelle des Vollzugs staatlicher Aufgaben

Quelle: Eigene Darstellung. Der Umfang der Kreise symbolisiert als dritte Dimension die
Zahl der in der Behorde gebiindelten Aufgaben (funktionale Binnen-Differenzierung).
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Die Verortung der einzelnen Behordentypen in diesem Koordinatensystem ist fiir
sich jedoch bedeutungslos. Relevant wird sie erst durch die mit ihr mittelbar ein-
hergehenden Charakteristiken der Verwaltungseinheiten. In der Literatur werden
als entsprechende Faktoren die Nahe zur Politik, die funktionale Binnen-
Differenzierung als Ausdruck der Zahl in der Behorde zusammengefasster Fach-
gebiete sowie die Grofle des Einzugsbereichs und damit unmittelbar zusammen-
hiangend die GroBe der Verwaltungseinheit genannt. Diese strukturellen Faktoren
stellen die wesentlichen Variablen bei der Gestaltung 6ffentlicher Verwaltungen
dar und werden im Zentrum der weiteren Untersuchung stehen.

1.1.1. Zwei Kurzgeschichten zum Umbau 6ffentlicher Verwaltungen

Zwar unterliegen die 6ffentlichen Biirokratien der OECD-Landern seit Jahrzehn-
ten grundlegenden Umwélzungsprozessen. Diese Verdnderungen werden jedoch
weder durch eine einheitliche Ursache noch von einer gemeinsamen StofBrich-
tung charakterisiert. Vielmehr folgen sie verschiedenen, teilweise gegenldufigen
Trends. Wie willkiirlich Verwaltungspolitik mit Verwaltungsorganisation um-
geht, zeigen die folgenden beiden Exkurse in die jiingere Reformgeschichte.

Die erste Erzdhlung besteht aus zwei Akten, welche im Wesentlichen die in-
ternationalen Reformbewegungen widerspiegeln. Das NPM-Konzept, das in den
1990er Jahren seine Bliitezeit erlebte, steht hier hinsichtlich Verbreitung und
Tiefe der damit verbundenen Umstrukturierungen 6ffentlicher Verwaltungen si-
cherlich an erster Stelle. Anders als im stark binnenorientierten Neuen Steue-
rungsmodell (NSM), welches den deutschsprachigen Reformdiskurs bestimmte,
wurde im internationalen Kontext das Paradigma der Dezentralisierung von Ver-
antwortung — auch im Bereich der vollziehenden Verwaltung — ganz wesentlich
auch als strukturelle Autonomisierung verstanden. Entsprechend des stark pra-
skriptiv geprigten sog. practicioner model wird die Errichtung von formal eigen-
stindigen und um eine einzelne Aufgabe organisierten Behorden als wesentlicher
Bestandteil eines Sets von Maflnahmen angesehen, durch welche eine génzlich
neue Form oOffentlicher Leistungserstellung erreicht werden soll. Die vertikale
und horizontale Spezialisierung durch (1) die Verselbstindigung in sog. semi-
autonomous single-purpose agencies bildet dabei den strukturellen Rahmen fiir
(2) eine Ubertragung von prozeduralen Entscheidungskompetenzen auf das Ma-
nagement dieser Behorden und (3) den Wechsel von der klassischen input-
orientierten zu einer output-orientierten Steuerung iiber kontraktuelle Arrange-
ments (vgl. Pollitt et al. 2004: 3-46). Aus dem Zusammenspiel der drei Mal3-
nahmen soll — so die Theorie — durch Spezialisierung, Professionalisierung von
Managemententscheidungen und die Unterbindung von politischen ad-hoc Inter-
ventionen eine hohere politische Steuerbarkeit und Performanz des Verwal-
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tungshandelns erzielt werden (vgl. Kettl, 1997: 447-449; Pollitt et al. 2004: 30-
46; Verhoest et al. 2004: 101-102; Bourdeaux 2008: 351ff.). Dieses Konzept
fiihrte in den vergangenen 25 Jahren ausgehend von den angelséchsischen Vor-
reitern in zahlreichen Staaten der OECD — allen voran Neuseeland, Grof3britan-
nien, Schweden, Holland, Frankreich und Kanada — zu einer grundlegenden Um-
strukturierung des offentlichen Sektors. Die OECD listet schon 2002 hunderte
von neu geschaffenen Einheiten in jeweils spezifischen nationalen Spielarten,
welche teilweise die iberkommenen biirokratischen Strukturen der reformieren-
den Staaten komplett ablosten (vgl. OECD 2002: 7f.; Pollitt et al. 2004: 6f.).
Hier fand also tiber Landergrenzen hinweg und von einer gemeinsamen Doktrin
geleitet eine tiefgreifende Umstrukturierung offentlicher Verwaltungen statt.

Der zweite Akt dieser ersten Geschichte beschreibt eine Entwicklung, die
teilweise zynisch als Reparatur der durch die NPM-motivierten Verselbstindi-
gung von Behorden bewirkten Effekte angesehen wird (vgl. Gregory 2006): Be-
reits ab 1997 kann von einem beginnenden Zuriickschwingen des Pendels, der
Phase der summarisch als post-NPM-reforms betitelten Reformen gesprochen
werden (vgl. Christensen/Lagreid 2006). Den Startpunkt setzte die neugewéhlte
Regierung Blair in Grofbritannien mit ihrer Joined-Up Government Initiative.
Dieser auch als Whole-of-Government Approach bezeichnete Ansatz spiegelte
sich auch in anderen Vorreiterlindern der NPM-Bewegung und thematisiert die
defizitire Bearbeitung von sog. wicked-problems (vgl. Ling 2002; Bogdanor
2005). Deren Komplexitit sei mit kleinteilig fokussierten Organisationen, de-
partmentalem Denken und Steuerung iiber performance management Systeme
nicht beizukommen. So fassen Christensen/Lagreid (2007: 1061) zusammen:

»The principle of “single-purpose organizations”, with many specialized and non-
overlapping roles and functions, may have produced too much fragmentation, self-
centered authorities, and a lack of cooperation and coordination, hence hampering effec-
tiveness and effciency [...].*
Mit dieser Betonung der Kehrseite der im Zuge der agencification geforderten
und geforderten Ziele wurden klassische Werte wiederentdeckt: Vertikale Ko-
operation und Koordination und integrierte, die engen Grenzen spezialisierter
Einheiten iberschreitende Problembearbeitung. Zwar wurden zur Erreichung
dieser neuen Ziele nur wenige Restrukturierungen vorgenommen und stattdessen
vorrangig prozedurale und auf eine gemeinsame Dienstleistungskultur abzielen-
de Mafinahmen ergriffen (Christensen/Lagreid 2007: 1062). Dennoch spricht
aus diesem Zuriickschwingen des Pendels die prinzipielle Unsicherheit iiber die
optimale Institutionalisierung 6ffentlicher Aufgabenwahrnehmung. Dartiber hin-
aus verdeutlicht die im Léndervergleich widerspriichliche und zeitversetze Dy-
namik der Reformwellen, dass Reform-Konjunkturen von landesspezifischen
Pfadabhingigkeiten, politischen Konstellationen und von Ubertreibungen ge-
prégt sind. Verwaltungsstrukturreformen erscheinen vor diesem Hintergrund als
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erratische, von normativem Isomorphismus befeuerte Moden (vgl. DiMaggio/
Powell 1983), in denen aufgrund von Idealisierung und Einseitigkeit bereits vor
ihrer Implementation der Zwang zur Korrektur angelegt ist.

Die zweite, die relative Beliebigkeit von Verwaltungspolitik verdeutlichende
Geschichte handelt von kontinentaleuropdischen, insb. deutschen Reformen des
Verwaltungsaufbaus. Diese zeigen, dass jiingere Strukturreformen nicht zwin-
gend mit dem NPM-Paradigma verkniipft sein miissen, damit jedoch nicht an
Stringenz gewinnen. So blieb bspw. die 6ffentliche Verwaltung in Deutschland
vom Siegeszug des NPM nicht unberiihrt (vgl. Banner/Reichard 1993; Naschold
1995). Im Rahmen des NPM-inspirierten Neuen Steuerungsmodells wurden zwar
zahlreiche binnenorientierte Verinderungen diskutiert und eingefiihrt.” Aller-
dings blieben die dulleren Verwaltungsstrukturen sowohl in den Landern, als
auch beim Bund unverindert — mit Ausnahme der Errichtung weniger Behorden
der Markt- und Risikoregulierung. Wie im gesamten deutschsprachigen Raum
entwickelte die nur partielle und adaptierende Ubernahme einzelner Reformkon-
zepte hier eine eigenstindige Dynamik. Uber die Griinde fiir diese selektive
Ubernahme des Konzepts lisst sich nur mutmafen. In der Literatur wird zum ei-
nen eine geringere kulturelle Kompatibilitit der kontinentaleuropdischen Ver-
waltungssysteme mit der NPM-Doktrin diagnostiziert (vgl. Christensen/Legreid
2009 mit Verweis auf Hood 1996). Dariiber hinaus kdnnten auch andere Griinde
angefiihrt werden. So existierten bspw. im deutschen Verwaltungsfoderalismus
bereits alle der in Abbildung 1 genannten behdrdlichen Realtypen, darunter auch
als single-purpose agencies ausgestaltete vollzichende Einheiten, wahrend in
manchen der Vorreiterldnder des NPM der Verwaltungsvollzug noch von mono-
lithischen, von der ministerialen bis zur kommunalen Ebene reichenden Regie-
rungsapparaten gepriagt war (vgl. James et al. 2012). Die Verheilungen der
NPM-Apologeten erschienen angesichts der eigenen Erfahrungen mit verschie-
denen Realtypen vermutlich weniger iiberzeugend. Entscheider auf Bundes- und
Landesebene scheuten wohl auch das absehbar erdriickend hohe politische Risi-
ko umfassender Strukturreformen. Die Abtrennung einzelner binnenzentrierter
Komponenten erscheint insofern strategisch konsequent, da sie in einem sich tra-
ditionell inkrementalistisch verdndernden System die Umsetzungschancen deut-
lich erhohte.

2 Bspw. produktbezogene Binnenstrukturen und die Dezentralisierung von Verantwortung,
Outputsteuerung und dazugehdrige Instrumente wie doppisches Rechnungswesen,
Budgetierung, Controlling und Steuerung iiber Kontrakte (vgl. Jann et al. 2004). Uber
Reichweite und Erfolg dieser Maflnahmen wird andernorts intensiv diskutiert, alles in al-
lem scheinen diese Ansitze jedoch nur eine begrenzte Wirkung entwickelt und die iiber-
kommenen administrativen Prozesse nur begrenzt verandert zu haben (vgl. Kropp 2004;
Jann 2004; Reichard 2004; Bogumil et al. 2007).
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Trotz dieser Verweigerung gegeniiber einer NPM-orientierten Umstrukturie-
rung erwies sich der Verwaltungsaufbau in den deutschen Léndern alles andere
als statisch. Vollig losgelost von theoretisch unterfiitterten Reformkonzepten
gingen die Landesregierungen seit der Jahrtausendwende einen eigenen Weg und
verdnderten ihre unmittelbaren Landesverwaltungen stérker als jemals zuvor seit
dem Bestehen der Bundesrepublik. Fast alle Flachenstaaten stieBen umfang-
reiche Reformprojekte an und fiithrten mit iiberraschendem Erfolg tiefgreifende
Struktur- und Funktionalreformen durch (vgl. bspw. Bogumil et al. 2004;
Bogumil/Ebinger 2005; Bogumil/Kottmann 2006; Brenski/Liebig 2007; Reiners
2008a). In den neuen Bundeslédndern umfassten diese Reformen auch eine weite-
re Welle von Territorialreformen mit grundlegender Neugliederung der Kreis-
strukturen. Eine grobe Sichtung der Reformvorhaben der Léander zeigt, dass
mehrere hundert Behdrden aufgelost, grundlegend umgestaltet oder mit anderen
Einrichtungen fusioniert wurden. Mehrere zehntausend Planstellen fielen weg —
zumindest auf dem Papier. Im Landervergleich erscheinen die Umstrukturierun-
gen auf den ersten Blick beliebig, teilweise verfolgen die Landesregierung sich
grundsitzlich widersprechende Stofrichtungen. Wéhrend eine Reihe von Regie-
rungen die Auflésung von Sonderbehdrden und die Konzentration ihrer Aufga-
ben in der Allgemeinen Verwaltung anstrebte, verfolgte eine andere die Auflo-
sung ihrer regionalen Biindelungsbehdrden und stérkte die Organisation in Son-
derbehorden. Die institutionellen Formen driften zunehmend auseinander. Identi-
sche, bundesgesetzlich geregelte Aufgaben werden mittlerweile in einem kaum
iiberschaubaren Spektrum an Strukturen vollzogen.® Aus dieser Geschichte kann
gefolgert werden, dass umfassende Strukturreformen keinen theoretischen Uber-
bau bendtigen und quasi als Selbstzweck, bestenfalls zur Durchsetzung von per
se strukturunabhéngigen Zielen wie Personaleinsparungen — oder eben Macht-
verschiebungen — durchgefiihrt werden.

Die beiden Geschichten zeigen, dass es keinen "Konigsweg" der Verwal-
tungsorganisation gibt, der auf alle Strukturen und Situationen passt (obwohl
Isomorphie-Argumente fiir eine Vereinheitlichung sprichen). Die widerspriichli-
chen Reformbewegungen spiegeln nur vordergriindig Dilemmata wie die Unver-
einbarkeit groBtmoglicher fachlicher Spezialisierung und Unabhéngigkeit einer-
seits und konzertiertem, fachlich abgewogenem Handeln jenseits "negativer” ex
post Koordinationsmechanismen andererseits (vgl. Mayntz/Scharpf 1975: 145-
150). De facto finden sich zwar viele Doktrinen in der Verwaltungsforschung, es
liegen jedoch keinerlei schliissigen und belastbaren Erkenntnisse iiber die Per-
formanzeffekte spezifischer Organisationsmodelle vor, auf die bei der Gestaltung
von Offentlichen Organisationen Bezug genommen werden kdnnte. Diese For-

3 Eine detaillierte Ubersicht iiber die verschiedenen Reformpfade in den einzelnen Lindern
findet sich bei Bogumil/Ebinger (2008a).
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schungsliicke ist jedoch sowohl aus verwaltungswissenschaftlicher wie aus ver-
waltungspraktischer Perspektive problematisch, da die Vollzugsorganisation ent-
gegen empirischer Erfahrung (vgl. Mayntz et al. 1978; Fiirst/Martinsen 1997;
Pamme 2003; Bauer et al. 2007a) zu einer fiir den Vollzugserfolg beliebigen Va-
riable erklart wird. Mit der Ausbreitung dieser Vorstellung scheint sich einerseits
in einem selbstverstirkenden Effekt die Reichweite einzelner Reformprojekte zu
erhohen und der zeitliche Abstand zwischen derartigen Projekten zu verkiirzen.
Die zentrale neo-institutionalistische Pramisse, dass Institutionen — und damit
auch harte Strukturen und Organisationsmodi — einen Einfluss auf Form und Er-
folg der Umsetzung politischer Programme ausiiben, scheint entweder falsch zu
sein oder wird mitsamt ihren Konsequenzen schlicht von der Politik ignoriert.

1.1.2. Organisationsgestaltung als komplexer politischer Prozess

Die beiden zuvor erzdhlten Kurzgeschichten erfordern eine Konkretisierung auf
mehreren Dimensionen. Zum einen vermittelt die Konzentration auf Reformen
den Eindruck flachendeckender und mit Leichtigkeit durchgesetzter Vorhaben.
Dieser Schein triigt — es wire eine grobe Fehlinterpretation, die genannten Ver-
dnderungen als selbstverstidndliches Ergebnis politischer Steuerung anzusehen.
Die tatsdchliche Realisierung derart tiefgreifender Reformprojekte kann getrost
immer noch als Sonderfall in der Geschichte der Verwaltungspolitik gelten. Wie
andernorts beschrieben, kann die Abwesenheit von Verwaltungspolitik, ein ho-
hes Mal} an Statik in der Struktur der 6ffentlichen Verwaltung und allenfalls in-
krementalistischen Verdnderungen als Normalzustand angesehen werden (vgl.
Bogumil/Ebinger 2008). Die Uberwindung der politischen und technischen Hin-
dernisse derartiger GroBprojekte ist fiir Regierungen in der Regel schlicht zu
kostspielig und mit einem zu hohen Risiko des Scheiterns verbunden.*

Zum anderen mag die Verwendung von Begriffen wie Reformtrends, Re-
Sformwellen, agency fever etc. (vgl. bspw. van Thiel 2001; Pollitt et al. 2001) in
der die Reformen begleitenden Literatur auf den ersten Blick eine einer spezifi-
schen Zweckrationalitit folgende Umgestaltungen der 6ffentlichen Verwaltung
suggerieren. Dagegen, dass dies so ist, sprechen zwei Beobachtungen: Zum ei-
nen sei ,,[d]ie bewusste Setzung von Ordnungen® zwar immer ein Versuch, ,,das
Handeln einer Vielzahl individueller Akteure auf der Mikroebene so zu steuern,
dass daraus ganz bestimmte Zustinde auf der Makroebene folgen™
(Czada/Schimank 2000: 25 nach Windhoff-Héritier/Czada 1991: 9-10). Aber an-
gesichts des Wissens um die nur begrenzte Steuerungsfahigkeit sozialer Systeme

4 Zu Voraussetzungen und Problemen vgl. Ellwein (1993: 2ff.); Bogumil (2007: 112).
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bleibe es eben beim Versuch, der eine ,,notwendige Illusion sei, um die gesell-
schaftliche Ordnung aufrecht zu erhalten (Czada/Schimank 2000: 25). Zum an-
deren folgen politische Akteure bei der Gestaltung von Reformen immer auch
Eigeninteressen. Verwaltungspolitik verfolgt deshalb ,,[...] primér Politics-Ziele,
die erst sekundir zur Erreichung allfilliger Policy-Ziele beitragen [...]* (Sager
2009: 361). Damit werden Verwaltungsreformen als Instrumente der Machtop-
timierung erkannt. Thre Inhalte und die angestrebten Zielstrukturen liegen jedoch
nicht alleine in der Hand der Regierungen, sondern werden durch Eigenheiten
des jeweiligen politischen Systems — Politikstil, Akteurskonstellationen, Res-
sourcenverfiigbarkeit und die Problemstellung — mitbestimmt (vgl. Jacobsen
2006: 304). Dabei kann die strukturelle Ausgestaltung im Wesentlichen als von
drei Einflussfaktoren beeinflusst gelten: Erstens spiegeln die Strukturen den
Kompromiss wider, der zur Durchsetzung der Reform notwendig war. Vetospie-
ler sind hier kaum parlamentarische, sondern mobilisierungsfihige gesellschaft-
liche Krifte wie Gewerkschaften, Fachverwaltungen und ihre Partner oder Kun-
den sowie groBe und gut vernetzte Verwaltungsebenen etc.” Zweitens spielt der
Sparzwang, dem in gewisser Form alle 6ffentlichen Verwaltungen unterliegen,
eine wesentliche Rolle bei der Aushandlung der politischen Kompromisse und
der resultierenden Wahl der Strukturen (vgl. Dietlein/Thiel 2006: 17). Dies gilt
besonders, da die prekire Haushaltslage gegeniiber der Offentlichkeit als die
zentrale Begriindung und "Druckkulisse" fiir die meisten Umstrukturierungen
(gleich welcher Art) angefiihrt wird (vgl. Reiners 2008a: 61f. m.w.V). Drittens
versuchen Regierungen, die Struktur von Verwaltungsbehdrden nach ihren Inte-
ressen auszurichten. Dies kann durch die Ubertragung von Kompetenzen — wie
insbesondere bei Regulierungsbehdrden (vgl. Majone 1996, 1997; That-
cher/Stone Sweet 2002: 4) — durch den Einbau von strukturellen Einflussmog-
lichkeiten und Vetopositionen oder durch ein vorsatzlich dysfunktionales struk-
turelles Design zur Hemmung der Funktionsfahigkeit erfolgen (vgl. Moe 1989,
1995). Diese Eigeninteressen werden deshalb, so wird angenommen, die organi-
sationale Ausgestaltung wesentlich prigen. Zusammenfassend kann festgehalten
werden, dass materialisierte Verwaltungsstrukturen ein Produkt aus der Durch-
setzungsfahigkeit der beteiligten Akteure sowie weiteren Kontextfaktoren sind.
Aus dieser kurzen Zusammenfassung politischer Motive zur Strukturgestaltung
leiten sich unmittelbar die Fragen ab, ob iiberhaupt Leitlinien zur angemessenen
organisationalen Gestaltung existieren, an denen sich ein "objektiv" zielfiihren-
des Design orientieren konnte, und wie diese bestimmt wurden. Ohne bereits im
Detail in die Findung der erkldrenden und erklirten Konstrukte der empirischen

5 Vgl. Czada/Schimank (2000: 28) fiir entsprechende Strategien zur Durchsetzung politi-
scher Konzepte.
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Untersuchung einzusteigen (vgl. Kapitel 2 und 3), lassen sich hierzu zwei grund-
sitzliche Aussagen treffen:

Der vielleicht vermittelte Eindruck, dass keine fachlichen MaBstébe der Orga-
nisationsgestaltung existierten, ist falsch. Allerdings sind diese Malistdbe weni-
ger als empirisch belegte Befunde wissenschaftlicher Untersuchungen zu be-
trachten, denn als Doktrinen der Verwaltungswissenschaft. Dieser durch Hood
(1991: 44f.; vgl. Hood/Jackson 1991: 33f.) in einer frilhen Sezierung der NPM-
Reformen populédr gewordene Begriff beschreibt ,,[...] principles that are simply
understood and accepted [...]* (Frederickson/Smith 2003: 110). Sie verbinden
auf eingédngige Weise Strukturen mit Performanzeffekten und werden so macht-
volle Instrumente in wissenschaftlichen und politischen Debatten, ohne dass die
in ihnen formulierten Behauptungen wissenschaftlich iiberpriift worden wiren.
Eine der tragenden Doktrinen des NPM ist die bereits oben eingefiihrte Disag-
gregation monolithischer Verwaltungsapparate in agencies als Voraussetzung
um in diesen unabhéngigen und iibersichtlichen Einheiten unter Anwendung be-
triebswirtschaftlicher Prinzipien professioneller und wirtschaftlicher arbeiten zu
konnen (Hood 1991: 5). Derartige Doktrinen existierten jedoch auch schon vor
den groflen Reformwellen: So entstand in den 1960er Jahren, der Bliitezeit der
wissenschaftlichen Verwaltungsforschung, ein theoretisches Gerlist aus Annah-
men zu den Effekten subnationaler Verwaltungsgliederung (vgl. Wagener 1969;
Bogumil/Kuhlmann 2011). Die damals kompilierten Annahmen zur Wirkung
einzelner Strukturmerkmale wie Form der Legitimation, vertikaler und horizon-
taler Zentralisierungsgrad sowie groflenméBiger Skalierung von Verwaltungs-
einheiten sind — in dieser abstrakten Form — weitestgehend unumstritten. Ent-
sprechend dieser Annahmen wurde den vier in Abbildung 1 dargestellten, realty-
pischen Organisationsmodellen ein Leistungsprofil zugewiesen, das bis heute
unumstéBliche Grundlage der Debatten um Vor- und Nachteile alternativer Or-
ganisationsmodelle darstellt (vgl. statt vieler Fonk 1969; Wagener 1981; Mayntz
1997a; Kneip 2000). Demnach sollen von einem Wahlbeamten gefiihrte, kom-
munale Gebietskdrperschaften eine im Vergleich zu staatlichen Behorden iiber-
legene Legitimitdt und Ortskenntnis aufweisen und so eine zielgerichtetere Mit-
telverwendung garantieren (vgl. Dahl/Tufte 1974; Newton 1982). Eigenstindige
Fachbehorden sollen sich durch unerreichte Spezialisierung und Fachlichkeit
profilieren, die Allgemeine Verwaltung soll sich durch die Erwirtschaftung von
Verbundertrdgen, die Zusammenfiihrung konfligierender Fachperspektiven und
ein regionale Disparititen ausgleichendes, gebietsbezogenes Wirken auszeichnen
(vgl. Becker 1989: 374-396; Hill 1993). Grofie Behorden schlieBlich sollen Ska-
lenertrage durch Routine und effiziente Ressourcennutzung erwirtschaften. Diese
Doktrinen haben vielfiltige theoretische Ausdifferenzierungen erfahren, ihr em-
pirischer Test bleibt jedoch hinter den Anspriichen an eine angewandte Sozial-
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wissenschaft zuriick und beruht vornehmlich auf (widerspriichlicher) anekdoti-
scher oder fallbezogener Evidenz (vgl. ausfiihrlicher in Kapitel 3).

Zum anderen wurde aus den Ausfithrungen offensichtlich, dass die Festlegung
von Bewertungsmalstiben administrativen Handelns an grofle konzeptionelle
Probleme stof3t, die letztlich nur iiber eine normative Definition {iberwunden
werden konnen. So ist nicht "objektiv" zu kldren, wann neutrale Expertise wich-
tiger ist als politische Responsivitit, welche Fachziele sich politischen Zielen un-
terordnen miissen und wie viel Autonomie der Vollzugsebene zugestanden wer-
den darf, um nicht von einer Technokratie, sondern noch von einer demokrati-
schen Volksherrschaft sprechen zu kdnnen. Institutionenékonomisch kénnen die
Préferenzen fiir einzelne organisatorische Losungen aus den abweichenden Ziel-
systemen von Politik, Wissenschaft und Fachebene erklart werden. Die Politik
beriicksichtigt vorrangig politische Kosten der Anbahnung von Reformen sowie
kontinuierliche Kosten der politischen Steuerung beriicksichtigt. Wissenschaft
(und idealisierend auch die Praxis) betrachtet jedoch aufgrund der an sie gerich-
teten Erwartungen in einer funktionalistischen und technokratischen Sichtweise
iiberwiegend® operative Aspekte ,.alleiniger Wahrheit (Landfried 1986: 113f.)
i.S.v. Effizienz, Effektivitdt oder demokratietheoretischer Qualitét etc. Da allge-
meine verwaltungswissenschaftliche Leitsitze aufgrund ihrer Defizite in der Be-
riicksichtigung machtpolitischer Aspekte fiir die Praxis weitgehend unbrauchbar
sind und ihre Erfolgskriterien dariiber hinaus nicht mit den von der Politik ange-
strebten Zieldimensionen iibereinstimmen, wire eine Orientierung an ihnen fiir
die Politik irrational. Verwaltungswissenschaft konnte ihre normative Aufladung
zwar Uberwinden und zu einer verwaltungsbezogenen Herrschaftswissenschaft
werden, dafiir miisste sie jedoch den sozial gewiinschten Anspruch, funktionale
best practice Losungen zu liefern, génzlich aufgeben. Vor einer Evaluation muss
folglich eine Definition des Performanzbegriffs erfolgen, die jedoch zwangsldu-
fig zentrale politische Bewertungskriterien nicht abbilden wird kdnnen, da diese
von den beteiligten Akteuren nicht offengelegt Partialinteressen betreffen.

1.2 Biirokratie und Performanz — Forschungsertrdge und Forschungsliicken

Der schnelle und vielgestaltige Wandel im Kontext des New Public Management
inspirierte die verwaltungswissenschaftlichen public administration Forschung.
Im skandinavischen und angelsdchsischen Raum gewann die starke Forschungs-
tradition in diesem Bereich neue Dynamik. Jiingere, eher einer quantitativ-
analytischen Tradition entstammende Forschungsstringe befassen sich implizit

6 Selbstverstiandlich beriicksichtigt verwaltungswissenschaftliche Politikberatung schon
heute Aspekte politischer Kosten und Durchsetzbarkeit.
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oder explizit mit Fragen der Staatsorganisation und erzielten hier bedeutende
Fortschritte in der Erkldrung sowohl politisch-administrativer, als auch struktur-
orientierter Zusammenhénge. So entwickelte sich mit Bezug auf die politische
Steuerungsebene im Kontext der Governance Debatte eine intensive theoretische
Auseinandersetzung um das rescaling staatlicher Institutionen durch Dezentrali-
sierung und Privatisierungstendenzen sowie den vielfaltigen damit einhergehen-
den Verdnderungen (vgl. Brenner 2003; Batterbury/Fernando 2006). Parallel flo-
rierte die 6konomische Forschung zu Dezentralisierungseffekten und lieferte auf
Grundlage von Ansdtzen wie dem fiskalischen Foderalismus, Wettbewerbsmo-
dellen und Sozialkapitalforschung zahlreiche neue Erkenntnisse (vgl. im Uber-
blick Treisman 2007). Der sich im Zuge des NPM entwickelnde Trend zur Ver-
selbstdndigung von Verwaltungseinheiten brachte einen kaum iiberschaubaren
und sehr ertragreichen Strang der Public Administration Forschung hervor, der
sich mit innovativen Methoden der Analyse der Folgen dieser agencification
widmet (vgl. Pollitt et al. 2004; Verhoest et al. 2010). Dariiber hinaus lassen sich
vereinfachend zwei wichtige Ansitze mit Fokus auf die Binnenorganisation un-
terscheiden, die aus unterschiedlichen Blickwinkeln die Performanz 6ffentlicher
Organisationen erkliren: Ein auf strukturell-instrumentelle Merkmale zuriick-
greifender Ansatz (vgl. grundlegend Egeberg 1999) und ein auf die Rolle des
Managements fokussierter Ansatz (vgl. Meier/O’Toole 2002; May/Winter 2007).

Alle diese Forschungsstrange teilen die theoretische Grundannahme, dass ad-
ministratives Handeln und damit auch die Leistungsfahigkeit von Verwaltungen
nicht zufdllig ist, sondern von Faktoren auBerhalb und innerhalb einer Verwal-
tungseinheit beeinflusst wird. Boynes® (2003: 389f.) Einwand, dass jede Organi-
sation aufgrund der ihr innewohnenden Kontingenz einmalig und die Entwick-
lung einer iibergreifenden Theorie daher unmoglich sei, wird somit generell zu-
riickgewiesen. Die Ansédtze unterscheiden sich jedoch grundlegend hinsichtlich
der handlungstheoretischen Grundannahmen, der abhingigen Variablen "Per-
formanz" wie auch der zu ihrer Erkldrung herangezogenen unabhéngigen Variab-
len. Eine umfassende und etablierte Theorie existiert ebenso wenig wie detail-
lierte Kausalmodelle zur Erkldrung von Verwaltungshandeln, Leistung oder
Leistungsverbesserung (Boyne 2003; Brewer/Selden 2000). Die einzelnen For-
schungsstriange fiihren eine weitgehend friedliche Koexistenz. Aus unterschiedli-
chen Disziplinen stammend, auf verschiedenen Analyseebenen ansetzend, von
kontrdren Paradigmen hinsichtlich der Rationalitdt von Akteurshandeln ausge-
hend und unterschiedlichen Forschungszielen und -methoden folgend, kénnen
diese Schulen als weitgehend abgeschlossene Systeme betrachtet werden. Klassi-
sche Organisationstheorie, Verwaltungswissenschaft, Public Administration For-
schung, betriebswirtschaftlich orientierte performance management Ansétze, po-
litikwissenschaftliche Delegations- und principal agent Forschung, Mikropolitik
und einige andere gedeihen hier friedlich neben der uniiberschaubaren betriebs-
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wirtschaftlichen und personalwirtschaftlichen Literatur. Jede Schule pflegt ihre
theoretischen Erkldrungsansitze mit oft eklektizistischem Charakter und kon-
zentriert sich in der Regel auf ein dazu spezifisches Set an erkldrenden und er-
kldrten Variablen. Jedes dieser Denkmodelle differenziert sich mit Fortschreiten
der wissenschaftlichen Auseinandersetzung sukzessive aus und bringt immer
elaboriertere theoretische Modelle und Tests hervor. Eine Zusammenfiihrung o-
der Reintegration findet kaum oder nur verdeckt statt. In der Folge sind die in-
ternationalen Debatten trotz ihrer analytischen Orientierung aufgrund ihrer viel-
filtigen Ausdifferenzierungen von Widerspriichen, Uberschneidungen und Leer-
stellen ihrer Kausalmodelle belastet. Wie zu zeigen sein wird, unterscheiden sich
die dhnlichen, haufig parallel in den Theoriediskussionen entwickelten Konstruk-
te dabei nicht nur semantisch. Auch die Position analoger theoretischen Kon-
strukte — als erkldrende, intervenierende oder erklirte Variablen — variiert in den
Kausalmodellen.

Die sich mit der Verwaltungsorganisation im deutschsprachigen Raum be-
schiftigende Forschung ist stirker in einer qualitativ-deskriptiven Tradition der
Public Administration Forschung verortet (vgl. Kuhlmann 2010: 140) und nimmt
oft nur am Rande oder nur mit replizierendem Charakter an den international ge-
fiihrten Debatten teil. Angesichts der hohen Verdnderungsdynamik sowohl hin-
sichtlich subnationaler Strukturen als auch interner Prozesse ist die kleine Com-
munity mit ihrer (teils kritisierten) Rolle als beschreibende und evaluierende
Verwaltungsreformwissenschaft génzlich ausgelastet (vgl. Jann 2001: 328; Benz
2003; Holtkamp 2009). Werden Wirkungsanalysen jenseits von Deskription und
ad-hoc Bewertungen durchgefiihrt, so greifen diese Ansétze Verwaltungsrefor-
men héufig als quasi-experimentelles Setting auf. Ausgehend von den hierdurch
bedingten Gegebenheiten finden sich deutliche Gemeinsamkeiten in den ver-
wandten Forschungsdesigns: Die Untersuchungen sind (1) primér als ex-post-
facto Design bzw. one-shot case study design angelegt, es wird also fiir einen
Fall nach einer Strukturverdnderung aus einer ex-post Perspektive die Wirkung
von Struktur- oder Prozessverdnderungen rekonstruiert und bewertet. Sie sind (2)
auf ein Bundesland fokussiert, da entsprechende Reformen im deutschen Fodera-
lismus von landesspezifischen politischen und strukturellen Eigenheiten deter-
miniert und lange Zeit sowohl hinsichtlich der initiierenden Regierungskoalition,
der eingesetzten Reformstrategien, als auch der angestrebten Organisations-
merkmale als singulédre Ereignisse begriffen werden konnten. Sie untersuchen (3)
Struktur- oder Prozessverdnderungen aus einer engen, von Reformkontext oder
Politikfeld geprigten Perspektive (vgl. mit Uberblicken fiir den deutschsprachi-
gen Raum Widmer et al. 2009; Bogumil/Kuhlmann 2011). Diese Ansédtze sind
offensichtlich problembehaftet (vgl. Wollmann 2004b; Kuhlmann/Wollmann
2011). Jenseits von Verdnderungsprozessen werden die Effekte von Institutiona-
lisierungen jedoch kaum untersucht (vgl. Bauer 2008: 63f.; Bogumil/Jann 2009:

29



https://doi.org/10.5771/9783845247137
https://www.nomos-elibrary.de/agb

49; Holtkamp 2012: Kapitel 1). So ertragreich die beiden beschriebenen Vorge-
hensweisen im Einzelnen sind, so ungeeignet sind sie zur systematischen Erkla-
rung der Performanz von Verwaltungen. Was Zubek/Goetz (2010: 1) aktuell fiir
die Forschung iiber die Verwaltungsstrukturen zentral- und osteuropdischer Staa-
ten konstatieren, gilt somit auch bedingt fiir die kontinentaleuropéische Verwal-
tungsforschung: ,,Academic analysis has been reluctant to shift attention from in-
stitutionalisation to effects, not least because of the fluidity of many formal insti-
tutions”. Aus diesen Beschreibungen des Status quo kdnnen eine Reihe von For-
schungsliicken abgeleitet werden:

Wirkung von Strukturen: Die Sichtung der Literatur zeigt, dass der Aspekt der
dufleren Strukturen der Behorden kaum beforscht wird (vgl. Egeberg 1999:
155).” Zwar existiert eine uniiberschaubare Literatur zur Verfasstheit und Steue-
rung von verselbstindigten Einheiten. Dieser Forschungsstrang befasst sich auf-
grund seiner Wurzeln in der NPM-Bewegung jedoch mit Agenturen, d.h. mit
solchen Behorden, die zumindest ndherungsweise dem Ideal der more indepen-
dent, single-purpose executive agency entsprechen. Analysiert wird dabei vor-
rangig, wie "weiche" Steuerungsaspekte, insbesondere verschiedene Grade an
zugestandener Autonomie (bspw. hinsichtlich Finanzen, Management etc.) auf
die Wahrnehmung der Fithrungskréifte von Agenturen wirken. Jedoch sind die
Befunde auch nach gut zwei Jahrzehnten Vollzugserfahrung und zahlreichen
Studien aufgrund methodischer Probleme nach wie vor wenig belastbar oder wi-
derspriichlich (vgl. Verhoest et al. 2004: 102; Lagreid/Verhoest 2010: 15). Ob
die Autonomisierung tatsachlich einen eigenstdndigen und positiven Performanz-
effekt hat, kann in diesen Forschungsdesigns nicht abschlieend bestimmt wer-
den. Legreid/Verhoest (2010: 15) beklagen entsprechend: “Generally there is a
lack of reliable knowledge about the effects of different organizational forms on
performance”. Diese Aussage spiegelt exakt jene von Egeberg (1999: 155), der
gut zehn Jahre zuvor den Stand der vergleichenden empirischen Forschung zu
diesem Thema folgendermaflen zusammenfasste:
,»What triggered the writing of this paper was in fact the somewhat surprising observation
that literature reviews and comprehensive research reports on comparative administration
revealed the discipline had little to contribute concerning the implications of various struc-
tural configurations.*
Entsprechend bleibt festzuhalten, dass die verwaltungsbezogene Organisations-
forschung, trotz der Entwicklung theoretisch elaborierter und methodisch inno-

7 Egeberg biindelte in seiner Kritik die Unzufriedenheit zahlreicher Verwaltungswissen-
schaftler mit Forschungsstand und Forschungsstofrichtung, vgl. Campbell/Peters (1988),
Derlien (1992), Farazmand (1994, 1997), Page (1995), Smith et al. (1995), Olsen/Peters
(1996), Peters/Wright (1996), Bekke et al. (1996).
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vativer Ansétze im vergangenen Jahrzehnt, bisher keine Aussage zu den isolier-
ten Effekten duBerer Strukturen vorweisen kann. Auch die Evaluationen im
Nachgang zu Verwaltungsstrukturreformen konnten bis heute keine schliissigen
Befunde zur Wirkung unterschiedlicher Verwaltungsmodelle liefern. Zwar
scheinen die Erkenntnisse der (vergleichenden) Fallstudien die Annahme eines
maBgeblichen Einflusses der Institutionalisierung auf die Aufgabenausfiithrung
zu bestitigen (vgl. Bogumil 2010; Bogumil/Kuhlmann 2010), ein priziseres
Mapping der Effekte ist auf dieser Basis aber nicht moglich.

Verkniipfung von Struktur und Management: Ebenso wenig liegen Erkenntnisse
vor, iber welche Mechanismen unterschiedliche strukturelle Rahmenbedin-
gungen auf die internen Prozesse und die erbrachte Performanz wirken. Die For-
schung zu agencies, die auf die Perzeption der Fithrungskréfte als abhéngige Va-
riable zuriickgreift, 6ffnet die black box, die Leerstelle zwischen Struktur und
Performanz (vgl. Hou et al. 2003: 299; Andrews/Boyne 2010), nicht. Entspre-
chend der alten NPM-Doktrin wird schlicht angenommen, dass eine eigenver-
antwortliche Fithrungskraft eine optimale Performanz realisieren wird (vgl. Hood
1991: 4). Ein Verstindnis iiber diese internen Abldufe wiren jedoch die Voraus-
setzung fiir eine zielgerichtete Organisationsgestaltung (vgl. Pollitt et al. 2004:
44), die auf mehr als nur der Ubernahme theoretischer Annahmen aus der be-
triebswirtschaftlichen Debatte beruht. Hierzu sind entsprechende Daten notwen-
dig, die jedoch in der public administration Forschung nur selten und i.d.R. nur
von Fallstudien erfasst werden (vgl. Brewer/Selden 2000: 688). Allerdings fin-
den sich in Betriebswirtschaft und Psychologie elaborierte und empirisch getes-
teten Ansédtzen zum Zusammenhang von Management und Mitarbeiterverhalten,
auf die zuriickgegriffen werden kann.

Integration der Ansdtze: Wie Boyne (2003: 369) feststellt, sind schliissige Kau-
salmodelle und integrierte Sets von Annahmen bei Studien zur administrativen
Performanz eher selten. Die Breite des Feldes, die Ausdifferenzierung der ein-
zelnen Kausalmodelle und ihre Widerspriiche fithren dazu, dass umfassendere
Erklarungsmodelle nicht einfach durch Ergdnzung oder Fusionen bestehender
Ansitze entwickelt werden konnen. Holistische Modelle organisationaler Per-
formanz von Behorden sind deshalb rar. Da jedoch Vollzugsperformanz ein Pro-
dukt des komplexen Wechselspiels einer Vielzahl von Faktoren ist (vgl. Bre-
wer/Selden 2000: 689), bleibt trotz umfassenden, aus zahlreichen selektiven An-
sdtzen gewonnenen Erkenntnissen stets ein Unbehagen ob des fehlenden Ge-
samtbildes, welches Uberschneidungen und Interaktionen in den Erklirungsmo-
dellen offenlegen konnte. Ein theoretisch tragfahiges Konzept zur Integration der
vorhandenen Forschungsansitze konnte einen wesentlichen Erkenntnisbeitrag
zum Verstandnis organisationalen Handelns leisten.
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1.3 Forschungsfragen

Die forschungsleitende Frage dieser Arbeit ist, welche Faktoren in welcher Wei-
se das Handeln und die Performanz von Verwaltungen systematisch beeinflus-
sen. Die grundlegende theoretische Annahme ist, dass administratives Handeln
und damit auch die Leistungsfahigkeit von Verwaltungen nicht zufillig ist, son-
dern von Faktoren auflerhalb und innerhalb einer Verwaltungseinheit beeinflusst
wird. Der Zusammenhang zwischen Strukturen und Verwaltungshandeln wird
analysiert, indem behauptete theoretische Verkniipfungen zwischen den potenzi-
ellen Erklarungsfaktoren dufiere Verwaltungsstruktur und verwaltungsinterne
Prozesse und dem resultierenden Verwaltungshandeln in ein Theoriegebédude in-
tegriert und ihr Zusammenhang untersucht wird. Ziel ist es, auf der Mikro-Ebene
eine theoretische Fundierung fiir ein umfassendes organisationswissenschaftli-
ches Modell zu erarbeiten, das den Konnex zwischen biirokratischen Organisati-
onsmodellen und wesentlichen Zieldimensionen des Verwaltungshandelns auf
einer Prozessebene beschreibt und existierende Muster in dieser Beziehung of-
fenlegt. Konkret werden drei Teilfragen — eine konzeptionelle, eine deskriptive
und eine analytische — zu beantworten sein:

o  Konzeptionelle Forschungsfrage: Wie sieht ein Modell administrativer
Performanz aus? Konkret: Wie kann administrative Performanz definiert
werden, welche Faktoren sind zu ihrer Erkldrung heranzuziehen, und
wie sind diese Komponenten theoretisch verkniipft?

o  Deskriptive Forschungsfrage: Unterscheiden sich die realen Verwal-
tungsorganisationsmodelle tatsdchlich in ihrer Performanz; und variieren
sie auch auf den theoretisch als relevant erachteten Erklarungsfaktoren?

o  Analytische Forschungsfrage: Welche Beitrag leisten die identifizierten
Faktoren zur Erkldrung administrativer Performanz; und welche Interak-
tionen sind zwischen den Erklarungsfaktoren selbst beobachtbar?

Diese dreistufige Struktur leitet das weitere Vorgehen. Aufbauend auf der Ent-
wicklung eines umfassenden Erklarungsmodells kann soll sowohl die Beschrei-
bung der charakteristischen Merkmale klassischer Verwaltungsmodelle und ihrer
statistisch signifikanten Unterschiede, als auch die kausalanalytische Uberprii-
fung iiberkommener verwaltungswissenschaftlicher Annahmen zur "Wirkung"
von Verwaltungsmodellen erfolgen. Dieser Ansatz versucht die Forderung von
Bogumil/Jann (2009: 293) zu erfiillen, die ,,Perspektiven der internen und exter-
nen Steuerungsprobleme des offentlichen Sektors, also Public Administration
und Public Policies, wieder zusammenzufiigen®, indem die praktischen Folgen
politischer Strukturentscheidungen offengelegt und damit in den politischen Ent-
scheidungsprozess zuriickgespiegelt werden.
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1.4  Die Herausforderungen — Lehren aus der Implementationsforschung

Die Bearbeitung einer derart umfassenden Fragestellung ist mit einer Vielzahl
von Herausforderungen verbunden. Als erster Zugang wird hier ein kurzer Ex-
kurs in die Implementationsforschung gewéhlt (vgl. deLeon/deLeon 2002), da
die empirische Ausrichtung dieses Forschungsstrangs und dessen systematische
Aufarbeitung wichtige Hinweise fiir das weitere Vorgehen liefern kdnnen.

Die Veroffentlichung von Pressman und Wildavskys Implementation im Jahr
1973 gilt als Startpunkt einer intensiven wissenschaftlichen Beschiftigung mit
der administrativen Umsetzung von Politiken (vgl. Saetren 2005: 561). Erstmals
wurde explizit hinterfragt: ,,What happens between the establishment of policy
and its impact in the world of action?” (O’Toole 2000: 273). Dazu gehort die
Untersuchung, inwiefern politisch gesetzte Ziele erreicht wurden, welche Akteu-
re und Prozesse die Umsetzung beeinflussen und welche Faktoren Umsetzungs-
erfolg oder Scheitern erkldren konnen. In ihrer verhdltnisméBig kurzen Bliitepha-
se — einflussreiche Protagonisten datieren das Ende des Booms auf die Mitte der
1990er (vgl. Hill 1997; Lester/Goggin 1998) — durchlebte die Implementations-
forschung getragen von einem intensiven wissenschaftlichen Diskurs eine beein-
druckende quantitative und qualitative Entwicklung. Von ihren stark auf die de-
skriptive Beschreibung einzelner Félle fokussierten Anfiangen versuchte sich die
die sog. Dritte Generation schon Ende der 1980er Jahre zu emanzipieren (vgl.
Goggin et al. 1990). Dennoch entwickelte sich keine Theorie der Implementation
und der Forschungsstrang blieb zersplittert in unterschiedliche Ansétze, unkon-
solidiert hinsichtlich der einbezogenen Faktoren und ohne einende Zielsetzung
(vgl. Winter 2006: 163).® Insgesamt wird der Ertrag der Implementationsfor-
schung angesichts rund dreiigjahriger Forschungstitigkeit als unbefriedigend
gering eingeschitzt (vgl. Meier 1999: 5; deLeon/deLeon 2002: 473). Auch wenn
ein wachsender Anteil von Studien der Forderung nach theoretischer Fundie-
rung, rigider Operationalisierung, zum Hypothesentest geeigneten Forschungs-
designs und der Verwendung quantitativer Methoden nachkam, so vermochten
sie nicht zu verhindern dass das Forschungsinteresse stark abflachte und neue
wissenschaftliche ,.fashion trends” die Aufmerksamkeit der community absor-
bierte (Saetren 2005: 573). Spurlos verschwand der Forschungsstrang jedoch
nicht. Viele Puzzle und Methoden wurden in die sich etablierenden Forschungs-

8 Vgl. Winter (2006: 163): ,,[N]Jo general implementation theory has emerged. The imple-
mentation subdiscipline has been characterised by many different approaches represent-
ing different research stategies, evaluation standards, methodologies, concepts, and focal
areas for research.”
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felder der policy-Analyse sowie der Governance und Netzwerkforschung tiber-
fiihrt (vgl. deLeon/deLeon 2002: 468; Hill/Hupe 2002; Saetren 2005: 566).°

Die heute vielleicht trivial erscheinen mogende, grundlegende Feststellung der
Implementationsforschung war, dass es eine Liicke zwischen dem formulierten
politischen Willen und dem nach der administrativen Umsetzung zu beobachten-
den Ergebnis gibt. Es zeigte sich, dass die Umsetzung von politischem Willen im
Zuge des Implementationsprozesses nicht zu unterschitzenden Verzerrungen un-
terworfen ist (vgl. Pressman/Wildavsky 1973; Wollmann 1979: 10-16). Diese
Feststellung kann als konstituierendes Merkmal der Implementationsforschung
bezeichnet werden, driickten Pressman und Wildavsky (1973) doch schon im
Untertitel ihres gattungsstiftenden Buches ihre Uberraschung dariiber aus, ,,[...]
that Federal Programs Work at AlL.“ Die Literatur behielt diese Grundhaltung bei
und vermittelt so den Eindruck, politischer Wille wiirde nicht einmal im Ansatz
eine Umsetzung finden. Diese starke Fixierung auf Pathologien in Umsetzungs-
prozessen verleitete pessimistische Beobachter dazu, den Forschungsstrang gar
als ,,misery research” zu verspotten (Rothstein 1998: 62).

Trotz dieser Kritik trug die Implementationsforschung wesentlich zum Ver-
standnis von Verwaltungshandeln bei: So wurde plastisch herausgestellt, dass (1)
Gesetze und Regelungen nur sehr bedingt das Handeln der Biirokratie steuern
kénnen und Verwaltungsvollzug einen inhérent politischen Charakter besitzt.
Dartiber hinaus lenkte der Forschungsstrang die Aufmerksamkeit auf (2) die Be-
deutung des Handelns der beteiligten Akteursgruppen bei der Erklarung der Cha-
rakteristiken des Verwaltungsvollzugs. (3) Die Vielzahl der potenziell erkldren-
den Variablen wurde exzessiv dargelegt. Und schlieflich zeigen die Implementa-
tionsstudien auf, (4) welche methodischen Voraussetzungen, Moglichkeiten und
Fallstricke bei der Analyse administrativen Handelns beachtet werden miissen.

1.4.1. Verwaltung als politischer Prozess

Aus der Beobachtung von Verzerrungen des politischen Willens im Umset-
zungsprozess konnte unmittelbar gefolgert werden, dass derartiges administrati-
ves Handeln im Konflikt mit den Vorstellungen eines demokratischen Rechts-
staates steht: Wenn der administrative Arm der Exekutive etwas anderes tut als
ihr von Legislative und Regierung aufgetragen wurde, kann zumindest ein Legi-
timationsdefizit abgeleitet werden.'” In der empirischen Beobachtung setzte sich
jedoch schnell die Erkenntnis durch, dass die auf der Mikro-Ebene beobachteten,

9 Vgl. auch die jiingste, nur als Konferenzpapier vorliegende Untersuchung zur Entwick-
lung der Implementationsforschung von Saetren (2011).
10 Zur Frage der politischen Steuerung nachgeordneter Behorden vgl. Déhler (2005).
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betrachtlichen Spielrdume in der Umsetzung politischer Vorgaben keine Folge
ungeniigender Prizision in der Gesetzesformulierung ist'', sondern Produkt not-
wendiger, in der Administrierung komplexer Sachverhalte kaum zu begrenzen-
der Interpretationsrdume. Sie konnen deshalb nicht einfach durch bessere Recht-
setzung wegreguliert werden (Ringeling 1978, zitiert nach Bresser/Ringeling
1995: 129; vgl. deLeon/deLeon 2002: 480). Vielleicht gelang bei Routineent-
scheidungen der Ordnungsverwaltung in fritheren Zeiten noch eine Berechen-
barmachung und Kontrolle der Verwaltung durch Konditionalprogramme. Bei
komplexen Aufgabenstellungen bspw. der planenden Verwaltung ist dieser An-
satz nicht denkbar. Diese erfordern eine Zweckprogrammierung einschlielich
der beklagten administrativen Entscheidungsrdumen (vgl. Luhmann 2007
[1964]; Mayntz 1997a: 56ff.; Ortmann 1994: 47ft.).

Die empirische Implementationsforschung machte sich ohne groe Umwege
an die Bearbeitung der sich aufdringenden Folgefragen: Woraus ergeben sich
administrative Spielrdume und welche Akteure fiillen sie mit welchen Intentio-
nen und Ergebnissen? Die deutsche Staatsrechtslehre griff in den 1980er und
frithen 1990er Jahren den Diskurs iiber die Legitimation administrativen Han-
delns auf. Allerdings nicht unter dem Banner einer Implementationsliicke, son-
dern angelehnt an das Paradigma des ,,informalen Verwaltungshandelns* (Bohne
1980: 20ff., 1981, 1984). Es erschien auf den ersten Blick paradox, dass trotz des
populédren Gefiihls (vgl. Hill 2004: 722f.) einer zunehmenden Biirokratisierung
oder Verrechtlichung (vgl. Voigt 1980: 18) weiter Lebensbereiche wachsende
Abwigungsnotwendigkeiten im Verwaltungsvollzug konstatiert wurden (vgl.
Hill 1990; Benz/Seibel 1992). Aufgrund widerspriichlicher Normen und der For-
derung nach einem kooperativen oder verhandelnden Verwaltungsvollzug wur-
den hoheitliche Vollzugsmuster zunehmend durch Verhandlungspraktiken er-
ginzt (Benz 1992: 32f.). Die juristische Betrachtung stellt zwar fest, dass diese
Prozesse sich gesetzlicher Steuerung und hierarchischer Kontrolle entzégen, zu
Ungleichbehandlungen fiihrten und gegen rechtsstaatliche Abwigungsgebote
verstieBen.'? Allerdings wiirden sie tatsichlich existierenden #uBeren Zwingen
folgen und lieBen sich deshalb nicht mit dem eiligen Reflex ,,"Zuriick zum Ge-
setzméBigkeitsprinzip" [...] eliminieren* (Schulze-Fielitz 1992: 244f). In der
Konsequenz fiel das Fazit zu dieser Debatte iiberraschend verséhnlich aus
(Schulze-Fielitz 1992: 236 mit Verweis auf Treiber 1989):

11 In seiner Studie Administrative Discretion vertrat Davis (1969) noch diese Position.

12 Benz (2008: 249) stellt ausgehend vom Begriff des Staatsversagens dar, dass von einem
Steuerungsdefizit nur gesprochen werden koénne, ,,[...] wenn strukturelle bzw. institutio-
nelle Faktoren oder durch sie bedingte unzureichende Interaktionsstrukturen und -
prozesse oder Mangel an geeigneten Mitteln dafiir verantwortlich gemacht werden kon-
nen, dass der Staat seine Funktionen nicht erfiillt.«
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»~Informales Handeln erscheint als ebenso unvermeidliche wie allgegenwértige empirische
Normalitit, denn die unendliche Vielfalt der Handlungsmoglichkeiten z.B. der Verwaltung
148t sich nicht vollstindig in rechtliche Regeln fassen. Im Gegenteil sind rechtliche Regeln
um ihrer Funktionsféhigkeit willen auf rechtlich nicht verbindlich geregelte Ergénzungs-
regeln angewiesen.
Diese Bewertung harmoniert kaum mit dem Bild einer rechtsstaatlichen Verwal-
tungskultur. Und es stellt sich die Frage, wodurch die positivistische Vorstellung
einer rigiden Kopplung zwischen Politik und Biirokratie ersetzt werden kann.
Die Antwort findet sich bei Dwight Waldo, der schon vor 65 Jahren administra-
tive Theorie als politische Theorie charakterisierte. Jegliches administratives
Handeln sei Produkt eines Machtprozesses, in dem konkurrierende Interessen ih-
re Ziele durchzusetzen suchten (Waldo 1947). Die Implementationsforschung
lieferte unzéhlige empirische Belege fiir diesen Ansatz. Er muss als Ausgangs-
punkt einer Erklarung administrativen Handelns gelten (vgl. Piilzl/Treib 2006).

1.4.2. Vielfalt der einflussnehmenden Akteure

Die Rolle der Biirokratie im Prozess des policy-making wurde schon friih thema-
tisiert und intensiv beforscht."? Die policy-implementation, Umsetzung und Voll-
zug der beschlossenen Politiken wurde hingegen lange Zeit als Selbstverstind-
lichkeit angesehen und von der empirischen Politikwissenschaft weitgehend ig-
noriert. Die verantwortlichen Fachverwaltungen wurden iiblicherweise als mono-
lithischer Block behandelt. Eine Differenzierung der darin gebiindelten Akteurs-
interessen und ihrer individuellen AuBenverbindungen fand kaum statt. Im Kiel-
wasser des behavioral turn in den Sozialwissenschaften der 1950er und 1960er
Jahre dnderte sich dies und Akteure und ihre Handlungen riickten in den Fokus
des wissenschaftlichen Interesses. Indem die Implementationsforschung den
Verwaltungsvollzug nun selbst als politischen Prozess behandelte, wurde auch
die mechanistische Betrachtungsweise der ,klassischen® institutionalistischen
Organisationsforschung iiberwunden.

Im Zentrum der ersten Untersuchungen standen die Akteure der Vollzugsebene.
Die Handlungsfreiheit des street-level bureaucrat, des letzten Gliedes in der hie-
rarchischen Befehlskette, libte offensichtlich besondere Faszination aus (vgl. zu-
sammenfassend Meyers/Vorsanger 2007). Dass ausgerechnet auf dieser Ebene
entscheidender Spielraum zu finden sein sollte, war unerwartet und erschien viel-
leicht genau deshalb besonders unerhort. Der starke Fokus auf die Vollzugsebene
ndhrte den Eindruck, dass hier ein Eigenleben gefiihrt wiirde, das sich weitge-
hend frei zwischen professionellen Uberlegungen, Pragmatismus angesichts ex-

13 Vgl. hierzu statt vieler Hammond/Knott (1996); Tsebelis (1999); Schnapp (2004).
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ternen und internen Drucks sowie Eigeninteressen bewege (Lipsky 1980). Dass
die Verwaltung einerseits auf die Kooperationsbereitschaft der Adressaten an-
gewiesen ist, andererseits auch massivem politischem Druck ausgesetzt sein
kann, schimmert in der internationalen (vgl. Sabatier 1986) wie auch der deut-
schen Debatte oft nur zwischen den Zeilen durch:

~Ermessensausiibung, Normauslegung und Anpassung gesetzlicher Mafstébe [...] erfol-

gen dann aber nicht mehr durch die zustéindige Behorde allein, sondern setzen die Zu-

stimmung der Adressaten und Beteiligten voraus* (Benz 1992: 37).
Daraus erwachse eine ,,Politisierung® der Verwaltung in jenen Verfahren, in de-
nen ,,formale Rationalitit der Gesetzesanwendung und die Zweckrationalitit (Ef-
fektivitdt und Effizienz) der Entscheidung nicht ohne weiteres in Einklang zu
bringen sind*“ (Benz 1992: 34). Prétorius (1992: 192) fiihrt an, dass ,,wider-
spriichliche Geltungsanspriiche innerhalb einer organisationalen Situation [...]
zum politischen Konfliktaustrag dortselbst* filhren kénnten. Und Schulze-Fielitz
(1992: 238) betont mit Verweis auf Mayntz (1988), ,,da3 der Vollzug von Geset-
zen [...] wesentlich auch von Rahmenbedingungen abhéngt [...].“

Spezifische Untersuchungen zum Zusammenspiel von Funktionstragern in der
politisch-administrativen Arena und ihrer jeweiligen Rolle in der Pragung des
Implementationsergebnisses legten offen, dass eine Vielzahl von Akteuren aus
Politik, hoheren Verwaltungsebenen und der Leitung von Verwaltungseinheiten
sowie externe Interessenvertreter manipulierend auf die Umsetzung und damit
den Erfolg beschlossener Politiken einwirken (vgl. grundlegend Scharpf 1987,
Brehm/Gates 1997; Rainey/Steinbauer 1999; Pandey/Wright 2006; May/Winter
2007). Ein umfassender Ansatz zur Erklirung von Verwaltungshandeln muss
Optionen zur Beriicksichtigung dieser Akteure diskutieren.

1.4.3. Ein Universum potenzieller Einflussfaktoren

Die Implementationsforschung unterstrich nicht nur die Bedeutung der auf den
Vollzug wirkenden Akteursgruppen, sie identifizierte auch ein uniiberschaubares
Reservoir an sonstigen Einflussfaktoren und abhéngigen Variablen. Dass es nur
sehr begrenzt gelang aus diesem Universum an Variablen und Operationalisie-
rungen einen allgemein anerkannten Kern zu konsolidieren, wird als eines der
Hauptprobleme in der Entwicklung des Forschungsfeldes angesehen. Die unbe-
grenzte Kreativitdt der Autoren resultierte in einer stetig wachsenden Zahl an
entweder nahezu identischen oder sich génzlich widersprechenden Operationali-
sierungsversuchen, an gegenldufigen Kausalketten und unvergleichbaren Testde-
signs. Kaufmann/Rosewitz (vgl. 1983: 26) kritisierte diese Entwicklung schon
frith, aber erfolglos. Kenneth Meier (1999: 6) forderte sarkastisch, dass jeder
Wissenschaftler fiir eine neu eingefiihrte Variable zwei alte aussortieren miisse.
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Winter (2006: 157) bewertet retrospektiv vernichtend: ,,A substantial part of the
studies could be critized as merely presenting — often long — checklists of varia-
bles that might effect implementation.” Gleichzeitig machen neuere, kontingenz-
theoretisch beeinflusste Arbeiten darauf aufmerksam, dass es keine allgemein-
giiltige Variablenkonfiguration geben kann, die in simtlichen moglichen Féllen
das Verwaltungshandeln erklaren (vgl. Ingram 1990; deLeon/deLeon 2002: 471).
So betont Garrett (1993: 1249): ,,[T]here is much skepticism among students in
this field about the claims of rational management concerning a "holy grail" that
defines the implementation process.” Vielmehr gewénnen oder verloren einzelne
Faktoren je nach Fallkonstellation und entsprechenden weiteren Kontextvariab-
len an Bedeutung (deLeon/deLeon 2002: 471).

Diese kurze Betrachtung macht deutlich, dass eine Untersuchung des Verwal-
tungshandelns nicht in einem abgeschotteten Raum stattfindet und immer kon-
textbezogen sein muss. Die theoretische und methodische Herausforderung liegt
folglich darin, die Masse der elaborierte Einzelkonzepte zu sichten und potenzi-
ellen Einflussfaktoren auf Basis einer theoriegeleiteten Auswahl in ein Gesamt-
erklarungsmodell aufzunehmen.

1.4.4. Pladoyer fiir anspruchsvolle vergleichende Forschungsdesigns

Die Implementationsforschung zeichnet sich durch eine breite Vielfalt methodi-
scher Ansidtze aus. Wie oben angerissen, entwickelte sich jedoch keine Theorie
der Implementation und der Forschungsstrang blieb zersplittert und unkonsoli-
diert. Wurzel der methodischen Unzuldnglichkeiten scheint der fast ausschliefli-
che Fokus auf den Einfithrungsprozess neuer Politiken zu sein. Erstens wird in
Implementationsstudien oft genug nur das Scheitern, die "Pathologien" in der
Umsetzung des politischen Willens erkléart. Das Funktionieren oder die fiir die
Performanz von Biirokratien relevanten Faktoren bleiben unbeachtet (vgl.
Saetren 2005: 572). Zweitens werden im Regelfall keine echten Langsschnittana-
lysen durchgefiihrt, sondern es wird lediglich nach der Reform versucht, die Si-
tuation vor der Reform zu rekonstruieren (vorexperimentelles Design). Dieses
Vorgehen ist mit methodischen Problemen eigener Art behaftet (vgl. Schnell
2004: 215f.). Drittens dominieren bis in die Gegenwart fallstudienorientierte An-
sdtze mit Reformfokus das Feld. Auswahlkriterium vieler Betrachtungen ist, eine
mdglichst junge und noch nicht wissenschaftlich erschlossene Reform zu bear-
beiten. Der Vorteil fiir den Autor ist hierbei, durch bloe Deskription einen Er-
kenntnisgewinn leisten zu konnen. Ein systematischer Erkenntnisgewinn im For-
schungsfeld l&sst sich so jedoch nur schwer erzielen, da lediglich induktive Bei-
trage geleistet werden konnen. So kommt es statt zu kumulativem Erkenntnisge-
winn zu der von Kenneth Meier (1999: 5) treffend karikierten Variablen-
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schwemme: ,,forty-seven variables that completely explain five case studies.
Parsimonische, d.h. sparsame, mit wenigen und klar verkniipften Variablen und
Hypothesen auskommende Erklidrungen, kdnnen also nicht gerade zu den Stér-
ken der Implementationsforschung gezahlt werden (O'Toole 2000: 267). Auch
vergleichend angelegte Fallstudien {iberwinden diese Schwierigkeiten nur sehr
bedingt: Die einzelnen Reformbetrachtungen weisen nur wenige falliibergreifen-
de Gemeinsamkeiten auf; die Varianz in untersuchten Landern, Verwaltungsebe-
nen und Politikfeldern birgt derart viele potenziell einflussreiche Kontextfakto-
ren, dass kausalanalytische Schlussfolgerungen nur auf héheren Abstraktions-
ebenen moglich sind (vgl. Wollmann 2004b).

Trotz dieser kritischen Einschétzung bietet die neuere Implementationsfor-
schung innovative methodische Ansédtze und Forschungsdesigns. Viele der in
qualitativen Studien identifizierten Konstrukte und Einflussfaktoren wurden the-
oretisch weiterentwickelt und systematisch quantitativ getestet — auch jenseits
eines Reformkontexts. Die neueste Generation dieser Studien, die sich mit der
Performanz von Organisationen befasst — meist unter dem Label organizational
effectiveness — baut stark auf diese Fundamente auf und bietet viele Anregungen
zu Theorie, Variablenkonstruktion und Operationalisierung.

1.4.5. Folgerungen fiir die Untersuchung

Die in Kapitel 1.2 identifizierten Forschungsliicken hinsichtlich der Determinan-
ten administrativer Performanz kommen nicht von ungeféhr, sondern sind Aus-
druck der zahlreichen theoretischen und methodischen Herausforderungen des
Feldes. Aus (dem teilweisen Scheitern) der Implementationsforschung lassen
sich eine Reihe von Lehren fiir die hier bearbeitet Forschungsfrage ziehen: So
kann festgehalten werden, dass ein Modell zur Erkldrung von Verwaltungshan-
deln und Verwaltungsperformanz (1) zwingen (auch) auf der Vollzugsebene an-
setzen muss, (2) den politischen Charakter der Verwaltungsorganisation und des
Verwaltungsvollzuges sowie (3) mdoglichst weitgehend die Gesamtheit der am
Vollzug beteiligten institutionellen und individuellen Akteure und Ebenen be-
riicksichtigt sollte und (4) auf eine theoretisch fundierte, jedoch fokussierten
Auswahl relevanter Einflussfaktoren aufbauen muss. Weiterhin sollte das Unter-
suchungsdesign so gestaltet sein, dass es zumindest in einem gewissen Rahmen
verallgemeinerbare Schlussfolgerungen zulésst — also vergleichend angelegt sein
und tendenziell eine grofere Zahl von Féllen umfassen.

Hinsichtlich der Konzeptionalisierung des Performanzkonstrukts liegt das
Problem nicht in zu wenigen, sondern in zu vielen vorhandenen Ansétzen und
sich daraus ableitender Performanzdimensionen. Der normative Prozess der
Auswabhl als relevant zu erachtender Aspekte darf nicht zu einer Ausfransung
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durch die Beriicksichtigung eines moglichst breiten Sets von Faktoren, aber auch
nicht zu der héufig praktizierten Engfiihrung auf wenige, oder gar nur einen As-
pekt fithren. Die Identifikation der als relevant zu erachtenden erkldrenden Kon-
strukte unterliegt dhnlichen Zwéngen. Problematisch sind hier primér die unter-
schiedlichen theoretischen Annahmen iiber Logik und Determinanten von Ak-
teurshandeln. Aus dem Universum der unterschiedlichen Ansétze miissen jene
Konstrukte und Variablen isoliert werden, die sich widerspruchs- und iiber-
schneidungsfrei in ein theoretisches Gesamtmodell einpassen und sich moglichst
bereits empirisch bewdhrt haben. SchlieBlich widersprechen sich relevante For-
schungsstrange hinsichtlich der in ihnen postulierten Wirkungszusammenhdnge
zentraler Variablen. Die Ubernahme aller hier postulierten Wirkungsbeziehung
wiirde unweigerlich zu einem iiberkomplexen, infinit kontingenten Modell fiih-
ren. Hier muss vereinfacht werden. Dennoch darf ein holistisches Erklarungsmo-
dell die zweifelsohne vorhandenen Interdependenzen nicht génzlich ignorieren
(vgl. Walker/Boyne 2009: 434).

Die Realisierung eines Forschungsdesigns und die Erfassung der zu seinem
Test notwendigen Daten stellt eine weitere Hausforderung dar. Die kurze Sich-
tung des Forschungsertrages machte deutlich, dass weiterfithrende Erkenntnisse
nur mit einer an Verfahren der schlieBenden Statistik angelehnten Herangehens-
weisen zu erzielen sein werden. Zentrales Problem zur Nutzung dieser Ansétze
sind in der vergleichenden Organisationsforschung regelméBig fehlende ver-
gleichbare Daten. Ein geeignetes Forschungsdesign muss folglich einen gangba-
ren Weg zur Losung dieser Probleme vorschlagen. Hierzu sind sowie Fallaus-
wahl, Feldzuginge und praktische Datenerhebung zu organisieren und das Da-
tenerhebungsinstrumentarium zu entwickeln. SchlieBlich muss eine Umsetzung
der Forschungsfragen in geeignete Analyseansitze erfolgen.'

14 Die folgenden Begriffe haben zentrale Bedeutung und werden wie folgt definiert:

Organisationsmodell, Verwaltungsmodell oder Behérdentyp: Realtypische Behdrden wie
bspw. Obere oder Unter Landesbehdrden, Biindelungsbehdrden etc.
Behérde: ,,solche Organe juristischer Personen des offentlichen Rechts, die berechtigt
sind, mit Aullenwirkung Aufgaben offentlicher Verwaltung wahrzunehmen® (Schnapp
2011: 1192f., zitiert nach www.saarheim.de/Anmerkungen/behoerdel.htm). Damit sollen
hier in Abweichung vom weiten Begriff des § 1 Abs. 4 VwV{G nur solche juristischen
Personen des offentlichen Rechts als Behorden gelten, die als organisatorisch verselb-
stindigte Einheiten unter eigenem Namen nach auBlen wirkende Verwaltungsentschei-
dungen zu treffen berechtigt sind. Diese Einschrankung dient der Abgrenzung der Behor-
de gegeniiber ihren einzelnen organisatorischen Bestandteilen, den Verwaltungseinheiten.
Verwaltungseinheit: Kleinste, einen unmittelbar zusammenhéngenden Aufgabenbereich
bearbeitende Einheit innerhalb einer Behorde. Sie kann damit mehrere organisatorische
Untereinheiten umfassen, wird aber gegeniiber anderen unmittelbar zusammenhéngenden
Aufgabenbereichen und der mehrere Aufgabenbereiche biindelnden Behorde abgegrenzt.
Fiihrungskraft: Leitung der Behorde sowie hoheres Leitungspersonal, das fiir mehrere
Verwaltungseinheiten verantwortlich ist.
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1.5  Methodisches Vorgehen

LehrbuchméBig (vgl. Selltiz et at. 1965; Blalock/Blalock 1971) wird hier ausge-
hend von einer tiefgehenden qualitativen Einarbeitung in das Forschungsfeld in
einem zweiten Schritt ein an bestehende Forschungsstringe anschlussfahiges
theoretisches Modell und ein Forschungsdesign entwickelt, auf dessen Basis in
einem dritten Schritt die quantitative Exploration und schlieBlich der Test von
Annahmen durchgefiihrt werden kann (vgl. entsprechende Forschungsdesigns
bei Jaedicke et al. 2000; Bogumil et al. 2007). Die qualitative Betrachtung er-
streckte sich {iber den Zeitraum von Anfang 2004 bis Ende 2010. In dieser Zeit
wurden in zahlreichen Flachenldndern Verwaltungsreformprojekte umgesetzt
und evaluiert, so dass auf Basis klassischer Reformevaluationen, insbesondere
durch eigene Untersuchungen (vgl. bspw. Bogumil/Ebinger 2005; Bauer et al.
2007a; Kuhlmann et al. 2011) und Studien Dritter, hinreichend Erkenntnisse
iber die Wirkung der Implementation unterschiedlicher Organisationsmodelle
gesammelt werden konnten. Aufbauend auf diesen Erfahrungen und einer um-
fassenden Analyse der theoretischen und empirischen Ertrdge verschiedenster
organisationsbezogener Forschungsfelder wurde das theoretische Wirkmodell,
ein Forschungsdesign sowie das Erhebungsinstrumentarium entwickelt. Der Fo-
kus der Analyse liegt primir auf der Vollzugsebene 6ffentlicher Verwaltungen,
Explanandum der Untersuchung ist die Performanz vollziehender Verwaltungs-
einheiten. Zum empirischen Test des Untersuchungsmodells wurden die mit dem
Vollzug des technischen Arbeitsschutzes und des anlagenbezogenen Immissions-
schutzes befassten Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter in zehn deutschen Léndern
befragt. Die Datenerhebung erfolgte im ersten Halbjahr 2011. Der so gewonne-
ne, grolzahlige Datensatz erlaubt die Anwendung der in der vergleichenden
Verwaltungsforschung iiblichen multivariaten statistischen Methoden (vgl.
Schmidt 1995; Blomquist 1999; Schneider/Janning 2006)."> Derartige Analyse-
mdglichkeiten sind in der stark auf qualitative Methoden und insbesondere Fall-
studien zentrierten verwaltungswissenschaftlichen Forschung des deutschspra-
chigen Raumes selten. Mit ihrer Hilfe kdnnen (1) deskriptive Vergleiche ver-
schiedener Organisationsmodelle hinsichtlich ihrer Gemeinsamkeiten und Unter-
schiede in verschiedensten Aspekte des Verwaltungshandelns, (2) explorative
Analysen und (3) kausalanalytische Tests der Zusammenhénge struktureller und
prozessualer Aspekte mit weiteren Merkmalen des Verwaltungshandelns vorge-
nommen werden.

Mitarbeiter: Alle unmittelbar mit dem Vollzug einer Verwaltungsaufgabe befassten Ar-
beitskrifte, unabhédngig von ihrem Ausbildungshintergrund oder begrenzten Leitungspo-
sitionen bis hin zu Leitern von Verwaltungseinheiten.

15 Datenanhénge finden sich in elektronischer Form auf der Homepage des Autors.
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2. Performanz 6ffentlicher Verwaltung in der Literatur

Man konnte erwarten, dass die Literatur eine allgemein anerkannte Definition
der Performanz 6ffentlicher Verwaltungen anbieten oder sich zumindest ein ver-
héltnismiBig simpler, auf wenige Dimensionen beschrinkter Performanzbegriff
aus dieser ableiten lassen sollte. Dies ist allerdings keineswegs der Fall, im Ge-
genteil. Dass Organisationen — offentliche wie private — unterschiedlich leis-
tungsfahig sind, scheint noch gemeinhin konsensfiahig. Was jedoch genau mit
Leistung gemeint ist, bleibt hingegen offen. Zur Definition muss der Sammelbe-
griff Performanz also in einzelne, fiir eine Bewertung sinnhafte Aspekte diffe-
renziert werden. Zunéchst sind jedoch grundsétzliche Optionen hinsichtlich Per-
spektive, Messpunkt und potenziellen Spannungsverhiltnissen zwischen Perfor-
manzdimensionen und -aspekten zu diskutieren.

2.1  Perspektive

Mit Bezug zu Reformevaluationen betonen zahlreiche Autoren, dass jegliche
Leistungsbewertung maflgeblich von der institutionellen Affiliation und norma-
tiven Grundhaltung der beteiligten Akteure abhingt (vgl. Connolly et al. 1980;
Boyne et al. 2004; Enticott 2004; Talbot 2008: 143). Van Dooren (2006: 15)
fasst zusammen: “Since performance implies a value judgment, it may only be
performance in the eye of the beholder.” Jann und Jantz (2008: 15) folgern, dass
sdmtliche Performanzdefinitionen nicht nur nicht objektiv, sondern auch nicht
neutral in ihren Effekten seien: “Performance is what those people centrally in-
volved in and concerned about an organization agree, implicitly and explicitly, to
be performance” (Paton 2003: 5, zitiert nach Jann/Jantz 2008: 15). Damit wird
Performanzmessung von einem technischen zu einem politischen, von ideologi-
schen Priagungen bestimmten Akt (Jann/Jantz 2008: 15).

Diese Feststellung entzieht der Performanzmessung einerseits grundsétzlich
den Boden, da keine feste Referenz fiir ,,gute” Leistung mehr gegeben scheint.
Gleichzeitig eréffnet diese Perspektive auch erstmals die Moglichkeit, die oft
kontra-intuitiven institutionellen Arrangements gerade in der Verwaltungspolitik
zu erkldren (vgl. Moe 1995)." Fiir die praktische Performanzanalyse bedeutet

16 Moe (1995: 127) fiihrt aus: ,,In the economic system, organizations are generally de-
signed by participants who want them to succeed. In the political system, public bureau-
cracies are designed in no small measure by participants who explicitly want them to
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diese Feststellung, dass die Wahl der Perspektive und die Auswahl der beriick-
sichtigten Performanzaspekte einer detaillierten Begriindung bediirfen. In der
Organisationsforschung der 1960er und 1970er Jahre lassen sich drei theoreti-
sche Perspektiven'” zur Bestimmung organisationaler Performanz identifizieren:
der Zielansatz, der Systemansatz sowie der Stakeholder-Ansatz. Aus der Debatte
um diese Ansitze lassen sich wertvolle Hinweise fiir die in der angestrebten
Analyse zu beriicksichtigenden Kriterien entnehmen.

Der Zielansatz definiert Erfolg schlicht als Grad der Erreichung von gesetzten
Organisationszielen (Etzioni 1960, 1969). Doch schon die klassische Organisati-
onstheorie iibertrug das handlungsrationale Prinzip der Ziel-Mittel-Optimierung
auf die Gestaltung und Beurteilung von Organisationen (vgl. Barnard 1938;
Caplow 1953; Likert 1958) und nahm die Effizienz einer Organisation an, ,,[...]
wenn die strukturellen Merkmale die Verwirklichung der oder des Organisati-
onsziele[s] zu gewihrleisten schienen® (Derlien 1974: 6). Die Festlegung der
Organisationsziele erfolgt iiber ,,offizielle*, formal von der Organisationfiihrung
artikulierte Ziele — dies wird als Zielansatz im engeren Sinne oder prescripted
goal approach bezeichnet (vgl. Yuchtman/Seashore 1967: 892; Welge 1987:
604). Alternativ wird die ,,Erfiillung eines faktisch vorhandenen* oder eines ,,ge-
sellschaftlich gerechtfertigten Bedarfes* (Welge 1987: 604f.) betrachtet, welcher
die von den Organisationsmitgliedern tatsdchlich verfolgten Ziele erfassen soll
(vgl. Greiling 2008: 202). Dieser Ansatz wird als Zielansatz im weiteren Sinne
oder derived goal approach bezeichnet (Welge 1987: 605). Er kann als der am
weitest verbreitete Ansatz zur Performanzdefinition gelten. Dies ist vermutlich
auf die scheinbar simple Zielfestlegung und die vereinfachende Annahme einer
Zweckrationalitdt von Organisationen zuriickzufithren (vgl. Luhmann 2007
[1964]: 121)." Die Probleme des Ansatzes sind jedoch offensichtlich: Organisa-
tionen verfolgen gewohnlich mehrere, oft konkurrierende Ziele (vgl. Pollitt/
Bouckaert 2004: 6; Bogumil/Jann 2009: 55; Kuhlmann et al 2011: 29), die héu-
fig ganz bewusst nicht prizise und umfassend fixiert sind (vgl. Perrow 1961:
854f.). Dies trifft insbesondere auch auf die nicht zu vernachléssigende operative
Ebene zu (vgl. Price 1972: 6). Aus der Fokussierung des Zielansatzes auf die fiir
oder in der Organisation formulierten Ziele folgt auch, dass eine organisations-
iibergreifende Vergleichbarkeit starken Beschrankungen unterliegt. Dartiber hin-
aus bleibt sowohl die Rolle einzelner Akteursgruppen innerhalb und auBerhalb

fail.“ Seibel (1994, 1996) zeigt am Bsp. von Autonomen Frauenhdusern und anderen Ein-
richtungen des dritten Sektors, dass auch das dauerhafte Scheitern von Organisationen fiir
alle Beteiligten — mit Ausnahme der Zielgruppe — funktional sein kann.

17 Vgl fir wirtschaftswissenschaftliche Betrachtungen Biinting (1995: 90ff.); Haenecke
(2002); Baetge et al. (2007). Fiir jiingere verwaltungsorientierte Anwendungen vgl. bspw.
Steiner (2002: 270); Hilgers (2008: 97ff); Greiling (2008: 200ff.).

18  Als Zusammenfassung der Diskussion zu Ziel- und Systemansatz vgl. Price (1972).
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der Organisation bei der Formulierung von Zielen, als auch bei der Bewertung
des Erreichten im Dunkeln (vgl. Stachle 1991: 412; Biinting 1995: 80ff.).

Fiir die hier angestrebte Analyse erscheint (im Vorgriff der in Kapitel 4 erfol-
genden Entwicklung eines theoretischen Modells) der Zielansatz als ein gangba-
rer Weg, da im angestrebten Forschungsdesign kein Vergleich tiber verschiedene
policy-Felder angestrebt ist, so dass grundsitzlich von identischen formalen Zie-
len der betrachteten Einheiten ausgegangen werden kann. Allerdings existieren
jenseits der Gesetzesformulierung kaum offizielle Verlautbarungen iiber flichen-
deckend zu erreichende Ziele. Gesetzesformulierungen bieten jedoch nicht die
erforderlichen operativen, in einem empirischen Vergleich greifbaren Ziele. Die
tatsdchlichen von Behorden verfolgten operativen Ziele werden erst durch pro-
fessionelle Standards und administrative Interpretationen konstruiert. Hierbei er-
langen nicht nur weitere Zielaspekte, sondern auch weitere Akteursgruppen in-
nerhalb und auf3erhalb der Verwaltung Bedeutung. Lowry (1992: 3f.) betont:

“States matter. Policies are not simply created by national officials and then routinely im-

plemented by state and local governments as if they were unquestioning automatons in

some Weberian machine.”
Anregungen, welche weiteren Aspekte hier zu beriicksichtigen sind, liefert der
Systemansatz. " Dieser nimmt eine komplexere, mehrdimensionale Konzeptiona-
lisierung des Organisationserfolgs vor: Es wird einerseits mit der Verhand-
lungsmdoglichkeit zwischen einem System und seiner Umwelt ein politischer As-
pekt eingefiihrt (vgl. Katz/Kahn 1966: 164{f.), andererseits werden auch intern
ablaufende Prozesse in einer Weise beriicksichtigt (vgl. Stachle 1994: 419;
Yuchtman/Seashore 1967), die man heute am ehesten unter dem Begriff Nach-
haltigkeit zusammenfassen wiirde. Die formale Zielerreichung verliert hier ihre
herausgehobene Position und tritt hinter andere Kriterien zuriick (Derlien 1974:
9). Ansitze wie das ,,Uberleben oder die ,,Grenzerhaltung* der Organisation
wurden als Primérziele und Voraussetzung anderer Leistungsdimensionen einge-
fiihrt (Derlien 1974: 8f.; vgl. Luhmann 2007 [1964]: 121). Zentrales Erfolgskri-
terium ist damit die langfristige Sicherung der Uberlebensfihigkeit einer Organi-
sation. Um zu iiberleben muss eine Einheit in ihren Austauschbeziehungen mit
Dritten wettbewerbsfahig sein und die fiir die innere und duflere Systemstabili-
sierung notwendigen (nicht nur materiellen) Ressourcen erwerben kdnnen. Prak-
tische Konsequenzen erlangte dieser Ansatz dadurch, dass einerseits Konzepte
wie Anpassungsfihigkeit und Flexibilitdt von Organisationen (Etzioni 1960:
261-262, 271-273), andererseits das Befinden der Organisationsmitglieder in den
Fokus der Performanzdefinition riickten. Erster Aspekt betont die Bedeutung der
Responsivitit von Organisationen im Sinne einer dauerhaften Interessenbefriedi-

19 Auch system resource approach (Yuchtman/Seashore 1967: 897ft.).
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gung der verschiedenen, an der Ressourcenallokation beteiligten Akteure (vgl.
Pfeffer/Salancik 1978).%° Letzterer Aspekt wurde zwar, wie von Derlien (1974)
angemerkt, bereits weit frither von Barnard (1938) und Georgopoulos/Tannen-
baum (1957) durch das Anmahnen der Sicherstellung der ,,Arbeitszufriedenheit*
und ,,Leistungsmotivation® der Organisationsmitglieder sowie der Beachtung ih-
rer ,,psychischen Belastung™ und des ,,organisations-internen Konfliktniveaus*
als ,,Funktionsvoraussetzung langerfristiger Systemerhaltung® eingefiihrt (Der-
lien 1974: 9). Jenseits mechanistischer Betrachtungen wurde diese individuelle
Ebene jedoch erst durch die Systemtheorie zum Bestandteil von Performanzbe-
trachtungen. Heute existieren in der betriebswirtschaftlichen human resources
Forschung und in der Arbeitspsychologie stark ausdifferenzierte Forschungs-
strange zur Verkniipfung von Arbeitszufriedenheit, organizational commitment,
Mitarbeitermotivation oder job involvement mit der Leistung von Unternehmen.
Diese finden seit einiger Zeit ihren Weg in die Verwaltungsforschung (vgl. Bre-
wer/Selden 2000) und miissen bei der Entwicklung eines umfassenden Modells
zu Erklarung der Leistungsfahigkeit offentlicher Verwaltungen beriicksichtigt
werden. Problematisch am Systemansatz erscheint die Unmoglichkeit der direk-
ten Messung von Merkmalen der System-Umwelt sowie Prozessen. Allerdings
konnen diese latenten Variablen durchaus mittelbar erfasst werden (Bu-
déus/Dobler 1977: 65ft.).

Dem Vorwurf der eindimensionalen Zweckrationalitit begegneten laut Welge
(1987: 604) Vertreter des Zielansatzes dadurch, dass schon friih Komponenten
des Systemansatzes wie Bediirfnisse von Organisationsmitgliedern oder organi-
sationale Anpassungsfahigkeit integriert wurden. Eine entsprechende Ausdiffe-
renzierung des Performanzbegriffs durch eine Ergdnzung der professionellen
Ziele mit weiteren Perspektiven, insbesondere dem Befinden der Organisations-
mitglieder (Arbeitszufriedenheit, individuelle Bindung) und der Abfrage von
Aspekten der Responsivitit der Mitarbeiter gegeniiber Vorgesetzten wie Kunden
der Verwaltung erscheint auch fiir die analytische Forschungsfrage dieser Unter-
suchung hilfreich. Diese Uberlegung leitet zu einem zweiten vorbereitenden
Punkt iiber: An welcher Stufe des Umsetzungsprozesses einer policy soll die
Leistung der Verwaltung gemessen werden?

20 Diese Ankniipfungspunkte zum Resource-Dependence Ansatz spiegeln sich auch in der
dritten Perspektive, dem Stakeholder-Ansatz (Fessmann 1980: 219; Fiedlander/Pickle
1968). Dieser nimmt die Interessen interner und externer Anspruchsgruppen zum Aus-
gangspunkt und MaBstab des Organisationserfolgs und versucht so das dauerhafte Uber-
leben der Organisation ebenfalls zu sichern. Er soll aufgrund der — insbesondere im Be-
reich der Ordnungsverwaltung — regelmaflig widerspriichlichen Ziele der verschiedenen
Stakeholdergruppen hier keine weitere Beriicksichtigung finden.
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2.2 Messpunkt

Policies sind von Politik und Verwaltung entwickelte Programme, die politisch
als bearbeitenswert empfundene Problemlagen adressieren sollen. lhre inhaltli-
che Ausgestaltung wird von den Annahmen der entscheidenden Akteure iiber
Ursachen der Problemlage und damit kausal verbundenen Zusammenhéngen be-
stimmt. Aufbauend auf diesen Annahmen werden in einem zweiten Schritt ein-
zelne Instrumente und MaBnahmen entwickelt, die diesen Zusammenhéngen
entgegenwirken sollen. Die Performanz der innerhalb einer policy ergriffenen
MaBnahmen kann an unterschiedlichen Punkten des politisch-administrativen
Produktionsprozesses gemessen werden. Die Wahl dieses Messzeitpunkts stellt
wie die Frage der Perspektive der Betrachtung eine fiir den Gang der weiteren
Untersuchung richtungsweisende Entscheidung dar.

Dubnick (2005) bietet die grundlegendste Differenzierung moglicher Ansatz-
punkte einer Leistungsmessung. Er unterscheidet zwischen dem Fokus auf die
Handlung selbst und jenem auf das Handlungsergebnis (vgl. Tabelle 2). Wéh-
rend Performanz im Feld (P1) wertfrei den bloBen Sachverhalt einer Aufgaben-
ausfithrung (Produktion) beschreibt, ohne deren Qualitét in Ausfiihrung oder Er-
gebnis besonders zu beachten, beinhalten die drei Felder (P2, P3, P4) normative
Bewertungen (vgl. Van Dooren 2006: 14). Steht die Handlungsqualitdt im Vor-
dergrund und spielt die Zielerreichung eine untergeordnete Rolle, so entspricht
Performanz der Kompetenz (P2) der Mitarbeiter. Dem liegt die Annahme zu-
grunde, dass Organisationen mit besser qualifizierten Mitarbeitern eine hohere
Qualitét in ihrem Handeln erreichen und ihnen eine groflere Handlungskapazitét
zugeschrieben wird. Liegt hingegen der Fokus nicht auf der Qualitdt der Hand-
lungen, sondern auf der Zielerreichung, so entspricht Performanz den gelieferten
Ergebnissen (P3). Liegt der Fokus gleichzeitig auf der Handlungsqualitit und der
Qualitit der Zielerreichung, so kann dies mit dem relationalen Mal3 der Produk-
tivitdt (P4) gleichgesetzt werden (vgl. Dubnick 2005: 392; Van Dooren 2006:
131f)).

Fokus auf die Qualitit der Zielerreichung

hoch nieder
nieder Produktion (P1) Ergebnis (P3)
Fokus auf die Qualitit des Handelns
hoch Kompetenz (P2) Produktivitit (P4)

Tabelle 2: Performanzdimensionen

Quelle: Dubnick 2005: 392.
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In modernen 6ffentlichen Verwaltungen sollen komplexe Sachverhalte mit be-
grenzten Ressourcen zuverldssig bearbeitet werden. Die Dubnick‘sche Differen-
zierungsiibung macht deutlich, dass ein holistischer Performanzbegriff die Quali-
tit des Handelns in einer Verwaltung als auch die Qualitit der Zielerreichung
umfasst. Dabei ist fraglich, ob das Konzept der Produktivitit (P4) als komplexe,
die Dimensionen Handeln und Zielerreichung ohne hohen Informationsverlust
integrierende MafBizahl konzeptioniert werden kann. Auch muss noch genauer
spezifiziert werden, welche Aspekte des Handelns tatsdchlich als Performanz
aufzufassen, und welche eher den vorgelagerten Prozessen zuzuordnen sind.

In der Literatur werden als Messpunkte betrachtet: (1) der Ressourceneinsatz,
also die Kosten des Verwaltungsvollzugs (Inpuf), (2) die behordeninternen Pro-
zesse, deren Transparenz, Legitimitit und Qualitdt (Throughput), (3) die unmit-
telbare Leistungsproduktion der Verwaltung (Output), (4) deren unmittelbare
Wirkung (Outcome) sowie schlieBlich (5) auch die tatsdchliche Zielerreichung,
gemessen an der urspriinglichen Intention des einzelnen staatlichen Programms
(Impact). Zwar ist die Abgrenzung zwischen diesen Schritten in der Praxis teils
schwierig, allerdings ist sie analytisch nutzbar, um eine erste Strukturierung von
unterschiedlichen Performanzperspektiven vorzunehmen (vgl. Patton 1997,
Wollmann/Kuhlmann 2010: 563).

Die reine /nput-Orientierung erweist sich als ungeeignete Mess- und Steue-
rungsgroBe: Inputs spiegeln lediglich die Kosten staatlicher Programme ohne
Bezug zur produzierten Leistung. Die Steuerung tiber Inputs — wie die auch heu-
te noch bei Politikern beliebte ,,Rasenmidhermethode™ (vgl. Banner 1987: 54;
Rober 2005: 85; Holtkamp 2010: 52ff.) ist zwar hochst effektiv in der Kontrolle
des Ausgabenniveaus. Da diese Steuerungsform jedoch sdmtliche funktionalen
Notwendigkeiten des Vollzugs ignoriert und félschlicherweise von einem linea-
ren Zusammenhang zwischen Inputs und produzierter Verwaltungsleistung aus-
zugehen scheint (vgl. Bauer et al. 2007b: 244; Ebinger/Bogumil 2008: 25f.), sind
Input-Mal3zahlen keine validen Indikatoren fiir tatséchlich erbrachte Verwal-
tungsleistung (vgl. Klingebiel 1999: 41). Vielmehr ist Ressourceneinsatz eine
unabhingige, erkldrende Variable, die jedoch nur im Zusammenspiel mit weite-
ren Variablen einen Beitrag zur Erkldrung der Performanz einer Verwaltung leis-
ten kann.

Haus und Heinelt (2005: 15) fithren eine weitere Performanzdimension ein,
indem sie das urspriinglich auf den demokratischen Entscheidungsbildungspro-
zess bezogene Legitimationskonzept des Throughput (Ziirn 1998: 240f., 2000)
auf verwaltungsinterne Prozesse ummiinzen. FEine hohe Throughput-
Legitimation wird danach erzielt, wenn Institutionen, Verwaltungsvorginge und
das Zustandekommen von Entscheidungen transparent und nachvollziehbar sind.
Diese Dimension verdient Beriicksichtigung in der empirischen Analyse, da fiir
Biirger und Unternehmen transparente und zurechenbare Prozesse von verwal-
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tungsinternen Kriterien der Ablauforganisation abhingen, ndmlich von klaren
Kompetenzzuweisungen und Entscheidungsregeln. Inwiefern diese Vorausset-
zungen gegeben sind, scheint iiber eine Mitarbeiterbefragung erfassbar.

Der Output beschreibt das konkrete Produkt staatlicher Tétigkeit — bspw. die
Zahl der Entleihungen in einer Stadtbibliothek oder die Bereitstellung und Nut-
zung eines Beratungsangebots zur Kindergesundheit (vgl. Patton 1997; Atkinson
et al. 2005; Wollmann/Kuhlmann 2010). Die Mehrheit der Institutionenevaluati-
onen setzt auf dieser Ebene des Produktionsprozesses an, da sich hier sowohl ein
direkter Abgleich mit explizit gesetzten Produktionszielen sowie der Vergleich
mit dritten, dieselbe oder eine dhnliche Aufgabe vollziehenden Organisation an-
bietet. Auch kdnnen zahlreiche Probleme spiter ansetzender Betrachtungen ver-
mieden werden. So zielen die Outcome- und Impact-Betrachtungen auf die tat-
sdchliche Wirkung auf die Zielgruppe oder die Zielerreichung gemessen am ge-
setzten Globalziel ab. Im Regelfall ist die Zuordnung des einzelnen Outputs zu
einem Outcome oder gar dem Impact problematisch.”' Die Zielerreichung erfor-
dert oft eine Verhaltensdnderung der anvisierten Zielgruppe (vgl. Van Dooren et
al. 2006: 12; Ritz/Sager 2010: 127). Andere politisch-administrative Programme
und sozio-0konomische Zusammenhénge konnen intervenieren, Wirkungen kon-
nen verzogert oder verzerrt auftreten und nicht-intendierte Effekte miissen be-
riicksichtigt werden (vgl. Bouckaert/Balk 1991; Meyer/Gupta 1994; van
Thiel/Leeuw 2002). Angesichts dieser Komplexitit warnt Eisner (2006: 153)*
mit explizitem Bezug auf die Umweltverwaltung:

»We often judge the performance of environmental regulation in light of the concentra-
tions of principal pollutants, assigning regulators the credit (or blame) for the results. Un-
fortunately, policy analysts often forget that “policy outcomes” are more correctly viewed
as the product of a complicated set of relationships and decisions [...].”
Impact und Outcome sind offensichtlich problematische Indikatoren fiir die Per-
formanz von Verwaltungen.” Deshalb soll in dieser Untersuchung die abhingige
Variable nur auf der Throughput- und Output-Ebene erfasst werden.

21 Wilson (1989: 132) erlédutert: ,,We cannot easily say whether the pupils were educated,
the streets made safer, or some diseases prevented; but we can say whether every pupil
got the same textbook, every citizen got the same police response, and every patient got
the same vaccine.”

22 Vgl. dhnlich Van Dooren (2006: 13); Knill (2003: 170ft.).

23 Anders argumentieren Moynihan/Pandey (2005: 429f.): ,Efforts to track performance
tend to split between effectiveness measures that focus on operations or outputs and
measures that focus on outcomes or results. As Richard Fenno (1966, 391) notes, ‘‘If,
therefore, one attempts to measure bureau success by one of these measures [outputs or
outcomes] to the exclusion of the other, he will be neglecting a discrete dimension of bu-
reau performance.’” Our measure of organizational effectiveness permits employees to re-
ly on their organizational experience and understanding. Managers will be aware of the
various goals of their agency, and they are in a good position to evaluate success in
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2.3 Kategorisierung von Performanz

Der in der Public Administration- und Verwaltungsforschung allgegenwirtige
Begriff der organisationalen Performanz beschreibt ein gesellschaftlich konstru-
iertes Phinomen mit variablem Inhalt (Anspach 1991; Reiter et al. 2009). Ob
seiner Breite und unterschiedlichen Fiillung ist das Konzept nicht unumstritten
(vgl. Talbot 2000: 64; Reichard 2004: 341; Nullmeier 2004: 47). Schon 1974 be-
schrieb Derlien in seinem Aufsatz ,, Theoretische und methodische Probleme der
Beurteilung organisatorischer Effizienz der 6ffentlichen Verwaltung® eindriick-
lich den bereits damals langen Weg zur Entwicklung eines multidimensionalen
Performanzbegriffs in der Public Administration Forschung (Derlien 1974: 1).
Reding (1981: 18) konstatierte schon bald zynisch, dass die Verwendung des Ef-
fizienzbegriffs — hier nur eines von mehreren Unterkonstrukten unter dem Dach
des Performanzbegriffs — mangels einer akzeptierten Konvention immer ineffizi-
enter werde.

Auch die bundesdeutsche staatswissenschaftliche Organisationsforschung
trieb in der Phase der sog. Steuerungseuphorie in den 1960er und 1970er Jahren
(vgl. Scharpf 1973) die Ausdifferenzierung des Performanzbegriffs voran. Die
systematische empirische Uberpriifung der hier getroffenen Annahmen fand je-
doch kaum statt. Dies dnderte sich erst in den 1980er Jahren mit einer neuen
Welle performanzorientierter Organisationsreformen. Dieses New Public Ma-
nagement (NPM) erfasste ausgehend von den konservativen Regierungen der
angelsdchsischen Staaten in diversen Transformationen die meisten OECD-
Staaten (vgl. Christensen/Leegreid 2001a). Mit der Zielsetzung, den 6ffentlichen
Sektor zu reformieren und leistungsfahiger zu machen, wuchs die Notwendigkeit
praziser Performanzdefinitionen. Ein konsequent umgesetztes, von betriebswirt-
schaftlichen Konzepten abgeleitetes Steuerungsmodell erfordert ein performance
management mit klar definierten politischen Zielen, Produkten der Verwaltungs-
tatigkeit und Kennzahlen {iber Kosten und Zielerreichung: Was sind offentliche
Leistungen? In welche einzelnen Leistungsdimensionen lassen sich diese zerle-
gen und welche davon verdienen Beriicksichtigung oder gar Priorisierung? Und
schlieBlich, aber alles andere als unwichtig: Wie kénnen die entsprechenden Va-
riablen operationalisiert und gemessen werden? Die Ubersetzung politischer
Zielsetzungen in tatsdchlich steuerungsrelevante Indikatoren, die Entwicklung

reaching these goals. Employee self-reports have the virtue of being global measures of
performance, and it is therefore reasonable to expect that such evaluations will include an
appropriate mix of output- and outcome-based criteria. A similar employee-based meas-
ure of performance has been employed by others (Molnar and Rogers 1976; Mott 1972),
most recently by Brewer and Selden (2000), who point out that while the organizational
psychology literature argues that organizations and individuals are interdependent, the
employee perspective on performance is underemployed.*
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von Anreizsystemen und die anschlieBende Minimierung von nicht-intendierten
Lerneffekten erwies sich als duBlerst komplexe und teure Daueraufgabe (vgl.
Power 1999; Talbot 2005; Jann/Jantz 2008). Auch scheinen die an dieser
Schnittstelle zwischen wissenschaftlicher und praktischer Anwendung entstan-
denen Konzepte und Indikatoren hiufig weniger theoretisch abgeleitet als vom
Zugang zu Datenmaterial determiniert.

An Sammlungen von Performanzmerkmalen herrscht kein Mangel, sie finden
sich unter den unterschiedlichsten Begrifflichkeiten: Beispielsweise spricht Ost-
rom (2011: 15f)) schlicht von ,.evaluative criteria®“, Steiner (2002) von ,,Zieldi-
mensionen, De Peuter et al. (2011) von ,,government capabilities”, Boyne
(2002) von ,,service performance* und Kuhlmann et al. (2011) von ,,institutionel-
ler Performanz®. Ebenso zahlreich und buntgemischt sind die Bewertungskrite-
rien selbst. Einen frithen und bis heute beeindruckenden Versuch der umfassen-
den Definition von Verwaltungsleistung wihlte Frido Wagener in seinem 1969
ver6ffentlichten Opus Magnum Neubau der Verwaltung. Er identifizierte in der
damals schon umfangreichen Literatur 25 verschiedene, von ihm als relevant er-
achtete Bewertungskriterien der Verwaltungstitigkeit (Wagener 1969: 284ft.).
Entsprechend des Prinzips Form folgt Funktion entwickelte er ausgehend von
diesen Mallstdben und entlang theoretisch abgeleiteter Prémissen iiber optimale
Vollzugsbedingungen die "richtige" Anlagerung fiir jede Aufgabe hinsichtlich
Verwaltungstypus und Zusténdigkeitsbereich. Als Ergebnis steht fiir jede Aufga-
be die Vollzugsorganisation mit dem optimalen Ziel-Mittel-Verhéltnis. Wagners
theoriegeleitetes Konzept klammert explizit die Frage der Umsetzungschancen
eines solchen Neubaus der Verwaltung aus. IThm ging es darum, durch die Zu-
sammenfiihrung des verfiigbaren Wissens iiber Ziele und Praxis des Verwal-
tungsvollzugs eine préizise Blaupause der idealen Verwaltung zu entwerfen.
Zwar verschoben sich in den vergangenen gut 40 Jahren das Aufgabenportfolio
der offentlichen Verwaltung und die technischen Maf3stibe der idealen Aufga-
benerledigung aufgrund sozio-6konomischer und technischer Entwicklungen
deutlich. Seinen Charme hat das Konzept aufgrund seiner radikalen Fokussie-
rung auf die Aufgabenerledigung und seiner ausdifferenzierten Sammlungen von
Performanzaspekten dennoch bewahrt.

Spétere Autoren wiahlten oft noch breiter gefasste Performanzkonstrukte, kon-
kretisierten diese jedoch nicht so stark. So nennen Eichhorn und Siedentopf
(1976: 31) als Ziele von Verwaltungsorganisation ,,Sparsamkeit®, ,,Arbeitszu-
friedenheit”, ,,Einfachheit und Ubersichtlichkeit“, ,,Qualitit der Aufgabenerfiil-
lung®, ,,Verwaltungsexterne Ersparnisse” sowie ,,Politische Integration®. Ellwein
(1993: 159 1) listet ,,RechtmiBigkeit, ZweckmiBigkeit, Wirtschaftlichkeit, Biir-
gerndhe, Dezentralisierung, Aufgabenbiindelung sowie Willensbildung und Kon-
trolle®. Steiner (2002: 279 ff.) nennt mit Blick auf die Optimierung der Verwal-
tungsstruktur schweizer Gemeinden die dhnlichen Zieldimensionen ,,Verbesse-
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rung der finanziellen Situation®, ,,Verbesserung des Dienstleistungsangebots®,
,Politische Integration, ,,Gemeindeautonomie®, ,,Anpassungsfahigkeit”, ,,Fiihr-
barkeit/Begrenzung des Koordinationsaufwands® und ,,Motivation der Mitarbei-
tenden®. Elinor Ostrom (2011: 15f.) fokussiert auf ,,(1) economic efficiency, (2)
equity through fiscal equivalence, (3) redistributional equity, (4) accountability,
(5) conformance to general morality, and (6) adaptability.” Umfassende Samm-
lungen und Diskussionen dieser Bewertungskriterien finden sich in Heffron
(1989) und Helbing (1998). Die vorausgehende kursorische Sichtung zeigt, dass
sich viele der gewéhlten Konzepte stark iiberdecken. Dariiber hinaus wird deut-
lich, dass héufig Aspekte der operativen Verwaltungsleistung mit politischen
und strukturellen Aspekten vermischt werden. Letztere gehoren jedoch bei der
hier angestrebten Betrachtung der Vollzugsleistung zu den erkldrenden, nicht den
erkldiirten Variablen.

2.3.1. Performanzdimensionen

Da die Zahl der potenziell zu beriicksichtigenden Einzelkriterien uniiberschaubar
ist, muss es zunichst um eine Grobgliederung potenzieller Performanzdimensio-
nen gehen. Viele Autoren schlagen zur Beherrschung der Vielzahl an unter-
schiedlichen Leistungsaspekten die inhaltliche Gliederung in wenige grundle-
gende Performanzdimensionen vor, die lediglich die duBlere Performanz der
Verwaltungstitigkeit beriicksichtigen. Diese Gliederungsmodelle orientieren sich
an den bereits betrachteten Prozessstufen der Aufgabenerstellung — bspw. Input,
Output, Outcome (vgl. Kapitel 2.2; Budédus/Buchholtz 1997; Kuhlmann et al.
2011: 29f)*, an inhaltlichen Zielsetzungen oder Funktionen (vgl. Eichhorn
1993: 867; Hood 1991: 12ff.)* oder an Perspektiven und Interessen im Sinne der
Befriedigung verschiedener Stakeholder-Gruppen (vgl. Kapitel 2.1).

Als grundlegendste Kategorisierung von Performanzdimensionen kann jedoch
Scharpfs (2004) Differenzierung zwischen Input- und Output-Legitimation gel-
ten.”® Die Input-Legitimation beschreibt aus der Perspektive des in der Analyse
von Delegationsbeziehungen dominanten Principle-Agent Ansatzes die intakte
hierarchische Beziehung zwischen Prinzipal (Wahlvolk, Politiker, gewéhlte Re-

24 Kuhlmann et al. (2011) differenziert sechs Dimensionen institutioneller Performanz: (1)
Im Bereich des Inputs ,,Demokratischen Kontrolle und Verantwortlichkeit®, (2) prozess-
orientiert ,,Horizontalen Koordination sowie der Vertikalen Koordination* und (3) fiir
den Output ,,Effizienz, [...] Effektivitét [...] Homogenitit des Verwaltungshandelns.*

25 Eichhorn (1993: 867) identifiziert zwei grundsitzliche Zielsetzungen — Formalziele
(Haushaltsausgleich, Liquiditat, Sekuritdt) und Sachziele (RechtmiBigkeit, Leistungsfa-
higkeit, Sozial- und Umweltvertraglichkeit).

26  Zur Problematik und Vielschichtigkeit des Legitimitatsbegriffs s. Hellmann (2006: 81ff.).
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prasentanten) und der Verwaltung als beauftragtem Agenten. Erst durch die ge-
gebene Steuerungsfihigkeit’’ verfiige die Biirokratie iiber jene Legitimation,
welche sie in einer Demokratie zur Durchsetzung des staatlichen Machtmono-
pols berechtigt (Scharpf 2004: 0.S.).%* Die Output-Legitimation umfasst dabei ei-
ne ,,Problemldsungsperspektive®; die Verwaltung kann Legitimation erwerben,
wenn es ihr gelingt, ,,Schaden abzuwenden und den gemeinsamen Nutzen des
,Volkes* zu fordern (Scharpf 2004: 0.S.).” Dieses auf den ersten Blick sehr kla-
re Konzept erweist sich in der empirischen Praxis — insbesondere wenn nicht auf
harte Output-Daten zuriickgegriffen werden kann — als problematisch. So ist die
trennscharfe Abgrenzung zwischen Aspekten der Input-Legitimation (bspw. der
Responsivitdt, s.u.) und solchen der Output-Legitimation (bspw. der Professiona-
litdt, s.u.) nicht aufrecht zu halten.

Hood unterscheidet dhnlich grundsitzlich, aber mit anderer Storichtung nach
der Funktion einzelner Verwaltungscharakteristika (1991: 12ff)) zwischen
lamda®, ,theta® und ,,sigma-type values“, an denen sich 6ffentliche Verwaltun-
gen messen lassen miissten. Wihrend die lamda-type Werte die Bestindigkeit
der Verwaltung und damit den Verwaltungsvollzug auch in Krisenzeiten zuver-
lassig sichern, sind theta-type Werte Garanten fiir die faire und rechtschaffene
Aufgabenwahrnehmung, die durch weberianische Mechanismen der Verwal-
tungsbindung Amtsmissbrauch unterbinden. Jenseits dieser beiden unverzichtba-
ren Grundanforderungen liegt bei den sigma-type Werten die Performanz im en-
geren Sinne: die Angemessenheit des Ressourceneinsatzes, Sparsamkeit und
Zielgerichtetheit. So wichtig das erste Werteset zur Charakterisierung 6ffentli-
cher Aufgabenwahrnehmung und insbesondere fiir die Entscheidung fiir einen
offentlichen Vollzug sein mag™, im Normalbetrieb tritt es weitgehend hinter die

27 Vgl die Definition von Benz (1994: 53): ,,Als Steuerung wird die Art und Weise be-
zeichnet, in der ein bestimmtes Ziel gegeniiber einem Adressaten durchgesetzt bzw. in
der ein Adressat staatlicher Steuerung zu einem angestrebten Verhalten veranlat wird®;
mit Verweis auf Mayntz (1997b: 191).

28 Im Regelfall wird aufgrund der bloBen Existenz von harten Institutionen (freien, gehei-
men und gleichen Wahlen, unabhédngigen Institutionen des Rechtsstaats) auf eine demo-
kratische Legitimation geschlossen. Problematischer erscheint, dass erhohte Beteili-
gungschancen (wie bspw. durch lokale Demokratieelemente im Zuge der kommunalen
Selbstverwaltung, vgl. Stein (1807); Hendler (1984); Andersen (1998); Wollmann
(1998)) vereinfachend mit einer hdheren Leistungsfihigkeit der nachgeordneten Struktu-
ren gleichgesetzt werden. Vgl. kritisch Mittelinstanzenbericht (1973: 9); von Alemann/-
Gehne (2007); Reiners (2008a: 77 m.w.V). Dieser strukturelle Aspekt ist zwar keinesfalls
unwichtig, allerdings ist er kein Performanzaspekt, sondern ein potenzieller Erklarungs-
faktor von Verwaltungshandeln und wird deshalb in der Detailanalyse als unabhéngige
Variable in das Erklarungsmodell eingehen.

29  Diese Formulierung Scharpfs zeigt, dass er sich hier de facto auf die Outcome oder Im-
pact Stufe des Erstellungsprozesses bezieht.

30 Vgl dhnlich auch Goodin (1996: 39ft.).
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zweite und dritte Dimension zuriick. Diese beiden Gruppen stellen auch bei den
meisten anderen, eher konventionellen Unterscheidungen den Kern der Betrach-
tungen. So spiegeln theta- und sigma-type Werte grundsétzlich Wagners einfa-
chen Dualismus politischer Maf3stibe (Festigung der Demokratie und die Siche-
rung der RechtméBigkeit) und technischer Mapstibe (Wirtschaftlichkeit und
Leistungsfahigkeit) wider (Wagener 1969: 312f.; vgl. De Peuter et al. 2011:
547). Derivate dieses simplen Modells bilden Performanzdefinitionen, die versu-
chen, durch die Ausdifferenzierung in drei oder vier Dimensionen eine prézisere
Abgrenzung zu erreichen und weitere Aspekte zu beriicksichtigen. So prigen
Bovens et al. 1996 (zitiert nach De Peuter et al. 2011: 547) das sog. Quality
Quartett RechtmiBigkeit, Demokratie, Legitimation und Effektivitat/Effizienz
als Bewertungskriterien. Nelissen (2002: 13ff)) fiihrt weiterhin eine Dimension
politischer Steuerung ein und kommt so zu den drei Perspektiven seines JEP-
Triangles: ,the jurisdictional perspective, the economic perspective and the poli-
tical or societal perspective.© Helbing (1998: 86-88) schligt eine Dreiteilung in
MafBstdbe mit organisatorisch-technokratischer Funktion, Mafstdbe Skonomi-
scher Rationalitdt und MaBstébe integrativer Funktion vor und fiihrt deren mog-
liche Inhalte detailliert aus. Bogumil/Jann (2009: 55) listen mit Verweis auf Offe
(1974: 344), Jann (1998: 50), Bogumil (2001: 26), Kdnig (2003) und Snellen
(2006) vier Referenzsysteme, denen 6ffentliches Handeln unterworfen sei:
»L--.] einem legalen Richtigkeitstest (juristische Rationalitit), also die Frage der Legalitit,
der GesetzméaBigkeit, der Gleichbehandlung und des Rechtsschutzes, einem Wirtschaft-
lichkeitstest (6konomische Rationalitit), also die Frage der Effizienz staatlichen Handelns,
einem politischen Konsenstest (politische Rationalitét im Sinne von politics), also die Fra-
ge der demokratischen Verantwortlichkeit und Kontrolle, d.h. der Legitimitit der Verwal-
tung sowie einem funktionalen Wirksamkeitstest (politische Rationalitdt im Sinne von po-
licy), also die Frage der Effektivitét politischer und administrativer Mafinahmen [...].*
Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass auch knapp vier Jahrzehnte
nach der Verdffentlichung von Derliens Aufsatz (1974) die Literatur zu Organi-
sationszielen und damit auch Bewertungskriterien von Verwaltungsleistung —
immer noch oder mehr denn je — uniiberschaubar ist. Heutige Versuche der Sich-
tung der fiir eine Performanzdefinition zu beriicksichtigenden Dimensionen fiih-
ren zu einer bunten Mischung an Okonomisch, demokratietheoretisch oder
rechtsstaatlich abgeleiteten Ansétzen, die weder trennscharf abgrenzbar noch wi-
derspruchsfrei sind. Die Differenzierungsversuche, sei es Wagners Dualismus
politischer und technischer Mafistibe (Wagener 1969: 312f.), das Quality Quar-
tett aus RechtmaBigkeit, Demokratie, Legitimation und Effektivitit/Effizienz (De
Peuter et al. 2011: 547) oder das JEP-Triangle rechtlicher, wirtschaftlicher und
politischer Perspektiven (Nelissen 2002: 13ff.) verdeutlichen einerseits die Hete-
rogenitit der Interessen unterschiedlicher Akteursgruppen, deren Ziele je nach
Bewertungslogik ,.komplementir, konfliktdr oder indifferent (Steiner 2002:
274) sein konnen. Diese fithren einen Kampf um die Deutungshoheit des Organi-
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sationszwecks und die zur Zielerreichung zur Verfligung stehenden Ressourcen.
Anderseits spiegeln diese Modelle durch die Kopplung ihrer Komponenten auch
die Unmoglichkeit, die Einzelziele voneinander zu 16sen, da eine Vernachléssi-
gung einer Zieldimension zwangslaufig zum Scheitern der Organisation als Gan-
zes fithren wiirde. Die Zieldimensionen miissen also trotz ihres Konkurrenzver-
hiltnisses vereint betrachtet werden und lassen sich nicht separat, d.h. ohne Be-
riicksichtigung der Auswirkungen auf die anderen Dimensionen optimieren. Die-
se mehrdimensionale Performanz theoretisch zu erfassen und zu bewerten gehort
zu den grofen Herausforderungen der vergleichenden Institutionenanalyse (vgl.
Ostrom 2007: 35, 2011: 17). Zur Gliederung dieser Vielzahl an Aspekten bietet
sich auf einer ersten Ebene eine Dreiteilung in Anlehnung an Wagener (1969) in
politische Mapstibe, funktionale Mafistibe und mitarbeiterzentrierte Mafistibe
an, unter die die relevanten Einzelaspekte subsumiert werden sollen.

2.3.2. Konzepte der empirischen Erfassung

Im Vorgriff auf die spiter notwendige Operationalisierung der Performanzkon-
strukte soll bereits hier, noch vor der Identifikation der BewertungsmaBstibe, ei-
ne Grundsatzentscheidung zur Art der verwendeten Indikatoren getroffen und
begriindet werden. Aufgrund der Individualitit der Aufgabe nahezu jeder einzel-
nen Verwaltungseinheit und der oft kaum zu quantifizierenden Outputs, stellt
auch die Entwicklung geeigneter Performanzindikatoren eine Herausforderung
bei der Analyse administrativer Performanz dar (vgl. Folster 1997: 131f.). Zur
empirischen Erfassung der Performandimensionen in grofzahligen Forschungs-
designs bieten sich theoretisch zwei Herangehensweisen an: Die Operationalisie-
rung einzelner Ziele liber verfiigbare "harte" Output- oder Outcome-Daten, oder
ihre Greifbarmachung {iber Perzeptionsdaten. Da die fiir die erste Methode not-
wendigen, vergleichbaren Daten in der Regel nicht verfiigbar sind, hat sich der
zweite, akteursbezogene Ansatzpunkt etabliert. Dieser setzt meist am zentralen
Spannungsverhiltnis zwischen politischen und fachlichen Zielen an und fragt zu
dessen Erfassung die Rollenbilder der Verwaltungsmitarbeiter ab. Dieses Kon-
zept wurde schon in den 1960er Jahren im Kontext groBer Elitestudien entwi-
ckelt und soll stark abstrahierend die Wertvorstellungen und damit potenziell
auch das Entscheidungsverhalten der Verwaltungsmitarbeiter abbilden (vgl. Put-
nam 1976b; Aberbach et al. 1981; Derlien 1994: 267; Fisch 2002: 463f.).31 Wih-
rend eine Spielart dabei abstrakt die Einstellungen zum &ffentlichen Dienst und
der Rolle von Politikern und Biirokraten abfragte, setzte eine zweite unmittelbar

31  Christensen (1991: 303) definiert die Rolle treffend als ,,the perception of bureaucratic
norms and role enactment”.
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am Entscheidungsverhalten der Biirokraten bei gegebenen Ermessensspiel-
rdumen an (Christensen 1991: 304f.).

Putnam (1976: 25ff.) entwickelte mit Blick auf die Ministerialverwaltung die
beiden grundlegenden Idealtypen des klassischen und des politischen Biirokra-
ten. Jacobsen (1996: 47ff.) greift diesen Ansatz auf, differenziert aber abwei-
chend davon zwischen dem loyalen Biirokraten®”, dem autonomen Biirokraten
und dem Citizens* Advocate. Damit fasst er im loyalen Biirokraten Putnams*
klassischen mit dem politischen Biirokraten zusammen, mit der Begriindung,
dass ersterer im Weberschen® Sinne ein Idealtyp, aber eben keine real anzutref-
fende Spezies sei. Der loyale Biirokrat wird damit ein stark funktional politisier-
ter Akteur, der vorauseilend seine Entscheidungen an die (vermuteten) politi-
schen Zielsetzungen anzupassen sucht (vgl. Ebinger/Schmitt 2010: 74f.). Der au-
tonome Biirokrat ist der sich vorrangig an professionellen Standards des Verwal-
tungsvollzugs orientierende Experte mit Fachwissen fiir Problemlosungen (vgl.
Schwanke/Ebinger 2006: 243).** Der Citizens‘ Advocate schlieBlich strebt vor-
behaltlos die Bediirfnisbefriedigung der Offentlichkeit an, auch wenn dies politi-
schen Richtlinien und professionellen Werten widerspricht. Die theoretische
Verkniipfung zwischen Rollenbild und Verhalten der Biirokraten leitet Christen-
sen (1991: 305) tiber Simons verhaltenswissenschaftliche Entscheidungstheorie
her (Simon 1997; March/Simon 1958) — ein Ansatz, der gut in neo-institutiona-
listische Erkldrungsmodelle integriert werden kann: Kognitive Beschriankungen
zwingen demnach Akteure bei der Entscheidungsfindung auf ein begrenztes,
durch duflere Zwénge und rationale Erorterungen geprédgtes Set von Annahmen
zuriick zu greifen. Diese Annahmen — erfassbar iiber Rollenbilder — sollen das
Handlungsmodell der Akteure bilden und deren faktisches Handeln beeinflussen.
Empirische Untersuchungen deuten darauf hin, dass die Zustimmung zu spezifi-
schen Rollenbildern nicht komplementir ist; sich also nicht, wie aufgrund des
dargelegten Spannungsverhéltnisses zwischen den Zieldimensionen naheliegend,
gegenseitig ausschlieBt (vgl. Jacobsen 1996: 50f.). Dies deutet darauf hin, dass
zumindest die abstrakten Rollenbilder und die damit verbundenen Ziele auf
weitgehend unabhingigen Dimensionen angesiedelt sind.

Trotz seiner relativen Prominenz fand das Konzept in der Analyse der bun-
desdeutschen Verwaltung bisher vorrangig bei der Analyse ministerialer Eliten

32 Dieser Typus entspricht weitgehend den auf Aberbach et al. (1981) zuriickgehenden, sich
iber unbedingten Gehorsam definierenden Umsetzer politischer Vorgaben (vgl. Schwan-
ke/Ebinger 2006: 242f.).

33 In diesem Rollenbild spiegelt sich die auf Technokratie sinnende Verwaltung Schelskys
(1965), deren Erklarung und Kontrolle Hauptgegenstand der Principal-Agent Forschung
(Milgrom/Roberts 1992) ist.
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von Bund und Lindern Verwendung.** Es finden sich jedoch auch Studien zur
vollziehenden Verwaltung, die mit verhaltensleitenden Rollenbildern arbeiten
(vgl. Luhmann/Mayntz 1973; Rogas 2000; Kuhlmann 2003b). Auf dem Hovel
(2003) zeigte mit seiner Analyse des Verwaltungspersonals der Hansestadt
Hamburg, dass das Konzept der Rollenbilder auch gewinnbringend in der quanti-
tativen Analyse dieser Ebene eingesetzt werden kann.

2.3.3. Politische Mafstibe

In demokratischen Systemen legt Politik an die Verwaltungstatigkeit oft andere
als leistungsorientierte Kriterien an. Diesen politischen Zielen muss die Biirokra-
tie zeitgleich zu (den spéter zu thematisierenden) wirtschaftlichen Kriterien ge-
niigen (vgl. Schedler/Proeller 2006: 64). Im Gegensatz zu auf dem freien Markt
gehandelten Produkten verbietet sich fiir komplexe 6ffentliche Leistungen eine
ausschlieBlich betriebswirtschaftliche, auf monetére ZielgroBBen fokussierte Leis-
tungsbewertung. Unternehmerische Gewinnorientierung, so Derlien (1974: 4),
strebe nicht die optimale ,,Bediirfnisbefriedigung von Konsumenten* an. Folg-
lich muss eine Performanzbetrachtung die politische Qualitit des Verwaltungs-
handelns beriicksichtigen.”” Diese ldsst sich jedoch ebenso wie weitere funktio-
nale Dimensionen in der Regel nicht in Marktpreisen ausdriicken und bewerten
(vgl. Luhmann 2007 [1964]; Grupp 2000: § 19, Rn. 30). Im folgenden Abschnitt
soll versucht werden, die zentralen politischen MaBstibe zu erfassen. Haufig ge-
nannte Faktoren wie die Mittelbarkeit der demokratischen Legitimation und
strukturelle Faktoren wie die Groe des Einzugsbereichs der Verwaltung schei-
den dabei allerdings aus, da diese als auBerhalb der Verwaltung stehende und die
Verwaltungsleistung erklirende Variablen zu betrachten sind. Entsprechend
werden hier nur unmittelbare Leistungsaspekte diskutiert: Die Rechtsstaatlichkeit
der Verwaltung, die Responsivitit gegeniiber dem politischen Prinzipal und die
Responsivitiit gegentiber den Kunden und Adressaten der Verwaltungsleistung.

34 Fiir die Bundesebene sind insb. die Comparative Elite Studies, ihre Replikationen und die
Arbeiten von Hans-Ulrich Derlien zu nennen, vgl. die Ubersicht in Schwanke/Ebinger
(2006: 230). Die Landerebene ist deutlich schwécher beforscht, vgl. Steinkemper (1974);
Damskis/Mdller (1997); Schwanke (2011).

35  Mit der Anerkennung dieses Umstandes geht auch ein weiter Aspekt einher: Die Akzep-
tanz der politischen Seite der administrativen Arbeit (vgl. Dogan 1975: 4; Campbell
1983: 299f)).
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2.3.3.1 Rechtsstaatlichkeit des Verwaltungsvollzugs

Es scheint naheliegend, die politische Leistung 6ffentlicher Verwaltungstitigkeit
an der RechtmaBigkeit des vollzogenen Verwaltungshandelns fest zu machen. Ist
es doch qua Definition die erste Pflicht eines Rechtsstaates, sein Gewaltmonopol
ausschlielich innerhalb der gesetzlich vorgegebenen Grenzen auszuiiben. Der
Begriff der Rechtsstaatlichkeit der Verwaltung lisst sich in drei Hauptbestandtei-
le zerlegen: (1) die GesetzmiBigkeit des Vollzugs (Gesetzesbindung, geordnete
Verwaltungsverfahren), (2) die Rechtssicherheit des Biirgers (gerichtliche Nach-
priifbarkeit) und (3) die Rechtsgleichheit (Vollzug ohne Ansehen der Person)
(Van Gestel et al. 2000, zitiert nach De Peuter et al. 2011: 547; vgl. Helbing
1998: 88). Die zu beantwortende Frage ist folglich, welche Faktoren die prakti-
sche Auslegung eines Gesetzes durch die Verwaltung beeinflussen.

Die Betrachtung dieser Bestandteile zeigt, dass Rechtsstaatlichkeit als Leis-
tungsmalf} ein empirisch kaum handhabbares Konstrukt ist. Obwohl das genannte
Triumvirat einen der Wesenskerne des demokratischen Rechtsstaats ausmacht,
findet auf Seiten der Rechtswissenschaft kaum eine Diskussion {iber unterschied-
liche Qualitdten, also Performanzunterschiede im praktischen Rechtsvollzug,
statt. Fragen des Erhalts oder gar einer Erhohung der Rechtssicherheit im Ver-
waltungsorganisationskontext spielen aus juristischer Sicht kaum eine Rolle.
Aufgrund des eingeborenen Fokus der Jurisprudenz auf Pathologien im Rechts-
vollzug gilt hier die Annahme der prinzipiellen GesetzméaBigkeit offentlich-
rechtlichen Handelns; bis eben — einen Kldger vorausgesetzt — hinreichende Be-
weise fiir die Feststellung eines expliziten GesetzesverstoBes vorliegen. Recht-
maBigkeit wird somit zum dichotomen Konstrukt, das entweder génzlich gege-
ben oder eben abwesend ist. Will man den Rechtsstaat westlicher Pragung nicht
grundsitzlich in Frage stellen, bleibt auch keine andere Option iibrig: Gesetzma-
Bigkeit 6ffentlichen Handelns besteht oder kann eingeklagt werden.*

Abstrakt betrachtet kann jede ermessensbasierte Verwaltungsentscheidung ex-
post als die eine oder andere Form von Ermessensfehlgebrauch klassifiziert wer-
den. Diese Neuvornahme der Ermessensauslegung findet potenziell erst in einer
letztinstanzlichen Entscheidung ihr kiinstliches Ende. Die empirische Implemen-
tationsforschung hat allerdings insbesondere gezeigt, dass wesentliche Entschei-
dungsraume im vorjustiziablen Raum liegen.”” Hierbei geht es um notwendige
Freiheitsgrade in der Auslegung fachlicher Bewertungsmafstibe, die sich einer

36  Es muss nicht weiter betont werden, dass per Definition dieses Vertrauen in den Rechts-
staat vom Regelfall biirokratischen Verwaltungshandelns auch nicht enttduscht wird.

37  Vgl. die umfangreiche Literatur zu informalem Verwaltungshandeln (Bohne 1981, 1984;
Schuppert 2000: 236-251), kooperativer Verwaltung (Bulling 1989; Benz 1994; Hill
1993) und Korruption (Heidenheimer/Johnston 2006).
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abschlieBenden ex-ante Regelung entzichen. Die Determinanten der Nutzung
dieser Spielrdume sind fiir die empirische Verwaltungswissenschaft von hohem
Interesse (vgl. Benz 1994; Schuppert 2000; Klenk 2008: 47f.). Denn sowohl im
Rechtsempfinden, als auch im Ergebnis macht es fiir den Biirger durchaus einen
Unterschied, ob Verwaltungsvollzug jenseits dessen oder nahe an dem erfolgt,
was in den entsprechenden Fachdisziplinen als gute Praxis gelehrt wird. Natiir-
lich bietet keine wie auch immer geartete addquate Institutionalisierung einen
vollstandigen Schutz vor administrativer Willkiir.*® Die Problematik des Ausei-
nanderfallens von gesetzgeberischer Intention und Vollzugsrealitit wird jedoch
von empirisch arbeitenden Staatsrechtlern explizit thematisiert. So fiihrt Hans-
Joachim Koch (2009: 39) aus:
»Mochten engagierte Verwaltungsjuristen zundchst das Verfassungsgebot der Gesetzma-
Bigkeit der Verwaltung zugleich als Beschreibung der Realitét sehen, so ergab sich in den
Auseinandersetzungen doch insgesamt die Einsicht, dass die Verwaltung zwar gewiss
nach rechtméiffigem Handeln strebt, jedoch die unter Umstédnden fehlende Vollzugseig-
nung des rechtlichen Programms, eine wenig geeignete Organisationsstruktur, personelle
Engpésse, unzulingliche sachliche Mittel sowie das Konfliktpotenzial der Adressaten des
Verwaltungshandelns einer konsequenten Umsetzung des geltenden Rechts bisweilen
mehr oder minder im Wege stehen.*
Koch verdeutlicht hier nicht nur, dass jene Erklarungsfaktoren, die regelméBig
fiir die funktionale Performanz einer Verwaltung verantwortlich gemacht wer-
den, auch die RechtmiBigkeit beeinflussen. Er liefert zudem die Beschreibung
eines Verwaltungsalltags, in welchem die RechtmifBigkeit des Verwaltungsvoll-
zugs weit systematischer bedroht scheint, als dies der gelegentlich angeprangerte
Rechtsverstol suggeriert.*’ Bisher nimmt die politische Aufgabenanlagerung im
Zuge von Funktionalreformen weder Riicksicht auf funktionale Notwendigkei-
ten, noch auf das von Aufgabe zu Aufgabe variierende inhidrente Konfliktpoten-
tial der Aufgaben. Burgis (2010: 34) Mahnung, dass vor einer Reform bedacht
werden sollte, wie sich der Charakter von Verwaltungseinheiten durch Aufga-
beniibertragungen verédndert, verhallt nicht nur aufgrund des Primats politischer
gegeniiber funktionalen Ziele, sondern auch schlicht aufgrund fehlenden Grund-
lagenwissens iiber entsprechende Zusammenhénge.

Die Hilflosigkeit der Jurisprudenz in der Bewertung angemessener Institutio-
nalisierung erkldrt sich mit einer noch weitgehend ausstehenden dogmatischen
Aufarbeitung des Verfassungsgrundsatzes der funktionsgerechten Organisations-
struktur in den staatsrechtlichen Fachkreisen (vgl. Gross 1999: 200f.; Schulze-

38 Vgl plastisch Mecklenburg (2001) aus der Perspektive des Widerstands gegen ein poli-
tisch salientes Stra3enverkehrsprojekt.

39 Vgl dhnlich fiir die kommunale Ebene Wollmann et al. (1985); Rosenfeld et al. (2007:
57). Fiir die Nachwendezeit in den neuen Bundesldndern Wegrich et al. (1997); Kuhl-
mann (2003a,b).
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Fielitz 2000; Burgi 2003: 430ff.; Hoffmann-Riem 2012: 707, FN 219 m.w.V.).*
Aufgrund dieser — vielleicht nicht zufillig bestehenden (vgl. Winter 1987) — Lii-
cke mangelt der staatsrechtlichen Betrachtung schlicht eine (aus juristischer Per-
spektive) valide Grundlage, um die RechtméBigkeit von Verwaltungsorganisati-
on aus funktionaler Perspektive zu bewerten.

Trotz des fehlenden dogmatischen Unterbaus werden auf empirischer Ebene
Ansitze zur Erfassung administrativer Rechtsverstofle gesucht. Mangels belast-
barer Daten werden bspw. Statistiken iiber die Héaufigkeit von Widerspruchsver-
fahren, Verwaltungsgerichtsverfahren oder die Zahl von Verwaltungsgerichts-
entscheidungen zugunsten von Kldgern als Maflzahlen fiir die Rechtssicherheit
von Verwaltungshandeln verwendet (vgl. Nieuwland 2007; Heins 2010; Miiller-
Rommel et al. 2010). Diese Daten sind insofern niitzlich, als dass sie im Langs-
schnittvergleich Hinweise auf Verdnderungen geben konnen. Die Validitdt dieses
Ansatzes zur Ermittlung der Rechtssicherheit ist jedoch zu diskutieren. Denn
jenseits von Verzerrungen aufgrund extern stimulierter Klage-Konjunkturen gilt
auch fiir Verwaltungsgerichtsverfahren: Wo kein Kldger, da kein Richter und
folglich kein Korrektiv fiir unrechtméfiges Verwaltungshandeln. Klagen kénnen
einerseits am Fehlen der formalen Zuléssigkeit scheitern, insbesondere dann,
wenn Verwaltungsmafinahmen den Klédger nicht in seinen Rechten verletzen.
Dies betrifft besonders Gemeinwohlinteressen, die — sollten sie nicht {iber sub-
jektive Rechte Dritter wehrfihig ausgestaltet sein — grundsétzlich kein Gegen-
stand von gerichtlichen Kontrollverfahren sind (vgl. SRU 2007: RN 319f.).*!
Andererseits kann auch das Prinzip der Rechtsgleichheit verletzt sein: Verwal-
tungen konnen das Klagerisiko bei Einzelfallentscheidungen sehr gut abschétzen,
so dass unter starkem Zielerreichungsdruck diese Erwagungen in ihre Bescheide
einflieBen miissen. Verwaltungsmitarbeiter berichten in Interviews unumwun-
den, dass derart diskriminierendes Verwaltungshandeln die einzige Mdoglichkeit
sei, die vorgegebenen Ziele zu erreichen und gleichzeitig das Risiko beschdmen-

40  Dederer (2004: 486f.) arbeitet Hintergrund und Dilemma des Grundsatzes heraus: ,,Rati-
onalitdt staatlicher Herrschaft ist im Grunde ein Gebot der in Art. 20 Abs. 1 GG ’mitge-
dachten’ Rechtsstaatlichkeit. Eine spezielle Auspragung dieses allgemeinen rechtsstaatli-
chen Rationalititsgebots stellt das Erfordernis rationaler Staatsorganisationen und damit
auch rationaler Organisationsstrukturen der staatlichen Funktionen der Gesetzgebung,
Vollziehung und Rechtsprechung dar.“ Jedoch ,,verfiigt der Inhaber der Organisations-
gewalt freilich iiber einen weiten, gerichtlich nur eingeschrankt tiberpriifbaren Einschét-
zungs-, Beurteilungs- und Gestaltungsspielraum.*

41 Zynischer Weise liefe sich anhand der Nutzungshdufigkeit von schwachen Hilfskon-
struktionen wie der altruistischen Verbandsklage im Naturschutzrecht eine quasi Unfehl-
barkeit des Offentlichen Handelns ableiten. So sind derartige Klagen zwar iiberdurch-
schnittlich oft erfolgreich, allerdings wurden zwischen 1996 und 2001 nur insgesamt 115
Verfahren angestrengt — dies entspricht 0,0148 % aller verwaltungsgerichtlichen Verfah-
ren (SRU 2005: 4).
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der Verfahren und teurer Urteile zu minimieren.** Selbst gerichtlich als rechts-
widrig beschiedene Verwaltungspraktiken bleiben aus Sicht einzelner Verwal-
tungstrager /ukrativ, da bspw. im Bereich der Behindertenhilfe mangels Klagef-
higkeit der meisten Hilfeempfinger einzelne Urteile keine praktische Prize-
denzwirkung entfalten (vgl. Kuhlmann et al. 2011: 80). Die ,,Gefahr einer Voll-
zugspluralitit™ (Burgi 2010: 35) konnte sich systematisch zu Lasten besonders
schutzbediirftiger Gruppen und Aufgaben auswirken, ohne dass dies nennens-
wert in einer Verdnderung der Wahrnehmung der GesetzesmaBigkeit des Ver-
waltungshandelns durch Dritte niederschligt.*

Greift man die in der Literatur vertretenen Bewertungen der vier realtypischen
Organisationsmodelle hinsichtlich ihrer Beféhigung zu einem rechtsstaatlichen
Verwaltungsvollzug als Doktrin (vgl. Kapitel 1.2) auf, so wird dem Handeln von
staatlichen Sonderbehdrden stets eine im Vergleich hohe Rechtsstaatlichkeit zu-
gesprochen, wihrend der Allgemeinen Verwaltung und insbesondere der Kom-
munalverwaltung hier teilweise durch die Priorisierung politischer Interessen
Schwichen zugeschrieben werden (vgl. Kuhlmann et al. 2011: 39-41 m.w.V.).

Eine valide empirische Erfassung des Grades an erreichter Rechtsstaatlichkeit
erscheint jedoch aus den erklarten Griinden schwierig. Hilfskonstruktionen wie
die genannten mittelbaren Indikatoren erscheinen ebenso fehleranfillig wie unter
Rechtsanwendern erhobene Befragungsdaten, welche dem Einfluss zahlreicher
Drittvariablen — insbesondere dem Effekt sozialer Gewiinschtheit und der Be-
fiirchtung einer strafrechtlicher Relevanz — unterliegen diirften. Dennoch er-
scheint der Versuch einer Erfassung dieses Performanzaspekts mittels Befra-
gungsdaten ein grundsétzlich gangbarer Weg, welcher bei versicherter Anonymi-
tit der Befragung sowie entsprechender Formulierung und Einbettung der Items
in den Fragebogen keine besonderen Validitéitsprobleme aufweisen sollte.

42 Nur exemplarisch sei hier auf die hdufig von Behindertenvertretungen berichtete Diskre-
panz in der Bewilligungspraxis der Eingliederungshilfe zwischen den sehr artikulierungs-
fahigen Einfach-Korperbehinderten und anderen Behindertengruppen verwiesen.

43 Die Selbstverwaltungstauglichkeit von Aufgaben im Kontext der funktionalen Selbstver-
waltung macht Burgi an der ,,Gleichgerichtetheit von Interessen® fest, die zur gegenseiti-
gen Verstirkung zusammengespannt werden konnen (Burgi 2003: 433f)). Genau diese
Konstellation kann im Einflussbereich der kommunalen Selbstverwaltung zum Problem
werden: Bei gleichlaufenden Interessen von Politik und spezifischen Partialinteressen
konnen weniger mobilisierungs- oder nicht artikulierungsfahige Akteursgruppen an den
Rand gedrangt werden.
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2.3.3.2 Responsivitit

Einige Organisationstheoretiker brachen schon frith die allein auf wirtschaftliche
Leistung fixierten Performanzkonzepte auf, indem sie demokratietheoretische
Argumente als eine den Effizienzzielen zumindest gleichberechtigte Zieldimen-
sion in den Diskurs einfiihrten (vgl. Blau/Scott 1963: 43, 55f.; Naschold 1969;
Bohret 1970). Diese Dimension wird hiufig unter dem Schlagwort der Legitima-
tion von Verwaltungshandeln subsumiert (s. u.).* Analytisch kann zwischen po-
litischen und wirtschaftlich-funktionalen MafBstében differenziert werden. Diese
Trennung wird allerdings in der Empirie aufgrund unaufldsbarer Verflechtungen
teils wieder aufgegeben werden miissen.

Responsivitit gehort zu jenen Variablen, die empirisch iiber die Abfrage der
Zustimmung zu Rollenbildern bzw. ihnen zugeordneter Verhaltensweisen erfasst
werden. Die Auspragung dieser Responsivitit sollte je nach individuellem, mafi-
geblich durch berufliche Sozialisation (vgl. Berger/Luckmann 1966: 70-71) ge-
prigtem Rollenbild des Biirokraten variieren (vgl. Gilardi/Braun 2002: 157). Es
kann also angenommen werden, dass die Rollenbilder der Mitarbeiter Ausdruck
der Eigenheiten einer spezifischen Behorde oder Behordenklasse sind, deren in-
stitutionelle ,,Werte, Normen, Interessen, Identitdten und Uberzeugungen“
(March/Olsen 1989: 17) die Entscheidungen der in ihnen tdtigen Akteure zumin-
dest teilweise determinieren. Implizit lassen sich aus den vorhergehenden Aus-
fithrungen zwei legitime Zielgruppen administrativer Responsivitdt unterschei-
den: Erstens die Responsivitit gegeniiber Bevélkerung und Kunden der Verwal-
tung, zweitens die Responsivitit gegeniiber den hierarchisch vorgesetzten Ebe-
nen. Diese sollen im Folgenden getrennt betrachtet werden.

2.3.3.2.1 Responsivitit gegeniiber Biirgern und Kunden

Die Beziehung zwischen Verwaltungsmitarbeiter und Biirger ist durch zwei
Kernelemente geprédgt (Yang 2006: 576): Erstens handelt es sich um ein politi-
sches, demokratisch legitimiertes Verhéltnis. Die Anerkennung des Leitsatzes

44 Hier kreuzt sich die Argumentation mit der politik- und verwaltungswissenschaftlichen
Sichtweise, dass Verwaltungshandeln trotz allem Streben nach Professionalitét stets auch
politisches Handeln bedeute und bedeuten muss. Bull (2008: 13) verdeutlicht mit Ver-
weis auf Arthur Benz (2003: 363) sowie mittelbar Rolf-Richard Grauhan (1970) und Fritz
Scharpf (1973), dass dieses Dilemma unauflosbar ist. Er betont, dass staatliche Kernauf-
gaben ,,[...] eben nicht allein von Experten geleistet werden konnen; stets sind bei der
Konkretisierung der allgemeinen Ziele und bei der Bestimmung der Mittel und Verfah-
rensweisen mehrere, z.T. durchaus divergierende Losungen moglich und oft genug poli-
tisch umstritten.*
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,,Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus“ (Art. 20 (2) GG) beinhaltet, das Volk als
Ganzes als per se legitimiert und vertrauenswiirdig anzusehen. Zweitens haben
offentliche Bedienstete die explizite Aufgabe, dem Gemeinwohl zu dienen — sie
arbeiten nicht auf "eigene Rechnung" und konnen deshalb in ihrem Handeln a
priori nicht dieselben MaBstibe anlegen, wie in privaten Austauschbeziehungen
iiblich (vgl. Derlien 1974: 5). Ihre Vorstellungen iiber das angemessene Verhal-
ten eines Offentlichen Bediensteten sind soziale Konstrukte, die erst im Kontakt
mit Biirgern definiert werden (Maynard-Moody/Musheno 2000: 354f.).

Behnke (2009: 46) erinnert daran, dass aus einer traditionellen Sichtweise
,[e]ine direkte Responsivitit der O[ffentlichen] V[erwaltung] gegeniiber dem
Biirger” kaum vorgesehen sei. Entsprechend dem dichotomen Bild einer funkti-
onalen Arbeitsteilung hat die Politik die Aufgaben, die Anliegen der Biirger auf-
zugreifen und mehrheitsfahige Losungen dafiir zu entwickeln. Der Verwaltung
kommt lediglich die Rolle des Umsetzers zu. Diese Sichtweise geriet mit der
Ausbreitung des New Public Management Paradigmas in die Kritik: Biirger
kommen téglich mit der vollziehenden Verwaltungen in Beriihrung, nicht jedoch
mit Politikern. Und anders als bei vom freien Markt angebotenen Dienstleistun-
gen und Produkten konnen sie hierbei nicht zwischen Anbietern wihlen. Wird
die 6ffentliche Verwaltung nicht mehr allein durch ihre Funktion als ausfiihren-
des Organ des Obrigkeitsstaates legitimiert, so entsteht ein Legitimationsvaku-
um, welches allein durch die Akzeptanz der erbrachten Leistungen durch die Ad-
ressaten, die Kunden und Biirger geschlossen werden kann (vgl. Behnke 2009:
53f.; Bogumil/Jann 2009: 195-209). Diese Rolle des responsiven Dienstleisters
birgt jedoch offensichtlich einen Legitimationskonflikt, denn eine gute Verwal-
tung sollte auf die individuellen Wiinsche und Bediirfnisse ihrer Kunden einge-
hen, ohne Max Webers Grundsitze einer biirokratischen Verwaltung (Weber
1956: 124ff.) und das im vorausgehenden Abschnitt thematisierte Primat der Po-
litik iiber Bord zu werfen. Um diesen Konflikt zu 16sen, entwickelten Schedler
und Felix (2000: 6ff.) ein zweistufiges Modell, in dem sie zwischen Grundfakto-
ren und Servicefaktoren staatlicher Legitimation unterschieden. Demnach si-
chern die Grundfaktoren den notwendigen gesellschaftlichen Konsens iiber das
Wesen staatlicher Institutionen. Die Aushandlung dieser Faktoren spielt sich in
der Beziehung zwischen Politik und Biirgern ab. Die Servicefaktoren beschrei-
ben hingegen Qualititsaspekte der Verwaltungstétigkeit aus Kundensicht.

Da die Befragung einer Stichprobe von Kunden jeder einzelnen Verwaltungs-
einheit flaichendeckend weder mit verhdltnismaBigem Aufwand leistbar noch den
anderweitig erfassten Befragungsdaten bei gegebener Anonymitdt zuordenbar
wire, muss die Responsivitit der Mitarbeiter gegeniiber den Klienten auf andere
Art erfasst werden. Der Riickgriff auf das Rollenbild des Citizens * Advocate in
seiner bedingungslosen Priorisierung der Durchsetzung des Biirgerwillens (vgl.
Jacobsen 1996: 471ft.) erscheint hierfiir wenig geeignet. Im Verhéltnis zur hierar-
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chisch oder durch langjéhrige professionelle Sozialisierung unterlegte Wirk-
macht der beiden anderen, potenziell konkurrierenden Rollenbilder — dem loya-
len und dem professionellen Biirokraten — erscheint der Biirgeranwalt in Rein-
form wirklichkeitsfern. Theoretisch vielversprechender zur Erfassung dieses Per-
formanzaspektes erscheint eine Einengung auf das Konstrukt des Kundenbildes,
welches sich auf die Abbildung des Vertrauensverhdltnisses zwischen Biirokra-
ten und den Adressaten seiner Tétigkeit beschrankt. Der damit eingefiihrte Be-
griff Vertrauen ist spatestens seit Luhmann (1975) Grundlage zahlreicher Ansat-
ze zur Erklarung gesellschaftlicher Prozesse (vgl. Eisenstadt 1995; Giddens
1996; Putnam 2000; Hardin 2002).* Offe (1999: 44) differenziert vier Typen
von Vertrauen im Koordinatensystem zwischen Eliten und Masse, vertieft jedoch
den Aspekt des Vertrauens der politischen Eliten in die Biirger nicht weiter, so
dass hieraus keine Schliisse auf ein zeitgemifes Verhiltnis zwischen Verwaltung
und Biirger gezogen werden konnen. Yang (2005: 274-276) fiillt diese Leerstelle
und erklért praziser, was dieses Vertrauen bedeuten konnte: ,,[...] administrators’
beliefs in citizens’ competency (knowledge, skills, and judgment), honesty (in-
tegrity), and benevolence.”

Eine Reihe von Autoren diagnostizierte, dass negative Einstellungen von
Verwaltungsmitarbeitern — also fehlendes Vertrauen auf einem der genannten
Aspekte — ein wesentliches Hindernis fiir eine intensivere Biirgerbeteiligung dar-
stellt. Konkret wiirden Verwaltungsmitarbeiter mit befiirchteten Problemen ar-
gumentieren, die mit einer Beteiligung einhergehen konnten — Wankelmut oder
Desinteresse der Biirger (vgl. Dahl 1966; Rosenbaum 1978), Verstiarkung von
Ungleichheit in der Gesellschaft (vgl. Holtkamp 2006) oder Uberlastung der
Verwaltung und Kostenanstiege (King/Stivers 1998). Gleichzeitig konstatieren
andere Autoren, Offentliche Bedienstete sdhen sich als verantwortliche Prob-
lemlser im Biirgerinteresse (Maynard-Moody/Musheno 2000), seien altruisti-

45  Warum Menschen tiberhaupt vertrauen, lasst sich sowohl 6konomisch mit einem ratio-
nal-choice Ansatz der Nutzenerwartung, als auch soziologisch in der Logik angemesse-
nen Verhaltens erkldren. Voraussetzung fiir Vertrauen ist in beiden Perspektiven eine
grundsitzlich positive Erwartung gegeniiber zukiinftigen Entwicklungen und die Bereit-
schaft Unsicherheit und Risiko zu tragen (Yang 2005: 275). Analytisch kann Vertrauen
als Funktion (1) der Prddisposition des Individuum, (2) der durch Erkennungsmerkmale
geschiirten Erwartungen und (3) der Erfahrungen in Austauschbeziehungen bezeichnet
werden (vgl. ausfiihrlich Creed/Miles 1996: 17ff.). Geht man von einer Normalverteilung
der Pridisposition und der tatsdchlichen Vertrauenswiirdigkeit (Erfahrungen) von Ver-
waltungskunden aus, so erlangen die institutionell gepragten Erwartungen besondere Be-
deutung bei der Erklarung des Vertrauens. Die Erwartungen spiegeln die Strukturen,
Management-Philosophie und Kultur der Organisation wider (Creed/Miles 1996: 20; vgl.
Yang 2005: 276). Yang kann zeigen, dass Mitarbeiter stirker prozessorientierter Organi-
sationen (2005: 281) sowie Mitarbeiter, die ihre Verwaltung unter starkem 6ffentlichen
Druck stehend wahrnehmen (,,perceive government as being bashed®, Yang 2005: 277),
ein statistisch signifikant geringes Vertrauen in Kunden und Biirger aufweisen.
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scher und bréchten der Gesellschaft im Allgemeinen mehr Vertrauen entgegen
als der Durchschnittsbiirger (Brewer 2003).*

Obwohl zahlreiche Autoren die Bedeutung dieses Vertrauensverhéltnisses fiir
Funktion und Wirtschaftlichkeit auch und gerade von Regulierungsbeziehungen
betonen (vgl. Hawkins 1984: 30; Parker/Braithwaite 2003: 134; Pautz 2008:
48f.), erscheint eine allein positive Aufladung des Vertrauens unterkomplex.
Denn ein Biirokrat konnte sich statt als Dienstleister fiir den individuellen Biirger
(vgl. Schedler/Felix 2000) mit der vorrangigen Aufgabe der Befriedigung von
Kundenwiinschen auch im originiren Sinn des Begriffs als ein dem Gemeinwohl
verpflichteter Reprdsentant des Staates, d.h. der Gesamtheit der Biirger (vgl.
Schwanke/Ebinger 2006: 243), sehen und hieraus eine notwendigerweise kriti-
schere Haltung gegeniiber Partialinteressen ableiten. Diese Konfliktlinie zwi-
schen diesen beiden Rollen ist in regulativen Aufgabenfeldern besonders ausge-
prigt. Die Verwaltung sollte einerseits den Individualinteressen nicht im Weg
stehen, muss andererseits aber auch der Schutz der Allgemeinheit vor negativen
Externalititen gewihrleisten und einen homogenen Vollzug ohne Ansehen der
Person (vgl. Kuhlmann et al. 2011: 41f.) sicherstellen. Eine aus der Zuordnung
zu dem einen oder anderen Rollenbild abgeleitete normative Wertung i.S. eines
guten, vertrauenden Verwaltungsmitarbeiters und einem schlechten, misstraui-
schen greift also zu kurz.

Fiir die empirische Analyse wird aus der vorhergehenden Diskussion gefol-
gert, dass die Responsivitdt gegeniiber Biirger und Kunden ein zentraler Aspekt
politischer Performanz darstellt. Yang (2005) zeigt entsprechende Operationali-
sierungen des Konstrukts in empirischen Studien auf. Die in der Literatur haufig
anzutreffenden Argumente fiir eine Uberlegenheit des kommunalen Vollzugs ge-
rade aufgrund einer engeren Beziehung zwischen den Akteuren (vgl. Treisman
2007: 11-14 m.w.V.) sollte sich zudem auch in Unterschieden auf dieser Dimen-
sion zwischen den realtypischen Verwaltungsmodellen auswirken.

2.3.3.2.2 Responsivitit gegeniiber Behordenleitung und politischem Prinzipal

Die Mdoglichkeit der praktischen Steuerung des Verwaltungsvollzugs durch die
verantwortlichen Spitzen von Politik und Verwaltung wird in der Literatur re-
gelméfBig mit der Ausgestaltung organisationaler Aspekte in Verbindung ge-
bracht und als Funktion hierarchischer Kontrolle, d.h. als Ausdruck der erfolg-
reichen Beschneidung administrativer Entscheidungsfreirdume, gesehen. Die Ur-

46  Mit dieser Public Service Motivation befasst sich ein weitverzweigter Forschungsstrang
(vgl. Perry/Wise 1990; Perry/Hondeghem (eds.) 2008; Hammerschmid et al. 2009), der
jedoch hier nicht weiter beriicksichtigt wird (vgl. Kapitel 3.2.5).
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sache fiir die Existenz dieser Spielrdume wird aus dieser Perspektive als in der
Natur komplexer Delegationsbeziehungen liegend betrachtet: Die Verwaltung als
Agent sehe sich multiplen Prinzipalen mit auseinanderfallenden Interessen ge-
geniiber (vgl. McCubbins/Noll/Weingast 1987; Moe 1989; Romzek/Ingraham
2000; Whitford 2005). Dies stiirzt sie einerseits in ein Dilemma, da nie alle Inte-
ressen gleichzeitig befriedigt werden konnen. Es bringt die Verwaltung aber
auch in die Position, von der Schwiche der Prinzipale aufgrund deren Uneinig-
keit und kiirzeren Verweildauer in ihren Positionen zu profitieren und eine den
eignen Interessen forderliche Agenda zu verfolgen (vgl. McCubbins et al. 1987,
Huber/Lupia 2001; Bawn 1995). Zur Sicherstellung der Responsivitit der Ver-
waltung stehen dem Prinzipal zwei Instrumentarien zur Verfligung: (1) die Kon-
trolle der duBeren und inneren Strukturen der Verwaltung und (2) die inhaltliche
Steuerung der Verwaltung.

Der erste Aspekt der Kontrolle Verwaltungsstrukturen umfasst die Moglich-
keit des politischen Prinzipals, im Rahmen von Verwaltungsreformen Verénde-
rungen am Verwaltungsapparat vorzunehmen, wenn dies opportun erscheint.
Derartige Eingriffe werden in der Literatur als Ausnahmesituation in der Steue-
rungsbeziehung gehandelt, da sie aufgrund ihrer tiefgreifenden Auswirkungen
insbesondere unter den Mitarbeitern starken, weit {iber alltidgliche Steuerungs-
probleme hinausgehenden Widerstand provozieren (vgl. Ellwein 1994: 55, 61f,,
83ff.; Mayntz 1997a: 65; Bogumil/Ebinger 2008a: 274f.). Die Bewertung der po-
litischen Steuerungsfahigkeit anhand (gescheiterter oder erfolgreicher) Reform-
durchsetzung ist problematisch, da jede einzelne Reform ein spezifisches Macht-
spiel darstellt: Neben der Steuerbarkeit der Verwaltung haben ldnderspezifische
Ausgangsbedingungen, Uberzeugungskraft des Reformvorschlags, Geschick in
der Koalitionsbildung und Vermarktung des Projekts sowie die Konfliktfahigkeit
der Abwehrkoalitionen betrdchtlichen Einfluss (vgl. Reiners 2008a, 2008b;
Bogumil/Ebinger 2008a).”” Aus diesen Griinden bietet sich dieser Aspekt nicht
zur Bewertung der Steuerungsfahigkeit der Verwaltung an.

Der zweite Aspekt bezieht sich auf die Prozessebene der inhaltlichen Steue-
rung, d.h. die Umsetzung und den alltidglichen Vollzug politischer Programme
innerhalb des Verwaltungsapparates. Allerdings wird in der Literatur betont, dass
eine Steuerung hier kaum als Police Patrol, d.h. die einzelfallbezogene Uberwa-
chung des Aufgabenvollzugs verstanden werden kann, da eine solche Steue-
rungsstrategie angesichts der schieren Masse an Aufgaben und Vorgéngen un-
mittelbar zur Informationsiiberladung und damit zur Arbeitsunfahigkeit des Prin-
zipals fithren wiirde (vgl. McCubbins/Schwartz 1984: 165ff.; Meier/O’Toole:
2006). Der Erfolg politischer Steuerung driickt sich vielmehr darin aus, inwie-

47  Vgl. die Versuche der Rekonstruktion von Reformerfolgen in Bogumil/Ebinger (2005);
Bogumil/Kottmann (2006); Reiners (2008a).
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fern politische Vorgaben durch die Hierarchieebenen hindurch als Leitlinien der
praktischen Arbeit akzeptiert werden.*® Erfolgt dies, so sind Interventionen ins
Tagesgeschift einer Verwaltungseinheit weitgehend iiberfliissig. Gelingt es
nicht, bedeutet dies den sprichwortlichen ,,agency loss* — der Agent vertritt die
Interessen des Prinzipals nicht in bestmoglicher Weise (Strem 2000). Dieser
primdr auf Ebene der administrativen Leitungsebene untersuchte Aspekt ist fiir
die vorliegende Untersuchung iiberaus instruktiv, auch wenn Konstrukten und
Methodologie fiir die hier untersuchte Fragestellung angepasst werden miissen.
Insbesondere tritt bei dieser prozessbezogenen Form der Responsivitit die po-
tenzielle Verflechtung mit dem benachbarten Aspekt der Professionalitdit (vgl.
Kapitel 2.3.4.2) deutlich zu Tage. Die ohnehin vorhandene Kontingenz der bei-
den Aspekte machen Krause/Douglas (2005: 283) deutlich, indem sie die Bewer-
tung der Responsivitit resp. professionelle Unabhdngigkeit unmittelbar an den
von einer Behorde produzierten Beratungsinhalten fest machen:
,,If bureaucratic expertise, and hence, the resulting policy information produced by it, is
politicized, then one can infer that these agencies exhibit responsive competence (Moe
1985). That is, agencies provide policy information consistent with satisfying external po-
litical demands and policy objectives of their own respective institutions, rather than mak-
ing sound independent judgments.*
Zwar verneinen Untersuchungen zum Verhiltnis von Politikern und administra-
tiven Fiihrungskréften explizit ein Konkurrenzverhéltnis zwischen Responsivitiit
1i.S.v. Loyalitit und Professionalitit. Allerdings konnte sich dies dndern, wenn
man die Akteursebene der politikgestaltenden Fiihrungskrifte verldsst. Deshalb
muss dieser Aspekt bei der Entwicklung eines theoretischen Erklarungsmodells
fiir die hier bearbeitete Fragestellung kritisch betrachtet werden. Die primér ver-
tretene Doktrin zur Performanz der einzelnen Behordentypen auf diesem Aspekt
lautet, dass Biindelungsbehorden und insbesondere die kommunale Ebene eine
sehr viel hohere Responsivitit gegeniiber politischen Zielsetzungen aufweisen
sollten, als dies bei stidrker fachlich orientierten Sonderbehorden der Fall sei —
wobei dies jedoch meist liber die stirkere Fiihrung letzterer Einheiten begriindet
wird (vgl. Holtkamp 2006: 193 m.w.V.).

2.3.4. Wirtschaftlich-funktionale Performanz

Offentliches Handeln kann wie alle wirtschaftliche Betiitigung an der Befolgung
des Okonomischen Prinzips bewertet werden. In den letzten Jahrzehnten gewann
dieses Kriterium in der Literatur — im Kontext chronischer Einsparzwénge der

offentlichen Hand — unter den Schlagworten der Okonomisierung und Leistungs-

48 Vgl hierzu das Konzept der funktionalen Politisierung in Ebinger/Schmitt (2010).
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steigerung alles iberragende Bedeutung (vgl. Radin 1998: 553; Grof3 2002;
Klenk 2004: 8f.; Ingraham 2005: 390). Theoretisch kann das 6konomische Prin-
zip in zwei Teilprinzipien zerlegt werden: dem Minimalprinzip und dem Maxi-
malprinzip. Ersterem wird entsprochen, wenn auf der Produktebene gesetzte Zie-
le mit minimalem Ressourceneinsatz erreicht werden. Dies wird als effiziente
Aufgabenwahrnehmung bezeichnet. Dem Maximalprinzip wird in einer klassisch
wirtschaftswissenschaftlichen Definition entsprochen, wenn auf der Wirkungs-
ebene bei gegebenem Input der erzielte Nutzen optimiert wird. Wird dieses er-
reicht, ist eine effektive Aufgabenwahrnehmung gegeben (vgl. Rosenfeld et al.
2007: 44ff.). Werden beide Teilelemente beriicksichtigt, so wird von einem spar-
samen und wirksamen Mitteleinsatz ausgegangen. Dabei stehen die beiden Teil-
prinzipien in einem potenziell dilemmatischen Verhéltnis zueinander: Eine be-
dingungslose Optimierung des einen Prinzips kann die Erfiillung des anderen un-
terminieren. Hier kann eine Schwiche vieler betriebswirtschaftlicher Betrach-
tungen identifiziert werden: Aufgrund der Schwierigkeit einer entsprechenden
Leistungsdefinition und -erfassung wird auf Ebene des Ouput die Frage der
Leistungsqualitdt nicht gestellt. Stattdessen wird schlicht angenommen, dass es
auf dieser Ebene vorgegebene und messbare Produktstandards gibt, die auch
stets erreicht werden. Die Leistungsqualitit wird somit als Konstante aufgefasst,
sodass der Fokus alleine auf die Minimierung der /nputs gerichtet werden kann.
Dies mag bei der maschinengleichen Produktion abschlieend bestimmter Pro-
dukte (bspw. Schotter, Parkausweise) zutreffen. Fiir die meisten Bereiche der 6f-
fentlichen Verwaltung und insbesondere in jenen, um die es in dieser Untersu-
chung gehen soll, gilt dies sicher nicht. Hier treffen Spezialisten in intensivem
Kontakt mit Dritten und durch Auslegung und Abwéagung abstrakter Handlungs-
vorgaben Entscheidungen in fachlich und politisch komplexen Vorgéngen. Dies
impliziert auch, dass der Begriff der Effektivitit eine andere Bedeutung be-
kommt: Er beschreibt nicht mehr, dass das Bestmogliche aus den gegebenen
Mitteln gemacht wird, sondern dass gesetzte Ziele tatsdchlich erreicht werden.
Die gesetzlichen Rahmenbedingungen administrativen Handelns stellen nur
die dufiere Grenze moglicher Handlungsoptionen dar, welche einer praktischen
Auslegung im Vollzug bediirfen. Dies erlaubt eine grole Spanne nicht nur an
Handlungswegen (Prozessebene), sondern auch in der Produktqualitét (Output-
Ebene). Eine Engfiihrung dieser Performanzdimension auf einen reinen Kosten-
aspekt ohne Beriicksichtigung der gualitativen Aspekte der gesetzten Produkti-
onsziele ist ebenso zu vermeiden, wie eine Engfithrung auf reine Qualitdtsaspek-
te ohne Beriicksichtigung der Kosten. Die Dimension der wirtschaftlich-
funktionalen Performanz muss dementsprechend sowohl die Wirtschaftliche
Qualitit wie auch die Professionalitit der Verwaltungstitigkeit erfassen.
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2.3.4.1 Wirtschaftliche Qualitéit

Die Zielsetzung einer Leistungsmessung liegt in der Ermittlung des Verhéltnis-
ses von Aufwand und Ertrag der Leistungsproduktion. Die Forschungspraxis
zeigt, dass die Ubernahme dieses simplen Ansatzes fiir die Zwecke der verglei-
chenden Organisationsanalyse der offentlichen Verwaltung nur bedingt und un-
ter Anpassungen moglich ist. Grundproblem ist die valide Erfassung der aufge-
wendeten /nputs und der produzierten Outputs in Menge und Qualitdt (vgl. Ro-
senfeld et al. 2007: 47f.; Junkernheinrich et al. 2010: 56ff.). Zum ersten ist eine
exakte Erhebung der fiir den Vollzug einzelner Aufgaben oder Aufgabenbliocke
aufgewendeten Mittel nicht moglich. Aufgrund unterschiedlicher Aufgabenzu-
schnitte der Verwaltungseinheiten — oft selbst auf einer foderalen Ebene oder in-
nerhalb eines Landes — lassen sich entsprechende Haushaltsdaten® nicht mitei-
nander vergleichen. Eine trennscharfe und damit fiir einen Vergleich geeignete
Erfassung der aufgewendeten Imputs ist bestenfalls niherungsweise moglich.”
Zum zweiten erlauben fehlende oder nicht vergleichbare Kennzahlen zu den ort-
lichen Verhéltnissen (bspw. zur Zahl, rdumlichen Verteilung und Heterogenitét
der zu betreuenden Kunden oder der Komplexitit der Anlagentypen etc.) keine
angemessene Berticksichtigung der Kontextfaktoren der Leistungsproduktion.
Zum dritten liegen keine vergleichbaren Angaben {iiber tatsdchlich ausgefiihrte
Tétigkeiten (hinsichtlich Zahl und Umfang der bearbeiteten Antréige, Beratungen
oder Kontrollen) und die qualitativen Charakteristiken der produzierten Leistun-
gen — dem Output — vor. Um diese Liicke zu fiillen, soll hier statt auf “harte®
Haushaltsdaten auf subjektive Einschdtzungen von Mitarbeitern zuriickgegriffen
werden, die auch eine Abfrage der Fach- und Dienstleistungsqualitit erlauben.

2.3.4.2 Professionalitét

Das Konstrukt der Professionalitiit steht mit dem Rollenbild autonomer Biirokrat
in Verbindung und erlebte seine Bliitezeit in den 1960er und 1970er Jahren (vgl.
Hall 1968; Ritzer 1975). Ob seiner vielfiltigen Verwendung (vgl. bspw. DiMag-
gio/Powell 1983; Teodoro 2011: 68f.) kann es als eines der zentralen organisati-

49  Hieran hat auch die teilweise erfolgte Umstellung von kameraler zu doppischer Rech-
nungslegung auf kommunaler Ebene nichts gedndert, da weder eine einheitliche Produkt-
definition auf kommunaler Ebene besteht, noch eine Vergleichbarkeit mit staatlicher
Leistungsproduktion herstellbar ist.

50 Vgl. zu eines derartigen Versuchs Bauer et al. (2007b: 9f., 294-302).
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onssoziologischen Konzepte bezeichnet werden.”' Hier liegt die Geburtsstunde
der professionellen Biirokratie (Mintzberg 1979: 256ff.; vgl. Bogumil/Schmid
2001: 86), deren hochspezialisierte Mitarbeiter als Antagonisten zum oben ein-
gefiihrten responsiven Biirokraten gedeutet werden kann (vgl. Jacobsen 1996:
46; Tonon 2008: 277; Bourdeaux 2008: 369 m.w.V.). Welche Rolle Experten
haben und wie diese zu bewerten ist, gehort seit Woodrow Wilson (1887) und
Max Weber (1956) zu den Kernfragen der Verwaltungswissenschaft (Weber
1956: 1054-1062). Denn jenseits idealtypischer Rollenzuschreibungen muss mit
Anerkennung professioneller Kapazititen der Verwaltung auch zwangsléufig die
bereits diskutierte politische Aufladung allen Verwaltungshandelns und die fak-
tische Anerkennung der Biirokraten als policy maker einhergehen. Damit ist klar,
dass die Verwaltung trotz fehlender unmittelbarer demokratischer Legitimation
Einfluss auf den Handlungsspielraum der Politik hat (Weber 1956: 1057f.; Lips-
ky 1980; Wilson 1989; Boyne 2003; Moynihan/Pandey 2005: 423; Meyers/Vor-
sanger 2007; Lee/Raadschelders 2008: 420f.). Benz (2003: 363) konstatiert ent-
sprechend: ,,Die Unterscheidung zwischen Politik und Verwaltung ist schlicht
realititsfern”. Wurde dies zuerst noch beklagt (vgl. Lowi 1969; Burke 1986),
riickte mit der intensiven Analyse von Principal Agent-Beziehungen die Bewil-
tigung dieses “Problems* in den Mittelpunkt politikwissenschaftlicher Forschung
(vgl. Moe 1984).

Fiir die Heranziehung von Experten spricht, dass deren professionelle Stan-
dards unter allen anlegbaren Bewertungsma@stdben am belastbarsten mit positi-
ven Gemeinwohleffekten verkniipft werden konnen. Professionen bezeichnen
aus soziologischer Perspektive abgegrenzte Personenkreise, die {iber theoretisch
fundierte, durch (teils reglementierte) gemeinsame Fachausbildung erworbene
Spezialkenntnisse verfiigen, darauf aufbauend ein identitdtsstiftendes Selbstver-
stindnis teilen und einem gemeinsamen (oft altruistisch konnotierten) Verhal-
tenskodex folgen sowie danach streben, ihren Arbeitsbereich abzugrenzen und
die ihn betreffenden Standards zu setzen und durchzusetzen (Parsons 1939: 457-
67; Rainey/Steinbauer 1999: 20). Die Clusterbildung von Mitarbeitern mit iden-
tischer Profession in Organisationen verstirkt ihren Zusammenhalt und unter-
stiitzt die Abgrenzung von Dritten. So orientieren sich diese Subgruppen primér
an den Verhaltensstandards ihrer Profession und erst sekundér an jenen ihrer Or-
ganisation (Wilkens/Ouchi 1983: 475). Die Profession reguliert damit das Ver-
halten von Akteuren unabhingig von ihrer organisatorischen An- und Einbin-
dung und verheimatet sie in einer ,,Fachbruderschaft“ (Wagener 1979: 238f.).
Freidson (2001) bezeichnet deshalb den professionalism neben markt- und regel-

51  Gleichzeitig tragt dieses Konzept auch den Makel einer fritheren stark funktionalistischen
Verwendung als Klassifikator zur Identifikation professioneller (i.S.v. guter) und nicht-
professioneller (schlechter) Arbeitseinstellung (vgl. MacDonald 1995: 2-4).
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gesteuerter Biirokratie als drittes Organisationsmodell innerhalb der 6ffentlichen
Verwaltung. Er wie viele andere Autoren betont die Bedeutung einer qualifizier-
ten und unabhéngigen Aufgabenwahrnehmung sowohl fiir Vollzugsqualitit,
Universalitit des Zugangs wie auch zur Sicherung qualifizierter Information und
Beratung fiir die Politik (vgl. bspw. Knott/Miller 1987; Christensen 1991: 10;
Bauer et al. 2007a; Tonon 2008: 277; Rosenfeld et al. 2007: 49; Evetts 2009:
253f). Fallstudien bestétigen diese zentrale Rolle: Nur solange eine iiberlegene
Fachkenntnis der Verwaltung gegeben ist, gelingt die Begrenzung fachfremder,
auf die Durchsetzung von Partikularinteressen abzielender Einflussversuche auf
Verwaltungsentscheidungen (Kuhlmann et al. 2011: 118).

Soll Professionalitit gewihrleistet werden, muss die entsprechende Verwal-
tung und ihre Mitarbeiter iiber ein hohes MaB an Autonomie®® verfiigen. Auf der
Vollzugsebene bedeutet dies zwar nicht eine Hierarchie- oder Weisungsfreiheit
der einzelnen Mitarbeiter. Wohl aber sollten fachliche, nicht politische Kriterien
die zentrale Rolle bei der Entscheidungsfindung spielen.” Welche professionel-
len Werte ein Mitarbeiter zu einem bestimmten Zeitpunkt teilt, hingt wie schon
in Kapitel 2.3.3.2 dargelegt von Sozialisierung und Aufgabencharakteristika ab.
Gilardi und Braun (2002: 157) bringen diesen Sozialisierungsaspekt auf den
Punkt:

»~Birokraten werden, um ihre Aufgaben in einer funktionalen Organisation erfiillen zu
konnen, lange Zeit sozialisiert und erzogen. Aus diesem Prozess kann der ,,egoistische*
Akteur nicht ,,unbeschadet heraustreten. Es wéchst vielmehr eine ,,professionelle Integri-
tit* heran, die die perfekte Aufgabenerfiillung als intrinsische Motivation erzeugt. Biiro-
kraten respektieren die Regeln und Ziele der Organisation [...].
Aus der Core Executive Forschung ist dariiber hinaus bekannt, wie stark Aufga-
bencharakteristika und damit verbundene Erwartungen die funktionale Politisie-
rung und Arbeitsweise von Verwaltungsmitarbeitern beeinflussen kénnen (vgl.
Steinkemper 1974: 95-97; Putnam 1976a: 213; Derlien 1986: 123; Mayntz/Der-
lien 1989: 393f.; Ebinger/Schmitt 2010). Diese Erkenntnisse sind hilfreich fiir
die Entwicklung eines Untersuchungsmodells auf der Vollzugsebene.

Neben der grundsitzlich einzugestehenden Unerreichbarkeit einer sachlichen

Objektivitdt™ finden sich in der Literatur ebenso zahlreiche Argumentationen

52 Der Begriff der biirokratischen Autonomie wird in der Literatur unterschiedlich verwandt
(Kim 2008: 34f.): So werden damit Instanzen eingeschrénkter Steuerung (-sfahigkeit) der
Politik beschrieben, aber auch die Eigensténdigkeit von Verwaltungseinheiten als politi-
sche Akteure mit multiplen Verflechtungen zur Umwelt.

53 Schon Scott (1965: 69f.) berichtet, dass die groe Mehrheit der Verwaltungsmitarbeiter
Einwirkungen von auflen ablehnt und die professionelle Entwicklung der Verwaltung
hierdurch behindert sieht. Gleichzeitig erachten sie die Fithrung durch einen qualifizier-
ten Vorgesetzten als Grundvoraussetzung der Zielerreichung wie auch ihrer individuellen
professionellen Entwicklung.

54 Vgl. hierzu Connolly et al. (1980), Boyne et al. (2004), Enticott (2004); Veit (2008).
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gegen eine solche ,,Entpolitisierung™ des Verwaltungsvollzugs. Scotts (1966:
269) Aufzéhlung der mit einer Professionalisierung der Biirokratie einhergehen-
den Steuerungsprobleme ist ldngst Allgemeingut. Professionelle Autonomie
konnte Loyalitits- und Steuerungsprobleme mit sich bringen, die Responsivitét
der Verwaltung schwichen und damit technokratischen Tendenzen und Biirger-
ferne Vorschub leisten (vgl. Christensen 1991: 10; Wewer 2003: 362; Unger et
al. 2000: 1009ff.; Jann/Wegrich 2008: 69). Und schlieBlich argumentierten Bii-
rokratietheoretiker aufbauend auf unterschiedlichen theoretischen Begriindungen
(vgl. Holtkamp 2012: Kapitel 2 m.w.V.) schon vor Niskanen (1971), dass pro-
fessionelle Stéinde nicht wertfrei in der Auslegungen gesetzlicher Rahmenbedin-
gungen seien, sondern eigenniitzig, und mitunter immer teurere und komplexere
Losungsansétze zulasten des Gemeinwohls forcierten. Mit der Ausbreitung der
Principal-Agent Theory (Milgrom/Roberts 1992) gewann diese Argumentation
eine neue theoretische Qualitdat. Als Konsequenz dieses unauflosbaren Wider-
spruchs (vgl. T hart 2011: 329) erscheint eine rigide Trennung der Bewertungs-
kriterien Professionalitit und Responsivitdt wenig zielfithrend.

2.3.5. Kontextuelle Performanz

Die klassische Organisationsforschung konzentriert sich bei der Messung und
Erkldrung organisationaler Performanz auf die in den beiden vorhergehenden
Abschnitten genannten “harten” Performanzaspekte mit unmittelbarer Auflen-
wirkung. Dabei legt die betriebswirtschaftlich orientierte Human-Resources For-
schung nahe, dass es ganz wesentlich die “weichen* Aspekte, insbesondere die
informelle Verhaltensweise der Mitarbeiter sind, die wesentlich iiber Wertigkeit
und Kosten der produzierten Leistung entscheidet. Deshalb muss diese Dimensi-
on in ein holistisches Modell administrativer Performanz einflie3en.

Prézisier als das von Schneider (1975) als Priadiktor organisationaler Perfor-
manz konkretisierte Klima (vgl. West 2001) thematisiert das Konzept des Orga-
nizational Citizenship Behavior (Bateman/Organ 1983) die Nutzung von solchen
Handlungsspielrdumen durch die Mitarbeiter, welche nicht durch formale An-
reizsysteme gesteuert werden konnen, aber dennoch zentral fiir das Funktionie-
ren von Organisationen sind (Organ 1988: 4). Borman/Motowidlo (1993) prig-
ten fiir derartige, die operativen Tétigkeiten umschliefende soziale und psycho-
logische Verhaltensweisen den Begriff ,,contextual performance®. Wahrend die
ersten Operationalisierungen noch direkt weit gestreutes Akteurshandeln wie
»l...] compliance, altruism, dependability, housecleaning, complaints, waste,
cooperation, criticism of and arguing with others, and punctuality* (Batemann/
Organ 1983: 589) abfragen, empfehlen LePine et al. (2002: 62), das Konstrukt
indirekt {iber positiv mit dem Organisationserfolg verkniipfte Aktivititen zu er-
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fassen. Hier kommen aus der organizational behavior Forschung bekannte Kon-
strukte wie Satisfaction, Commitment und Leader Support ins Spiel. Diese For-
schungsstrange wiederum haben nur sporadische Beriihrungspunkte zur klassi-
schen Organisationsforschung (vgl. grundlegend Buchanan 1974; Mowday et al.
1979; Hofstede 1980), versammeln aber unter den Sammelbezeichnungen indi-
vidual-level factors (Kim 2005), street-level factors (May/Winter 2007) oder
work-related attitudes (Rainey et al. 1986; Zientara/Kuczynski 2009) diverse
hoch elaborierte Ansétze. Diese waren in ihren Grundlagen stark von der be-
triebswirtschaftlichen Human Ressources Forschung inspiriert, griffen jedoch die
spezifische Perspektive der 6ffentlichen Verwaltung auf. In der vornehmlich US-
amerikanischen Literatur werden die folgenden drei Konzepte intensiv diskutiert:
Job Satisfaction (vgl. Carsten/Spector 1987; Kirkman/Shapiro 2001), Organiza-
tional Commitment (Mowday et al. 1979; Mathieu/Zajac 2002; Meyer et al.
2002; Malik 2010) und Job Involvement (Kanungo 1982; Meyer et al. 2002).>

All diese Ansitze teilen die grundlegende Annahme, dass ein komplexes Set
an Erklarungsfaktoren das policy-Verstandnis sowie die Einstellungen und per-
sonliche Werte des Vollzugspersonals beeinflussen und diese Faktoren ihrerseits
zentrale Determinanten des individuellen Verhaltens sind (vgl. Meyers/Vor-
sanger 2003: 248f.). Trotz einer uniiberschaubaren empirischen Forschungstatig-
keit ist noch immer unklar, welche Beziehung zwischen den einzelnen mitarbei-
terbezogenen Performanzaspekten besteht. Malik et al. (2010: 20; vgl. Reid et al.
2008: 43) demonstrieren anhand von Literaturanalysen, dass Untersuchungen des
Zusammenhangs zwischen den zentralen Aspekten Job Satisfaction und Orga-
nizational Commitment widerspriichliche Ergebnisse erbrachten. Ebenso wenig
ist sicher, welche Rolle diese Variablen in einem umfassenden Erkldrungsmodell
der organisationalen Performanz einnehmen (vgl. Meyer et al. 2002; Ma-
thieu/Zajac 2002). Noch nicht einmal iiber die Richtung der kausalen Beziehung
zwischen den mitarbeiterzentrierten Faktoren und der organisationalen Perfor-
manz besteht Einigkeit.”® Da Meyer et al. (2002: 38; vgl. auch Reid et al. 2008:
51) basierend auf ihrer umfassenden Meta-Analyse dem Konstrukt Job Involve-
ment eine nur nachgeordnete Bedeutung zumessen, erscheinen die beiden erstge-
nannten Ansétze die vielversprechendsten Konzepte zur Fiillung des Begriffs der
Kontextuellen Performanz.

55  Vgl. die Meta-Analyse von Meyer et al. (2002). Andere prominente Konzepte umfassen
Public Service Ethic (Buchanan 1975) oder Public Service Motivation (Perry/Wise 1990;
Perry 1996; Brewer et al. 2000), Organizational Citizenship (Organ/Ryan 1995) und Or-
ganizational Health (Hart/Cooper 2001); fiir weitere vgl. Meyer et al. (2002).

56  Fiir eine Zusammenfassung der Debatte vgl. Ostroff (1992); Kim (2005); spezifischer zu
Job Satisfaction vgl. Meyer (1997).

72



https://doi.org/10.5771/9783845247137
https://www.nomos-elibrary.de/agb

2.3.5.1 Arbeitszufriedenheit der Mitarbeiter

Der Begriff Job Satisfaction wird hier als Arbeitszufriedenheit {ibersetzt. Das
Konstrukt Arbeitszufriedenheit wird dabei als globaler Pradiktor der individuel-
len Einstellung der Mitarbeiter gegeniiber ihrer Beschéftigung erachtet (vgl.
Spector 1997: 2; Meyer et al. 2002). Erste theoretische Betrachtungen hierzu fin-
den sich bei Herzberg et al. (1959).°” Das Konstrukt wurde schon friih im Rah-
men US-amerikanischer Surveys zu Arbeitsbedingungen und Arbeitsqualitét de-
finiert und operationalisiert (vgl. Quinn/Shepard 1974: 61f.). Locke (1976: 1304)
bezeichnete sie als ,,[...] pleasurable or positive emotional state, resulting from
the appraisal of one’s job or job experiences. Heute wird das Konstrukt wert-
neutral verwendet und allgemein als Sammelbegriff fiir verschiedene affektive
und kognitive Wahrnehmungen in Beziechung zum Arbeitsplatz verwendet (vgl.
Judge et al. 2001a; Meyer et al. 2002: 26; Malik et al. 2010: 19ff.). Hart (1994,
1999; zitiert nach Hart/Cooper 2001: 102) fand in empirischen Untersuchungen
Hinweise darauf, dass es sich hierbei um eine Saldierung der wahrgenommenen
positiven und negativen Erfahrungen handelt.

Es wird davon ausgegangen, dass Angaben zur Arbeitszufriedenheit Hinweise
darauf geben, als wie lohnenswert und aufrechterhaltenswert eine spezifische
Anstellung eingeschitzt wird (Thatcher et al. 2003; Freund 2005). Die konkrete
Wirkung individueller Job Satisfaction auf die Performanz von Verwaltungsein-
heiten ist nicht eindeutig belegt. Thr wird zwar eine positive Korrelation mit Ar-
beitseinstellung, Motivation sowie sogar allgemeiner Lebenszufriedenheit und
psychischer Gesundheit sowie eine negative Korrelation mit Abwesenheitsquo-
ten, Stresswahrnehmung, Arbeitgeberwechsel bzw. Wechselneigung zugespro-
chen (vgl. Spector 1997; Kirkman/Shapiro 2001: 557; Judge et al. 2001a; Ma-
thieu/Zajac 2002). In einzelnen kausalanalytisch angelegten Studien wurde diese
Wirkung auch in multivariaten Untersuchungsdesigns getestet. Malik (2010: 20)
zitiert Kreitner/Kinicki (2006), welche die flinf vorrangig bemiihten Kausalmo-
delle zur Erklarung von Arbeitszufriedenheit identifizieren: (materielle) Bediirf-
nisbefriedigung, Befriedigung von Erwartungshaltungen, Respektierung profes-
sioneller Werte, Fairness und Gleichbehandlung sowie individuelle Préadispositi-
onen. Kim (2005: 254) berichtet, dass Arbeitszufriedenheit im Vergleich der vier
von ihm berticksichtigten mitarbeiterzentrierten Faktoren den groften Einfluss (13
= 0.36) auf die Performanz hat. Zwar berichten Meta-Analysen widerspriichliche
Ergebnisse, allerdings stiitzen die aggregierten Ergebnisse die Annahme eines
leicht positiven Zusammenhangs zwischen Arbeitszufriedenheit und organisatio-
naler Performanz (vgl. Iaffaldano/Muchinsky 1985; Judge et al. 2001b; Meyer et

57  S. fiir eine Zusammenfassung der Literatur Malik et al. (2010: 19ff.)
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al. 2002: 36). Brewer (2006: 42) folgert im Uberblick iiber jiingere empirische
Studien, dass die Befunde zwar nicht die Annahme einer starken Verkniipfung
von Arbeitszufriedenheit und der individuellen Leistung von Behdrden stiitzen,
dass jedoch auf eine Beziehung der Arbeitszufriedenheit zum nachhaltigen Or-
ganisationserfolg gefolgert werden konne.

2.3.5.2 Affektive Bindung

Organizational Commitment wird hier als Organisationale Bindung iibersetzt.
Nach Pettigrew (1979: 577) definieren Kanter (1972) und Buchanan (1974)
commitment als ,,[...] willingness of participants to give energy and loyalty to an
organization, to be effectively attached to its goals and values and thereby to the
organization for its own sake.” Porter et al. (1974: 604) ergénzte diese Beschrei-
bung um den unbedingten Wunsch des Mitarbeiters, Teil der Organisation zu
bleiben.”® Aufbau und Erhalt einer individuellen Bindung zu Organisationen
konnen unterschiedlich begriindet werden (vgl. Meyer/Allen 1997: 10ff.): So
konnte erstens eine grundlegende Koinzidenz der Werte und Normen zwischen
Individuum und Organisation vorliegen. Zweitens konnten mit dem Verlassen
der Organisation materielle EinbuBlen oder ideelle Verluste in Prestige und Kon-
taktmoglichkeiten verbunden sein. Drittens konnte ein Gefiihl der inneren Ver-
pflichtung die Bindung erhalten. Die sich hier abzeichnende Mehrdimensionali-
tit des Konstrukts bildeten Meyer und Allen (1991; vgl. 1997; Meyer et al. 2002)
in ihrer weitverbreiteten Differenzierung in affective, continuance, und normati-
ve organizational commitment ab. Die Autoren nehmen an, dass affektiv gebun-
dene Mitarbeiter intrinsisch motiviert und mit groBem Engagement arbeiten; ho-
hes continuance commitment steht fiir den Willen, langfristig Teil der Organisa-
tion zu bleiben; normative commitment beschreibt eine innere Verpflichtung der
Mitarbeiter gegeniiber der Organisation. Wie empirische Untersuchungen zeigen,
haben diese Teilkonstrukte ihre Berechtigung, da sie tatsdchlich unterschiedliche
Aspekte organisatorischer Bindung zu erfassen scheinen (vgl. Meyer et al. 2002:
291f., 40).

Die Beziehung zwischen den drei Teilkonstrukten organisatorischer Bindung
und der Mitarbeiterleistung verlduft offensichtlich nicht so linear, wie es friihe
Studien des Gesamtkonstrukts suggerierten (vgl. Mowday et al. 1974; Larson/
Fukami 1984). So scheint zwar affektive Bindung positive mit organisationaler
Performanz zu korrelieren und ein guter Pradiktor von Mitarbeitereinstellungen
und -verhalten zu sein (vgl. Reid et al. 2008: 43; Kim 2005: 247f.). Fiir die bei-

58  Fiir Zusammenfassung und Diskussion des konzeptionellen Ansatzes vgl. Dilulio (1994).
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den anderen Teilkonstrukte gilt dies jedoch nicht. Einerseits wird das Teilkon-
strukt normative commitment teilweise als konzeptionell unklar betrachtet. Ande-
rerseits legen empirische Forschungsergebnisse nahe, dass continuance commit-
ment in negativer Beziehung zu individueller Performanz stehen konnte (vgl.
Kim 2005: 247f.). Diese Befunde implizieren, dass nur fiir die affektive Bindung
ein klarer /inearer Zusammenhang mit individueller und kollektiver Leistung be-
steht. Deshalb soll ausschlieflich dieser Aspekt als abhéngige Variable in die
Untersuchung eingehen (vgl. Kim 2005: 247; Zientara/Kuczynski 2009: 45). Zur
empirischen Erfassung des Konstrukts Affective Commitment bietet sich die von
Meyer et al. (1993: 544) aus dem Fragenset von Mowday/Steers (1979: 228)
entwickelte, auf sechs Items verkiirzte Operationalisierung an. Nicht vergessen
werden soll dabei allerdings die Warnung von Mowday/Steers (1979: 244), dass
durch die offenliegende Intention einer solchen Abfrage je nach Kontext eine
Verzerrung hin zu sozial gewiinschten Antworten bestehen konne.

2.4 Zusammenfassung

Als Fazit dieser Betrachtung lésst sich eine Gemengelage miteinander in Bezie-
hung stehender Performanzaspekte identifizieren. Diese Aspekte sind weder
durchgéngig trennscharf abgrenzbar noch widerspruchsfrei. Im Gegenteil, es ge-
hort zur common knowledge der Verwaltungsforschung, dass die Optimierungen
auf einer Dimension sehr wahrscheinlich zu Lasten anderer Leistungsindikatoren
geht (Bogumil/Jann 2009: 55). Diese Aspekte lassen sich in Erweiterung der
immer noch widerspruchsidrmsten Differenzierung nach Wagener (1969) grob
einer politisch-rechtsstaatlichen, einer wirtschafilich-funktionalen sowie einer
erginzenden kontextuellen Debatte zuordnen. Die ersten beiden Dimensionen
beschreiben aus einer origindr mikro6konomischen Perspektive das Verhéltnis
von Mitteln und Zielen der Verwaltungsorganisation. Die dritte Dimension der
kontextuellen Performanz thematisiert die internen Mechanismen, welche die
Transformation von Inputs in Outputs (und damit auch die Leistung) beeinflus-
sen. Fokussierend auf die Akteursebene werden Bindung und Arbeitszufrieden-
heiten der Mitarbeiter als eigenstindige Ziele wie auch als Determinanten ande-
rer Performanzkonzepte betrachtet. Das Abschneiden eines spezifischen Verwal-
tungsmodells iiber die Gesamtheit der Bewertungsdimensionen begriindet seine
,Output Legitimacy™ (Thatcher/Stone Sweet 2002: 18f.). Das breite Spektrum
der Performanzaspekte, ihre Uberschneidungen, Widerspriiche und wechselseiti-
ge Bedingung kennzeichnen in Verbindung mit Operationalisierungsfragen und
der Unzuldnglichkeit der Datenlage das fiir die Bewertung 6ffentlicher Dienst-
leistungen charakteristisches Messproblem.
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3. Theoretische Erklarungsmodelle in der Literatur

In diesem Abschnitt werden zum einen die vier prominentesten theoretischen
Ansétze zur Erkldrung administrativer Performanz vorgestellt. Zum anderen
werden die wesentlichen in der Literatur diskutierten Erklarungsfaktoren einge-
fiihrt und auf ihre Tauglichkeit hinsichtlich einer Verwendung in einem umfas-
senden Erkldrungsmodell administrativer Performanz untersucht.

3.1  Makro-theoretische Erklirungsansdtze

Die moderne theoretische Auseinandersetzung mit 6ffentlichen Verwaltungen
zeichnet sich durch die weitgehende Abwesenheit eigensténdiger Theorien aus.”
Die Verwaltungsforschung griindet primér auf Ansdtze aus der privatwirtschaft-
lich orientierten Organisationsforschung, der Politikwissenschaft und der Oko-
nomie die an den eigenen, durch besondere Rahmenbedingungen und Vorausset-
zungen gekennzeichneten Untersuchungsgegenstand angepasst wurden. Auf die-
ser Basis entwickelte sich ein Geflecht autonomer, aber regelméfig aufeinander
Bezug nehmender Theoriestringe (vgl. Christensen 2003: 109). In diesem Ab-
schnitt soll ein ordnender Uberblick iiber jene makro-theoretischen Ansitze in
der Literatur gegeben werden, die einen Beitrag zur Erklarung der Performanz
offentlicher Verwaltungen leisten konnten. Christensen (2003: 110) schligt eine
Grobgliederung in vier Theoriefamilien mit unterschiedlichen Perspektiven und
Erklarungsansétzen vor: (1) die Environmental Perspective, (2) die Bureaucratic
Structure Perspective, (3) die Cultural-Institutional Perspective und (4) die
Formal Theory Perspective. Diese Differenzierung erwieB sich bei der Analyse
organisationalen Verhaltens als hilfreich (vgl. Christensen 2003; Verschuere
2006), weshalb die Strukturierung des Themenfeldes der administrativen Per-
formanz an diesen Vorbildern orientiert werden soll. Die von Christensen (2003:
111f,; vgl. Verschuere 2006: 175) vorgebrachten Beschrankungen dieses Ansat-
zes gelten auch hier: (1) Die einzelnen Theorieschulen greifen auf ein breites Set
an Erkldrungsfaktoren zuriick, vermischen dabei jedoch strukturelle mit kulturel-
len Elementen und verwaltungsinterne mit verwaltungsexternen Faktoren. (2)

59  Selbst Webers die Biirokratietheorie konstituierender wissenschaftlicher Biirokratiebe-
griff bezeichnet einen Typus von Organisation, ,,dessen Merkmale sich mehr oder weni-
ger auch in privaten Unternehmungen, Parteien, Verbanden oder Vereinen auspragen
konnen (Weber 1980: 124ff.; 551ff.)“ (Derlien et al. 2011: 19).
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Weiterhin bedienen die Ansidtze abweichende Analyseebenen — von der Makro-
bis auf die Individualebene. (3) SchlieBlich bedienen sich die Ansétze unter-
schiedlicher Erkldrungsmechanismen. Entsprechend kann eine derart einfache
Differenzierung, wie sie hier vorgenommen wird, zu keinen in sich geschlosse-
nen, widerspruchs- und iiberschneidungsfreien Theoriebiindeln fiihren. Vielmehr
muss mit Christensen (2003: 111) eingeschrankt werden: ,,[...] this classification
offers no clear-cut categorization of theories.”

3.1.1. Environmental Perspective

Dieser erste theoretische Ansatz identifiziert die Organisationsumwelt als we-
sentliche Determinante des Handelns 6ffentlicher Organisationen. Bezeichnender
weise warnt Hult (2003: 149) vor den Konsequenzen der Erforschung dieser Be-
ziehung zwischen 6ffentlichen Organisationen und ihrer Umwelt — sie kime dem
Offnen der Biichse der Pandora gleich, da sie die Auseinandersetzung mit einer
Vielzahl an Konzepten, Analyseebenen und Annahmen erfordere. Zur ersten
Grobgliederung schldgt sie eine Unterscheidung zwischen einem aufgabenbe-
zogenen technischen und einem institutionellen Verstindnis der Umwelt vor.
Ersteres adressiert primidr den Umstand der Unsicherheit, Komplexitit und De-
pendenz der Umwelt und wird von Hult (2003: 151) mit Kontingenztheorie (vgl.
Lawrence/Lorsch 1967), Ressourcenabhingigkeitsansatz (vgl. Peffer/Salancik
1978) und Population Ecology-Ansatz (vgl. Hanan/Freeman 1989) verkniipft.
Die zweite theoretische Perspektive der institutionellen Umwelt befasst sich mit
den Regeln und Anforderungen (auch symbolischer Art), denen eine Organisati-
on entsprechen muss, um Legitimitit und Unterstiitzung zu erlangen (Hult 2003:
149). Diese wird insbesondere im Rahmen der Institutionentheorie (vgl. Meyer/
Rowan 1977; DiMaggio/Powell 1983) bearbeitet.

Verschuere (2006: 178f.) identifiziert zwei dieser Theoriestrdnge als beson-
ders hilfreich zur Erklérung der Unabhdngigkeit von Verwaltungshandeln. Aus
dem Bereich der technischen Umwelt greift er den primér auf der Makro-Ebene
ansetzenden Ressourcenabhéngigkeitsansatz heraus: Die Autonomie einer Ver-
waltungseinheit liee sich demnach iiber ihre Abhéngigkeit von im Zugriffsbe-
reich anderer Organisationen liegender Ressourcen erklédren. Je stérker ihre An-
gewiesenheit, desto geringer ihre Handlungsspielrdume. Fiir die Frage der Per-
formanz von Verwaltungseinheiten kann ein analoger Zusammenhang ange-
nommen werden. Externe Akteure kdnnen je nach ihrer Einflussstirke und Moti-
vation auf unterschiedlichste Weise Einfluss auf Vollzug und damit dessen Per-
formanz nehmen. Die Thematisierung von Abhéngigkeitsverhdltnissen erlaubt,
derartige Zusammenhinge zwischen Akteuren iiber Hierarchieebenen und Orga-
nisationen hinweg abzubilden (Hult 2003: 153). Aus dem Bereich der institutio-
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nellen Umwelt fithrt Verschuere (2006: 179f.) zwei grundlegende Elemente des
Neo-Institutionalismus als ergiebige Erklarungsansitze an, nimlich zwei der drei
von Scott definierten, konkurrierenden Siulen® institutioneller Ordnung: Die re-
gulative und die normative Sdule (vgl. Scott 2001: 34ff.). Regulative Elemente
beschreiben die formalen ,,rules of the game” und ihre Durchsetzung iiber recht-
liche, politische und wirtschaftliche Arrangements (North: 1990: 3). Diese harten
duBeren Strukturen prégen die Kosten-Nutzen Bewertung individueller Hand-
lungsoptionen der Organisationsmitglieder und beeinflussen so ihre Entschei-
dungen. Normative Elemente umfassen die schwerer greifbaren gesellschaftli-
chen Werte und Normen, die die Organisation umgeben. Dabei beschreiben Wer-
te wiinschenswerte Sachverhalte und Normen konkrete Handlungsanleitungen.
Die Internalisierung normativer Elemente beeinflusst die Wahrnehmung situativ
angemessenen Verhaltens und engt so die Handlungsoptionen der Akteure ein.
Zusammenfassend konnte diesen Erkldrungsansitzen zufolge das Verhalten von
Organisationmitgliedern von formalen Regeln in der institutionellen Organisati-
onsumwelt, oder auch von extern gepriagten Normen- und Wertesystemen der
Organisationsmitglieder geprégt sein (vgl. Verschuere 2006: 179f.).

3.1.2. Bureaucratic Structure Perspective

Diese zweite Perspektive betont die Bedeutung formaler Organisationsstrukturen
fiir das Verhalten von und in Organisationen (vgl. Egeberg 1999). Diese formal
structure matters Perspektive baut wesentlich auf der Annahme auf, dass Ent-
scheider (Individuen oder Organisationseinheiten) nur iiber eine begrenzte In-
formationsverarbeitungskapazitit verfiigen (Christensen 2003: 110). Strukturelle
Faktoren sollen diese Kapazitit jedoch modifizieren kdnnen, indem sie unter der
gegebenen begrenzten Rationalitdt (Simon 1959) den Rahmen fiir Entscheidun-
gen setzen. Verschuere (2006: 176) fiihrt aus, dass aus dieser Sichtweise die Or-
ganisationsstrukturen sowohl die Entscheidungskapazitit der Individuen, die den
Entscheidungen zugrundeliegenden Normen und Glaubenssitze, als auch die
Entscheidungsstrategien weitgehend determinieren.

Als das Handeln in und von Organisationen mafigeblich beeinflussende Vari-
ablen werden konkret die Organisationsstruktur, die Mitarbeiterstruktur, die

60 Die dritte Saule umfasst ein kognitiv-kulturelles Element. Hier wird davon ausgegangen,
dass Akteure deshalb in einer spezifischen Weise handeln, da sie ihrer Handlung eine Be-
deutung innerhalb des sie umgebenden kulturellen Rahmens zumessen (Scott 2001: 58).
Dieser Rahmen besteht aus Glaubenssétzen, mentalen Modellen und Logiken, die inner-
halb einer sozialen Gruppe geteilt werden und auf gemeinsamen Erfahrungen beruhen.
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physische Ortlichkeit® und die Institutionalisierung von Organisationen identifi-
ziert (Egeberg 2003: 116ff.). Unter Organisationsstruktur wird dabei in Anleh-
nung an Scott (1981) die normative Struktur aus Regeln und Rollen verstanden,
welche mehr oder weniger prézise die an jedes Organisationsmitglied gerichteten
Handlungserwartungen spezifizieren. Strukturen pridgen aus dieser Perspektive
nicht nur die zu verfolgenden Interessen und Ziele, sondern auch die zu deren
Erreichung zu wihlenden Suchstrategien, Akteursnetzwerke sowie als relevant
zu erachtende Informationen und Handlungsalternativen (Schattschneider 1975:
58; Egeberg 2003: 117). Als wesentliche Dimensionen der Struktur werden hier-
bei die GroBe im Sinne der Mitarbeiterzahl® einer Organisation sowie ihr hori-
zontaler und vertikaler Differenzierungsgrad gesehen, da diese Merkmale Orga-
nisationsverarbeitungskapazitit, Koordinierungsmodi sowie die individuellen
und kollektiven Priaferenzen beeinflussen konnen (vgl. Egeberg 2003: 117). Un-
ter Mitarbeiterstruktur wird die Zusammensetzung der Belegschaft hinsichtlich
deren Alter, Geschlecht, Ausbildungshintergrund etc. verstanden (Verschuere
2006: 177). Es wird angenommen, dass diese (teilweise iiber Sozialisierungsef-
fekte auferhalb der Organisation erworbenen) individuellen Hintergrundfakto-
ren in betrdchtlichem Umfang die Werte, Normen und Rollenerwartungen der
Organisationsmitglieder bestimmen. Unter der Institutionalisierung einer Orga-
nisation wird das Vorhandensein einer eigenstindigen Organisationskultur mit
eigenen informellen Normen und Praktiken verstanden (Egeberg 2003: 119).
Diese weichen und schwer greifbaren Aspekte setzten aus dieser Perspektive auf
den formalen Strukturen auf und fiillen sie mit Werten, wodurch erst eine richti-
ge Institution mit eigenstindiger Identitit entstehe (Selznick 1957: 17ff.). Dieser
Schritt sei nicht nur identitétsstiftend fiir die Mitarbeiter (was deren und das ge-
samte organisationale Handeln beeinflusse), sondern entwickle auf Basis dieses
Selbstverstidndnisses auch eine Aullenwirkung: die Mission, die als wichtig er-
achteten Werte in die Gesellschaft zu tragen und ihnen dort zu Geltung zu ver-
helfen (Egeberg 2003: 119). Zusammenfassend vertreten die hier unter der Uber-
schrift Bureaucratic Structure Perspective subsumierten Theorien den Ansatz,
dass individuelle und kollektive Entscheidungen in Organisationen wesentlich
von deren internen Organisationsmerkmalen beeinflusst sind.

61  Auf diesen Aspekt soll aufgrund seiner randstdndigen Bedeutung in der Literatur hier
nicht weiter eingegangen werden.

62  Die Grofle einer Organisation im Sinne der Mitarbeiterzahl wird dabei auch als structural
capacity bezeichnet (vgl. Egeberg 1999: 162).
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3.1.3. Kulturell-institutionelle Perspektive

Die Cultural-Institutional Perspective ist die dritte von Christensen (2003: 111)
vorgeschlagene Theorien-Kategorie. Diese vereinigt die Ansdtze des historischen
und soziologischen Institutionalismus. Der Historische Institutionalismus geht
davon aus, dass vergangene Entscheidungen — von harten Strukturfragen iiber
Prozesse bis hin zu Konventionen — das Entscheidungsverhalten von Individuen
und der Organisation als Ganzes im Sinne einer Pfadabhdngigkeit determinieren
(vgl. Thelen 1999; Thoenig 2003: 128f.). Der Soziologische Institutionalismus
schreibt aus der Gesellschaft abgeleiteten Normen und Werten eine das Akteurs-
handeln determinierende Rolle zu. Der Prozess entspricht im Wesentlichen je-
nem der Institutionalisierungsdimension der Bureaucratic Structure Perspective:
Informale kulturelle Werte verfestigen und prézisieren die formalen Regeln der
Organisation und definieren angemessene Handlungsoptionen (March/Olsen
1989). Verschuere (2006: 181) identifiziert als verbindendes Element der unter
die kulturell-institutionelle Kategorie fallenden Theorien ihre Zuriickweisung der
,logic of consequence® (vgl. Hall/Taylor 1996) im Entscheidungsverhalten. Ak-
teure handeln vielmehr so, wie es aufgrund gesellschaftlicher Normen und Werte
von ihnen erwartet wird.” Dies impliziert: ,,Symbols, myths and rituals have
more impact upon political and administrative events than immediate, narrow
and selfish economic or power interests” (Thoenig 2003: 131). Verschuere
(2006: 182) folgert, dass aus dieser Perspektive die Beobachtung zweier Mecha-
nismen das Verhalten in Organisationen analytisch vorhersagbar machen sollte:
Den iiberkommenen Routinen, in denen sich das organisationale Erbe manifes-
tiert, und den kognitiven Mustern, die liber institutionelle Prozesse transportiert
werden. Zusammenfassend vertritt die kulturell-institutionelle Perspektive die
Position, dass Verhalten wesentlich von organisationsinternen Charakteristika
determiniert wird, die jenseits formaler Strukturen liegen und die ihre Wurzeln
entweder im Organisationsumfeld oder der Vergangenheit der Organisation ha-
ben.

3.1.4. Formal-theoretische Perpektive

Als letzte Kategorie definiert Christensen (2003: 110) eine Formal Theory Per-
spective, welche organisationales Handeln ausgehend vom individuell nutzen-
maximierenden Kalkiil seiner Mitglieder erklart. Im Gegensatz zur Kulturell-
Institutionellen Perspektive mit ihrer ,,logic of appropriateness* wird hier auf der

63 Auch wenn sich die strikte Frontstellung der beiden Ansétze bereits seit geraumer Zeit in
Auflosung befindet (vgl. Goldmann 2005), so erscheint sie doch als Heuristik niitzlich.
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Mikroebene die ,,logic of consequence™ der rational choice Perspektive als
grundlegendes Entscheidungsmuster unterstellt (Hall/Taylor 1996). Ahnlich wie
in der Bureaucratic-Structure Perspektive werden in dieser Logik Strukturen als
Determinanten des Entscheidungsverhaltens angesehen. Erstens kann auf Basis
der Formal Theory erkliart werden, warum unterschiedliche Organisationsstruk-
turen bei im Grunde identischen Ausgangspriferenzen ihrer Mitglieder zu ab-
weichenden Handlungsergebnissen fiihren (Hammond 1986). Der entsprechende
Mechanismus wird darin gesehen, dass Strukturen die den Akteuren zur Verfi-
gung stehenden Informationen in spezifischer Weise filtern. Sie modifizieren die
Bewertung einzelner Handlungsoptionen durch Regeln, Vertrdge und Auszah-
lungsstrukturen, was ihnen die Manipulation der Anreize und die Prigung indi-
vidueller Préferenzstrukturen erlaubt (vgl. Peters 1999; Verschuere 2006: 183).
Zweitens stellen die Annahmen individueller Nutzenmaximierung der Formal
Theory den theoretischen Ausgangspunkt fir die Principal-Agent-Theory dar,
welche die Performanz von Delegationsbeziehungen erkldrt. Dabei werden die
Steuerungsergebnisse in diesen hierarchischen Beziehungen als Funktion der
vorhandenen Informationsasymmetrien und deren Kontrolle betrachtet (Moe
1984; McCubbins et al. 1987, 1989; Bendor et al. 2001). Dieses Erklarungsmo-
dell kann sowohl auf das Verhéltnis zwischen, als auch innerhalb von Organisa-
tionseinheiten angewandt werden. Zusammenfassend behaupten die Vertreter
dieses Theorieansatzes, dass das Entscheidungsverhalten von Individuen primér
von rationalen Nutzenkalkulationen geprégt sei, die auf einer Bewertung der
Chancen und Risiken der strukturellen Rahmenbedingungen beruhe. Strukturen
und Préferenzen wirken hier also zusammen und determinieren das individuelle
Handeln (Verschuere 2006: 184f.).

3.1.5. Fazit der Sichtung der makro-theoretischen Erkldrungsansitze

Trotz der deutlichen Uberlappungen zwischen den Erklirungsansitzen lassen
sich die folgenden Beobachtungen festhalten (Verschuere 2006: 185): Das Han-
deln von und in Organisationen kann sowohl von externen, als auch internen Or-
ganisationsmerkmalen beeinflusst werden. Diese Organisationsmerkmale kénnen
internes Entscheidungsverhalten durch Einflussnahme auf (a) die organisationa-
len Kapazititen, (b) die rationalen Nutzenerwartungen (Logik der Konsequenz)
und (c) die Bewertung der Angemessenheit der Handlungen (Logik der Ange-
messenheit) beeinflussen (vgl. Rhodes et al. 2006). Verschuere (2006: 185)
macht deutlich, dass die analytische Forschungsfrage der Determinanten admi-
nistrativer Performanz mit Hilfe unterschiedlichster, sich iiberschneidender theo-
retischer Erklarungsansétze beantwortet werden kann. Gleichzeitig wird offen-
sichtlich, dass ein umfassendes, die kausalen Zusammenhénge und Wirkmecha-
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nismen ergriindendes Erklarungsmodell sowohl interne wie externe Erkldrungs-
faktoren, als auch — wenn moglich — die verschiedenen theoretischen Mechanis-
men beriicksichtigen muss. Wie Laegreid et al. (2005: 32; vgl. Ostrom 1973: 85;
Boyne 1985: 490f.) pragnant zusammenfassen, wiirde eine Engfithrung auf nur
einen theoretischen Ansatz oder ein monodimensionales Erklarungsmodell der
Zielsetzung eines umfassenden Kausalmodells nicht gerecht:

,;One has to look for explanatory factors among structural features, among cultural varia-

bles, and in the environment. Instead of deriving explanations based on one dominant log-

ic, the challenge is to develop more complex propositions about how agencies work [...].”
Das dies gelingen kann, wurde bereits in der empirischen Organisationsfor-
schung gezeigt (vgl. Laegreid et al. 2000).

3.2 Variablen zur Erkldrung administrativer Performanz in der Literatur

Wie bei der Sichtung der theoretischen Erklarungsansétze (vgl. Kapitel 3.1) ge-
zeigt werden konnte, besteht in der dominanten neo-institutionalistischen Denk-
schule — ein Konsens, dass Organisation nicht neutral ist, sondern Entscheidun-
gen vorweggreift. Sie beeinflusst die Definition des Organisationszieles und der
verfolgten Prioritéten, die Hohe der Zugangsschwellen fiir verschiedene Akteurs-
gruppen und den Ressourcenzugang (Schattschneider 1975: 30; vgl. Egeberg
2006: 117). In diesem Abschnitt sollen sowohl die duBleren Grenzen des Erkla-
rungsmodells umrissen, als auch die in der Literatur zur Erklarung administrati-
ver Performanz herangezogenen Konstrukte identifiziert werden.

Ein Indikatorensatz, der die im vorausgehenden Abschnitt geforderte Bandbreite
an Einflussfaktoren abdecken wiirde, existiert nur in Umrissen. In Ubersichtsbe-
trachtungen werden verschiedene Erklidrungsansdtze in der Regel nebeneinander
gestellt, da sie erstens von Autoren aus unterschiedlichen Schulen bearbeitet
werden und zweitens bei entsprechender Bearbeitungstiefe nur so eine Handhab-
barkeit erhalten werden kann (vgl. Ashworth et al. 2010; Boyne et al. 2010). In
grober Anlehnung an die oben genannten makro-theoretischen Erklarungsansitze
lassen sich vier Variablenbiindel identifizieren: Auf der Makro-Ebene sind dies
neben klassischen, strukturellen Erkldrungsfaktoren auch Umweltfaktoren, wel-
che die duBlere Bezichung zwischen Behorde und ihrer Umwelt abdecken. Auf
der Meso-Ebene sind dies aufgabenspezifische Faktoren und Faktoren der Fiih-
rungskultur, welche sowohl die den Mitarbeitern formal zugestandenen Ressour-
cen und Rechte, als auch immaterielle Merkmale wie die Unterstiitzung durch
Vorgesetzte und die Klarheit und Verbindlichkeit von Zielvorgaben beinhaltet.
Diese einzelnen Erklarungsfaktoren sind jeweils in eigensténdige, sich teils iiber-
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schneidende Forschungsstringe eingebunden und werden oft nur erratisch zuei-
nander oder mit Aspekten der Performanz in Verbindung gesetzt.** Die Details
der Erkldrungsfaktoren und die dahinterstehenden Annahmen werden bei der
Entwicklung einer umfassenden Theorie administrativer Performanz zu beriick-
sichtigen sein. Um das Spektrums an potenziellen Erklarungsfaktoren zu umrei-
Ben, sollen als Einstieg die wenigen holistischen Erklarungsansétze in der Litera-
tur betrachtet werden.

3.2.1. Holistische variablenzentrierte Erklarungsansitze

Einige neuere theoretische Entwiirfe, empirische Analysen und Metastudien
sprengen die Grenzen der meist entkoppelten Forschungsstrange und bieten auf
Basis breiter Variablensets holistische Erklarungsmodelle sowie teilweise deren
Test an. Einige dieser Arbeiten sollen im Folgenden vorgestellt und ihre Niitz-
lichkeit zur Beantwortung der hier bearbeiteten Forschungsfragen diskutiert
werden. Die Ver6ffentlichungen von Rainey/Steinbauer (1999), Brewer/Selden
(2000), Lynn et al. (2000) und Meier/O’Toole (2002) bieten hierfiir eine gute
Grundlage, da sie ausgehend von der Sichtung der theoretischen und empirischen
Literatur die dort regelmifBig verwendeten Variablen identifizieren und weitge-
hend undogmatisch (sprich eklektizistisch) zu Konstruktfamilien biindeln.®
Rainey und Steinbauer (1999) publizierten mit ihrem Aufsatz Galloping Ele-
phants den wohl bekanntesten Beitrag dieser Familie.® In einer Theory of Effec-
tive Government Organizations kompilieren sie all jene Ansitze, die in der orga-
nisationstheoretischen Literatur als wesentliche Determinanten der Effektivitdit
offentlicher Verwaltungen gelten. Es werden elf Leitkonstrukte einbezogen: Ver-
héiltnis zu AufSichtsbehérden, Verhdltnis zu anderen Stakeholdern, Autonomie in
der Ausgestaltung der Aufgabe, Attraktivitit der vollzogenen Aufgabe, Ausprd-
gung der Organisationskultur, Fiihrungsstil, Aufgabencharakteristiken, Techno-

64  Einschldgige Forschungsstringe und zentrale Veroffentlichungen ohne Anspruch auf
Vollstindigkeit: Politische Verwaltungssteuerung (McCubbins et al. 1987; Moe 1995),
verselbstindigte Verwaltungseinheiten (Pollitt et al. 2004), Verwaltungsstruktur (Ham-
mond 1986; Egeberg 1999) Organizational Commitment (Meyer et al. 1993), Verwal-
tungskultur (Wilkins/Ouchi 1983; Hofstede et al. 1980), Zielklarheit (Rizzo et al. 1970),
Motivation (Perry/Porter 1982), Occupational Stress (Hart/Cooper 2001), Organizational
Support (Eisenberger et al. 1986; Hutchison/Garstka 1996), Rollenbilder (Christensen
1991; Maynard-Moody/Musheno 2000), Professionalismus (Freidson 2001), Organizati-
onal Citizenship (Organ/Ryan 1995), Mikropolitik (Mintzberg 1979), Organization Cap-
ability (Grant 1996).

65  Die auf Unterschieden zwischen 6ffentlichen und privaten Organisationen fokussierenden
Sammlungen von Rainey et al. (1976) und Rainey (1989) sind ebenfalls instruktiv.

66  Zur Kritik dieses Ansatzes vgl. Dubnick (1999: 25f.).

83



https://doi.org/10.5771/9783845247137
https://www.nomos-elibrary.de/agb

logieeinsatz, Personalmanagement, Professionalisierung und Mitarbeitermotiva-
tion (Rainey/Steinbauer 1999: 3). Dieser eklektizistische Ansatz gibt einen guten
Uberblick iiber die Bandbreite der zu beriicksichtigenden Faktoren. Dariiber hin-
aus schlagen Rainey/Steinbauer ein elaboriertes Kausalmodell vor, welches die
einzelnen, aus der Literatur abgeleiteten Erkldrungsfaktoren verbindet. Auch
wenn einzelne in diesem Modell postulierte Zusammenhénge diskutiert werden
konnen, so stellt es doch einen ersten umfassenden Ansatz zur Integration der
verschiedenen organisationswissenschaftlichen, mit der Performanz 6ffentlicher
Verwaltungen befassten Forschungsstrange dar (vgl. Abbildung 2). Besonders
hervorzuheben sind zwei Merkmale dieser Arbeit: Erstens bezieht sie sowohl
Faktoren auf Behordenebene, als auch auf Akteursebene ein, wobei akteursbezo-
gene Aspekte explizit als Determinanten administrativer Effektivitét identifiziert
werden. Zweitens beriicksichtigt sie sowohl strukturelle, als auch management-
bezogene Erkldrungsfaktoren und setzt sie miteinander in Beziehung. Diese die
iiblichen Abgrenzungen zwischen Untersuchungsansétzen iiberwindende Vorge-
hensweise erscheint vielversprechend zur Entwicklung eines umfassenden
Erklarungsmodells administrativer Performanz.

Organizational
culture

stakeholders Responsive | |
+ Oversight * | autonomy * Strong
authorities = Mission oriented
* Other

stakeholders [

Leadership

!

External

Public service
motivation

Mission
iss p Agency
Mission motivation » Agency
valence effectiveness
Resources
Financial resources I
Task
Human resources A
motivation
Technologieal —
FESOURCEs / Task (h__\]gn

Abbildung 2: Charakteristiken effektiver Regierungsbehdrden
Quelle: Rainey/Steinbauer 1999: 12, Exhibit 3.

Brewer/Selden (2000) modifizieren aus forschungspragmatischen Griinden das

von Rainey/Steinbauer vorgeschlagene Modell, indem sie die verschachtelten
Zusammenhidnge durch die Annahme einer parallelen Wirkung der Erklérungs-
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faktoren ersetzen. Dieses vereinfachte Modell erfasst die unmittelbare Perfor-
manzwirkung der einzelnen Komponenten. Sein Test erfolgt unter Riickgriff auf
den groBzahligen Merit Systems Protection Board (MSPB) Datensatz aus dem
Jahr 1996, welcher Mitarbeiter-Befragungsdaten aus den 23 grofiten US-
Regierungsbehdrden der foderalen Ebene biindelt. Die Befunde legen einen posi-
tiven Einfluss jener Variablen nahe, die eine Einbeziehung der Mitarbeiter mit
sich bringen: Zielgerichtetheit der Arbeit, Gruppenarbeit, Mitarbeiterentwick-
lung, Arbeitsorganisation, Mitarbeiterschutz, Gemeinwohlforderung und eine
generell motivierende Tdtigkeit (vgl. Brewer/Selden 2000: 703).

Lynn, Heinrich und Hill (2001) entwickeln in ihrem Buch Improving Gover-
nance. A new Logic for Empirical Research ebenfalls einen analytischen Rah-
men zur Untersuchung komplexer organisationaler Zusammenhédnge. Dabei
iibertragen sie das Governance-Konzept — welches in der Verwaltungswissen-
schaft originir zur Beschreibung des komplexen steuerungsrelevanten Umfelds
von Biirokratien verwendet wird — auf den Binnenbereich von Verwaltungen.
Die daraus resultierende public sector governance definiert sich nach Lynn et al.
als ,,regimes of laws, rules, judicial decisions, and administrative practices that
constrain, prescribe, and enable the provision of publicly supported goods and
services” (2001: 7). Die genannten Faktoren beeinflussen aus dieser Sichtweise
das formale und informale Zusammenspiel der Agenten im 6ffentlichen und pri-
vaten Sektor und bilden ein individuelles und dynamisches governance-regime
(Forbes et al. 2006: 257). Mit dieser Heuristik einer logic of governance (LoG)
lassen sich die zahlreichen, in den verschiedenen Forschungsstrangen identifi-
zierten Determinanten einordnen (Lynn et al. 2001: 34).°” Als Leitkonstrukte
identifizieren die Autoren Umweltfaktoren, Klientelcharakteristiken, Strukturen,
Verfahren und Managementaspekte (Lynn et al. 2000: 244, 2001: 34).

Boyne (2003) greift in einer Meta-Analyse diese Bemiihungen zur Identifika-
tion und Strukturierung der Einflussfaktoren administrativer Performanz auf und
entwickelt insbesondere aus den Arbeiten von Boyne/Dahya (2002), Heinrich/
Lynn (2000), Meier/O’Toole (1999) und Rainey/Steinbauer (1999) ein model of
government performance and service improvement. Dies bezeichnet fiinf Cluster
auferhalb und innerhalb der Verwaltungen liegender Faktoren, denen ein Ein-
fluss auf die Verwaltungsperformanz zugesprochen wird: Ressourcenausstat-
tung, organisationale Aspekte, Wettbewerbssituation der bedienten Mdrkte, du-
fere Regulierung und Managementaspekte (Boyne 2003: 368-372). Boyne ent-
wickelt zwei flir diese Arbeit niitzliche Differenzierungen: Erstens unterscheidet
er zwischen externen und internen strukturellen Einflussfaktoren. Zwar sind die
behordenexternen Aspekte aufgrund der angelsidchsischen Provenienz der zu-

67 Einen vergleichbaren Ansatz verfolgten Kiser/Ostrom (1982) mit ihrem Konzept der
three worlds of action®: constitutional choice, collective choice und operational choice.

85



https://doi.org/10.5771/9783845247137
https://www.nomos-elibrary.de/agb

grundeliegenden Literatur wie schon bei Rainey/Steinbauer (1999) verhéltnis-
méiBig eng gefasst — hier finden insbesondere service contracting, Kontraktma-
nagement und die Hdufigkeit von Auflenkontakten sowie die Gréfie der Organi-
sationen Berlicksichtigung. Der Erweiterung dieses Kanons um die insbesondere
im deutschen Fall relevante Dimension der administrativen Organisationsformen
steht jedoch nichts im Wege. Fiir die behordeninternen Aspekte identifiziert
Boyne die Zentralisierung von Verantwortlichkeit, die Formalisierung von Pro-
zessen und die Kontrollspanne als regelméfig verwendete Indikatoren. Seine
Analyse zeigt, dass die Zentralisierung von Zustindigkeiten nachweisbare posi-
tive Effekte auf die Performanz hat (Boyne 2003: 382). Die zweite niitzliche
Konkretisierung Boynes betrifft den managementbezogenen Aspekt, den er in
Fiihrungsstil, Organisationskultur, Personalmanagement, Strategieprozesse und
Strategieinhalte ausdifferenziert (Boyne 2003: 370). Aufbauend auf diese Glie-
derung wurden die Befunde aus 56 empirischen Untersuchungen zur Performanz
offentlicher Verwaltungen ausgewertet.”® Die Analyse zeigt, dass die Aspekte
Ressourcenausstattung und Management iiber eine grofle Zahl von Studien hin-
weg einen robusten Einfluss auf die Performanz auszuiiben scheinen, wahrend
die Befunde fiir die anderen Erklidrungsfaktoren eher schwach oder gar in sich
widerspriichlich sind (Boyne 2003: 390). Es zeigt sich, dass die genannten Ver-
feinerungen ihren Platz in einem holistischen Erklarungsmodell finden sollten.

Auch Yang und Pandey (2008: 335) betonen schlieBlich die Wichtigkeit von
Untersuchungen, welche die spezifischen Rahmenbedingungen dffentlicher Auf-
gabenwahrnehmung beriicksichtigen und verweisen auf die mittlerweile zu Stan-
dardwerken gewordenen Aufsitze von O’Toole/Meier (1999) sowie Rainey und
Steinbauer (1999). Aufbauend auf Pandey und Wright (2006) entwickeln die Au-
toren ein theoretisches Wirkmodell iiber die Zusammenhénge zwischen Verwal-
tungsumwelt, Verwaltungsstrukturen und dem Handeln in Verwaltungen. Dieses
testen sie auf Basis detaillierter Operationalisierungen der identifizierten Indika-
toren im Rahmen eines Strukturgleichungsmodells. Die Autoren stellen fest, dass
die Wahrnehmung politischer Unterstiitzung positiv verbunden ist mit der Im-
plementation von Managementprogrammen, zielfiihrender interner Kommunika-
tion sowie Zielklarheit und ein negativer Zusammenhang mit dem Biirokratisie-
rungsgrad interner Strukturen besteht (Yang/Pandey 2008: 347-353).

Aus diesem kurzen Uberblick iiber integrative Untersuchungsmodelle und ih-
ren empirischen Tests kdnnen nicht nur die wichtigsten potenziell relevanten De-
terminanten administrativer Performanz isoliert, sondern diese kdnnen auch in

68  Hierzu wurden alle sich mit der Erklarung der Performanz 6ffentlicher Verwaltungen
auseinandersetzenden Artikel in den filhrenden Public Administration Journals — Admi-
nistration and Society, Journal of Public Administration Research and Theory, Public
Administration, and Public Administration Review von 1970 bis 2002 beriicksichtigt.
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grundlegende Familien unterteilt werden. So zeigt sich eine grundlegende Drei-
teilung des Universums potenziell die Performanz des Verwaltungsvollzuges be-
einflussender Faktoren: Erstens wird der Umwelt von Verwaltungsbehoérden eine
wesentliche Rolle zugeschrieben. Zweitens ist der dulere, strukturelle Rahmen
von Behdrden von zentraler Bedeutung. Als dritter, unentbehrlicher Teil eines
umfassenden Erklérungsansatzes zeigt sich dariiber hinaus die prozessuale Ebe-
ne, welche das Management und die Akteursinteraktionen innerhalb der Behor-
den wie auch mit ihrem Umfeld beschreibt. Uber diese drei Dimensionen hinaus
wird auch die vollzogene Aufgabe als Erkldrungsfaktor genannt. Dieser sehr
wichtige Faktor wird in dieser Untersuchung durch die gewéhlte Fallauswahl
und die Einbeziehung von Kontrollvariablen Beriicksichtigung finden (vgl. Kapi-
tel 5.1, 5.4.4). Im Folgenden soll die wissenschaftliche Auseinandersetzung mit
den drei genannten zentralen Aspekten unter dem Fokus ihrer Performanzwir-
kung im deutschen Untersuchungsfall ndher betrachtet werden.

3.2.2. Umweltbeziehungen

Die Beziehung zwischen Behorden und ihrer Umwelt soll als erster regelméBig
in der Literatur genannter Erklédrungsfaktor administrativer Performanz niher be-
trachtet werden. Dabei wird zwischen zwei Dimensionen unterschieden: Erstens
jener der unmittelbaren steuernden Einflussnahme auf Behorden, zweitens jener
des mittelbaren Einflusses offentlicher Reputation sowie grundlegender Unter-
stiitzung auf die Arbeit des Vollzugspersonals.

Der erste Aspekt wird aus zwei Perspektiven betrachtet (vgl. Moynihan/Pan-
dey 2005: 423): Zum einen als Frage der politischen Kontrolle und hierarchi-
schen Aufsicht, zum anderen beziiglich des Einflusspotentials der Offentlichkeit
im Allgemeinen oder spezifischer Einflussgruppen wie Kunden oder Lobby-
gruppen im Besonderen. Wihrend die erste Perspektive sich auf Fragen der hie-
rarchisch unterlegten Steuerung (government) beschréankt, fallt die zweite in eine
governance-Logik, in der auch formelle und informelle Regelungsformen unter
Einbeziehung aller denkbaren Stakeholder beriicksichtigt werden. Aus for-
schungspragmatischen Griinden kann auf diese Debatte hier nicht eingegangen
werden. Grundlegende Anndherungen finden sich in Mayntz/Scharpf (1995);
Benz et al. (2007), Benz/Dose (2010) und Schuppert (2011).

Die ersten Perspektive der politischen Steuerung von Behdrden wurde inten-
siv im Rahmen der klassischen Principal-Agent Forschung (vgl. Moe 1984) er-
forscht und konnte — bedingt — instruktiv fiir die hier bearbeitete Fragestellung
sein. Im Zentrum der hier interessierenden Arbeiten stand die Frage einer effek-
tiven politischen, aber auch gesellschaftlichen Fithrung nachgeordneter Verwal-
tungsbehorden (Jensen/Meckling 1976). Grundlegende Veréffentlichungen wie
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McCubbins, Noll und Weingast (1987; 1989), Macey (1992), Epstein/O'Halloran
(1994) oder Spence (1999) bereiteten das Feld fiir moderne Betrachtungen dieser
Beziehung unter dem NPM-Paradigma (vgl. van Thiel 2001; Christensen/
Laegreid 2006; Verschuere 2006). Hier ist einerseits die Forschung zu unabhén-
gigen Regulierungsbehorden (vgl. Thatcher/Stone Sweet 2002), andererseits jene
zu verselbstindigten Verwaltungseinheiten (vgl. Pollitt et al. 2004) zu nennen.
Diese Ansitze betrachten Verwaltungseinheiten im Regelfall als Ganzes und fo-
kussieren primédr auf die Makro-Ebene der Beziehungen zwischen Politik und
Verwaltungsbehorden oder Behorden untereinander. Als zentrales theoretisches
Konzept hat sich in diesen jlingeren Forschungsstrangen die organisationale Au-
tonomie nachgeordneter Behorden herauskristallisiert (vgl. einfiihrend Verhoest
et al. 2004).

In der empirischen Forschung der Auswirkungen unterschiedlicher Steue-
rungsmodi werden dabei i.d.R. Output-Daten oder direkte Befragungen der Ver-
waltungsbehorden selbst, meist {iber die Adressierung von senior staff, d.h. von
Fithrungskriften der nachgeordneten Verwaltungseinheiten, genutzt.* Beide An-
sdtze beschriankten sich bis in die jiingste Zeit hinein meist auf Fall- oder klein-
zahlige Studien™ und erbrachten trotz reger Forschungstitigkeit bisher wenig
konsistente Befunde (vgl. Verhoest/Lagreid 2010: 284-285). Dies liegt einerseits
an der begrenzten Verfiigbarkeit vergleichbarer harter Output-Daten, was haufig
zur Beriicksichtigung nur sehr kleiner und theoriefrei selektierter Samples fiihrte
(vgl. Christensen/Lagreid 2001a: 30, 2001b: 74; Bouckaert/Peters 2004: 23-27;
Verhoest et al. 2004: 102f.). Andererseits gelang es erst in jiingerer Zeit, eine de-
finitorische Vereinheitlichung des Autonomie-Konzeptes zu erreichen. Diese be-
riicksichtigt die Dimensionen managerial, policy, structural, financial, legal und
interventional autonomy (Verhoest et al. 2004: 106-109).

Fir die hier thematisierte Fragestellung der Determinanten administrativer
Performanz ist dieser Forschungszweig dahingehend ergiebig, dass er Steue-
rungseffekte der Makro-Ebene ins Blickfeld riickt. Welche Wirkung die empi-
risch festgestellten Unterschiede in der Steuerungserfahrung von Behordenleitern
innerhalb der Behorden haben, oder durch welche verwaltungsinternen Prozesse
die Varianz im Output unterschiedlich organisierter Verwaltungseinheiten erklart
werden kann, wird aus dieser Warte mangels empirischer Daten auf der Voll-
zugsebene bisher kaum thematisiert. Auch ist unklar, in welchem Verhiltnis der
Einfluss der allgemeinen Reputation und jener der Unterstiitzung durch verant-
wortliche Politiker und héhere Vorgesetzte zueinander stehen.

69 Vgl zur Kritik dieses Ansatzes Kapitel 5.1.1.4.

70  Vgl. hierzu auch Ebinger/Schmitt (2010) mit Verweisen auf van Thiel (2001: 12); Gorm-
ley/Balla (2004: 17, 19); Verhoest et al. (2004); Pollitt et al. (2004); Oliveira et al. (2005:
4); Christensen/Laegreid (2005: 27).
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3.2.3. Verwaltungsorganisationsmodelle als strukturzentrierte Erkldrungsansétze

Der wohl prominenteste Ansatz zur Erklarung administrativer Performanz greift
auf die duBleren Strukturen der Verwaltungsorganisation als Explanans zuriick.
Gerade die klassische deutsche Verwaltungsorganisationsforschung bezieht sich
hierbei in institutionalistischer Tradition auf Faktoren des ,,organisatorischen
Makrosystems* (Mayntz 1997a: 84), erklirt also Unterschiede in Verwaltungs-
handeln und -leistung durch die duBleren Charakteristika einzelner Behorden.

Es liegt auf der Hand, dass auf behordliche Organisationsmodelle als Ganzes
abstellende Erkldarungsmodelle die Ursachen von Performanzeffekten nicht zu-
friedenstellend erhellen kénnen. Diese Modelle (klassisch in der deutschen Dik-
tion: Obere Landesbehorden, Mittelinstanzen, Untere Landesbehdrden, kommu-
nale Ebene, vgl. Abbildung 1) tragen als Verwaltungskonfiguration stets ein gan-
zes Biindel unabhingiger Variablen in sich. So sind bspw. staatliche Mittel-
instanzen mittelbar demokratisch legitimiert, biindeln vielfdltige Zustindigkeiten
fiir groe Einzugsbereiche und verfiigen iiber einen betrichtlichen Personal-
stamm in ihren einzelnen Verwaltungseinheiten sowie ggf. iiber Auflenstellen.
Im Vergleich dazu sind Stadt- oder Kreisverwaltungen unmittelbar legitimiert,
sind ebenfalls multifunktional ausgerichtet, verfiigen tiber keinen nachgeordne-
ten Bereich oder Auflenstellen und kdnnen fiir einzelne Aufgaben gréflenabhéin-
gig meist nur eine eher bescheidene Personaldecke aufbieten. Sonderbehodrden
sind mittelbar legitimiert, verantworten einen eng definierten Aufgabenbereich,
verfiigen hierzu jedoch iiber einen grofien und spezialisierten Mitarbeiterpool.

Als wesentliche strukturelle Charakteristika oder Designparameter lassen sich
folglich identifizieren: (1) die Legitimation, (2) die horizontale Differenzierung,
(3) die vertikale Differenzierung und (4) die GroBe einer Behorde bzw. der ein-
zelnen darin angelagerten Verwaltungseinheiten. Jede Behorde verfiigt iiber eine
spezifische Ausprigung auf jeder dieser Parameter. Die Wirkung dieser einzel-
nen Elemente schlieft sich, wie Mintzberg (1979: 181) betont, nicht aus, sie wir-
ken vielmehr reziprok. Die Summe dieser Parameter definiert die strukturelle
Konfiguration einzelner Behorden (vgl. Egeberg 1999). Das in der Verwal-
tungswissenschaft gepflegte Geriist von Annahmen iiber die Wirkung einzelner
administrativer Merkmale kann, wie in Kapitel 1.2 dargelegt, als Doktrin der
Verwaltungsorganisation gelten (vgl. fiir die Bundesrepublik statt vieler Fonk
1969; Wagener 1981; Mayntz 1997a; Kneip 2000) und prégt auch international —
haufig als Auspragungen des Sammelbegriffs der Dezentralitit — bis in die Ge-
genwart die Debatten zur Verwaltungsorganisation (vgl. Peters 1928; Pollitt
2005: 374-376). Entsprechend soll diese Differenzierung hier aufgegriffen und
erldutert werden.
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3.2.3.1 Legitimation

Der Aspekt der Legitimation beschreibt, ob Aufgaben auf einer eigenstindig le-
gitimierten Verwaltungsebene angelagert sind. Mit der Unterstellung unter einen
Wahlbeamten und/oder einen Rat wird eine Verschiebung der Prioritdten hin zu
“den* Interessen der Wahlbiirger angenommen, welche durch die 6rtliche Nahe,
Mobilisierungsfahigkeit und Gewicht als Stimmbiirger unmittelbar Einfluss auf
die Entscheidungsfindung nehmen kénnen. Hierin kann eine Stirkung der demo-
kratischen Verantwortlichkeit und Kontrolle gesehen werden (Kuhlmann et al.
2011: 30ff.). Gleichzeitig unterliegt das Verwaltungshandeln sehr viel starker der
politischen Rationalitidt der Entscheider, die eher fachfremde, an Parteienwett-
bewerb oder der Befriedigung von Partialinteressen orientierte Ziele verfolgen
konnen (Bauer et al. 2007: 208f.). So wird angenommen, dass Rechtsformigkeit
und Professionalitit des Vollzugs unter kommunalpolitischem Druck schwicher
ausgepragt sind (vgl. Richter/Kuhlmann 2010: 397 m.w.V.). Staatliche Behorden
sind zwar lediglich mittelbar demokratisch legitimiert. Gerade deshalb bieten sie
jedoch einen deutlich besseren Schutz vor fachfremder Einflussnahme und ste-
hen im Ruf iiberlegener Fachlichkeit (Ebinger/Bogumil 2008: 165f.).

3.2.3.2 Vertikale Differenzierung

Die vertikale Differenzierung kann als die Entscheidung iiber die Ebene einer
Aufgabenanlagerung (vulgo Dezentralisierungsgrad) bezeichnet werden. Die im
vorhergehenden Abschnitt diskutierte Frage der Legitimation des Vollzugs spielt
dabei ebenso wenig unmittelbar eine Rolle, wie die von Pollitt (2005: 376) an-
gemerkte Alternative der horizontalen Dezentralisierung in nicht-hierarchischen
Netzwerken. Betrachtet man also ausschlieSlich die Ebene der staatlichen, hie-
rarchisch geschichteten Verwaltungsorganisation, so stellt sich die Frage, in wel-
cher Weise eine Verdnderung des Grades der Zentralisierung bzw. Dezentralisie-
rung auf die Performanz des Verwaltungsvollzugs wirken sollte. Wie so héufig
finden sich dhnliche Antworten sowohl in der historischen, wie auch der aktuel-
len Verwaltungsforschung; hier sind sich die Autoren einig, dass die Politikndhe
einen entscheidenden Einfluss auf die Steuerungsintensitit habe: So bemerkte
Wagener (1976: 40), dass mit jeder zusétzlichen organisationalen Ebene der poli-
tische Steuerungsimpuls einen ,,Einflussknick® erfahre, der als Verfalschung und
Abschwichung interpretiert werden kann. In den frithen Begriindungen des New
Public Management findet sich ebendiese Grundannahme, die hier jedoch ver-
bunden mit der Chance auf ein professionelleres, auf das Organisationsziel — und
nicht auf erratische politische Ziele — gerichtetes Management (vgl. bspw. Os-
borne/Gaebler 1992) verkniipft wird. Trotz des missionarischen Eifers dieser Re-
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formprotagonisten (und spdter formulierter Skepsis hinsichtlich der Tragfahig-
keit threr Annahmen — vgl. Lynn 1996), fanden sie doch starken Anklang unter
den Reformpraktikern insbesondere angelsachsischer Staaten und koénnen als
theoretische Begriindung des vermutlich grundlegendsten Umbaus staatlicher
Verwaltungsorganisation in der Neuzeit angesehen werden. Mit der in der Folge
in zahlreichen Lindern verfolgten Strategie der Agencification — der Verselb-
staindigung administrativer Vollzugseinheiten — (vgl. Pollitt et al. 2001, 2004)
lieferten diese Reformen auch AnstoBe einer erneuten theoretischen und empiri-
schen Diskussion der propagierten Effekte einer Depolitisierung des Verwal-
tungsvollzugs (vgl. Blinder 1997; Pettit 2004; Flinders/Buller 2006; Ege-
berg/Trondal 2009; Ebinger/Schmitt 2010). Die Befunde der empirischen Arbei-
ten legen nahe, dass eine groBere Entfernung vom politischen Entscheidungs-
zentrum tatsdchlich zu einer Verdnderung der wahrgenommenen Entscheidungs-
freiheit zumindest auf Ebene der Behordenleitungen fiihrt.

3.2.3.3 Horizontale Differenzierung

Die Frage der horizontalen Differenzierung thematisiert die Spezialisierung der
Behorden einer Verwaltungsebene als Ganzes, im Sinne der Breite der bearbeite-
ten Themenfelder. Die beiden klassischen administrativen Organisationsmodelle
— das Gebietsorganisationsmodell nach dem Territorialprinzip und das Aufga-
benorganisationsmodell nach dem Realprinzip (vgl. Fonk 1969: 11ff.; Wagener
1976: 35ff.; Wagener 1981: 73ff.) — sind die Extrempunkte auf dieser Dimensi-
on. Ersteres beschreibt den gebiindelten Vollzug aller innerhalb eines territorial
definierten Verantwortungsbereiches anfallender Aufgaben, letzteres zeichnet
sich durch den Vollzug eng gefasster Aufgabenbereiche in selbstdndigen Ver-
waltungszweigen aus (vgl. Wagener/Bliimel 1998; Miller 1998: 47f.; Benz 2002;
Wollmann 2004a). In der Literatur werden diesen beiden idealtypischen Organi-
sationsprinzipien ein fester, theoretisch hergeleiteter Kanon an Vor- und Nach-
teilen zugeschrieben (vgl. Reiter et al. 2011; Kuhlmann et al. 2011: 24f.): Eine
an Aufgaben, d.h. funktionalen Grundsétzen orientierte Verwaltungsorganisation
zielt auf die Optimierung des Vollzugs der einzelnen Verwaltungsbereiche ab.
Dies ldsst sich durch eine Stirkung der arbeitsteiligen Organisation und damit
einhergehender Spezialisierung sowie bei groferen Zustindigkeitsbereichen
durch die Haufigkeit des Aufgabenanfalls und damit verbundener Skalenertrige
durch Routine und Senkung der Fixkosten erreichen (vgl. Mayntz 1997a: 84f.;
Pollitt 2005: 381; Swianiewicz 2010: 185f.). Nachteil dieser Organisationsform
sind Ortsferne und damit einhergehende fehlende Ortskenntnis, das Risiko eines
Averch-Johnson Effekts (Averch/Johnson 1962), d.h. eines liber das wirtschaft-
lich notwendige erhohten Kapitaleinsatzes (sog. gold plating), sowie erschwerte
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politische Steuerbarkeit durch iiberlegene Fachkenntnis, Betonung von Fachlo-
giken (vgl. Wagener 1976: 45) und Einbettung in ein Netzwerk sich gegenseitig
stiitzender Experten, der bereits erwiahnten Fachbruderschaft. Territorial organi-
sierten Verwaltungseinheiten werden Performanzvorteile durch die Biindelung
miteinander in Verbindung stehender Aufgabenbereiche zugeschrieben. Diese
sollen durch die erleichterte Kommunikation und Koordination unter einem Be-
hoérdendach (vgl. Baron/Besanko 1992: 238f.) und die Mdglichkeit zur Priorisie-
rung widerstreitender Fachinteressen durch die Behdrdenleitung und die damit
verbundene Verfolgung fachiibergreifender Aspekte erreicht werden kdnnen.
Geringere Spezialisierung und die Priorititenabwégungen in friihen Phasen der
Losungsentwicklung bringen jedoch auch Nachteile mit sich, insbesondere eine
fachlich schwéchere, ,,suboptimale Aufgabenerfiillung” (Bogumil/Grohs 2010:
96; vgl. Oebbecke1987: 868ff.).

3.2.3.4 GroBe

Die Grdfle von Verwaltungseinheiten wird in der klassischen Organisationstheo-
rie traditionell als wichtiger Pradiktor organisatorischen Handelns erachtet (vgl.
Pollitt et al. 2001: 282 m.w.V.). Die naive Annahme einer linearen Beziehung
zwischen der Grofe und der Performanz von Verwaltungseinheiten fand ihre
Widerlegung in der Biirokratieexpansion der 1970er Jahre (vgl. Boyne 2003:
369). Am naheliegendsten ist die Annahme eines glockenformigen Zusammen-
hangs zwischen den beiden Faktoren, ab dessen Scheitelpunkt die Kontroll- und
Koordinationskosten die erzielten Skalenertrdgen iibersteigen (vgl. Liichinger/
Stutzer 2002: 29-31). Die verwaltungswissenschaftliche Auseinandersetzung mit
GroBeneffekten von o6ffentlichen Verwaltungen erschopft sich denn auch groB3-
tenteils in Kritiken an (zu) groBen und im Verhiltnis zu den aufgewendeten /n-
puts schlechtleistenden Verwaltungsapparaten. So beschrieb bspw. Downs
(1967: 143) den negativen Effekt der Behordengrofe auf die Steuerungskapazitét
der Verwaltungsleitung. Wagener (1976: 37, FN 10 mit Verweis auf Wolff 1970:
94; Thieme 1967: RN 446) kritisierte die mit der Grof3e einhergehende Schwer-
falligkeit der Apparate. Diese Betrachtungen beziehen sich i.d.R. auf die GroB3e
von Gesamtbehdrden und thematisieren Koordinationskosten (vgl. Hill 1993:
30). Eine Beschéftigung mit der Frage der optimalen Grofle integrierter, mit ei-
genstidndigen Aufgaben betrauter Verwaltungseinheiten erfolgte seit Wageners
(1969) umfassender Betrachtung kaum noch. Dabei entwickelt gerade das Ext-
rem der Unterschreitung einer fiir den Vollzug komplexer Aufgaben notwendi-
gen Mindestgrofle von Verwaltungseinheiten zunehmend praktische Relevanz
(vgl. Ebinger/Bogumil 2008). Dass Verwaltungseinheiten abhingig von ihrer
Aufgabe eine MindestgroBe erfordern, um einerseits eine Arbeitsteilung und ent-
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sprechende Spezialisierung der Mitarbeiter und andererseits eine effiziente Aus-
lastung der aufgewandten Sachmittel gewahrleisten zu kdnnen, sollte seit Taylor
(1911; vgl. Mayntz 1997a: 85) nachvollziehbar sein.

3.2.4. Managementorientierte Erklarungsansitze

Welche Rolle das Management von Verwaltungseinheiten bei der Erklérung ih-
rer Performanz spielt, wird seit Woodrow Wilson (1887) in der public administ-
ration Literatur diskutiert. Mittlerweile liegen stichhaltige Belege fiir den syste-
matischen Einfluss managementbezogener Aspekte und insbesondere des Fiih-
rungsstils auf Handeln und Leistung 6ffentlicher Verwaltungen vor (vgl. O'Too-
le/Meier 1999; Moynihan/Pandey 2005). Das uniiberschaubare Spektrum der
diskutierten Determinanten kann stark vereinfachend in drei unmittelbar mit der
Performanz in Verbindung gebrachten Erklarungsansétze aufgeteilt werden: Ers-
tens Aspekten der Ressourcenbereitstellung — materieller und immaterieller Art —
durch die Vorgesetzten. Dieser Aspekt beschreibt die Qualitdt der Unterstiitzung
und kann insofern als unabhéngig von einer groBBenabhéingigen Ressourcenver-
fligbarkeit angesehen werden. Der zweite Aspekt thematisiert das weite Feld der
Goal Ambiguity, bzw. der durch die Fiihrungskrifte den Mitarbeitern vermittel-
ten Zielklarheit im Vollzug ihres Arbeitsauftrages (vgl. Chun/Rainey 2005
m.w.V.). Und schlieBlich erscheint als dritter Aspekt die der Vollzugsebene von
ihren Fiithrungskréiften zugestandene Handlungsautonomie in verschiedenen
Kompetenzbereichen von Bedeutung fiir die administrative Performanz zu sein
(vgl. Wilson 1989: 365; Brewer/Selden 2000: 687; Frederickson/Smith 2003:
54). Die Sichtung der Literatur legt nahe, dass diese Aspekte des management-
orientierten Erkldrungsansatzes bei der Entwicklung eines umfassenden Erkla-
rungsmodells ausdifferenziert und beriicksichtigt werden sollten.

3.2.5. Originér individuelle Merkmale der Mitarbeiter

Bei der Untersuchung von Organisationen und ihrer Eigenschaften stellt sich re-
gelmiBig die Frage, ob neben institutionellen Merkmalen nicht auch die indivi-
duellen charakterlichen Eigenschaften der Beschiftigten einbezogen werden
miissen (vgl. Rhoades/Eisenberger 2002: 701). Eine &hnliche StoBrichtung ver-
folgt die Forschung zur Public Service Motivation (vgl. Perry/Hondeghem 2008).
Moderne Forschungsansétze, die auf organisationspsychologische Theorien und
Erkenntnisse zuriickgreifen (wie bspw. die Forschung zu Occupational Stress,
Motivation, Arbeitszufriedenheit, Organzational Commitment), gehen von rezip-

93



https://doi.org/10.5771/9783845247137
https://www.nomos-elibrary.de/agb

roken Verbindungen zwischen individuellen Charaktermerkmalen und dem or-
ganisationalen Handeln als Ganzes aus (vgl. Hart/Cooper 2001).

So kdnnten verschiedene Organisationen aufgrund der angebotenen Jobcha-
rakteristiken, der mit einer Anstellung verbundenen Reputation, der Bezahlung,
der verwandten Rekrutierungsroutinen und vieler weiterer Faktoren unterschied-
liche Bewerber anziehen oder diese auswihlen. Mit dieser spezifischen Zusam-
mensetzung der Belegschaft konnten Unterschiede in den vor der Beschéfti-
gungsaufnahme gepriagten Personlichkeitsstrukturen, Einstellungen und Préfe-
renzen sowie von Verhaltensmustern und Bewiltigungsstrategien der Individuen
einhergehen. Diese individuellen Charakteristiken beeinflussen die Ausgestal-
tung der Strukturen und Prozesse innerhalb der Organisation, werden jedoch
auch von diesen geprégt. Somit kann die Leistung einer Organisation sowohl von
organisationalen wie individuellen Charakteristiken, wie auch deren Zusammen-
spiel beeinflusst gelten (Hart/Cooper 2001: 100). Die in diesem Konzept ange-
legte Reziprozitdt aller beteiligten Faktoren kdnnte erkldren, warum ein von den
verschiedenen Forschungsstringen akzeptierbares Kausalmodell bisher nicht
entwickelt werden konnte. Da ihre Erfassung mit groen methodischen Schwie-
rigkeiten behaftet ist und innerhalb spezifischer Sparten der 6ffentlichen Verwal-
tung von vergleichsweise dhnlichen Jobcharakteristiken, Anreizstrukturen und
Rekrutierungsmustern ausgegangen werden kann, sollen vor der Beschiftigungs-
aufnahme erworbene Charakterziige im Folgenden nicht weiter beriicksichtigt
werden (vgl. Yang/Pandey 2009: 341, FN 11).

3.3 Ubersicht der zentralen Erklirungsfaktoren

Die genannten, auf ein umfassendes Erkldrungsmodell abzielenden Arbeiten er-
lauben neben einem Uberblick iiber das Universum an Erklirungsansitzen auch
eine erste Gliederung des Feldes. So lassen sich verschiedene Ansétze zur Struk-
turierung identifizieren: Bspw. die Trennung zwischen behdrdenexternen und
behordeninternen Erklarungsfaktoren (vgl. bereits oben Verschuere 2006: 185)
oder die Differenzierung zwischen auf der Organisationsebene und der Individu-
alebene angesiedelten Faktoren (vgl. Brewer/Selden 2000: 690). Es lassen sich
vier zentrale Dimension unterscheiden, die regelméfig, aber in variierenden
Konstellationen und kausaler Beziehung, zur Erklarung administrativer Perfor-
manz herangezogen werden: (1) Umweltfaktoren und Aufenbeziehungen, (2)
strukturelle Aspekte der Verwaltungsorganisation, (3) Aspekte des Managements
und der inneren Verwaltungsfiihrung sowie schlieBlich (4) aufgabenspezifische
Faktoren. Aufgrund der Anlage des Forschungsdesigns konnen — wie zu erldu-
tern sein wird — Aufgabenspezifika effektiv kontrolliert werden, so dass diese in
einem umfassenden Erklarungsmodell auBBer Acht gelassen werden kann. Ebenso
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sollen personenspezifische Faktoren keine Beriicksichtigung finden. Die drei
verbleibenden Bereiche sind eng miteinander verwoben. Jede mogliche Auspré-
gung auf einer Dimension spiegelt sich zumindest als begrenzender oder ermdg-
lichender Faktor in den jeweils anderen Dimensionen. Insbesondere die Katego-
rie Management und Fiihrungskultur wird teilweise auch als Mechanismus zur
Verkniipfung struktureller Aspekte und administrativer Performanz herangezo-
gen oder aufbauend auf eine solche Annahme als erkldrende Variable empirisch
getestet. Tabelle 3 fasst die zentralen Erklarungsfaktoren zusammen.

Umweltbeziehungen der Verwaltungseinheit

Vertrauen und Unterstiitzung der ~ Katz/Kahn 1966: 164ff.; Waterman et al. (1998); Gianakis/Wang
verantwortlichen Politiker (2000); Moynihan/Pandey 2005: 434; Stazyk/Goerdel 2011: 668

Autonomie, Interventionsfreiheit Wilson 1989; Christensen 1991: 308 f.; Ebinger/Schmitt 2010
Organisationale Unterstiitzung Rhoades/Eisenberger 2002; Reid 2008

Einfluss von Interessengruppen, Rainey/Steinbauer 1999; Lynn 2000, 2001; Moynihan/Pandey
Kunden, Medien 2005: 434

Organisation und Strukturen

Legitimation Scott 1965: 66f.; Kuhlmann et al. 2011

Horizontale Differenzierung Mayntz 1997a: 84

Vertikale Binnen-Differenz. Mayntz 1997a: 84; Trondal et al. 2008; Egeberg 2006
GroBe, Ressourcenausstattung, Boyne 2003: 369; Brewer 2006: 44; Pandey/Sanjay/Marlowe
Capacity 2009; Andrews/Boyne 2010: 447f.

Organisationskultur, Fithrung, Management, Leadership

Organisationskultur Wilson 1989: 90-110; Stazyk/Goerdel 2011: 668
Management/Leadership Meier/O’Toole 2002; Ingraham, Joyce, Kneedler 2003;
Zentralisierung, Formalisierung Aiken/Hage 1968; Bozeman 1993; Yang/Pandey 2009: 355;
bzw. Autonomie Scott/Pandey 2005; Brewer/Walker 2010

Zielklarheit Rainey 1983; Wright 2004; Moynihan/Pandey 2005: 435
Unterstiitzung durch Fithrung Eisenberger et al. 1986; Eisenberger et al. 2002; Maertz et al. 2007

Aufgabenspezifische Faktoren

Aufgabenspezifische Faktoren Brewer/Selden 2000; Kuhlmann et al. 2011
Salienz der Aufgabe Jacobsen 1996: 52; Chun/Rainey 2005: 530; Ebinger/Schmitt 2010
Attraktivitét der Aufgabe Rainey/Steinbauer 1999; Wright 2001

Tabelle 3: Ubersicht der Erklirungsfaktoren in der Literatur

Quelle: Eigene Darstellung.
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4. Theoretisches Modell

Wie im vorausgehenden Kapitel gezeigt, wird die Frage der Verbindung zwi-
schen [Institutionen und der Performanz von Verwaltungseinheiten aus den ver-
schiedensten theoretischen Perspektiven und empirischen Herangehensweisen
bearbeitet. Wie konnte ein Kausalmodell aussehen, welches die identifizierten
Erkldrungsfaktoren und die Performanz offentlicher Verwaltungen in einem wi-
derspruchsfreien makro-theoretischen Rahmen verbindet? In diesem Kapitel
wird ein Modell entwickelt, welches die verschiedenen Ansétze und Erklarungs-
faktoren der Forschungsstringe zusammenfiihrt. Im Folgenden soll (1) der heu-
ristische Rahmen dieser Arbeit dargelegt, (2) ein erstes, sich aus der Sichtung der
Literatur ergebendes Modell auf Konstruktebene entwickelt, (3) die einzelnen
Konstrukte auf Variablenebene spezifiziert und schlieBlich (4) ein Gesamtmodell
der Kausalbeziehungen im Detail dargestellt werden.

4.1 Theoretischer Rahmen: Neo-Institutionalismus

Wie die Literatursichtung zeigte, existiert eine groe Zahl an konkurrierenden
Perspektiven und Theorieansétzen zur Erklarung administrativen Handelns in
nachgeordneten Einheiten. Da all diese Ansétze tragfiahige Modelle zur Erkla-
rung eines Teilaspekts des untersuchten Performanzphinomens liefern, liegt na-
he, dass ein integrativer Ansatz einen Erkenntnisgewinn mit sich bringt. Hierzu
miissen die verschiedenen Perspektiven trotz ihrer oft widerspriichlichen Préamis-
sen in ein Gesamtmodell integriert werden. Am geeignetsten fiir diese Integrati-
onsleistung erscheint ein weiterentwickelter neo-institutionalistischer Ansatz.
Eine solche Heuristik zeichnet sich durch ihre groBe Offenheit aus und vermag
auch konkurrierende Modelle menschlichen Handelns zu beriicksichtigen.
Kernargument der neo-institutionalistischen Verwaltungsforschung ist, dass in-
stitutionelle Arrangements die in ihnen tatigen Akteure beeinflussen (March/Ol-
sen 1984). In Abgrenzung zum ,,alten* Institutionalismus (vgl. Richter/Furubotn
2003: 45-49) sind sich die verschiedenen neo-institutionalistischen Denkschulen
einig, dass Institutionen mehr als greifbare Strukturen sind (vgl. Peters 2005;
North 1990). Richter und Furubotn (2003: 582) definieren:

,Eine Institution ist eine auf ein bestimmtes Zielbiindel abgestelltes System von Normen

einschlieBlich ihrer Garantieinstrumente (die ,,Spielregeln®), deren Zweck es ist, das indi-

viduelle Verhalten in eine bestimmte Richtung zu steuern. Sie kann formgebunden (for-

mal) oder formungebunden (informell), selbstdurchsetzend oder durch dufleren Zwang ga-
rantiert sein.*
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Ein Minimalkonsens herrscht dariiber, dass Institutionen als ,,rules of the game”
(North 1990: 3; Mayntz/Scharpf 1995) wirken. Sie strukturieren den Handlungs-
spielraum der Akteure sowohl nach aulen — gegeniiber dem politischen Prinzi-
pal, Kunden und Dritten —, als auch innerhalb der Organisation, indem sie be-
stimmte Handlungsalternativen ermoglichen, andere ausschlieBen und so die
Entscheidungen der Akteure beeinflussen (vgl. Scharpf 2006; Voigt 2002; Tse-
belis 1995). Damit werden Institutionen zum Angelpunkt sozialwissenschaftli-
cher Analysen (Peters 2005: 156). Tsebelis (1999: 4) macht ihre Rolle und damit
die Bedeutung ihrer Variation noch deutlicher:

»Since institutions determine the choices of actors, the sequence of moves, as well as the

information they control, different institutional structures will produce different strategies

of the actors, and different outcomes of their interactions.*
Auf den hier bearbeiteten Forschungsgegenstand iibertragen bedeutet dies, dass
das Verhalten der Biirokraten von Anreizen und Zwiéngen des institutionellen
Umfelds abhéngt, in welchem sie tétig sind. Da diese Institutionen nicht statisch,
sondern trotz teils hoher Persistenz wiederum selbst nur Ausdruck eines tempo-
riren (Un-)Gleichgewichts sind, werden die Handlungen der Akteure selbst Er-
gebnis eines infiniten politischen Prozesses mit spezifischem, institutionell ge-
pragtem Muster. Die Identifikation der Ursache und Stédrke dieser Faktoren ist
Ziel des neo-institutionalistischen Ansatzes (vgl. Immergut 1997: 326f.). Wie im
vorausgehenden Kapitel gezeigt werden konnte, enden die Gemeinsamkeiten der
verschiedenen theoretischen Denkschulen jedoch schon bei der Konkretisierung
des Institutionenbegriffs sowie den Annahmen iiber die handlungsleitenden Pra-
missen und damit der Wirkungsweise der Institutionen, so dass auf den ersten
Blick ein uniiberwindlicher Graben zwischen sozialisationsorientierten und an-
reizorientierten Erkldrungsmechanismen besteht (vgl. Peters 2005; Hall/Taylor
1996; Immergut 1998). Allerdings zeichnete sich im letzten Jahrzehnt eine Ver-
schmelzung des calculus- und des cultural-approach ab. So schldgt der in der
skandinavischen Schule der Verwaltungswissenschaft entwickelte transformative
approach eine Erweiterung des engen regulativen Institutionenbegriffs des Rati-
onal-Choice-Institutionalismus um eine normative und eine kognitive Dimension
vor (vgl. Jann 2006: 132, 2008: 10ff.). Damit entstehen in Anlehnung an Scott
(2001) drei gleichberechtigte Séulen, die in Anlehnung an Jann (2008: 11; vgl.
Grohs 2010) folgendermafen beschrieben werden kdnnen:

e Die regulative Sdule beschreibt rationale Entscheidungsmuster der Ak-
teure im Sinne der logic of consequentiality und beinhaltet u.a. Reaktio-
nen auf formale Regeln. Sie gewinnt ihre Verbindlichkeit durch die ex-
plizite Verkniipfung von Handlungen mit Sanktionen und Anreizen.

e Die normative Séule beschreibt kulturgeprigte Entscheidungsmuster der
Akteure, welche sich in etablierten normativen Erwartungen an ange-
messenes Verhalten und in sozialen Verpflichtungen zeigt. Hier ent-
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spricht die angenommene Akteursorientierung einer logic of appropria-
teness (vgl. March/Olsen 1989).

e Die kognitive Saule beschreibt schliellich die von wesentlichen Akteu-
ren kollektiv geteilten Annahmen, die (zumindest temporér) fiir wahr
gehalten werden (vgl. Scott 2001).

Jann (2006: 134) betont explizit den holistischen Charakter dieses Ansatzes: ,,Al-
le drei Erkldrungsvarianten miissen [...] immer zusammen gesehen werden, denn
sie wirken gemeinsam.“ Die vorliegende Arbeit greift diese Uberlegungen auf.
Durch die breite Definition des Institutionenbegriffs unter Einbeziehung forma-
ler und informaler Charakteristiken sollen eine moglichst vollstindige Erfassung
jener Faktoren erreicht werden, welche die Handlungen der Akteure prigen. In-
stitutionen kommt in diesem Ansatz die ambivalente Rolle zu, die Akteure einer-
seits durch Regelsysteme in ihren Handlungsalternativen zu beschrianken, sie an-
dererseits aber auch zu befdhigen, da ihnen komplexititsreduzierende Hand-
lungsmuster iiber gemeinsame Ziel- und Normensysteme und Rollenbilder zur
Verfligung gestellt werden. Akteure konnen somit (1) bewusst nutzenmaximie-
rend innerhalb des sie umgebenden Regelsystems handeln (regulative Sdiule),
eingeiibten politisch-administrativen Kulturen entsprechen (normative Sdule),
wie auch angemessen auf externe Erwartungshaltungen im Sinne politisch-
administrativer Ideen und Doktrinen reagieren (kognitive Sdule). Die Akteure
handeln rational und verfiigen {iber Handlungsspielrdaume, sind aber in ihrem in-
stitutionellen Kontext von “harten Strukturen und Regeln sowie “weichen* kul-
turellen und sozialen Faktoren gebunden. Mit dieser Heuristik wird die Trennung
zwischen den Spielarten des Neo-Institutionalismus iiberwunden und die Erkla-
rungskraft der einzelnen theoretischen Erklarungsmodelle wird in einem kom-
plementiren Ansatz nutzbar (vgl. Immergut 1998: 28).

4.2  Analyseebene

Vor der Entwicklung theoretischer Erklarungsansitze administrativer Perfor-
manz ist zu kléren, auf welchen Analyseebenen eine Performanzanalyse ansetzen
sollte (vgl. Howlett 2004: 15). Als Analyseebenen werden dabei bedeutende Sets
von Regeln und Strukturen bezeichnet, welche die Handlungen der Verwal-
tungsmitarbeiter sowie ihre Interaktion miteinander oder mit auflenstehenden
Akteuren beeinflussen (Howlett 2004: 17). Zur Identifikation der Analyseebenen
kann auf die von Strem (2000) entwickelte Heuristik der chain of delegation zu-
riickgegriffen werden. Das Modell von Lupia/McCubbins (2000) und Strem
(2000) bezieht im Unterschied zu vielen anderen Ansédtzen die 6ffentliche Ver-
waltung gleichwertig in ein Analysemodell zur Erkldrung von policy-
Ergebnissen mit ein. Es macht den policy-Prozess auch hinsichtlich der darin be-
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teiligten Akteursgruppen nachvollziehbar, indem es die grundlegenden kausalen
Beziehungen zwischen den Handlungsebenen offenlegt. Hierbei wird das am
Entwicklungszyklus politischer Programme orientierte policy-cycle Konzept
(vgl. Jann/Wegrich 2003) auf die damit verbundenen Verantwortlichkeiten im
Sinne von Delegationsbezichungen iibertragen und als Abfolge hierarchischer
Interaktionen gesehen. Lynn et al. (2001: 32) greifen dieses Konzept auf und
entwickeln daraus eine detaillierte Delegationskette in sieben Schritten (a) bis
(g), die sie als logic of governance bezeichnen:

(a) Zwischen (1) den Priferenzen der Biirger sowie im politischen Raum
gedullerten Interessen und (2) der public choice, die sich in Gesetzge-
bung und umgesetzten Politiken wiederfindet.

(b) Zwischen (2) der public choice, die sich in Gesetzgebung und umgesetz-
ten Politiken wiederfindet und (3) den formalen Strukturen und Prozes-
sen als manifeste und latente Institutionen hierarchischer Kontrolle
(governance regimes).

(¢) Zwischen (3) den formalen Strukturen und Prozessen offentlicher Ver-
waltungen und (4) den Fiithrungskriften mit den ihnen zugestandenen
Entscheidungsspielrdumen.

(d) Zwischen (4) den Fiihrungskriften mit den ihnen zugestandenen Ent-
scheidungsspielrdaumen und (5) dem unmittelbaren Verwaltungshandeln
als Vollzugshandeln der Mitarbeiter (treatment).

(e) Zwischen (5) dem unmittelbaren Verwaltungshandeln als Vollzugshan-
deln der Mitarbeiter und (6) den Konsequenzen oder Qutputs.

(f) Zwischen (6) den Outputs und (7) der Bewertung der Verwaltungs- oder
Programmleistung durch die Stakeholder (outcomes).

(g) Zwischen (7) der Bewertung der Verwaltungs- oder Programmleistung
durch die Stakeholder und (8) dem o6ffentlichen Interesse bzw. den 6f-
fentlichen Priferenzen.

Dieses Modell wird der Bedeutung der Verwaltung fiir das Politikergebnis ge-
recht und legt den Grundstein zu einer fokussierten Untersuchung des Zusam-
menhangs zwischen Institutionen und Verwaltungshandeln (vgl. Hicklin 2006:
11). Deshalb soll es als Heuristik zur Identifikation der hier zu betrachtenden
Untersuchungsebenen verwendet werden.

Da die Fragestellung der Untersuchung die Performanz von vollziehenden
Verwaltungseinheiten thematisiert, stechen nicht die Ebene der Ministerialverwal-
tungen oder der Oberbehdrden mit vorrangig beratendem Auftrag im Fokus (vgl.
hierzu statt vieler Aberbach et al. 1981; Mayntz/Scharpf 1975; Derlien 2003).
Zwar sind diese Aspekte fiir die Erkldrung von Verwaltungshandeln in internati-
onal vergleichender Perspektive unabdingbar und werden wie oben dargestellt
auch intensiv beforscht. Bei der Entwicklung eines basalen Modells der Perfor-
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manz &ffentlicher Verwaltungen erscheinen sie jedoch nachrangig. Hier ist es die
vollziehende Verwaltung, welche iiber ihr street-level policy-making wesentlich
iiber Erfolg oder Misserfolg eines politischen Programms bestimmt (vgl. Kapitel
1.4).”" Entsprechend kann Schritt (a), der die Priferenzen der Biirger, Verfas-
sungsrahmen, national spezifische Muster des policy-making und daraus resultie-
rende public choice beinhaltet, einer hier nicht betrachten Metaebene jenseits der
strukturellen Makro-Ebene zugeschrieben werden. Ebenso erweist sich der
Schritt (b), die Verbindung zwischen der sich in der Wahl institutioneller Struk-
turen manifestierenden public choice und der nachgeordneten Ebene, als hoch in-
teressant fiir die Erkldrung des Zustandekommens spezifischer Strukturentschei-
dungen und der Ausgestaltung von Delegationsbezichungen. So konnte die in der
amerikanischen Politik- und Verwaltungswissenschaft seit den 1980er Jahren be-
tricbene Analyse politischer Rationalitdten in Gestaltung und Kontrolle von Bii-
rokratien das Zustandekommen funktional wenig iiberzeugender Verwaltungs-
strukturen erkldren (vgl. Moe 1989, 2005; McCubbins et al. 1987, 1989; Majone
1996, 1997, 2001). Dieser Schritt soll jedoch hier nur indirekt betrachtet werden.
Ebenso soll auf die Schritte (f) und (g) des Modells von Lupia und McCubbins
(2000) verzichtet werden. Die Zufriedenheit und Riickkopplung der Stakeholder
schlie3t den policy cycle und leitet ggf. eine politische Justierung des institutio-
nellen Rahmens ein. Die Beriicksichtigung dieses “neuen Spiels™ wiirde den Un-
tersuchungsfokus weg von verwaltungswissenschaftlicher Grundlagenforschung
und hin zur Verwaltungsreformforschung lenken. Diese Prozessschritte sollen
deshalb hier nicht vertiefend beriicksichtigt werden.

Das zur Beantwortung der deskriptiven und analytischen Forschungsfragen
entwickelte Modell hat die Delegationsbezichungen zwischen den Schritten (c),
(d) und (e) mit den Elementen (3) formale Strukturen, (4) Fiihrungskrdfte mit ih-
ren Ermessensspielrdumen, (5) Mitarbeiter auf der Vollzugsebene als Subjekte
des Verwaltungshandelns und (6) den Outputs zum Gegenstand. Diese Fokussie-
rung auf die Delegationsbeziehungen (c), (d) und (e) bedeutet gleichzeitig eine
Festlegung auf spezifische Analyseebenen innerhalb der Verwaltungen, die hier
als Makro-, Meso- und Mikro-Ebene bezeichnet werden soll (vgl. Tabelle 4). Ein
binnenzentriertes Modell zur Erklarung administrativer Leistung sollte struktu-
relle Rahmenbedingungen auf der Makro-Ebene ebenso beriicksichtigen, wie auf
einer Meso-Ebene die Effekte der ,,Ubersetzung” und Ergéinzung dieser Rah-
menbedingungen zu einer spezifischen Fiihrungskultur innerhalb einer Behdrde.

71  Mit der Festlegung auf vollziechende Einheiten ist die Annahme verbunden, dass diese
Behorden nur sehr begrenzt eine Rolle in der Politikformulierung auf Ebene des Agenda-
settings oder strategischer Interaktionen im Prozess der Gesetzesformulierung einnehmen
(vgl. Schnapp 2004) und diese Dimension administrativen Erfolgs folglich keine Beriick-
sichtigung finden muss.
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Die Wirkung dieser Faktoren sollte dann auf der Vollzugsebene — dort wo die ei-
gentliche Leistungserstellung stattfindet — in Form des Handelns der Mitarbeiter
und des produzierten Quiputs erfasst werden.

System- (Makro) Ebene AuBere Strukturen, Aufgabe, Governance, Ressourcen
Akteurs- (Meso) Ebene Fithrungskultur der Fithrungskrifte
Akteurs- (Mikro) Ebene Handeln der Mitarbeiter, Output

Tabelle 4: Analyseebenen der Untersuchung

Quelle: Eigene Darstellung.

Schritt (¢), die Verbindung zwischen (3) den formalen Strukturen und Prozessen
und (4) den Ermessensspielrdumen der Verwaltung, ist der klassische Untersu-
chungsgegenstand der Delegations- und Agenturforschung. Hier wird die Bezie-
hung zwischen System-/ Makro-Ebene und Meso-Ebene betrachtet. Im Zentrum
steht die Frage, ob sich Veridnderungen in den Rahmenbedingungen in der Nut-
zung von Ermessensspielriumen seitens der Verwaltungsfithrung — also einem
anderen Management — niederschlagen. Statt der vollstindigen Governance-
Strukturen sollen hier die dauerhaft stabilen, unmittelbar mit den Strukturen von
Behorden verkniipften Faktoren betrachtet werden. In der Logik der NPM-
motivierten Forschung zur Agencification stellen (mittelbare) Legitimation und
(monofunktionales) Aufgabenportfolio die strukturelle Sdule des idealtypischen
Agenturmodells (,,clearly seperated”, , single purpose*, vgl. Pollitt et al. 2004)
dar, sollten also nach dieser Logik inter alia auf die Performanz einer Verwal-
tungseinheit wirken. Die vermittelnden Prozesse liegen dabei weitgehend im
Dunkeln. Sie zu beleuchten ist Aufgabe der nachfolgenden Unterkapitel. Wichtig
fiir die Festlegung der Untersuchungsebene ist jedoch die Feststellung, dass die
Akteursebenen der Fiihrungskrifte und der Mitarbeiter des Vollzugs hierbei eine
zentrale Rolle spielen sollten. Die umfangreiche klassische Forschung zur (Kritik
der) politics-administration dichotomy (Waldo 1947; Aberbach et al. 1981; Van
Riper 1984; Aberbach/Rockman 1988; Peters 1995; Svara 1985, 2001, 2008)
sowie die stark intensivierte Forschungstitigkeit im Nachgang des NPM-
motivierten Agencification-Trends (vgl. Kapitel 1.1.1) deutet an, welche Hoff-
nungen auf die Entschliisselung dieser Beziechung zwischen System- und Meso-
Ebene gelegt werden. Im Regelfall bleibt die Forschung sogar ginzlich auf diese
Ebene beschriankt, da Strukturen und potenzielle Handlungsfreirdume bzw. Au-
tonomierechte auf theoretischer Ebene unmittelbar mit einer Performanz der
Verwaltungen verkniipft werden (vgl. Verhoest/Legreid 2010: 285; Ebinger/
Schmitt 2010).
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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 Freiriume der Meso-Ebene das individuelle
Verwaltungshandeln auf der Mikro-Ebene tatséchlich beeinflussen. Damit kom-
men neben den Fiithrungskréften auch jene Akteure ins Spiel, die in groBer Zahl
als Verwaltungsmitarbeiter vollzichend 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 Zwinge auch die Entscheidungs- und
Konfliktlgsungsroutinen 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 Fiihrungsverhalten
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 Einschdtzungen der Mitarbeiter gewéhlt. 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:

e Die rechtsstaatlich-politische Dimension zielt auf die Erfassung der de-
mokratietheoretisch herleitbaren Leistung von Verwaltungen ab: Ge-
setzméBigkeit, 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 primér 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, Professionalitdt und Responsivitit 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 liber 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 moglich, 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 iiber 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 {iber 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 vielfaltiger, sowohl duferer, struktureller Faktoren
als auch innerer, prozessbezogener Faktoren beeinflusst wird. Diese beiden Er-
klarungsstrategien sollen im Folgenden vorgestellt und ein integratives Modell
zur Erklédrung administrativer Performanz entwickelt werden.

Ausgangspunkt zur Erorterung der ersten, auf dulere Erklarungsfaktoren ab-
zielenden Strategie stellt die auf Gulick (1937) zuriickgehende und in der Erfor-
schung von verselbstdndigten Verwaltungseinheiten prominent vertretene struk-
turell-instrumentelle Perspektive dar (vgl. Laegreid et al. 2005: 11; Laegreid/Ver-
hoest 2010: 6f.) Dieser folgend geht die vorliegende Arbeit von der Grundan-
nahme aus, dass duflere organisationale Charakteristika Auswirkungen auf das
Verhalten der Organisationsmitglieder haben. Lagreid, Christensen und Rubeck-
sen (2005: 11) fassen die Bedeutung, die diesem duBeren Rahmen zugeschrieben
wird, folgendermafien 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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Erstens wird unterstellt, dass die dullere Struktur einer Behorde inter alia die
durch vorgesetzte Stellen die zugestandene Autonomie und die Form der Steue-
rung, wie auch den von Dritten auf eine Behdrde ausgeiibte Druck beeinflusst.
Begriinden lésst sich diese Annahme damit, dass — unter sonst gleichen Bedin-
gungen (insbesondere hinsichtlich der Aufgabe einer Behorde) — die Strukturen
von Behorden Einfluss darauf haben, ob einzelne Verwaltungseinheiten ihre
Aufgabe exponiert oder eher geschiitzt vor 6ffentlicher Beobachtung und politi-
schen Weisungen erledigen, ob ihre Leitung sich in demokratischen Wahlen legi-
timieren muss und ob einzelne Verwaltungseinheiten unmittelbar dem Einfluss
anderer Verwaltungsbereiche ausgesetzt sind. Dabei wird angenommen, dass
diese strukturellen Charakteristiken Akteurshandeln und Performanz nicht allei-
ne durch die Setzung von Anreizen iiber eine rationale, nutzenmaximierende
Schiene beeinflussen, sondern auch die Herausbildung spezifischer Wertvorstel-
lungen und Normen evozieren, also iiber normative und kognitive Pfade wirken.

Die zweite, binnenzentrierte Erkldrungsstrategie ist wie eine Matrjoschka-
Puppe in den ersten Ansatz integriert und konkretisiert ihn, ohne allerdings voll-
stindig von ihm determiniert zu sein. Hier wird unmittelbar am Akteurshandeln
der Fiihrungskrifte, an Managementfaktoren angesetzt (vgl. Meier/O’Toole
2002; Ingraham et al. 2003). So wird in Anlehnung an die Literatur davon aus-
gegangen, dass unterschiedlichste Aspekte der praktizierten Fiihrungskultur der
Vorgesetzten die Performanz von Verwaltungseinheiten wesentlich beeinflussen.
Dabei sollte das Verhalten der Vorgesetzten einerseits von den Strukturen ihrer
Behorde beeinflusst sein (vgl. Hooijberg/Choi 2001: 406f. m.w.V.), andererseits
jedoch auch iiber eigenstindige Erkldrungskraft verfiigen, da jede Organisation
unter vielfaltigen und kontingenten Einfliissen Entwicklungsprozesse durchlauft,
die zur Herausbildung eines kollektiven Selbstverstindnisses, eingeschliffener
Interaktionsformen und geteilter Wahrnehmungen, Werten und Normen — einem
behoérdenspezifischen Modus Operandi — fithren (vgl. Kapitel 3.1.3). Somit fallt
der Ebene der Verwaltungsfiihrung eine Doppelrolle zu: Das Verhalten der Fiih-
rungskrifte ist einerseits ein eigenstindiger Erklarungsfaktor, andererseits aber
vermutlich auch in Reaktion auf die durch die dufleren Verfasstheit modellierten
Anreize Mediator zwischen dul3erer Struktur und administrativer Performanz.

Das an diese Annahmen anschlieende, in Abbildung 3 graphisch dargestellte,
integrative Kausalmodell ist simpel: Es wird behauptet, dass die dufleren Struktu-
ren einer Behérde unmittelbar und mittelbar auf die Performanz der der darin
angelagerten Verwaltungseinheit wirken. Als mittelbarer Wirkmechanismus wird
das Verhalten der Fithrungskréfte einer Behorde identifiziert, welches als von
den strukturellen Gegebenheiten geprigt, aber nicht determiniert angesehen
wird. Es wird erwartet, dass die Fithrungskréfte abhéngig von den strukturellen
Rahmenbedingungen jeweils andere Handlungsalternativen fiir lohnend bzw.
angemessen erachten. Dieses abweichende Fiihrungsverhalten beeinflusst seiner-
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seits wiederum das Set an Handlungsoptionen der Mitarbeiter, und damit die
Verwaltungsperformanz auf den oben definierten Dimensionen.

Struktur

\ \
~
RN Performanz
A / er

Flhrungskultur

Abbildung 3: Abstraktes Kausalmodell

Quelle: Eigene Darstellung.

Dieses theoretische Modell adressiert das von Goldthorpe (1997: 8f.) kritisierte
black box Problem variablenzentrierter Ansitze, ndmlich die Aufklarung der Ur-
sache und Wirkung verkniipfenden Prozesse, auf zweierlei Wegen: Zum einen
wird versucht, die innerhalb der Behorden ablaufenden sozialen Prozesse durch
die Beriicksichtigung der Fiihrungskultur zu erfassen, und so eine kausale Ver-
bindung zwischen Strukturen und Performanz zu modellieren.”” Zum anderen
werden die einzelnen Variablen und die zwischen ihnen angenommenen Wir-
kungsbeziehungen theoretisch hergeleitet. Dies soll im Detail in den folgenden
Abschnitten erfolgen, indem zuerst die zu beriicksichtigenden Dimensionen der
Performanz als abhéngigen Variablen eingefiihrt sowie im Folgenden die unab-
héngigen Variablen bestimmt und ihre angenommene kausale Verbindung erldu-
tert werden. Durch die Zusammenfiihrung dieser Einzelbetrachtungen kann ab-
schlieBend ein elaboriertes Kausalmodell erstellt werden.

72 Ahnlich schreiben Hou et al. (2003: 299) den von ihnen untersuchten, spezifischen Ma-
nagementsystemen explizit die Rolle zu, die Leerstelle zwischen Struktur und Perfor-
manz wesentlich zu fiillen: ,,[...] we argued that management capacity [...] is an im-
portant component of the “black box”, or the middle of the performance equation.*
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4.5 Aupere Behérdenstruktur als unabhéngige Variable

Die erste, strukturorientierte Erkldrungsstrategie setzt an den dufleren Strukturen
von Behorden an. Behordentypen, definiert liber dulere Merkmale oder rechtli-
chen Status, werden dabei auf theoretischer Ebene mit Performanzeffekten un-
terschiedlichster Art in Verbindung gebracht. Dieser Ansatz hat im deutschen
Kontext mit seinen vielféltigen Organisationsformen unmittelbarer &ffentlicher
Verwaltung eine prominente Position in der verwaltungspraktischen Debatte.”
Aber auch im internationalen Public Administration Diskurs gewann die duf3ere
Organisationsform in den vergangen Jahrzehnten zentrale Bedeutung: Im Zuge
des NPM-induzierten Trends zur strukturellen und prozessualen Verselbstindi-
gung von Verwaltungsaufgaben in monofunktionale Agenturen spielen zwar
Steuerungsformen und Anreizstrukturen eine entscheidende Rolle, der Aspekt
der strukturellen Verselbstindigung wird hierbei jedoch vorausgesetzt (vgl. kri-
tisch Pollitt et al. 2004: 34-37). Implizit oder explizit wird damit Behorden eine
typabhdiingige Leistungsféhigkeit zugesprochen, welche auf theoretischer Ebene
quasi ex post mittels eines Verweises auf Kombinationen verschiedener, von der
Organisationsform beeinflusster Mechanismen erklart wird. Diese Ansitze sind
instruktiv zur Entwicklung elaborierter theoretischer Erkldrungsmodelle. Im em-
pirischen Test kranken sie jedoch daran, dass eine eindeutige Attribution be-
obachteter Effekte zu spezifischen strukturellen Erklarungsfaktoren jenseits des
Behordentyps allein der Interpretation des Forschers iiberlassen bleibt und das
Zusammenspiel von Erkldrungsfaktoren — sich neutralisierende oder additive Ef-
fekte wie auch Moderator- oder Mediatoreffekte — nicht erfasst werden kann.™
Um die Problematik dieser beschreibenden Ebene zu iiberwinden, soll statt
dieser organisationzentrierten hier eine variablenzentrierte Perspektive gewhlt,”
in welcher Merkmale der dueren Verfasstheit und Organisation als wesentliche

73 Vgl. bspw. die seit nunmehr einem halben Jahrhundert gefiihrte Debatten um die Sinnhaf-
tigkeit von Mittelinstanzen (vgl. Konzendorf 2000; Reiners 2010).

74  Aufgrund dieses Defizits scheinen derartige Ansétze auch besonders anfillig fiir die Ver-
einnahmung durch Partialinteressen, die damit — wie bspw. beim OECD-weit zu be-
obachtenden Trend zur Bildung von (semi-) independent single-purpose Agencies oder
beim Kommunalisierungstrend innerhalb der deutschen Lander — sowohl strukturelle
Umgestaltungen wie auch die Verlagerung von Kompetenzen zu forcieren versuchen. Die
dann in die einzelnen Organisationsmodelle hineininterpretierten Erklarungsfaktoren
(bspw. unternehmensdhnliche Strukturen) erscheinen eher aufgrund ihrer Popularitdt im
offentlichen Diskurs, denn aufgrund ihrer logischen Stringenz gewahlt. Auch sind die
beworbenen Effekte dieser eklektizistischen und normativen Modelle oft auf eine eindi-
mensional modellierte abhéngige Variable (Einsparungen, Biirgerndhe...) zugeschnitten.

75  Dieser makrosoziologische Ansatz strebt fiir die Erkldrung von Zusammenhéangen auf der
Makro-Ebene die Ersetzung von Fillen durch Variablen an, da hierin die tatsdchlichen
Erklarungsfaktoren gesehen werden (vgl. Goldthorpe 1997 und kritisch Ragin 1997).
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Determinanten des Verwaltungshandelns und der Vollzugsperformanz betrachtet
werden. Aus der Sichtung der Literatur lassen sich drei Konstrukte herausdestili-
eren, die trotz teils unterschiedlicher Bezeichnungen regelméfig mit der Perfor-
manz von Verwaltungen in Verbindung gebracht werden: (1) Die Politisierung
einer Behorde als Funktion der direkten und indirekten demokratischen Legiti-
mation ihres Fithrungspersonals sowie ihrer hierarchischen Erreichbarkeit fiir po-
litische Prinzipale im Sinne des Grades der Dezentralisation und Dekonzentrati-
on des Verwaltungsapparats. (2) Die funktionale Binnen-Differenzierung einer
Behorde als Funktion der Anzahl der in ihr vereinigten Verwaltungseinheiten mit
abgeschlossenen Aufgaben. (3) Die (kritische) Grifie einer Verwaltungseinheit
als Funktion der Arbeitsteilung und erzielbarer Skalenertréige.

Es wird angenommen, dass diese Strukturelemente die Arbeitsweise und auch
die Performanz der innerhalb der Behorden angesiedelten Verwaltungseinheiten
(als kleinste, einen zusammenhingenden Arbeitsbereich bearbeitende Einheit)
wesentlich pragen. Wie Mintzberg betont, schlielen sich die angenommene Wir-
kung der einzelnen Strukturelemente auch nicht aus, sondern wirken vielmehr
reziprok (Mintzberg 1979: 181). Sie bilden fiir jede Verwaltungseinheit ein spe-
zifisches Muster, welches als strukturelle Konfiguration (vgl. Egeberg 1999) ei-
ner Verwaltungseinheit bezeichnet werden kann. Die hypothetische Wirkungs-
weise dieser vier strukturellen Erkldrungsfaktoren soll im Folgenden im Detail
erlautert werden.

4.5.1. Politisierung der Verwaltung

Der Grad der Politisierung einer Behorde kann als der wohl prominenteste struk-
turelle Aspekt bezeichnet werden, dem ein Einfluss auf die administrative Per-
formanz zugesprochen wird. Er beschreibt das Verhdltnis von politischen zu
fachlichen Rationalitdten in der Entscheidungsfindung einer Behorde (vgl.
Bogumil 2003). Eine hohe Politisierung beschreibt dementsprechend eine Situa-
tion, in der fachliche hinter politische Ziele zuriickgestellt werden. In der Litera-
tur dominieren zwei eng miteinander verkniipfte Ansatzpunkte bei der Analyse
von Politisierung: Einerseits die unregulierte Einflussnahme politisch legitimier-
ter Prinzipale auf Entscheidungen in Behorden (vgl. Kettl 1997: 449; Bourdeaux
2008: 351ff. m.w.V.), andererseits die (teils durch die politische Steuerung be-
einflussten) individuellen Merkmale des Fithrungspersonals von Behorden, wel-
che in ihrem Handeln selbst politische und professionelle Logiken vermengen
(vgl. Derlien 1996; Schwanke/Ebinger 2006: 234-236; Jann/Veit 2010). In dieser
Betrachtung struktureller Einflussfaktoren steht der erste Aspekt im Vorder-
grund. Ohne die Uberspitzung in eine Dichotomie politischer und administrativer
Interessen (Waldo 1947; Svara 1985, 2001, 2008) zu iibernehmen, kann der Poli-
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tisierung auf der Vollzugsebene aufgrund ihres oft fallspezifischen und in sich
widerspriichliche ad-hoc Charakters der Ruch performanzschwdichender De-
Professionalisierung nachgesagt werden (vgl. Selden et al. 1999). Politisierung
wird dabei als Produkt der Politiknihe einer Verwaltung aufgefasst, welche die
hierarchische Entfernung einer Behdrde zu politischen Entscheidungsraumen be-
schreibt (vgl. Verschuere et al. 2006: 279f.). Diese Politiknéhe kann dabei auf
zwel Wegen entstehen — erstens durch unmittelbare Legitimation der Behorden-
leitung wie dies (mit Einschrankungen) in Ministerien oder kommunalen Behor-
den der Fall ist; oder zweitens durch die unmittelbare Unterordnung einer Be-
horde unter eine derartig politisch gefiihrte Einheit, ohne dass deren Zugriff
durch zwischengeschaltete Ebenen oder eine Dekonzentration der Zusténdigkeit
auf mehrere in der Fliache verteilte Einheiten abgeschwécht wird. Beispiele hier-
fiir sind im angelsdchsischen Raum government agencies mit landesweiter Zu-
standigkeit, in Deutschland Obere Bundes- und Landesbehdrden. Zwei bekannte,
aber widerspriichliche Argumentationsstringe kniipfen an das Politisierungs-
Theorem an: Zum einen die Theorie des Fiskalischen Foderalismus, zum anderen
die NPM-bezogenen Konzepte zur Verselbstindigung von Behdrden.

Im fiskalischen Foderalismus stellt die Politisierung ein notwendiges Binde-
glied zwischen Wahlbiirgern und Verwaltung dar. Das Theorem basiert auf einer
o6konomischen, rational choice basierenden Perspektive. Grundannahme ist, dass
eine Maximierung der Wirtschaftlichkeit 6ffentlicher Ressourcenallokation nur
durch die Kongruenz der Verteilung von Kosten und Nutzen einer Leistungser-
stellung erreicht werden kann. Diese Kongruenz lasst sich Oates* (1972: 30) De-
zentralisierungstheorem zufolge bei gegebener Mobilitdt von Individuen nur
durch eine dezentrale Leistungsbereitstellung erreichen. Denn nur auf einer nie-
deren, lokalen Ebene lieBen sich bei minimalen Informationsbeschaffungskosten
fiir die Verwaltung und minimalen Frustrationskosten fiir die Biirger Leistungen
in einer Weise erstellen, dass fiskalische Aquivalenz gegeben — also der Kreis der
Kostentridger und NutznieBer identisch ist (Olson 1969). Allerdings erkannte
schon Tiebout (1956: 416) bei seiner Betrachtung der lokalen Ebene, dass eine
effiziente Leistungsproduktion nur mdglich sein wiirde, wenn fiskalische Auto-
nomie gegeben ist. In einer Weiterentwicklung des Aquivalenzprinzips sollten
die Bewohner einer Gebietskorperschaft deshalb nicht nur Financiers und Kun-
den von Dienstleistungen sein, sondern auch selbst iiber diese bestimmen diirfen.
Damit wiirde eine Externalititen weitestgehend minimierende und insofern effi-
ziente ,,Identitdt zwischen politischer und 6konomischer territorialer Einheit*
(Monsees 2005: 20) geschaffen. Neben einer hoheren allokativen Effizienz sol-
len damit auch gebietskorperschaftsiibergreifende ,,Innovations-Imitations-
Prozesse[n]* angeregt werden, wie sie in wettbewerbsorientierten privatwirt-
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schaftlichen Giitermérkte zu beobachten sind (Kerber 1998: 202).” Die Errei-
chung solch perfekter institutioneller Kongruenz (vgl. grundlegend Blankart
2012) erfordert jedoch eine Politisierung der Schliisselpositionen administrativer
Leistungserstellung. Nur durch hoch responsive Vermittler zwischen Biirgerwil-
len und Biirokratie lassen sich im theoretischen Modell Transaktionskosten mi-
nimieren und exakt auf die Bediirfnisse der Gebietskorperschaft zugeschnittene
Leistungen produzieren. Nicht iiber ihre Leitung politisierte Behorden unterlie-
gen zwar auch duflerem Druck, dieser wirkt jedoch {iberwiegend iiber hierarchi-
sche Steuerungsimpulse vorgesetzer Behdrden und wird durch ,,Einflussknicke®
(Wagener 1976: 40) abgeschwécht.

Ein Gegenmodell zum fiskalischen Foderalismus und den darauf basierenden
(iberwiegend positiven) Erwartungen ldsst sich aus der Literatur zu verselbstdin-
digten Verwaltungseinheiten und unabhdngigen Regulierungsbehérden entwi-
ckeln (vgl. Kapitel 3.2.2). Agencification wuchs sich seit den spaten 1980er Jah-
ren zu einem regelrechten Modetrend aus. Pollitt et al. (2001, 2004: 19) bezeich-
neten diese Entwicklung schon 2001 als agency fever, das in den westlichen
Demokratien umgehe. Arbeiten zu diesem breiten Forschungsstrang befassen
sich i.d.R. zwar nicht explizit mit Fragen des Verwaltungsvollzugs, wohl aber
mit den erwarteten Defiziten einer politisierten Verwaltungsfithrung sowie den
Erwartungen an eine Entpolitisierung’’ bei gleichzeitigem Erhalt grundsitzlicher
politischer Steuerungsfahigkeit {iber Kontraktualisierung und Controlling. Was
die Annahmen iiber die Wirkung direkter politischer Steuerung betrifft, kann
dieser Literaturstrang — vereinfachend und unabhingig von seinen spezifischen
Veridstelungen — als komplementir zur Kommunalisierungsliteratur betrachtet
werden. Eine hohe Politiknihe wird hier mit negativen Effekten assoziiert.”® Al-

76 Die Probleme und Nachteile dieses Modells sind bekannt (vgl. Kramer 2004: 43-53
m.w.V.). Zum einen zeigt sich bei ndherer Betrachtung, dass insbesondere die Annahme
unbegrenzter Mobilitdt der Biirger, das voting with one's feet in der Praxis nicht haltbar
ist, da die materiellen und immateriellen Kosten eines Umzugs individuell verschieden
und grundsitzlich als — im Verhiltnis zumindest zu einzelnen politischen Entscheidungen
— hoch einzuschidtzen sind. Weiterhin besteht bei Auseinanderfallen des Zuschnitts der
politisch verantwortlichen Jurisdiktion und der Reichweite der mit einer Mafinahme ver-
bundenen Wirkung die Gefahr von (negativen) Externalitéten.

77  Flinders und Buller (2006: 295f.) definieren Depoliticization als ,,[...] the range of tools,
mechanisms and institutions through which politicians can attempt to move to an indirect
governing relationship and/or seek to persuade the demos that they can no longer be rea-
sonably held responsible for a certain issue, policy field or specific decision.

78  Dies bedeutet selbstverstiandlich nicht, dass im Zuge der Verselbstindigung von Verwal-
tungseinheiten eine Reduzierung derer Legitimitdt oder politischer Steuerungsfahigkeit
angestrebt wird — ganz im Gegenteil. Allerdings soll die verbesserte Steuerung und Kon-
trolle der Politik nicht klassisch durch operative Detailsteuerung, sondern durch eine
Output-Orientierung erreicht werden, womit ,,Autonomie fiir ein effizienzorientiertes
Management“ geschaffen werden soll (Dohler 2007: 12; vgl. Ebinger/Schmitt 2012).
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lerdings wird die Ausgliederung von (teil-) selbstdndigen Agenturen mit ganzlich
anderen Argumenten begriindet, als jene die Walshs (1978: 260, zitiert nach
Bourdeaux 2008) Bericht iiber den zynischen Druck des lokalpolitischen Be-
triebs auf professionell agierende Verwaltungseinheiten nahelegt:
»The reputation of an authority is constantly in jeopardy before the merciless bombard-
ment of local politicians. If an authority is developing the benefits expected of it, if it is
operating efficiently, letting contracts without favoritism, hiring and promoting personnel
without political interference, refusing to bow policy-wise to improper political pressures
by changing administrations, then by its very nature it outrages political feelings and it be-
comes fair game of every politician within artillery range.*
Statt die Politisierung des Verwaltungsvollzugs zu thematisieren, basierte der in
den 1980er Jahren einsetzende Boom der Agenturbildung auf zwei anderen, von-
einander liberraschend abgeschlossenen Debatten — einem managementorientier-
ten und einem regulierungsorientierten Verselbstindigungsdiskurs. Diese unter-
scheiden sich vordergriindig grundlegend, da sie sich mit unterschiedlichen Ge-
genstdnden und Annahmen auseinandersetzen.

Der erste, managementorientierte Forschungsstrang setzt sich primér mit der
Verselbstdndigung von Behorden im Kontext des New Public Management-
Diskurses auseinander. Hierbei wird die Verlagerung von spezifischen Tétig-
keitsbereichen aus Ministerien in eigenstidndige (verselbstindigte) Behdrden (o-
der Agenturen) betrachtet. Mit dieser strukturellen Maflnahme wird — in Verbin-
dung mit weiteren Bausteinen wie der Steuerung iiber Zielvereinbarungen und
ergebnissichernde Verfahren sowie managementorientierten MaBnahmen wie
dezentralisierter Produkt- und Budgetverantwortung — die Hoffnung auf eine
Verbesserung der Performanz (insbesondere der Effizienz und Effektivitit) des
Verwaltungshandelns verbunden (vgl. Pollitt et al. 2004; Ebinger/Schmitt 2010).
Der unterstellte Mechanismus zielt darauf ab, dass die Fiihrungskrifte von selb-
standigeren Einheiten einem geringeren politischen Einfluss auf ihre operative
Fiihrung unterliegen. Dieses ,,[...] letting the managers manage [...]* Argument
(Kettl 1997: 447f.; vgl. Pollitt et al. 2001: 278; Talbot 2004: 3) kann bis zu Max
Webers biirokratischen Organisationsprinzipien zuriickgefiihrt werden, wonach
ein hochqualifiziertes, von seiner ,stdndischen Ehre” geleitetes Beamtentum
(Weber 1956: 1054) ,,personlich frei nur sachlichen Amtspflichten gehorchen*
(Weber 1956: 162) solle, um ,,die Gefahr furchtbarer Korruption und gemeinen
Banausentums® (Weber 1956: 1054) von der Gesellschaft abzuwenden. Hohere
Autonomie gegeniiber politischen Einfliissen erlaube eine stirker an fachlichen
und wirtschaftlichen Mafstiben orientierte Handlungsweise. Dies komme nicht
nur der Performanz auf diesen Dimensionen zu Gute, sondern stirke — mittels ei-
ner controlling-gestiitzten Output-Orientierung — auch die politische Steuerungs-
fahigkeit (vgl. Kettl 1997: 449; Dohler 2007: 12; Ebinger/Schmitt 2012).

Der zweite, regulierungsorientierte Forschungsstrang setzt sich mit den Griin-
den und Effekten der im Kontext der Privatisierungs- und Liberalisierungswellen
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in den meisten OECD-Léndern zu beobachtenden Griindung von unabhéngigen
Regulierungsbehdrden auseinander. Es wird argumentiert, dass Agenturbildun-
gen trotz des damit verbundenen formalen Einflussverlusts fiir die Regierungen
eine Reihe von iiberzeugenden Vorteilen boten. Diese beruhten auf den
spezifischen Eigenheiten von Agenturen (Majone 1997: 154):

,»What distinguishes the agency model from the traditional bureaucratic model [...] is the

combination of expertise and independence, together with specialisation in a fairly narrow

range of policy issues.*
So schaffe die Verselbstindigung Distanz zu unpopuléren MaBnahmen und
skandalbehafteten Verwaltungsbereichen. Insbesondere signalisiere sie jedoch
durch den formalen Ausschluss politischer Intervention eine politisch glaubwiir-
dige Selbstbindung der Regierung und betone die fachliche Unabhéngigkeit von
Behorden (Majone 1996: 68ff.; Kelemen 2002: 94; FN 77). Weiterhin verspre-
che die Verselbstindigung auch die verstetigte Aufgabenwahrnehmung iiber die
Amtszeit einer Regierung hinaus (Majone 1997: 153; Everson et al. 2001: 34).

Beide Forschungsstrange, so zeigt sich, teilen die grundlegende Annahme ei-
ner Verkniipfung — oder zumindest deren Wahrnehmung durch die beteiligten
Akteure — zwischen der dufleren Verfasstheit und der Autonomie einer Behorde
und leiten hieraus Folgen fiir das Verwaltungshandeln ab. Lagreid et al. (2006:
255) fassen mit Verweis auf Egeberg (2003) zusammen: ,,The formal instru-
ments of steering are diluted, the distance between administrative levels increas-
es, and political signals are generally weaker in independent bodies.” Im empiri-
schen Test dieser Annahme kdnnen Ebinger/Schmitt (2010) zeigen, dass sich das
Leitungspersonal von Ministerien und Oberen Bundesbehdrden hinsichtlich ihrer
funktionalen Politisierung auch bei Kontrolle wesentlicher sonstiger Erklarungs-
faktoren alleine aufgrund ihrer jeweiligen Affiliation statistisch signifikant unter-
scheidet. Auch wenn die hier erfolgte Inszenierung des Widerstreits zwischen
den Vorteilen und Nachteilen einer Politisierung im Sinne klar tiberspitzt und im
Detail nicht haltbar sein wird,” so kénnte vordergriindig doch ein theoretisches
Patt konstatiert werden. Tatsdchlich zeigt sich hier jedoch lediglich die Relativi-
tit der Wirkung von Politisierung in Abhéngigkeit von der fachlichen Komplexi-
tét des bearbeiteten Problems.

Ignoriert man die u.U. mit der Politisierung verbundenen Vorteile einer erh6h-
ten Input-Legitimitit und konzentriert sich alleine auf die Outputs, so neigt sich
die Waage theoretisch und bei Betrachtung der Empirie iiberraschend héufig zu-
gunsten einer weniger politisierten Vollzugsform (vgl. Treisman 2007; Bauer et
al. 2007). In Anlehnung an den von Alesina und Tabellini (2007) entwickelten

79  Auch zentralisierte Einheiten konnen t{iber Kontrakte ohne ad-hoc Interventionen gefiihrt
werden und selbst formale Weisungsfreiheit verselbstédndigter Behorden unterbindet poli-
tische Interventionen eher symbolisch als praktisch.
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Vergleich zwischen gewdhlten und berufenen Entscheidern lédsst sich diese Be-
obachtung theoretisch begriinden: Es wird argumentiert, dass das Leitungsperso-
nal von Behorden, welches aufgrund seiner Politikndhe als politisiert gelten
muss, andere, der Vollzugsperformanz weniger zutragliche Zielsetzungen ver-
folgt, als jene von nicht politisierten Behorden. Der identifizierte Erkldrungsme-
chanismus ist dabei der unterschiedliche Kontext, in dem sich die Behordenlei-
tungen legitimieren miissen. Direkt gewihlte Verwaltungschefs miissen sich vor
ihrem Wahlvolk rechtfertigen. Thre Handlungen werden sich im Interesse einer
Wiederwahl primér auf die Mehrung des lokalen Gemeinwohls konzentrieren,
ohne auflerhalb des Wahlkreises anfallenden Externalititen groBere Beachtung
zu schenken (Alesina/Tabellini 2007: 173; Pettit 2004: 52f.). Andere politiknahe,
aber nicht unmittelbar legitimierte Behordenleiter werden hingegen versuchen,
den Interessen des ihnen iibergeordneten politischen Prinzipals zu entsprechen.
Zumindest solange dieser ihr Verbleiben im Amt, Reputation oder ihren weiteren
Aufstieg beeinflussen kann. Pettit (2004: 53) fasst zusammen:
,»If a government faces a decision that will benefit one constituency or another, and if it
has a powerful party-related interest for benefiting one of them, then there is little or no
hope that it will be guided just by considerations of the common good. Or at least that will
be so if it enjoys political control over the decision.*
Lediglich mittelbar legitimiertes Fiihrungspersonal politikferner Behdérden wird
sich demgegeniiber deutlich seltener unmittelbaren politischen Anforderungen
gegeniibersehen. Sie operieren oft im Schutz zwischengeschalteter Hierarchie-
stufen (wie bspw. in Deutschland den Mittelbehdrden) oder im Schutz mehrerer
dekonzentrierter Schwesterbehdrden (wie bspw. in Deutschland den Unteren
Staatlichen Verwaltungsbehorden). Letztere werden zwangsldufig gemeinsam
mit der Zielsetzung grofftmoglicher Homogenitét des Vollzugs gefiihrt, was Poli-
tisierungsversuche deutlich erschwert. Entsprechend beobachtet Bourdeaux
(2008: 351f.) insbesondere fiir sensible Aufgaben, die spezifisches technisches
oder wissenschaftliches Know-how erfordern, die Einrichtung von dem politi-
schen Einfluss entzogener, gepufferter Verwaltungseinheiten.

Es kann also davon ausgegangen werden, dass stirker politisiertes Leitungs-
personal ein anderes Fiihrungsverhalten an den Tag legt, als ihre weniger politi-
sierte Peergroup. Um die Durchsetzung ihrer Ziele zu betreiben, wird die erste
Gruppe abweichende Interaktionsformen mit dem ihnen unterstellten Apparat
entwickeln und andere Anreize setzen. Dabei sollten hédufiger Interventionen in
Einzelfallentscheidungen zu beobachten sein und seltener allgemeine, auf fachli-
chen Grundsatzentscheidungen basierende Kompetenzzuweisungen an die Voll-
zugsebene erfolgen und dauerhaft beibehalten werden. Diese Unterschiede im
Fiihrungsverhalten sollten im Endergebnis zu einer Differenz in der erzielten
Performanz auf allen Dimensionen fiihren, da sich die Verwaltungsmitarbeiter an
dieses Entscheidungsverhalten zwangsweise anpassen miissen. Denn Verwal-
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tungsmitarbeiter, die derart politisiertem Akteursinteresse ihrer Fithrungskréfte
ausgesetzt sind, sehen sich zwangsldufig mit einem Dilemma konfrontiert: Sie
konnen entweder den politischen Interessen ihrer Vorgesetzten entsprechen und
damit gegen ihre professionellen Werte und im Extremfall auch gegen geltendes
Recht verstofien, oder ihre Karriere und ein angenehmes Arbeitsumfeld riskieren.
Entsprechend werden sie haufiger von fachlichen Prdmissen abweichen und poli-
tischen Vorgaben folgen, was zu einer Verschlechterung der Vollzugsperfor-
manz fiithren sollte. So sollte sowohl die rechtsstaatlich-politische Dimension un-
ter der stiarkeren Politisierung des Vollzugs leiden, da formale Routinen, die Ein-
heitlichkeit der Entscheidungen wie auch der Rechtsschutz des einzelnen Biir-
gers hdufiger politischen Prioritdten untergeordnet werden konnte. Weiterhin
sollte die wirtschaftlich-funktionale Performanz leiden, da professionelle Abldu-
fe gestort und die Dezentralisierung von Entscheidungen auf die fachlich kompe-
tente Vollzugsebene unter diesen Bedingungen nicht konsequent erfolgt.
SchlieBlich sollte durch die hdufigeren Interventionen und die De-Professional-
isierung des Vollzugs auch die kontextuelle Performanz geschwicht werden, da
fachliche Orientierung sowie Mafstébe fiir einen iiber professionelle Zweifel er-
habenen Vollzug bei den Mitarbeitern verloren geht. Entsprechend kann die fol-
gende Hypothese formuliert werden:

Hypothese S1:  Je hoher die Politisierung der Fithrung einer Behorde, desto ge-
ringer die Performanz des Verwaltungsvollzugs ihrer Verwal-
tungseinheiten.

4.5.2. Funktionale Binnen-Differenzierung

Der zweite strukturelle Erklarungsfaktor administrativer Performanz ist nicht po-
litischer, sondern mikro-politischer Natur. Der funktionalen Differenzierung des
Aufgabenportfolios einer Behorde i.S.d. Breite des unter einem Behdrdendach
bearbeiteten Aufgabenbereichs wird ebenfalls ein Einfluss auf die Performanz
des Aufgabenvollzugs zugesprochen. Grundsétzlich lassen sich alle Behorden als
Abweichungen von den Idealtypen monofunktionale und multifunktionale Be-
horde klassifizieren. Erstere zeichnen sich durch die Organisation um ein spezi-
fisches, zusammenhingendes Aufgabenfeld aus. Zweite biindeln ein breites,
nicht unmittelbar inhaltlich oder hinsichtlich der Qualifikation der Mitarbeiter
und der verwandten spezifischen Sachmitteln miteinander verkniipftes Aufga-
benportfolio (vgl. Wollmann 2004b). Eine solche Kategorisierung erlaubt bei
aggregierter Betrachtung die Klassifizierung der 6ffentlichen Verwaltung eines
Landes als Gebietsorganisations- oder Aufgabenorganisationsmodell (vgl. Kapi-
tel 3.2.3.3). Die Realmodelle werden dabei jedoch nie vollstindig einem der bei-
den Modelle entsprechen, sondern zu einem gewissen Grad ein Mischmodell aus
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Behorden beider Organisationstypen darstellen. Die Unerreichbarkeit der Ideal-
typen kann dabei auf die hier im Fokus stehenden performanzrelevanten Merk-
malen der beiden Organisationsformen zuriickgefiihrt werden.

Hinweise auf eine Wirkung der horizontalen Differenzierung von Organisati-
onen sind allgegenwirtig in der einschldgigen Literatur. Egeberg (1999: 162-
165) zitiert zahlreiche empirische Studien, welche auf grundsitzliche Unter-
schiede hinsichtlich interner Prozesse — der Haufigkeit von Kontakten und der
Austausch von Informationen innerhalb des Verwaltungsapparates hinweisen —
und diese Unterschiede auf die horizontale Spezialisierung der Behorden zuriick-
fithren. Konkrete Untersuchungen zu den Effekten von Biindelungs- und Son-
derbehorden deuten auf ein Spannungsverhiltnis zwischen Koordination, Abwd-
gung und Fachlichkeit hin. Wahrend die Zusammenfassung von Aufgaben unter
einem Dach nach dem Grundsatz der Einheit der Verwaltung (vgl. Wagener
1969; Oebbecke 1987; Hill 1993) zu verbesserter fachiibergreifender Koordina-
tion und fritherer Abwigung widerstreitender (Fach-) Interessen fiihren soll, lie-
gen die Stirken spezialisierter Sonderbehdrden in der Entwicklung und auch ver-
fahrensméfigen Anwendung hochspezialisierter Fahigkeiten (vgl. Kuhlmann et
al. 2011: 29-42 m.w.V). Wird als Referenzpunkt die aufgabenbiindelnde Behor-
de gewahlt, so wird erwartet, dass hier die folgenden, vermutlich gréBtenteils in-
formell Prozesse zu beobachten sein sollten, die zumindest mittelbar die Voll-
zugsergebnisse beeinflussen. Spannend ist, dass analog zur Politisierung wiede-
rum die verdnderten Verhaltensweisen der Fiihrungskrifte fiir Performanzunter-
schiede verantwortlich gemacht werden: Mit zunehmender funktionaler Binnen-
Differenzierung steigen innerhalb einer Behdrde die Notwendigkeiten, wider-
spriichliche Fachinteressen zu versdhnen und gegeniiber der Offentlichkeit ein
abgestimmtes, in sich konsistentes Verwaltungshandeln an den Tag zu legen.
Dies erfordert die Abschwichung der einzelnen in der Behorde vertretenen Fach-
logiken (vgl. Baumann 1967: 69). Die Behordenleitung muss die Kompromiss-
findung zwischen den einzelnen Verwaltungseinheiten fordern oder, falls dies
nicht gelingt, selbst eine Priorititensetzung in Abwégungsprozessen vornehmen
und damit direkt oder indirekt einzelne Verwaltungseinheiten sanktionieren. Die-
ses Verhalten sollte bei den Mitarbeitern nicht nur unmittelbare Wirkung iiber
die damit verbundenen Anreizstrukturen zeitigen, sondern auch eine auf Koope-
ration und Ausgleich ausgerichtete Verwaltungskultur® fordern. Sieht man ad-
ministrative Organisation nicht zuvorderst als Koordinationsproblem (vgl. Ma-
yntz 1997a: 102-106), sondern stellt die Einzelleistung in den Vordergrund, so
lassen sich die folgenden Annahmen iiber die Wirkung funktionaler Binnen-
Differenzierung (vermittelt iiber das Fiithrungsverhalten) entwickeln:

80  Zur Definition, Entwicklung und Verflechtung des iibergeordneten Begriffs der Organi-
sationskultur vgl. Dauber et al. (2012).

115



https://doi.org/10.5771/9783845247137
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Erstens konnte eine grofere funktionale Binnen-Differenzierung die einzelnen
Verwaltungseinheiten stirker &uflerem Druck von Partialinteressen aussetzen.
Zwar bietet der grofle und hierarchisch aufgebaute Apparat einen Schutz gegen
breite politische Frontalangriffe auf Verwaltungseinheiten, da die Biindelungs-
behorde als Ganzes kritisiert werden miisste. Vor fokussierten, auf die Durchset-
zung von spezifischen Einzelinteressen zielenden Interventionen bietet eine Son-
derbehorde mit fachlich versierter Leitung jedoch einen deutlich groBeren
Schutz, als die fachfremde Verwaltungsfithrung einer Biindelungsbehorde. Letz-
tere ist vermutlich primér an einer intakten Aufenwirkung der Gesamtbehdrde
i.S. einer gerduschlosen und konfliktarmen Vollzugstitigkeit interessiert.®' Auf
Ebene der Vollzugsmitarbeiter konnte dies zu der aus der Forschung zu Ministe-
rialverwaltungen bekannten funktionalen Politisierung fiihren — der vorauseilen-
den Ubernahme politischer Zielsetzungen zur Vermeidung von Konflikten und
hierarchischen Interventionen (vgl. Ebinger/Schmitt 2010). Diese auf der pro-
grammentwickelnden Ebene hoch funktionale Eigenschaft wére fiir vollziechende
Fachverwaltungen keinesfalls erstrebenswert und widersprache den Prinzipien
der Rechtsstaatlichkeit genauso wie professionellen Bewertungskriterien und
dem weberianisch objektiven und verldsslichen Verwaltungshandeln.

Zweitens konnten fachliche Einwénde innerhalb einer funktional breiter diffe-
renzierten Behorde leichter weggewogen werden. Dies bedeutet, dass Positionen
im Wettbewerb widerstreitender Fachziele unterliegen.*” Dabei konnten sich in-
nerhalb einer Behorde feste Machtstrukturen zwischen Fachbereichen herausbil-
den, die quasi routinemifig zur Bevorzugung bzw. Benachteiligung einzelner
Disziplinen fiihren (vgl. Mayntz 1997a: 104f.). Auch konnten bereits im Vorfeld
einer Entscheidung die Prioritidten der Behdrdenleitung informell kommuniziert
werden (vgl. Hill 1993: 30). Auch ohne explizite Weisung entsteht so eine di-
lemmatische Situation fiir das Vollzugspersonal, da eine rein fachlich fundierte
Entscheidung ggf. einer Provokation der Hierarchie gleichkdme. Daran anschlie-
Bend kann erwartet werden, dass hoch binnendifferenzierte Behorden aufgrund
ihrer GréBe und fehlender professioneller Kommunikationsebenen stirker hie-
rarchische Strukturen aufweisen. Dies bedeutet auch, dass hier nicht fachlicher
Diskurs oder professionelle Qualitdt der Arbeit, sondern allein die unbedingte
Responsivitit zum MaBstab der Leistungsbeurteilung werden konnte.* Dies
konnte dazu fiithren, dass bestimmte Positionen ,,[...] im Meinungsbildungs- und

81  Entsprechende Kritikpunkte an kommunaler Biindelung sammelt Baumann (1967: 70).

82 Vgl vertiefend Ladeur (1984).

83  Gelegentlich werden sogar in eigens anberaumten Koordinationstreffen gemeinsam ab-
gewogene Stellungnahmen gefertigt, womit die Nachvollziehbarkeit (fiir Offentlichkeit
oder Verwaltungsgerichtsbarkeit) der von der Fachseite vorgebrachten Einwdnde man-
gels schriftlicher Stellungnahme unmdglich wird (vgl. Bauer et al. 2007a: 51).

116



https://doi.org/10.5771/9783845247137
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Abwigungsprozef3 nicht ausreichend Beriicksichtigung finden und dadurch letzt-
lich verschwimmen oder gar untergehen konnten* (Hill 1993: 29). Dies hitte
nicht nur negative Auswirkungen auf die rechtsstaatliche und wirtschaftlich-
funktionale Performanzdimension, sondern wiirde auch die kontextuelle Perfor-
manz belasten: Wenn Spannungen zwischen Fachzielen regelmiBig nicht koope-
rativ und nachvollziehbar, sondern hierarchisch auf erratisch-machtpolitischer
Basis gelost werden, so konnte dies auf Dauer zu Frustration und Verweigerung
bei den Mitarbeitern fithren (vgl. Mayntz 1997a: 226-233).

Drittens konnte eine breite funktionale Binnen-Differenzierung und der von
den Fihrungskriften aufgebaute Druck zur Konsensfindung auf der Vollzugs-
ebene bei Leitung und Mitarbeitern dazu fiihren, dass diese friihzeitig Konflikte
mit anderen Zusténdigkeitsbereichen durch informelle Absprachen zu 16sen ver-
suchen konnten. Darin identifiziert Hill (1993: 29) einen wesentlichen Vorteil
von Biindelungsbehorden: die ,,Vermeidung von Reibungsverlusten und Konflik-
ten sowie der besseren Krisenbewidltigung durch vereinfachte Informations-,
Kommunikations-, und Koordinationsmoglichkeiten zwischen den Fachdmtern.
Als wesentliches Instrument dieser Form von Konfliktlosung muss das Paket-
Geschdft angesehen werden, bei dem im Austausch gegen randstéindige Ziele die
Sicherung fachlicher Kernpositionen der einzelnen Verwaltungseinheiten ver-
sucht wird. Vorteil dieser Vorgehensweise ist, dass aus fachlicher Warte eine
Chance fiir eine pareto-optimale Losung besteht, bei der wesentliche Kernanlie-
gen der widerstreitenden Disziplinen beriicksichtigt werden. Eine Eskalation auf
eine hohere Entscheidungsebene dagegen konnte nicht nur als mangelnde Kom-
promissbereitschaft gedeutet werden, sie ist auch mit dem Risiko des génzlichen
Untergehens der eigenen Position verbunden. Aus fachlicher Perspektive ist die-
se Vorgehensweise und die daraus hervorgehende Performanz dennoch unbe-
friedigend: Zum einen setzt sie ein oft anzuzweifelndes Gleichgewicht zwischen
Argumenten und Machtposition der einzelnen Facheinheiten voraus. Zum ande-
ren setzen derartige Verhandlungslosungen oft grenzwertige fachliche Kompro-
misse voraus, filhren zu einer Informalisierung des Verwaltungshandelns und
verschleiern tatséchliche Entscheidungslogiken und -orte.

Im Gegensatz zu diesen Szenarien liegen bei weniger funktional binnendiffe-
renzierten Behorden keinerlei Anreize fiir eine derartige Abschwichung der
Fachlogik vor — im Gegenteil, eine moglichst elaborierte Fachlichkeit bietet Vor-
teile beim dann in den zwischenbehdrdlichen Bereich oder auf eine Entschei-
dungsebene externalisierten Wettbewerb zwischen konkurrierenden Fachdiszip-
linen (Mayntz (1997a: 104f.). Dariiber hinaus kann die Fithrungsebene hier im
Gegensatz zu ausschlieBlich verwaltungsfachlich geschulten Generalisten die
Fachlogik und Argumentation ihrer Vollzugsebene aufgrund eines meist dhnli-
chen Ausbildungshintergrunds auch bei komplexeren Sachverhalten nachvoll-
ziehen. Damit sollte nicht nur das Ansehen der Leitung beim Vollzugspersonal
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steigen,* sie konnte auch seltener die Beriicksichtigung fachfremder Aspekte
einfordern. Es sollte also das funktionieren, was Wilkins/Ouchi (1983: 475) als
,clan control* bezeichnen. Die gemeinsame (Fach-) Sprache und die argumenta-
tive Begegnung auf Augenhohe sollten die Professionalitit im Sinne der Vertei-
digung fachlicher Standards stérken, die politisch ausgerichtete Responsivitét
(mangels Notwendigkeit) jedoch schwichen. Entsprechend kann die folgende
Hypothese formuliert werden:

Hypothese S2:  Je hoher die funktionale Binnen-Differenzierung einer Behor-
de, desto geringer die Performanz des Verwaltungsvollzugs ih-
rer Verwaltungseinheiten.

4.5.3. Grofle von Verwaltungseinheiten

Wie in Kapitel 3.2.3.4 erldutert, stellt die Grdfse von Verwaltungseinheiten einen
wichtigen Pradiktor organisatorischen Handelns dar (vgl. Pollitt et al. 2001: 282
m.w.V.). Insbesondere von der Unterschreitung einer fir den Vollzug komplexer
Aufgaben notwendigen Mindestgrole kann — aufgrund ihrer Auswirkungen auf
Arbeitsteilung und Spezialisierung der Mitarbeiter — ein unmittelbarer Effekt auf
die administrative Performanz erwartet werden. So stellt Brewer (2006: 44) auf
Basis von Surveydaten aus den 20 grofSiten US-Bundesbehdrden fest:
»~Among the resource variables, only sufficient number of employees has a positive effect
on federal agency performance. Staffing levels apparently make a difference. This finding
also confirms the notion that excessive downsizing and workforce reductions will undercut
federal agency performance.
Nach einer bald in mehreren Jahrzehnten zu bemessenden Phase des Personalab-
baus in den Landesverwaltungen™ entstanden insbesondere im Kontext der
jingsten Verwaltungsreformen und der damit einhergehenden Kommunalisie-
rungen, Verwaltungseinheiten mit als kritisch zu betrachtender GroB3e. Wie zahl-
reiche Fallstudien zeigten (vgl. Bauer et al. 2007; Bogumil/Ebinger 2008a; Oko-
institut 2008a,b; Ebinger 2009; Kuhlmann et al. 2011), hat sich in einem Teil der
Verwaltungseinheiten die Vollzugssituation massiv verschlechtert. Dies wird
von den befragten Mitarbeitern u.a. darauf zuriickgefiihrt, dass aufgrund des ge-
ringen Personalbestandes eine De-Spezialisierung notwendig wurde (vgl. Okoin-

84  So beobachtete Scott (1965) in einer frithen Studie zur Interaktion von Vorgesetzten und
Mitarbeitern mit variierendem professionellem Hintergrund, dass spezialisierte und héher
qualifizierte Mitarbeiter kritischer gegeniiber Vorgesetzten ohne entsprechende Qualifi-
kation, wie auch entsprechenden Gesamtbehdrden sind.

85  Vgl. bundesweit fiir den Bereich der Umweltverwaltung SRU (2007: 60ft.), fiir die ba-
den-wiirttembergische Gewerbeaufsicht von Koch (2012).
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stitut 2008b: 10; Kuhlmann et al. 2011: 113f.). Als entsprechend schwerwiegend
werden die Folgen vor Ort erachtet. Bspw. wird aus der kommunal vollzogenen
Gewerbeaufsicht in Baden-Wiirttemberg berichtet (Kuhlmann et al. 2011: 114):
»Diese Zersplitterung — noch verstarkt durch den starken Personalabbau — wird als Ursa-
che fiir den berichteten Verfall der professionellen Qualitit der Aufgabenwahrnehmung
angesehen. Das Spektrum von rund 2000 Gesetzen und Regelungen in den 24 zu beauf-
sichtigenden Leitbranchen konne — so lautet das iibereinstimmende Urteil aller befragten
Verwaltungsmitarbeiter — in den kleinrdumigen Strukturen nicht qualifiziert abgebildet
werden. [...] So sind die Mitarbeiter in weiten Teilen ihrer Zustdndigkeit ,,nicht vom
Fach®; das breite Aufgabenfeld ist jedoch nicht ,,freihdndig beherrschbar® [...]. Die Folge
sind extreme Riistzeiten zur Bewiltigung einzelner Aufgaben [...]. Deren Qualitit sei
dann trotz allem eher zweifelhaft.”
Bezogen auf die oben definierten drei Performanzdimensionen kann uni sono mit
negativen Auswirkungen aufgrund einer solchen personellen Unterbesetzung ge-
rechnet werden. Unzureichend groBe Verwaltungseinheiten sollten schon aus
rein funktionalen Griinden wie der mangelnden Spezialisierung und fehlender
Routine eine schwache rechtsstaatlich-politische wie auch wirtschaftlich-
funktionale Performanz aufweisen. Die Marginalisierung dieser Einheiten im
Gesamtgefiige der Behorde kann absehbar zu einer hohen Konfliktintensitat und
Unzufriedenheit der Mitarbeiter, d.h. einer schwachen kontextuellen Performanz
fiihren. Entsprechend kann die folgende Hypothese formuliert werden:

Hypothese S3:  Je weiter eine Verwaltungseinheit unter einer fiir den Vollzug
kritischen GroBe, desto geringer die Performanz ihres Verwal-
tungsvollzugs.

4.6 Fiihrungskultur als unabhdngige und mediierende Variable

Die zweite, prozessorientierte Erklarungsstrategie konkretisiert in gewisser Wei-
se die im Kontext der strukturellen Variablen entwickelten, akteurszentrierten
Wirkungsmechanismen. Dabei wird jedoch, wie oben erldutert, angenommen,
dass die strukturellen Rahmenbedingungen ihre Wirkung vornehmlich durch
verdnderte Anreize und Routinen fiir die Akteure (Fiihrungskrifte und Vollzugs-
personal) entwickeln, dieses Verhalten jedoch nicht determinieren. Die innerhalb
einer Behorde gepflegte Fiihrungskultur der Fihrungskrifte wird vielmehr als
Produkt eines nicht abschlieBend iiberschaubaren Sets an Einfliissen — ausgehend
von Strukturen, Umwelt und Organisationskultur — betrachtet, welches dann als
Konfiguration von internen rules in use (Ostrom 1986: 6-8) die Rahmenbedin-
gungen fiir das Handeln der Mitarbeiter auf der Vollzugsebene stellen.
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Der Begriff der Fiihrungskultur kann als eine eng gefasste Lesart des in der
angelséchsischen Literatur prominent gebrauchten Sammelbegriffs (administra-
tive) leadership gesehen werden.*® Dennoch ist die Literatur vielfiltig und un-
iiberschaubar. Dabei sind sich die Autoren darin einig, dass iire spezifische De-
finition des Begriffs eine Bedeutung in der Erkldrung des Verwaltungshandelns
hat.*” Entsprechend scheint der von Yukl (1989: 253) vor iiber 20 Jahren formu-
lierte Befund noch immer (oder mehr denn je) zu gelten (vgl. Rainey/Steinbauer
1999: 18f.; Meier/O’Toole 2002: 6291.):

,»The field of leadership is presently in a state of ferment and confusion. Most of the theo-
ries are beset with conceptual weaknesses and lack strong empirical support. Several thou-
sand empirical studies have been conducted on leadership effectiveness, but most of the
results are contradictory and inconclusive.
Angesichts der Uniibersichtlichkeit des Feldes wird durch den Riickgriff auf den
engen Begriff der Fiihrungskultur bewusst auf eine Fokussierung des betrachte-
ten Gegenstandes abgezielt. Umfassende, mit Konzepten der Organisations- o-
der Verwaltungskultur (vgl. Pettigrew 1979; Pfeffer 1981; Jann 1983; Ashworth
2010) verschwimmende Ansétze, vornehmlich die politische Sphére beriicksich-
tigende leadership-Definitionen (vgl. Petrovsky 2010: 89f.; t’Hart 2011) oder in-
teraktive, leadership als ein von allen Organisationsmitgliedern gemeinsam ent-
worfenes soziales Konstrukt sehende Anndherungen (vgl. Yukl 1989: 252ff.
m.w.V) mogen zwar theoretische Vorziige aufweisen, sie eignen sich jedoch —
wenn ihr holistischer Ansatz ernst genommen wird — kaum fiir einen empirischen
Test jenseits von intensiven Fallstudien. Auch der im Kontext der performance
management reform zunehmende Beachtung findende Transformative Lea-
dership Ansatz (vgl. Moynihan et al. 2011; Van de Walle/Van Dooren 2008)
bleibt auBen vor. Stattdessen soll hier als Fiihrungskultur eine breite Interpretati-
on des konkreten Fiihrungsverhaltens der hoheren Vorgesetzten betrachtet wer-
den. Ansatzpunkte zur theoretischen Gliederung des Gegenstandes bietet die
binnenorientierte leadership-Forschung. Petrovsky (2010: 87) identifiziert vier in
der Literatur wiederkehrende theoretische Verkniipfungen zwischen leadership
und Performanz: (1) die Stdrke und Sichtbarkeit der Fiihrung, (2) individuelle
Charakteristiken der Fithrungskrafte wie Qualifikation oder Hintergrund, (3) das
konkrete Fithrungsverhalten und (4) die Interaktion zwischen politischen und
administrativen Fiihrungskriften.

Aus dieser Auflistung sollen hier jene Faktoren als Fiihrungskultur adressiert
werden, welche als Handlungen oder Vorgaben (formaler oder informaler Art)
von den Fithrungskréften ausgehen und die Rahmenbedingungen der Vollzugsta-

86  Vgl. fiir Entwicklung und Status quo Stogdill (1974); Yukl (1989); Petrovsky (2010).
87  Vgl. exemplarisch Hennessey (1998); Brewer/Selden (2000); Hooijberg/Choi (2001);
Joyce (2004); Fernandez (2005); Van Dooren (2007); Andrews/Boyne (2010).
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tigkeit einer Behorde beeinflussen kdnnten. Hiermit wird die klassische wie ver-
einfachende Annahme einer unidirektionalen Wirkung von leadership aufgegrif-
fen: Das Handeln der Vorgesetzten wirkt auf die Mitarbeiter, definiert Normen,
Prozesse und Handlungsspielrdume und damit mittelbar die Performanz. Entge-
gen interaktiver Ansitze bleiben Eigenschaften der Mitarbeiter unberiicksichtigt,
die ihrerseits das Fithrungsverhalten beeinflussen. So wird ein infiniter Regress
vermieden und der Zusammenhang im empirischen Test handhabbar.

Trotz dieser Einschrinkungen finden sich immer noch zahlreiche Konzepte,
die sich unmittelbar auf die Wirkung des Handelns der Fiihrungskréfte beziehen.
Aus diesen sollen jene isoliert werden, denen auf theoretischer Basis und auf-
grund empirischer Befunde eine Bedeutung bei der Erkldrung administrativer
Performanz zugesprochen wird. Dies ist (1) die Unterstiitzung der Behordenlei-
tung fiir die vollziehenden Verwaltungseinheiten, (2) die Klarheit der vorgege-
benen Ziele und (3) der Grad an Zentralisation von Entscheidungen bzw. die den
Verwaltungseinheiten zugestandene Autonomie. Im Folgenden sollen die Kon-
zepte und die hypothetischen Wirkungszusammenhénge mit der Performanz von
Verwaltungseinheiten vorgestellt werden. Es zeigt sich, dass sich die Beschrei-
bung der von der Fiihrungskultur ausgehenden Wirkungszusammenhénge sehr
viel einfacher gestaltet, als dies beziiglich der Wirkung der strukturellen Fakto-
ren der Fall war. Dies erklart sich daraus, dass diese Konzepte in einem organisa-
tionstheoretischen Kontext explizit zur Erklérung von individuellen Verhaltens-
mustern oder Performanzeffekten entwickelt wurden. Dies bedeutet zwar nicht,
dass iiber alle Studien hinweg einheitliche Wirkmechanismen oder kausale Ver-
kniipfungen verwendet wiirden. Es lassen sich jedoch fiir alle erklarenden Vari-
ablen theoretisch konsistente Verkniipfungen zum individuellen Handeln der Or-
ganisationsmitglieder identifizieren. Dariiber hinaus kann eine einheitliche Wirk-
richtung der Erkldrungsfaktoren iiber alle abhingigen Variablen angenommen
werden.

4.6.1. Unterstiitzung durch Vorgesetzte und Behordenleitung

Die Unterstiitzung einer Verwaltungseinheit durch ihre Umwelt stellt in der Lite-
ratur einen prominenten Erkldrungsfaktor fiir deren Performanz dar (vgl. Kapitel
3.2.2). Dieser Einfluss kann iiber zwei Wirkmodelle erklart werden — ein primér
in Anlehnung an die Ressource Dependency Theorie auf die Kontrolle materiel-
ler Ressourcen abstellendes, und ein primér auf die mit einer Unterstiitzung ver-
bundenen ideellen Werte fokussierendes Modell. Wie zu zeigen sein wird, zielen
beide Modelle primér auf Akteure ab, die mit greifbarer Macht iiber die Verwal-
tungseinheit ausgestattet sind.
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Welche Rolle die Beziechung zwischen Offentlichkeit, Politikern und Verwal-
tungseinheiten auf materieller Ebene fiir das Handeln und die Performanz von
Verwaltungen hat, wurde in zahlreichen Studien untersucht (vgl. Wolf 1993;
Waterman et al. 1998; Moynihan/Pandey 2005: 424f.; Stazyk/Goerdel 2011:
648f).% Zum einen wird die Unterstiitzung von relevanten Stakeholdern als we-
sentlich erachtet, da diesen die Moglichkeit zugeschrieben wird, die politische
Unterstiitzung und insbesondere die Ressourcenausstattung einer Verwaltungs-
einheit positiv beeinflussen zu koénnen (vgl. Waterman et al. 1998; Meier
1987).% Zum anderen ist empirisch belegt, dass politische Prinzipale Ziele und
Arbeit von ihnen unterstellten Verwaltungseinheiten auf vielféltige Art unter-
stiitzen oder behindern kdnnen. In der Literatur finden sich zahlreiche Beschrei-
bungen der Strategien, welche bei Ablehnung der normativen Grundlagen der
vollzogenen Aufgabe, Missbilligung der Arbeitsweise oder schlicht fehlendem
Vertrauen zu einer Verwaltungseinheit von verantwortlichen Politikern gewahlt
werden (vgl. Levine 1978; Moe 1989; 1995; Golden 2000: 109-150; Garrett et
al. 2006). Gelingt der Aufbau oder die Bewahrung einer vertrauensvollen Bezie-
hung nicht, so verfiigt der demokratisch legitimierte Prinzipal in der Regel iiber
Kompetenzen oder Mdglichkeiten, Budget und Handlungsspielriume zu Un-
gunsten einer gesamten Behorde oder einer einzelnen Verwaltungseinheit zu be-
einflussen.”” Es kann angenommen werden, dass #hnliche Mechanismen auch
innerhalb von Verwaltungseinheiten ablaufen, ndmlich dann, wenn die Behor-
denleitung eine kritische Haltung gegeniiber einzelnen Verwaltungseinheiten
einnimmt. Auch hier konnen systematisch Ressourcen entzogen, Handlungs-
spielrdume eingeschriankt sowie Unterstiitzung und Schutz vor &uflerem Druck
verweigert werden.”' In der Literatur finden sich deutlich Hinweise auf eine posi-
tive Korrelation zwischen politischer oder administrativer Unterstiitzung von
Verwaltungseinheiten und einem breiten Spektrum von Performanzaspekten, so
dass sie als wesentliche Ressource fiir die langfristig erfolgreiche Arbeit einer
Behorde betrachtet werden kann (vgl. Brunsson 1989: 150; Popovich 1998:
16ff.; Rainey/Steinbauer 1999: 14f.; Yang/Pandey 2009).

88  Dabei thematisiert die primér angelsdchsische Literatur teilweise auch die Rolle politisch
eingesetzter Behordenleiter (,,elected officials™).

89  Moynihan/Pandey (2005: 425) erinnern daran, dass sich starke und prinzipiell positiv ge-
sinnte Klientelgruppen auch negativ auf die administrative Performanz auswirken kon-
nen; ndmlich dann, wenn sie sich entsprechend der iron triangle (Lowi 1969) und public
choice Ansitze (Boston 1991) primir fiir eine Steigerung der Ressourcenzuweisung und
eine Verbesserung der Servicequalitét einsetzen, nicht jedoch fiir die technische und allo-
kative Effizienz der Verwaltungseinheit.

90  Vgl. grundlegend Meier (1987: 154-164) am Beispiel der Verwaltungssteuerung durch
den US-amerikanischen Présidenten.

91 Vgl. die Berichte iiber unterschiedliche Integrationsstrategien und deren Folgen im Rah-
men der jiingeren Strukturreformen in deutschen Bundeslidndern (Kuhlmann et al. 2011).
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Das zweite, auf ideelle Werte abstellende Wirkmodell verfolgt eine andere
Argumentation. Es wird behauptet, dass die Wahrnehmung &uflerer Unterstiit-
zung — durch Politiker, Stakeholder und Medien — Auswirkungen auf das Befin-
den und die Arbeit des Vollzugspersonals habe. Die Einschédtzung von Mitarbei-
tern, wie eintriglich und erstrebenswert eine Téatigkeit ist, sei inter alia auch von
der mission valence (Rainey/Steinbauer 1999: 3), d.h. der mit ihr verbundenen
Reputation, gefiihlten Relevanz und Sinnhaftigkeit abhéngig (vgl. Lortie 1975:
153; Perry/Wise 1990). Diese Aspekte werden einerseits neben dem erzielbaren
Einkommen als extrinsisch motivierende Faktoren betrachtet (vgl. Perry/Wise
1990: 368; Teodoro 2011: 12f.), sie kdnnen jedoch auch den Kern der intrinsi-
schen Motivation von Mitarbeitern bilden (vgl. Wilson 1989: Chapter 3; Rainey/
Steinbauer 1999: 26f.; Wright 2001: 574). Wahrend die Argumentation im ersten
Fall auf einer rational choice basierten Perspektive fullt, wird im zweiten Fall ei-
ne altruistische, eher dem soziologischen Institutionalismus zuzuordnende Hand-
lungslogik unterstellt (vgl. Perry/Wise 1990: 368; Golden 2000: 20f.). Yang und
Pandey (2009: 350) bringen eine dritte, funktionale und auf Ebene der Fiih-
rungskrifte ansetzende Perspektive ins Spiel: Sie argumentieren, dass eine
freundliche und stabile Behdrdenumwelt und insbesondere die Unterstiitzung der
verantwortlichen Politiker wesentlichen Einfluss auf verwaltungsinterne Ma-
nagementprozesse habe. Ohne diesen politischen Puffer entstiinden Performanz-
verluste (vgl. O’Toole/Meier 1999: 14{f.), da betrachtliche Fiihrungsressourcen
durch notwendiges lobbying gebunden wiren, um wieder ein positives Organisa-
tionsumfeld herzustellen. Diese Belastung beeinflusse auch die interne Kommu-
nikation und Zielausrichtung.

Pandey und Wright (2006: 515f., 522f.) testen mittels eines Mehrebenenmo-
dells den Einfluss verschiedener Akteure aus dem Umfeld von Verwaltungen auf
die Zielwahrnehmung innerhalb von Behdrden. Sie kdnnen entgegen der vorher-
gehenden Argumentation zeigen, dass lediglich jene Akteure iiber Einfluss zu
verfiigen scheinen, die auch formale Macht besitzen. Deshalb erscheint eine
Konzentration auf diese Gruppe und die Wirkung deren Verhaltens angemessen.
Insofern wird die Unterstiitzung durch die fiir eine Verwaltungseinheit verant-
wortlichen Politiker und die hierarchischen Vorgesetzten innerhalb der eigenen
Behorde als relevant fiir die Performanz der Verwaltungseinheit angesehen. Ent-
sprechend sind auf der Akteursebene fiir die hier betrachteten Performanzdimen-
sionen die folgenden kausalen Zusammenhéinge zu erwarten:

Erstens sollte bei starkerer Unterstiitzung hoherer Vorgesetzter die rechts-
staatlich-politische Performanz des Verwaltungsvollzugs steigen, da weder von
Dritten noch von der politischen Fiihrung und Verwaltungsleitung iiberméBiger —
potenziell zu normabweichenden Malinahmen fiihrender — Druck aufgebaut
wird. Damit sollte der fachliche Handlungsrahmen gewahrt und auch kein Bedarf
fiir defensives, betont regelgebundenes Verhalten oder gar eine Totalverweige-
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rung der Kollaboration im Sinne eines Dienstes nach Vorschrift besteht (vgl.
Yang/Pandey 2009: 336 m.w.V.). Auch auf der wirtschaftlich-funktionalen Per-
formanzdimension kann von einer Zunahme der Professionalitit und wirtschaft-
licher Qualitdt des Vollzugs ausgegangen werden. Da die Mitarbeiter fachlich
anerkannt sind, miissen sie nicht in vorauseilendem Gehorsam politisch opportu-
ne Entscheidungen féllen und konnen dezidiert fachliche Standpunkte vertreten.
Dariiber hinaus konnte das Wissen um die Unterstiitzung durch Vorgesetzte als
mittelbarer Effekt auch zu einer hoheren Innovationsfreudigkeit und fiir den
Vollzug positiven, eigenstindigen, strategischen und unternehmerischen Ent-
scheidungen fiihren (O’Toole/Meier 1999; Yang/Pandey 2009: 336f.).”* SchlieB-
lich wird auch ein positiver Einfluss auf die kontextuelle Performanz erwartet, da
entsprechend des organisationspsychologischen Ansatzes des Perceived Orga-
nizational Support (POS) derartige, im Ermessen der Vorgesetzten stehende Un-
terstiitzungsleistungen nicht nur das Bediirfnis nach Anerkennung und Gemein-
schaftsgefiihl befriedigen, sondern auch das Gefiihl einer Verpflichtung in den
Mitarbeitern wecken konnte (Rhoades/Eisenberger 2002: 698f.; vgl. Yang/Pan-
dey 2009: 336; Reid 2008: 44 m.w.V.). Entsprechend wird die folgende Hypo-
these formuliert:

Hypothese F1:  Je stirker die Unterstiitzung der Vollzugsebene einer Verwal-
tungseinheit, desto hoher ist die Performanz ihres Vollzugs.

4.6.2. Zielklarheit

Das Konzept der Goal Ambiguity nimmt eine zentrale Stellung in der perfor-
manzorientierten Organisationsforschung ein (vgl. Rainey 1993). Goal Ambigui-
ty wird dabei iiblicherweise als die Grofle des Spielraumes einer Behdrde in der
Interpretation der ihr aufgegebenen Organisationsziele definiert (vgl. Chun/Rai-
ney 2005 m.w.V.). Die Grundannahme dieses Konzepts besteht darin, dass der
Interpretationspielraum die Fahigkeit der Organisationen zur Zielerreichung be-
einflusst. Diesem Konzept wird im Bereich der 6ffentlichen Verwaltungen be-
sondere Bedeutung zugesprochen, da sich diese im Vergleich zu privatwirt-
schaftlichen Organisationen einem breiteren Set an Prinzipalen wie auch sehr
viel komplexeren Zielen als der reinen Gewinnmaximierung ausgesetzt sihen
(vgl. Lowi 1969; Wilson 1989: 115; Rainey 1993; Lee et al. 2009: 459 m.w.V.).
Dabei wird angenommen, dass eine hohe Goal Ambiguity aufgrund der daraus

92  Hier wird wiederum die umfangreiche Literatur zur Verselbstandigung von Verwaltungs-
leistungen beriihrt. Vgl. einfiihrend und zu den hypothetischen Vorteilen einer groferen
Autonomie von Behorden Pollitt et al. (2004).

124



https://doi.org/10.5771/9783845247137
https://www.nomos-elibrary.de/agb

resultierenden unklaren Handlungsanleitungen und Widerspriichlichkeit der Zie-
le negativ auf die organisationale Performanz (vgl. Lee et al. 2009: 459; Stazyk/
Goerdel 2011) sowie zahlreiche damit in Verbindung stehende Konstrukte wirkt.
So verweisen Yang und Pandey (2008: 344f.) auf Untersuchungen, welche eine
Verbindung des Konstrukts mit der organisationalen Bindung, dem gefiihlten
rolleninduzierten Stress und damit verbundener Frustration sowie der Wertekon-
gruenz unter den Mitarbeitern nachweisen. Kontrér dazu betonen andere Autoren
die positiven Aspekte ambiguer Ziele bei der Versdhnung an sich unvereinbarer
Anforderungen oder Werthaltungen (Christensen 1991: 314f.).

Der Grad an Goal Ambiguity kann nicht als unabhéngig von strukturellen Fak-
toren gesehen werden. Allerdings konfligieren die verschiedenen in der Literatur
genannten Determinanten: Erstens wird der politischen Salienz der Aufgabe eine
Bedeutung zugesprochen. Dieses Mal} der politischen Konflikthaftigkeit wird
vornehmlich mit Charakteristiken der Aufgabe in Verbindung gebracht — Adres-
saten und Stakeholdern, Finanzierung, symbolische Aufladbarkeit und Problem-
komplexitit (vgl. Jacobsen 1996: 52; Chun/Rainey 2005: 530) — und kann sich
sowohl auf die Ziele, als auch die Mittel zu ihrer Erreichung beziehen (Matland
1995: 157f.). Fiir diesen Faktor wird bei der vorliegenden Analyse durch die
Konstanthaltung der Aufgabe teilweise kontrolliert. Allerdings stellt die Kon-
flikthaftigkeit, die durch den strukturellen Aspekt einer unmittelbaren Legitima-
tion einer Behordenleitung entsteht, einen weiterhin zu berticksichtigenden Fak-
tor dar. Auch der zweite Faktor zielt auf &uflere Einfliisse und deren Pufferung
ab: So wird angenommen, dass die Einbindung der Aufgabenwahrnehmung in
ein institutionelles Gesamtsystem wesentlich den Grad der Goal Ambiguity de-
terminiert. So konnte die Einbindung in einen grofleren Apparat die Exponiert-
heit einer Verwaltungseinheit und damit die Angriffsflache fiir politische Initia-
tiven verringert und so ihre Widerstandsfihigkeit gegeniiber einer Ausweitung
der Zielinterpretation erhdhen (vgl. Meyer/Rowan 1977: 351; Bauer et al. 2007:
58; Ebinger/Bogumil 2008: 185f.). Der dritte Faktor widerspricht teilweise der
vorhergehenden Annahme. Er zielt auf verwaltungsinterne Einfliisse ab und
hiangt mit den Spezialisierungen innerhalb von Behdrden zusammen: Wie
Trondal et al. (2008: 258f.) in Anlehnung an Barnard (1968: 278) ausfiihren,
sammeln sich in Organisationen durch horizontale und vertikale Spezialisierung
konfligierende Organisationsprinzipien an. Dies fiihre fiir die Mitarbeiter zu wi-
derspriichlichen Handlungsanleitungen hinsichtlich des als angemessen zu erach-
tenden Verhaltens und kann bei Koordinationsnotwendigkeiten zu Spannungen
innerhalb von Behorden fiihren. Die Ursachen von Goal Ambiguity stellen also
eine Gemengelage— auch struktureller — Faktoren dar, die aufgrund ihrer Wider-
spriichlichkeit keine eindeutigen Erwartungen zulassen. Zwar wird die Existenz
von Goal Ambiguity als per se unvermeidbar angesehen, allerdings ist nicht von
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einer strukturellen Determiniertheit auszugehen, was Raum fiir die Akteursebene
als wichtigen Einflussfaktor l&sst.

Fir die hier interessierende, behdrdeninterne Ebene des Vollzugs liberwiegt in
der Literatur die Einschéitzung, dass die Vermeidung von Zielkonflikten wesent-
liche Aufgabe der Behordenleitung sei und sich erfolgreiche Behdrden eben ge-
nau durch das Gelingen dieser Bemiihung auszeichneten (vgl. Brewer/Selden
2000: 687 mit Verweis auf Popovich (ed.) 1998).” In der Literatur lassen sich
zwei teilweise zusammenhéngende Strategien identifizieren, deren Einsatz er-
folgreich zur Reduzierung von Goal Ambiguity sein soll: Erstens der auf die Or-
ganisationskultur abstellende Ansatz der mission based culture, welche auf Ziel-
erreichung statt auf die Einhaltung von Prozessvorgaben abzielt (vgl. Pandey/
Moynihan 2006: 133 m.w.V.). Zweitens das Konzept der Strategischen Planung
(vgl. Boyne 2010 m.w.V.), welches als Bestandteil des Performance Manage-
ments seit den 1980er Jahren Teil vieler Modernisierungsvorhaben war (vgl.
Jann/Jantz 2008).”* Die positive Wirkung beider Ansitze wird u.a. damit ver-
bunden, dass sie Vorgesetzte zwingt, ihre Ziele eindeutig offen zu legen (,,[ ] to
clarify their objectives [...]*), was deren Kommunikation innerhalb der Organi-
sation, eine entsprechende Allokation von Ressourcen und Bemiihungen, und
schlieBlich der Zielerreichung ermdglichen soll (Boyne 2010: 62). Trotz der
Schliisselrolle von Goal Ambiguity sind Tests ihrer Erklarungskraft insbesondere
auf groBzahliger, quantitativer Ebene noch selten (Lee et al. 2009: 459).

Aufgrund seiner anzunehmenden Bedeutung zur Erkldrung der administrati-
ven Performanz soll das Konzept der Goal Ambiguity positiv gewendet als Ziel-
klarheit in die vorliegende Analyse eingehen. Es wird getestet, wie die Wahr-
nehmung von Zielklarheit auf der Vollzugsebene auf die verschiedenen Perfor-
manzdimensionen wirkt. Es wird angenommen, dass ein hoherer Grad an Ziel-
klarheit positiv auf alle Performanzdimensionen wirkt (wiederum einschlie3lich
der positiven Konnotation der Professionalitit zulasten der Responsivitdt). Ist
die Verlasslichkeit hierarchischer Vorgaben und die weitgehende Widerspruchs-
freiheit zwischen diesen Vorgaben und anderen (gesetzlichen oder professionel-
len) Leitlinien des Vollzugshandelns gegeben, so sollte sich dies durch konsis-
tente und berechenbare Entscheidungen positiv auf der rechtsstaatlich-

93  Dabei wird betont, dass Zielklarheit nicht iiber verstiarkte Aufsichtsmafinahmen wie ver-
waltungsinterne Formalisierung und Zentralisierung (sog. red tape) zu erreichen sei. Dies
sei zwar die hdufigste Reaktion von Fihrungskriften autf Goal Ambiguity (vgl. Wilson
1989: 131-134; Chun/Rainey 2006: 97f.; Pandey/Wright 2006: 517f.), fithre jedoch iiber
verschiedene Mechanismen — die im folgenden Abschnitt 4.6.3 diskutiert werden — zu
schweren Performanzeinbuflen (vgl. Pandey/Wright 2006: 517f. m.w.V.).

94  Die vielfiltige Kritik am Gesamtkonzept des Performance Managements (vgl. Hood
2006; Jann/Jantz 2008: 15-20) schmalert dabei die (angenommene) Bedeutung des Goal
Ambiguity Konstrukts fiir die Verwaltungsorganisationsforschung nicht.
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politischen Dimension niederschlagen. Auch die wirtschaftlich-funktionale Di-
mension sollte durch das entschlossenere Vorgehen der Vollzugsebene gewin-
nen. Dariiber hinaus kdnnen verldssliche Ziele auch als Voraussetzung fiir eine
hohe kontextuelle Performanz gesehen werden, da widerspriichliche Handlungen
der Fithrungsebene und damit aus Unsicherheit, Zielkonflikten und erratischen
hierarchischen Interventionen entstehende Spannungen seltener sein sollten. Ent-
sprechend kann die folgende Hypothese formuliert werden:

Hypothese F2:  Je hoher die Zielklarheit auf der Vollzugsebene einer Verwal-
tungseinheit, desto hoher ist die Performanz im Vollzug.

4.6.3. Dezentralitdt von Verantwortung und Partizipation

Viele der im Kontext der Goal Ambiguity zitierten Quellen nennen als weiteres
Merkmal erfolgreicher 6ffentlicher Verwaltungen die von den Fiihrungskriften
zugelassene und veranlasste Verantwortungsdezentralisierung — das empower-
ment der Mitarbeiter (vgl. Wilson 1989: 365; Brewer/Selden 2000: 687; Fre-
derickson/Smith 2003: 54). Diese innerorganisatorische Partizipation und Zent-
ralisierung beschreibt die Berechtigung und die Mdglichkeiten der Mitarbeiter,
sich erstens an verwaltungsinternen, organisationalen Fragen zu beteiligen sowie
zweitens innerhalb ihres Arbeitsbereiches selbstéindige Entscheidungen zu tref-
fen. Andrews et al. (2009: 58) verdeutlichen die zentrale Bedeutung dieses Fak-
tors fiir die Bestimmung der Leistungsfahigkeit von Organisationen:
,,For organizational theorists, the relative degree of centralization within an organization is
signified by the hierarchy of authority and the degree of participation in decision making,
as these aspects of structure reflect the distribution of power across the entire organization
(Carter and Cullen 1984; Glisson and Martin 1980; Hage and Aiken 1967, 1969).
Obwohl sich in der Literatur auch Apologeten einer weitest moglichen Zentra-
lisierung von Entscheidungskompetenzen (insbesondere aufgrund der damit ver-
bundenen Zieldurchsetzung, Koordinierung und Einheitlichkeit) finden (vgl.
Taylor 1911; Ouchi 1980), so iiberwiegen doch Annahmen iiber die dysfunktio-
nalen Effekte iibermdfiger Zentralisierung, der sprichwortlichen Biirokratisie-
rung. In der englischsprachigen Literatur existiert ein iiber die Frage der Zentra-
lisierung hinaus weiter fokussierter Forschungsstrang zu ,,organisational red ta-
pe“, dem Schlagwort, mit dem im politischen Diskurs vermeintlich zentralisti-
sche Regulierungsexzesse gebrandmarkt werden (vgl. Scott/Pandey 2005; Pan-
dey/Marlowe 2009; Brewer/Walker 2010).”> Mit Bezug auf die 6ffentliche Ver-
waltung werden darunter simtliche Aspekte subsumiert, die interne Prozesse

95  Vgl. zu Typen von red tape Bozeman (1993, 2000) und Brewer/Walker (2010).
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verlangsamen. In den Worten von Bozeman (2000: 12): ,,[...] rules, regulations,
and procedures that remain in force and entail a compliance burden but [do] not
advance the legitimate purposes the rules were intended to serve. Dazu gehoren
in der US-amerikanischen Diktion die Formalisierung von Abldufen, komplizier-
te Strukturen, Papierkrieg und ein Ubermal an Regeln und Aufgabenverschlep-
pungen (vgl. Kaufman 1977, zitiert nach Brewer/Walker 2010: 235).%

Die theoretische Verbindung zwischen der vorgenommenen Machtverteilung
und der erzielten Performanz kann entsprechend eines rational-choice Ansatzes
durch die objektiv handlungsbeschriankende und -leitende Wirkung derartiger
Festlegungen erklért werden. Sie wirkt durch die mit ihr einhergehende symboli-
sche Allokation von Entscheidungsmacht jedoch auch iiber die formale Regelung
hinaus, so dass auch hier durch eine kulturelle Pragung eine Logik der Angemes-
senheit ihre Wirkung langfristig entfaltet. Im Ergebnis wird angenommen, dass
die Zentralisierung im Wesentlichen ein Hindernis fiir die unteren Hierarchie-
ebenen darstellt, ihre iiberlegene Fachkenntnis sowohl in organisatorischen, als
auch in inhaltlichen Belangen flexibel entsprechend den Besonderheiten des je-
weiligen Einzelfalles einzusetzen und eigenverantwortliche Entscheidungen zu
treffen (Andrews et al. 2009: 60).

Wihrend Untersuchungen zu red tape fast durchgiingig dessen erwartete ne-
gative Wirkung auf die Performanz von Verwaltungen bestétigten (vgl. Brewer/
Walker 2010: 234-236), entsprechen die Erkenntnisse zum deutlich komplexeren
Konstrukt der behdrdeninternen Zentralisierung eher dem iiblichen Forschungs-
stand zu verwaltungswissenschaftlichen Paradigmen: Es liegen lediglich wenige
groflzahlige Kausalanalysen vor und deren Ergebnisse sind widerspriichlich
(Andrews et al. 2009: 60). Dennoch wird hier auf Basis der theoretischen Erwar-
tungen ein positiver Zusammenhang zwischen Dezentralisierung und der admi-
nistrativen Performanz angenommen. Eine entsprechend erméchtigte Vollzugs-
ebene sollte stirker an professionellen Standards orientiert handeln, was nicht
nur der rechtsstaatlich-politischen, sondern auch der wirtschaftlich-funktionalen

96 Mit der Dezentralisierung von Verantwortung geht selbstverstandlich auch eine Erho-
hung des Risikos eines agency loss einher; einer Verselbstdndigung nachgeordneter Ebe-
nen, welche dann andere, als die ihnen urspriinglich aufgetragenen Zielsetzungen verfol-
gen. Warum innerhalb von Organisationen im Laufe ihres Bestehens ein Trend zur For-
malisierung und Hochzonung von Entscheidungskompetenzen zu beobachten ist (vgl.
Wilson 1989: 133), wird mit der Komplexitit der vollzogenen Aufgaben und der damit
einhergehenden Unmoglichkeit einer ummittelbaren Steuerung erkldrt: Da komplexe
Aufgaben keine Konditionalsteuerung erlauben, lassen sich Verwaltungseinheiten nur
durch professionelle Ethik, formalisierte Prozesse und Verfahren, die Hierarchisierung
von Entscheidungen oder Outputkontrollen effektiv binden. Oft stellen hierarchische Ver-
fahren die einzig mogliche Steuerungsform der vorgesetzten Ebene dar. Diese Verfahren
bieten jedoch nur eine scheinbare Kontrolle, denn de facto findet eine Zielverschiebung
von den Aufgaben zu den Verfahren statt (vgl. Pandey/Wright 2006: 517f. m.w.V.).
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Performanz zutrdglich sein sollte. Letztere konnte dariiber hinaus auch von aus
dem Vollzug heraus entwickelten organisatorischen und prozessualen Modifika-
tionen sowie Mitsprachen bei der Rekrutierung von Kollegen profitieren. Dass
die Ubertragung von Verantwortung durch das dadurch ausgedriickte Vertrauen
und die sich verdndernden Charakteristiken der Tatigkeit hin zu mehr Abwechs-
lung und Herausforderung zu einer Zunahme zahlreicher der kontextuellen Per-
formanz zuzurechnender Faktoren fiihrt, kann seit Jahrzehnten als ausgemacht
gelten (vgl. Lawler/Hall 1970). Entsprechend kann die folgende Hypothese for-
muliert werden:

Hypothese F3:  Je hoher die Dezentralisierung von Verantwortung auf vollzie-
hende Verwaltungseinheiten, desto hoher ist deren Performanz.

4.7  Zusammenfassung

In diesem Kapitel wurde aufbauend auf einem breiten neo-institutionalistischen
Theorierahmen ein einfaches Kausalmodell zu den Determinanten administrati-
ver Performanz entwickelt. Die primdre Analyseebene des Modells ist dabei die
Vollzugsebene, welche als beeinflusst von strukturellen Faktoren und Faktoren
der Fithrungskultur angesehen wird. Insgesamt sind drei strukturelle Variablen
sowie drei Variablen der Fithrungskultur in das Modell integriert, deren Wirkung
auf drei Performanzdimensionen analysiert werden soll.

Dieses Modell Kombiniert Eigenschaften, die eine sehr detaillierte Analyse er-
moglichen. Erstens beriicksichtigt das verwendete Performanzkonzept die viel-
schichtige und kontingente Natur des Explanandums, welches keine Optimierung
einer der darin beinhalteten Dimensionen ohne die Inkaufnahme von EinbufBlen
auf anderen Dimensionen ermdglicht. Entsprechend wird Performanz nicht wie
héufig eindimensional, sondern breit mehrdimensional unter Beriicksichtigung
rechtsstaatlicher, 6konomischer, funktionaler sowie mitarbeiterbezogener Aspek-
te modelliert. Zweitens werden realtypische Verwaltungstypen nicht als black
box in das Erklarungsmodell aufgenommen, sondern als theoretisch abgeleitete
potenziell erklédrende Variablen beriicksichtigt. Die einzelnen Komponenten die-
ser Konfigurationen werden einem variablenzentrierten Ansatz folgend theore-
tisch hergeleitet. Auf dieser Basis kdnnen die Verwaltungskonfigurationen in ih-
re einzelnen Komponenten dekonstruiert werden, was eine Analyse des indivi-
duellen Einflusses der einzelnen Determinanten erlaubt. Drittens wird zusétzlich
zu den strukturellen Erklidrungsfaktoren ein weiteres Set an potenziell erkldren-
den Variablen aufgenommen, welches interne, die Fiihrungskultur betreffende
Determinanten der administrativen Performanz beriicksichtigt. Dies ermdglicht
den Test eines holistischen Erklarungsmodells, in welchem der Einfluss struktu-
reller und managementbasierter Faktoren auspartialisiert werden kann.
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5. Vom theoretischen Modell zum Untersuchungsdesign

Im vorangegangen Kapitel wurde die theoretische Argumentation iiber die admi-
nistrative Performanz sowie fiir den Wirkungszusammenhang zwischen admi-
nistrativer Performanz und mdoglichen Einflussfaktoren entwickelt. In diesem
Kapitel geht es nun darum, diese theoretischen Ausfithrungen fiir die empirische
Untersuchung aufzubereiten. Entsprechend werden im Detail nachstehende
Punkte spezifiziert und etwaige Probleme in der Umsetzung diskutiert: (1) De-
sign der empirischen Untersuchung, (2) Begriindung der Fallauswahl, (3) Daten-
grundlage, (4) Operationalisierung des theoretischen Modells und (5) Methoden
der Datenerhebung.

5.1  Untersuchungsdesign

Der unbefriedigende Forschungsstand zu den Determinanten administrativer Per-
formanz wird wesentlich durch Methoden- und Fallauswahl verursacht. Bisheri-
ge empirische Studien konnen wie folgt klassifiziert werden: (a) Einzelfallbe-
trachtungen oder qualitative Vergleiche hdufig mit einem inhaltlichen Reformfo-
kus. (b) Lander- oder aufgabeniibergreifende Querschnittsvergleiche mit weitge-
hend unkontrollierten Drittvariablen. Beide Zugénge konnen wertvolle Beitrdge
zur Organisations- und Verwaltungsforschung liefern. Wie zu zeigen sein wird,
sind sie jedoch zur Erkldrung administrativer Performanz eher ungeeignet. Auf-
gabe und Voraussetzung einer erfolgreichen Analyse ist folglich, die Ursachen
dieser Defizite zu erkennen und ein sie vermeidendes Forschungsdesign zu ent-
wickeln.

5.1.1. Kiritik der performanzorientierten Organisationsforschung

Qualitative Vergleichsdesigns sind der am weitesten verbreitete methodische
Ansatz der verwaltungswissenschaftlichen Organisationsforschung. Noch stérker
als in der Politikwissenschaft (vgl. NaBBmacher 1991; Peters 1998; Landmann
2000) haben sie sich hier als unentbehrlich fiir die Theorieentwicklung gezeigt.
Allerdings ist eine wesentliche methodische Erkenntnis aus den vorangegange-
nen umfangreichen vergleichenden Fallstudien iiber Verwaltungsregime und ihre
Performanz (vgl. Bauer et al. 2007a; Kuhlmann et al. 2011), dass ein extern vali-
der Test der aus Fallstudien und Literatur abgeleiteten Hypothesen, ein dedukti-
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ves, quantitativ angelegtes Forschungsverfahren erfordert. Fallstudien ermogli-
chen zwar detaillierte Fallbeschreibungen und -vergleiche; die Generalisierbar-
keit der Befunde bleibt jedoch eng begrenzt, da lediglich fir das gewihlte,
zwangslaufig kleinzahlige Sample valide Aussagen getroffen werden konnen.

Mit der Entscheidung fiir ein quantitativ orientiertes Forschungsverfahren ver-
lasst diese Untersuchung den mainstream der qualitativ orientierten klassischen
Organisationsforschung, ohne die Bedeutung dieser Ansétze zu negieren. Im Ge-
genteil: Erst durch diese Vorarbeiten und die dabei gewonnenen Detailkenntnisse
iiber Politikinhalte, Arbeitsweisen und Machtverhiltnisse der vollziehenden
Verwaltung konnte eine informierte Hypothesenbildung, eine prizise Spezifika-
tion des Untersuchungsmodells und eine valide Interpretation der Befunde erfol-
gen. Die zentrale Herausforderung eines quantitativ-hypothesentestenden De-
signs liegt darin, jene Schwierigkeiten quantitativer Untersuchungen zu iiber-
winden, welche als ursdchlich fiir die weite Verbreitung fallorientierter qualitati-
ver Ansétze anzusehen sind. Insbesondere muss es darum gehen, die Problematik
einer regelmdBig groBen Zahl an zu beriicksichtigenden Variablen bei gleichzei-
tig einer sehr geringen Zahl an tatsichlich vergleichbaren Organisationen zu 16-
sen (vgl. Lijphart 1971: 685-690; Wollmann 2004b; Wollmann/Kuhlmann
2011). Hierzu sind methodisch kreative Losungen gefragt.

5.1.1.1 Kritik des fallzentrierten Ansatzes

Insbesondere die anwendungsorientierte Verwaltungsforschung vergleicht Voll-
zugsarrangements oder Behordentypen miteinander. Konkret werden in der Re-
gel Vergleiche entlang grundlegender Strukturparameter durchgefiihrt: staatlich
vs. privat, staatlich vs. kommunal oder auf staatlicher Ebene bspw. zwischen
Oberen Landesbehorden, Mittelbehorden, Unteren Landesbehorden). Problema-
tisch an dieser Vorgehensweise ist, dass jede dieser Vergleichskonstruktionen
unterschiedliche Kombinationen potenziell erkldrender Merkmale in sich trégt.
So sind bspw. Untere Landesbehorden gleichzeitig staatliche, spezialisierte und
dekonzentrierte Einheiten. Eine in diesen dufleren Strukturen begriindete Benen-
nung potenzieller Erkldrungsfaktoren liegt zwar haufig vor (z. B. Skalen- und
Verbundertriage, Ortsnihe, Politikndhe, Wettbewerbsdruck). Eine belastbare Zu-
ordnung ihres individuellen Einflusses einzelner struktureller Faktoren auf beo-
bachtete Performanzeffekte kann jedoch auf dieser Basis nicht erfolgen. Dies gilt
umso mehr, als davon ausgegangen werden muss, dass die einzelnen Erklarungs-
faktoren gegenldufige, sich potenziell authebende Effekte entwickeln. Die mit
dieser Tatsache einhergehende Komplexitit kann dafiir verantwortlich gemacht
werden, dass auf eine empirische Uberpriifung der theoretisch postulierten Ef-
fekte haufig ginzlich verzichtet wird (vgl. Gornas 1993; Hesse 2003, 2007).
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Dartiiber hinaus dominieren qualitative Einzelfallstudien oder Vergleiche weniger
Lénder diesen angewandten Strang der Verwaltungsforschung. Querschnittsver-
gleiche weisen teilweise keine politikfeldspezifische Ausrichtung aus (vgl. Boy-
ne 1995; Dollery et al. 2007, 2008). Dies fiihrt dazu, dass letztlich im National-
staat zu verortende Besonderheiten (Verwaltungskultur, Pfadabhingigkeiten, Ve-
tospieler und Machtallokation) in den Fokus der Analysen riicken und ihnen ein
entsprechend groBer Anteil der erklirten Varianz zugeschrieben wird (z.B. Jann
1983; Bothe 1986; Kuhlmann et al. 2011).

5.1.1.2 Ruhm und Elend des quasi-experimentellen Langsschnittvergleichs

Ein hiufig gewihlter Ansatz zur Uberwindung der Beschrinkungen einfacher
Fallstudiendesigns sind an das Prinzip eines Ldngsschnittvergleichs angelehnte
Quasi-Experimente oder natiirliche Experimente (vgl. Shadish et al. 2002). Da
Fragen der Staatsorganisation nur selten tatsdchliche Experimente zulassen, wer-
den hierbei einschneidende Verdnderungen, sog. Interventionen in Umfeld, Auf-
trag, Organisation oder Arbeitsweise von Organisationen genutzt, um die Wir-
kung dieser Modifikationen isoliert betrachten zu kénnen. Wird dieser diachrone
Ansatz hypothesengeleitet und mit einer durchdachten Fallauswahl eingesetzt,
lassen sich so die Probleme von Fallstudien in Generalisierbarkeit und Kausali-
tatszuweisung zumindest teilweise tiberwinden (vgl. Kuhlmann/Wollmann 2011:
484). Entsprechend hiufig wird dieser Ansatz in Implementations- und Evaluati-
onsstudien, insbesondere zur Dokumentation und ex-post Bewertung von Re-
formvorhaben und ihrer Performanzeffekte eingesetzt (vgl. bspw. Biich-
ner/Franzke 2001; Bogumil/Ebinger 2005).

Dabei erweist sich diese Herangehensweise als nicht unproblematisch: Die
Beobachtung der Verdnderungen ist aufgrund ihrer Spezifitit meist auf eine nur
geringe Anzahl von Untersuchungseinheiten beschrankt. Zudem sind die analy-
sierten Modifikationen extern vorgegeben und es treten auch hier regelmaBig
sich gegenseitig beeinflussende MaBnahmenbiindel auf, so dass Kausalitétsfra-
gen oft nicht ausgerdumt werden konnen. Pollitt (2000) fasste in einer frithen
Methodenkritik die Schwéchen von Evaluationsstudien am Beispiel der zahlrei-
chen Analysen der Public Management Reformen der 1990er Jahre zusammen.
Die folgenden, von ihm identifizierten Defizite sind hierbei unmittelbar auf
Schwierigkeiten bei der Verwendung quasi-experimenteller Designs zuriickzu-
fithren (Pollitt 2000: 187):

e FEin fehlender Messpunkt vor dem Eintreten der Verdnderung, so dass
kein tatsdchliches pretest-posttest design vorliegt und liber Veranderun-
gen nur mehr oder weniger abgesichert spekuliert werden kann.
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e FEin fehlender Abgleich mit nicht von den Verdnderungen betroffenen
Einheiten, so dass von Drittvariablen verursachte Verdnderungen nicht
identifiziert werden konnen.

e Die Vernachldssigung der Transaktionskosten.

e Die Vernachldssigung von Nebeneffekten wie bspw. Vertrauensverlust
oder Konfusion hinsichtlich giiltiger Wertvorstellungen.

e Die Vernachlidssigung von spezifischen Kontextfaktoren, welche die
Verallgemeinerbarkeit der Befunde beeinflussen kdnnten.

e Die Vernachlédssigung der Parallelitit von Reformmafnahmen, so dass
Attributionsprobleme nicht thematisiert werden.

Diese Aufzihlung ist sehr instruktiv fiir die Einschitzung der Chancen und Risi-
ken eines quasi-experimentellen Forschungsdesigns. Sie verdeutlicht, dass An-
sétze, die auf dic Beobachtung der Wirkung extern induzierter Verdnderungen
abzielen, sehr hohe methodische Anforderungen erfiillen miissen, um belastbare
Ergebnisse zu liefern: Neben dem Vorliegen (a) eines eine grdfiere Zahl von
vergleichbaren Untersuchungseinheiten betreffenden und (b) theoretisch rele-
vanten Verdnderungsimpulses miissen (c) zwei Messpunkte — vor und nach der
Reform — zur Verfiigung stehen oder zumindest eine nicht schwerwiegend ver-
falschte Rekonstruktion des Status ante moglich sein. Zusétzlich miissen (d)
nicht von der untersuchten Verdnderung betroffene Vergleichsfille zur Kontrolle
reformunabhdngiger Dritteffekten erfasst werden konnen. Dariiber hinaus poten-
ziert der Reformfokus (e) den Komplexitdtsgrad der Betrachtung aufgrund der
notwendigen Beriicksichtigung von Transformationskosten, welche aufgrund ih-
res unterschiedlichen Charakters (von einmalig bis langfristig) nur schwer zu er-
fassen und dariiber hinaus analytisch kaum von origindren Performanzeffekten
zu unterscheiden sind. Im Ergebnis verdeutlicht dieser Anforderungskatalog,
dass die Beantwortung der hier gestellten deskriptiven und analytischen For-
schungsfragen mit einem ldngsschnittorientierten, quasi-experimentellen Ansatz
aus forschungspragmatischen Griinden nicht moglich sein wird.

5.1.1.3 Querschnittsvergleiche

Scheidet ein quasi-experimentelles Design aus, so konnte alternativ — insbeson-
dere fiir einen quantitativen Hypothesentest — auf einen querschnittsorientierten
Untersuchungsansatz im Sinne eines zeitgleichen (synchronen) Vergleichs unter-
schiedlich organisierter Untersuchungseinheiten zuriickgegriffen werden. Auf-
grund des im Verhéltnis zu Léngsschnittvergleichen deutlich geringeren zeitli-
chen und methodischen Aufwands, ist dieser Ansatz das dominierende For-
schungsdesign in der komparativen Organisations- und Verwaltungsforschung.
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Judge (1994) konstatiert, dass viele Untersuchungen zur Leistungsfahigkeit
offentlicher Verwaltungen eng spezifizierte und oft einseitig 6konomisch domi-
nierte Performanzbegriffe verwenden. Diese Engfiihrung wurde teilweise durch
verpflichtende staatliche Programme zum Performance Measurement und Per-
formance Management forciert (vgl. Lynn et al. 2001: 62; Talbot 2005; Hood
2006; Jann/Jantz 2008; Ritz/Sager 2010: 125f.). In der verwaltungswissenschaft-
lichen Organisationsforschung erwies sich die Verwendung derartiger ,harter*
Output-Daten aus vier Griinden als problematisch. Erstens verhindern selbst bei
Untersuchungseinheiten mit sehr &hnlichen oder gar identischen Aufgaben unter-
schiedlich angewandte Methoden der Kosten- und Leistungsdefinition
wie -erfassung hdufig einen (validen) Vergleich. Tatsiachlich vergleichbare Out-
put-Daten iiber ein groBzahliges Sample hinweg existieren duBerst selten.’’
Zweitens engt ein solcher dkonomischer Fokus den Performanzbegriff zu stark
ein. Bogumil (2004: 393) erinnert daran,

»--.] dass die meisten Ziele in 6ffentlichen Verwaltungen sich nicht in exakten Zahlen
darstellen lassen, da sie immer mehrdimensional und hiufig kompromisshaft entstanden
sind. Leistungsmessungen [...] neigen [...] dazu, dem Mythos der quantitativen Messbar-
keit zu verfallen.*
Aus politikwissenschaftlicher Perspektive zentrale Performanzaspekte wie Ziel-
erreichung, Leistungs- und Zugangsgerechtigkeit, Leistungsqualitdt und demo-
kratische Zurechenbarkeit werden mit diesem Zugang ignoriert. Drittens kann
angenommen werden, dass das Forschungsdesign derartiger Studien eher von der
Datenverfiigbarkeit als von theoretischen Erorterungen geprégt ist (vgl. Woll-
mann 2001: 26; Christensen/Lagreid 2001: 30, 2001a: 74). Damit konnte nicht
mehr von einer theoriegeleiteten Auswahl der Vergleichsfille gesprochen wer-
den — womit eine der Grundannahmen politikwissenschaftlicher Querschnittsver-
gleiche verletzt wire (vgl. Lehner/Widmaier 1995). Viertens gibt die alleinige
Analyse von Output-Daten auch keine Auskunft iiber die Prozesse der Leis-
tungserstellung. Die zu Erfolg oder Misserfolg fiihrenden Mechanismen bleiben
unentdeckt und fehlgeleitete Schlussfolgerungen aufgrund sich verstérkender o-
der gegenseitig aufhebender Erklarungsfaktoren wiren wahrscheinlich.

Diese Schwierigkeiten flihrten dazu, dass andere Ansdtze zur Entwicklung va-
riablenzentrierter und hypothesentestender Forschungsdesigns gesucht wurden.
Von besonderem Interesse ist in dieser Beziehung die bereits eingefiihrte For-
schung zu Autonomie und Steuerung verselbstdndigter Behorden (Greve et al.
1999; Gilardi/Braun 2002; Bouckaert/Peters 2004; Pollitt et al. 2004; Verhoest et
al. 2004). Hier finden sich innovative large-n Studien, die die statistische Ana-

97  Einen eindrucksvollen Versuch, eine derartige Datengrundlage durch weitgehende Kon-
trolle von Kontextfaktoren zu schaffen, stellen die vier Evaluationen der Experimentier-
klausel nach § 6¢ SGB 1I dar, s. zusammenfassend Deutscher Bundestag 2008.
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lyse des Zusammenhangs zwischen Strukturen, Steuerungsformen und Verwal-
tungshandeln oder Performanz anstreben (vgl. bspw. Verhoest et al. 2010; Lee-
greid/Verhoest 2010; Ebinger/Schmitt 2010). Statt auf ,harte” Output-Daten
wird dabei auf Perzeptionsdaten zuriickgegriffen, die liber Surveys in den Be-
horden erfasst werden. Dies erlaubt nicht nur die Abdeckung eines breiten Spekt-
rums an Performanzkonstrukten, sondern auch die Erfassung von Prozessdaten.

Die Erfahrung aus diesen Studien zeigt, dass diese Konzeption des Quer-
schnittsvergleichs grundsétzlich zur Beantwortung der hier gestellten deskripti-
ven und analytischen Forschungsfragen geeignet ist. Allerdings bringt auch die-
ser Ansatz methodische Probleme mit sich. Wesentliche Voraussetzung fiir einen
erfolgreichen Einsatz ist auch hier die Vergleichbarkeit der untersuchten Organi-
sationen. Bei der Analyse von Verselbstindigungseffekten wird aufgrund des
Fokus auf moglichst idealtypische Agenturen die Unterschiedlichkeit der Rah-
menbedingungen héufig ignoriert und oft lénderiibergreifend und/oder unabhén-
gig von der konkret vollzogenen Aufgabe verglichen. Da angenommen werden
kann, dass sowohl die politische Salienz der vollzogenen Aufgabe (vgl. Elder/
Page 1998; Christensen/Leegreid 2003: 388; Gormley/Balla 2004; Egeberg/
Trondal 2009; Ebinger/Schmitt 2010), als auch die in den Behorden gepflegte
Verwaltungskultur (vgl. Jann 1983; Adler 1993; Hall/Taylor 1996; Howlett
2004; Yesilkagit 2004) Wahrnehmung und Handeln der Akteure beeinflussen,
konnten derartige Vergleiche durch Unterschiede in nationaler oder aufgaben-
spezifischer Verwaltungskultur zu Verzerrungen fiihren, sollten sich die gelebten
Rollenmodelle zwischen den Untersuchungseinheiten unterscheiden (vgl. Lee-
greid/Verhoest 2010: 9). Ein belastbares Forschungsdesign sollte diese Probleme
thematisieren und moglichst abmildern.

5.1.1.4 Kritik der Fithrungskréftebefragung

Unmittelbar verkniipft mit dem im vorhergehenden Abschnitt diskutierten Ein-
satz von Perzeptionsdaten ist der dabei eingenommene Fokus: Untersuchungsge-
genstand ist im Regelfall die Gesamtbehorde. Zur Gewinnung von Daten zu ein-
zelnen Behdrden wird héufig auf die Befragung einer Ebene (vgl. Lynn et al.
2000: 248), und zwar insbesondere der Behordenleitung zuriickgegriffen (vgl.
Meier/O’Toole 2001; Pautz 2008: 42). Die Wahl dieser Zielgruppe iiber diesen
in der Elitenforschung entwickelten Positionsansatz (vgl. Herzog 1982: 98-106;
Schwanke/Ebinger 2006: 228-232) wird damit begriindet, dass Fiihrungskrifte
den besten Uberblick iiber simtliche Aspekte der ihnen unterstellten Behdrde
hitten (vgl. Snow/Hrebiniak 1980: 320). Die so gewonnenen Aussagen werden
oft nicht als individuelle Perzeption, sondern als Beschreibung der organisatio-
nalen Realitdt auf einer Makro-Ebene iibernommen. Diese Herangehensweise
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birgt drei Problemlagen: Erstens verstérkt sie die Problematik der vielen Variab-
len bei wenigen Fdllen (Scharpf 2000: 765f.). Indem lediglich ein Akteur pro
Behorde befragt wird, ist aufgrund der geringen Fallzahl eine iiber einfache de-
skriptive Statistik hinausgehende quantitative Datenauswertung selten moglich.
Zweitens ist die Validitdt der Aussagen von Fithrungskréften (oder mit dem Aus-
fiillen des Fragenbogens beauftragter Subalterner) zu hinterfragen. So arbeiten
diese Akteure nicht selbst innerhalb der interessierenden Strukturen und Prozes-
se, sondern nehmen eine herausgehobene, durch Informationsasymmetrien ge-
kennzeichnete Position ein. Gerade in groferen, multifunktional organisierten
Behorden wie Mittelinstanzen, Kommunalverwaltungen und Sammelbehorden
sind sie sehr weit von der praktischen Vollzugstitigkeit einzelner Bereiche ent-
fernt und verfiigen im Regelfall auch nicht iiber die zur fachlichen Einschitzung
der Vollzugsleistung notwendige Expertise. In der Folge konnen ihre Wahrneh-
mungen stark von jenen nachgeordneter Verwaltungsmitarbeiter abweichen. Ab-
gesehen davon kann ihnen ein starkes Interesse an der Kontrolle der nach auf3en
gelangenden Informationen und einer moglichst positiven Darstellung der Be-
hordentitigkeit unterstellt werden (vgl. Kumar 1993; Enticott et al. 2009: 231),
da sie zu Recht oder zu Unrecht fiir die erreichte Vollzugsleistung verantwortlich
gemacht werden. Vor diesem Hintergrund erscheint die Praxis, aus den individu-
ellen Aussagen dieser speziellen Akteursebene vorbehaltlos eine Zustandsbe-
schreibung der Behorden auf einer Makro-Ebene herauszulesen, &uflerst frag-
wiirdig. Die Folgerung von Walker und Enticott (2004: 432), dass iiber derartige
Elitesurveys gewonnene Daten mit Vorsicht zu genief3en sind, wird hier geteilt.

5.1.2. Foderalismus als valides most similar systems design

Aus den genannten Problemen der hiufig in der Organisationsforschung gewéhl-
ter Ansitze lassen sich Anforderungen an ein geeignetes Untersuchungsdesign
flir die hier bearbeiteten Forschungsfragen ableiten:

o  Groftmogliche Varianz auf den als theoretisch relevant erachteten struk-
turellen Erklarungsfaktoren,

o groBtmogliche Homogenitét oder Kontrolle relevanter Kontextvariablen,

e cine ausreichend grofe Fallzahl zur Anwendung multivariater Analyse-
methoden und

e Erfassung nicht nur der Performanz-, sondern auch von Prozessvariablen
der internen Verwaltungsorganisation.

Um diese Anforderungen zu erfiillen, greift das gewihlte Forschungsdesign auf
eine simple, aber erfolgversprechende Strategie zuriick: Den subnationalen Insti-
tutionenvergleich. Als Form des Intrasystem-Vergleichs wird hierbei eine Grup-
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pe von Subsystemen innerhalb eines Staates analysiert (vgl. Lijphart 1971: 687-
690; Smelser 1976: 198-200; Snyder 2001: 95-97; Sager 2009). Um nicht Un-
vergleichbares zu vergleichen (vgl. Derlien 1992: 285-287) und die Problematik
zu vieler Variablen bei zu wenigen Fdllen zu mildern, eignet sich ein solches
most-similar systems Design (Przeworski/Teune 1970; Meckstroth 1975; Faure
1994) am besten. Die untersuchten Einheiten unterliegen weitgehend identischen
Rahmenbedingungen, weisen jedoch spezifische Besonderheiten auf, so dass sie
nicht als eine homogene Einheit gelten kénnen (Freitag/Vatter 2010: 181).%®
Snyder (2001: 94f.; vgl. Denk 2010: 30) benennt drei Vorteile dieser Vorge-
hensweise und diskutiert sie im Detail: Erstens kann damit das grundlegende
Problem von Fallstudien oder kleinzahliger Vergleiche — das ungiinstige Zahlen-
verhéltnisse zwischen Variablen und Fallzahlen — durch eine Ausweitung der
Vergleichsgrundlage deutlich abgemildert werden. Dies ermoglicht die Analyse
auch komplexer Wirkungszusammenhdnge. Zweitens konnen mittels einer rest-
riktiven Fallauswahl solche Kontextfaktoren konstant gehalten werden, die po-
tenziell das Verwaltungshandeln beeinflussen, aber nur begrenzt oder iiberhaupt
nicht zu erfassen und deren individuelle Effekte deshalb nicht zu differenzieren
sind.” Drittens sind Intrasystemvergleiche sensibel gegeniiber systeminterner
Varianz (vgl. Snyder 2001: 100; Dogan 1994), so dass unterschiedliche Wirkme-
chanismen etwa in verschiedenen Regionen eines Staates nicht verzerrend unter
eine Kennzahl subsumiert werden.

Insbesondere die ersten beiden Punkte — Fallzahl und konstante Kontextfakto-
ren — sind fiir die Bearbeitung der hier gestellten deskriptiven und analytischen
Forschungsfragen von Bedeutung. Durch den Riickgriff auf die deutschen Fla-
chenlinder stehen potenziell 13 Vergleichsfalle mit einer uniiberschaubaren Zahl
an Verwaltungsorganisationen zur Verfiigung. Damit kann der in den theoreti-
schen Modellen zu den Determinanten administrativer Performanz langst vollzo-
gene Schritt von einem fallzentrierten zu einem variablenzentrierten Ansatz (vgl.
Przeworski/Teune 1970) auf ein kausalanalytisch iiberpriifbares Modell {ibertra-
gen werden.

Hierzu muss allerdings die in Snyders zweitem Punkt angemahnte restriktive
Fallauswahl vollzogen werden, die aus dem theoretisch mdglichen Universum an
Landesbehorden eine beherrschbare Grundgesamtheit tatsdchlich vergleichbarer
Verwaltungseinheiten extrahiert. Mit Verwaltungseinheit ist eine um einen zu-
sammenhdngenden Aufgabenkomplex organisierte Behorde oder ein Teil einer

98 Beispiele bemerkenswerter internationaler Anwendungen dieses Ansatzes sind Putnam
(1993), Vatter (2002), Gray/Hanson (2004), Dunn (2006).

99  Solche Faktoren sind vor allem in politischen Rahmenbedingungen der Makro-Ebene,
soziodbkonomischem Kontext, nationaler Verwaltungskultur und Rechtstradition sowie in
Policy- und Aufgabenspezifik zu sehen (vgl. Przeworski/Teune 1970; Faure 1994).
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Behorde gemeint. Dieser Begriff ist zentral fiir die weitere Untersuchung. Nur
auf dieser Ebene kann tatsdchliche Vergleichbarkeit erreicht werden, indem fiir
die vollzogene Aufgabe und damit zusammenhingende Besonderheiten kontrol-
liert und diese so als erkldrende Variable neutralisiert wird. Dies ist von heraus-
ragender Bedeutung, da der Aufgabenspezifik eine entscheidende Rolle vom
Prozess des policy-making bis hin zur Implementation und ihrer Bewertung zu-
geschrieben wird (Lowi 1972; Windhoff-Héritier 1987: 48; Benz 1997; John/
Cole 2000; Heinelt 2003; Laegreid et al. 2006). Aussagen iiber Einflussfaktoren
administrativer Performanz werden kaum moglich sein, wenn in den betrachteten
Verwaltungseinheiten verschiedene, sich in ihren Charakteristika fundamental
unterscheidende policies vollzogenen wiirden; also bspw. sowohl regulativ als
auch distributiv (vgl. Lowi 1964), politisch hoch salient und génzlich irrelevant
(vgl. RePass 1971) oder ausgefithrt von hochqualifizierten Spezialisten und
Hilfskréften (vgl. Freidson 2001). Da hier Aussagen iiber die generellen Deter-
minanten von Verwaltungsleistung gesucht werden, miissen sich die Verwal-
tungseinheiten als Untersuchungseinheiten der Analyse hinsichtlich ihrer Aufga-
ben gleichen, die vielfiltigen Merkmale des Organisations- oder Verwaltungs-
modells miissen hingegen variieren.

Nach der Festlegung der Untersuchungseinheiten muss nun auch die Ebene
der Datenerhebung festgelegt und begriindet werden. Zur Erfassung von Prozess-
und Ergebnisdaten bietet sich der oben vorgestellte Riickgriff auf Perzeptionsda-
ten an. Allerdings muss die beschriebene Problematik einer fragwiirdigen Uber-
interpretation der Aussagen von Behordenleitungen vermieden werden. Dies be-
deutet jedoch nicht, dass diese Akteursebene génzlich aus der Betrachtung aus-
geklammert werden sollte. Auch wenn die Forschung zu street level bureaucrats
Strukturen und Verwaltungsfithrung einen eher bescheidenen Einfluss einrdumt
(Maynard-Musheno/Moody 2003: 10), kann doch davon ausgegangen werden,
dass diese Faktoren den Rahmen beeinflussen, innerhalb dessen das Vollzugs-
personal seine Rolle ausfiillt (vgl. May/Winter 2007: 454-457). Auch erinnert
Teodoro (2011: 7) mit Verweis auf renommierte Vertreter der organisationstheo-
retischen und public administration Forschung daran, dass Behdrdenmitarbeiter
individuelle Entscheidungen auf der Basis ureigener Ziele und personlicher
Zwinge trafen, weshalb theoretische Erorterungen diese Ebene als Erklarungs-
faktoren einbeziehen miissen.'” Dariiber hinaus muss die Wirkung von Umwelt-
faktoren und organisationalen Strukturen auf die Prozesse und Einstellungen von
Mitarbeitern innerhalb der Behorden beriicksichtigt werden. Diese Zusammen-
hinge werden in der verwaltungswissenschaftlichen Forschung bisher vernach-
lassigt (Pandey/Wright 2006: 513).

100 Teodoro bezieht sich auf die Entwicklung einer ,,theory of bureaucratic policy entrepre-
neur-ship“ (2011: 7), sein Argument kann jedoch als allgemeingiiltig angesehen werden.
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Um verwaltungsinterne Prozesse erfassen zu kdnnen und die oben erlduterten
Problemlagen auf Fiihrungskrifte fokussierender Surveys zu umgehen, soll in
dieser Untersuchung ein anderer Weg eingeschlagen werden. Fiir die Ebene der
Prozesse und Outputs scheint nicht die Wahrnehmung des obersten Leitungsper-
sonals, sondern jene der Mitarbeiter im Vollzug von besonderem Interesse zu
sein. Dies erfordert zwangsldufig, dass die Datenerhebung diese fiir die empiri-
sche public management Forschung uniiblich Zielgruppe adressiert. Es werden
hier nicht einzelne Fithrungskrifte stellvertretend fiir ihre Behorde, sondern eine
groflere Zahl unmittelbar mit dem Aufgabenvollzug befassten Verwaltungsmit-
arbeiter befragt. Konkret sollen die mit Vollzugsaufgaben befassten Mitarbeiter
in spezifischen Verwaltungseinheiten — der kleinsten mit der Bearbeitung eines
zusammenhingenden Themenfeldes befassten Einheit — als Informanten dienen.
Diese Akteure sollen Auskunft iiber Organisationsmerkmale, Prozessdaten auf
der Meso-Ebene der Verwaltungsfithrung sowie zu Verhalten und Performanz
auf der Mikro-Ebene der Verwaltungseinheiten geben. Die in diesem Abschnitt
vorstellte Herangehensweise ermoglicht eine Vergleichbarkeit der untersuchten
Fille sowie die Generierung eines “large N“-Datensatzes zur hypothesengeleite-
ten Beantwortung der deskriptiven und analytischen Forschungsfragen. Um wie
oben besprochen zum einen die Kontextvariablen moglichst konstant zu halten
und zum anderen den policy-Effekt zu neutralisieren, ist ein Aufgabenfeld zu de-
finieren, aus dem Organisationen als Untersuchungsfille ausgewahlt werden. Als
solches Feld bietet sich die Gewerbeaufsicht an. Diese Auswahl und die vorge-
nommene Spezifizierung auf zwei Teilgebiete wird im Folgenden begriindet.

5.2 Wahl des Untersuchungsfalls: Arbeitsschutz und Immissionsschutz

Wie oben ausgefiihrt, soll in Anlehnung an ein most similar systems design eine
Reihe von schwer zu kontrollierenden Einflussfaktoren durch eine gezielte Fal-
lauswahl konstant gehalten werden. Fiir die empirische Untersuchung wird ein
Intrasystemvergleich angelegt, wozu innerhalb eines Foderalstaates ein zentral-
staatlich reguliertes, jedoch auf subnationaler Ebene von Teilstaaten vollzogenes
Politikfeld ausgewéhlt wird. Diese Auswahl wird in drei Schritten begriindet: Als
erstes ist ein Foderalstaat und seine Gliedstaaten festzulegen. Im Anschluss wird
diskutiert, welche Art von policy — gemessen an ihrer Zielsetzung — fiir die Un-
tersuchung besonders geeinigt ist. Darauf aufbauend kann im dritten und letzten
Schritt die Auswahl des konkreten Politikfeldes (Gewerbeaufsicht) mit seinen
Spezialgebieten Arbeits- und Immissionsschutz begriindet werden.

Aufgrund ihres ausgeprigten Verwaltungsfoderalismus (Art. 30, 83 GG) ist
die Bundesrepublik Deutschland pradestiniert fiir die empirische Untersuchung.
So fallen dem Bund im Rahmen der Ausschliefflichen Gesetzgebung des Bundes
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(Art. 71, 73 GG) und der Konkurrierenden Gesetzgebung (Art. 72, 74 GG) weit-
reichende Gesetzgebungskompetenzen zu. Die Ausfiihrung der Bundesgesetze
als eigene Angelegenheiten der Linder (Art. 83, 84 GQG) oder im Auftrag des
Bundes (Art. 85 GG) durch die 16 Landesregierungen gestaltet sich hingegen
,weitgehend hierarchiefrei* (Dohler 2007: 217). So sind die Lander frei in der
organisatorischen Gestaltung des Vollzugs und miissen de facto auch nicht bei
einem offensichtlichen RegelverstoBes mit Weisungen oder ZwangsmafBnahmen
durch den Bund rechnen (vgl. Déhler 2007: 217). Wie die Entwicklung der letz-
ten Jahre zeigt, nutzen die Landesregierungen diese Gestaltungsfreiheit in gro-
lem Malle im Vollzug der ihnen bundesgesetzlich iibertragenen Aufgaben (vgl.
Bogumil/Ebinger 2008a).

Die Bundesrepublik setzt sich aus sechszehn Ldndern zusammen, wovon drei
als Stadtstaaten und die restlichen dreizehn als Flidchenldnder bezeichnet werden.
Die drei Stadtstaaten werden nicht in die Untersuchung einbezogen, da diese ers-
tens nicht auf der Dichotomie staatlich-kommunal verortet werden kénnen und
zweitens die dort regelméfBige organisatorische Vermischung staatlichen und
kommunalen Verwaltungsvollzugs einen Vergleich erschwert. Auch ohne die
Stadtstaaten stehen mit den 13 Flachenlédndern noch geniigend Vergleichsfille
als Grundlage fiir die empirische Analyse zur Verfiigung.'"'

In einem zweiten Schritt ist nun zu kliren, welcher policy-Typ fur die Analyse
besonders geeignet ist. Die Staatstétigkeitsforschung kennt diverse Kategorisie-
rungsansitze (vgl. Windhoff-Héritier 1987). Lowi (1972) unterscheidet bei-
spielsweise zwischen distributiven, regulativen und redistributiven policies und
weist jedem dieser policy-Typen spezifische Muster im Prozess des policy-
making wie auch der Implementationsphase zu. Der Prozess der Politikgestal-
tung ist fiir die vorliegende Untersuchung nicht weiter von Belang. Die Betrach-
tung von Implementationsmustern kann jedoch Hinweise darauf geben, welche
Umsetzungsprobleme spezifischen policy-Typen zugeschrieben werden und so
die Wahl eines Aufgabenfeldes erleichtern. In Anlehnung an Lowis' Thesen wird
angenommen, dass distributive policies zwar eine geringe Zielgenauigkeit auf-
weisen, aufgrund ihrer meist klaren Anreizstrukturen jedoch weitgehend kon-
fliktfrei umgesetzt werden konnen (vgl. Bogumil/Jann 2009: 176; Klenk/Null-
meier 2010: 2811f.). Dahingegen werden regulativen und redistributiven policies
deutlich hohere Umsetzungsprobleme nicht nur aufgrund von Widerstand und
Umgehungsstrategien der Zielgruppen, sondern auch aufgrund administrativer
Defizite und einer Politisierung des Vollzugs zugeschrieben (vgl. Schneider et al.
2011: 429). Damit sind diese beiden Bereiche fiir die zu untersuchenden For-

101 Dieser Ansatz hat sich fiir die deutschen Lander in einer Vielzahl vergleichender wissen-
schaftlicher Analysen bewdhrt (vgl. m.w.V. Schmidt 1980; Wagschal 1996a,b; Seitz
2000; Hildebrand/Wolf 2008; Wagschal/Wenzelburger 2009; Freitag/Vatter 2008, 2010).
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schungsfragen am geeignetsten, da der Einfluss struktureller Eigenschaften auf
die Performanz von Verwaltungen in einem konflikthaften Umfeld deutlicher zu
Tage treten sollte (vgl. Ebinger/Schmitt 2012: 104f).

Fiir die endgiiltige Auswahl des policy-Typs kann auf empirische Befunde zu-
riickgegriffen werden. Kuhlmann et al. (2011) zeigen in ihrer vergleichenden
Studie zu Dezentralisierungseffekten, dass wesentliche Unterschiede zwischen
den Einflussfaktoren der Leistung personenbezogener (primér redistributiver)
Verwaltungszweige und technisch-planerischer (primédr regulativer) Verwal-
tungszweige bestehen. Wéhrend erstere in ihrer Leistung stirker von &ufBeren
Rahmenbedingungen wie Ortsnédhe und der Einbettung in Koordinationsbezie-
hungen bestimmt werden, hdngen zweitere stark von professionellen Entschei-
dungsrdumen und dem Vorhandensein spezifischen fachlichen Know-hows ab
(vgl. Kuhlmann et al. 2011: 284-286). Dieser Befund kann mit den spezifischen
Eigenheiten und dem Kontext der Aufgabentypen erkldrt werden, die unter-
schiedlichen Organisationstypen (Mintzberg 1979) entsprechen und unterschied-
liche Wissensformen (Matthiesen 2005) erfordern. Die meist im Bereich sozialer
Hilfen angesiedelten redistributiven Aufgaben sind hingegen oft stark nach An-
spruchsgrundlagen und Lebensbereichen zersplittert (in Deutschland bspw. in
frithkindliche Forderung, Kinder- und Jugendhilfe, schulische Angelegenheiten,
diverse Sozialhilfeangelegenheiten, Beschiftigungsforderung, Eingliederungshil-
fe etc.) und i.d.R. auf diverse Verwaltungseinheiten und Kostentrdger verteilt.
Trotz des u.U. hohen politischen Konfliktpotentials auf der (bundes-) politischen
Makro-Ebene bleiben politische Einflussversuche von Landes- und Kommunal-
politik auf die Vollzugsebene eng begrenzt, insbesondere durch die gesetzliche
Fixierung der Anspriiche und die Stdrke der letztlich vollziehenden Wohlfahrts-
verbinde (Kuhlmann et al. 2011: 62-66). Die eigentliche Vollzugsqualitit hangt
jedoch vornehmlich davon ab, wie gut die Fragmentierung der Zusténdigkeiten
auf der Vollzugsebene iiberwunden werden kann. Hier ist insbesondere ein insti-
tutionelles Wissen und ein Steuerungswissen (vgl. Matthiesen 2006: 170-173;
Heinelt 2009b: 358f.) jenes Schliisselpersonals erforderlich, welches die Koordi-
nationsbeziehungen zu den weiteren institutionellen Akteuren pflegt. Die restli-
che Vollzugsebene wire in Mintzbergs Typologie der Organisationsstrukturen
hingegen als machine bureaucracy zu kategorisieren (vgl. Mintzberg 1979). De-
ren Arbeit sollte aufgrund ihres maschinenhaften Charakters, d.h. der Haufigkeit
und Standardisierung der vollzogenen Verfahren, im Regelfall nur auf einer ge-
nerellen Ebene iiber Globalziele, Spardruck oder Grundsatzvorgaben eine hohere
Politisierung — 1.S.d. Durchsetzung politischer Interessen gegen die Fachlogik —
erfahren (Kuhlmann et al. 2011: 62-66).

Im Gegensatz dazu zeichnen sich komplexe regulative Aufgaben mit natur-
wissenschaftlich-technischem oder planerischem Charakter (Natur-, Gewésser-
und Immissionsschutz, Arbeitsschutz, Raumplanung, Verkehrsplanung etc.)
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durch eine hohe Bandbreite an Gegenstidnden aus, deren Bearbeitung auch auf
der Vollzugsebene durch eine Fachausbildung erworbenes spezialisiertes Exper-
tenwissen erfordern (vgl. Heinelt 2009b: 358f.). Diese Aufgabenfelder entspre-
chen im wesentlichen Mintzbergs Modell einer professional bureaucracy
(Mintzberg 1979: 256ff.). Aufgrund der u.U. groBen AuBenwirkung einzelner
Entscheidungen ist hier die Gefahr einer Politisierung von Einzelfallentschei-
dungen sehr viel stiarker gegeben als bei den personenbezogenen Aufgaben. Feh-
lender politischer Riickhalt fiir die professionellen Normen und ein Mangel an
spezialisierten Personalressourcen beeintrachtigen hier unmittelbar die Qualitét
und Effizienz des Verwaltungsvollzugs (Ebinger 2009: 63-69; Kuhlmann et al.
2011: 119f). Aufgrund dieser spezifischen Charakteristiken der beiden Aufga-
bentypen (redistributiv, regulativ) erscheint ein regulatives, technisch-
planerisches Aufgabenfeld die geeignetere Wahl fiir die angestrebte Untersu-
chung, da hier weniger die Eigenheiten der Zusténdigkeitsverteilung und mehr
die organisationsspezifischen Strukturen und Prozesse die Leistungsféhigkeit der
Verwaltung beeinflussen.

In einem dritten Schritt ist unter den bundesgesetzlich regulierten, regulativen
technisch-planerischen und auf Landesebene vollzogenen Aufgabenfeldern das
konkrete Untersuchungsfeld auszuwihlen. Die in Frage kommenden Aufgaben-
felder umfassen grob Verwaltungsaufgaben im Naturschutz, Gewisserschutz,
Gewerbeaufsicht (Immissionsschutz und Arbeitsschutz), Raumplanung und Geo-
information. Der Komplex der Gewerbeaufsichtsverwaltung wird unter diesen
Feldern als besonders geeignet betrachtet. Die Gewerbeaufsicht umfasst keinen
monolithischen Aufgabenblock, sondern ist ein Sammelbegriff fiir ein heteroge-
nes Aufgabenkonvolut (vgl. Kapitel 5.2.1). Diese Heterogenitét widerspricht der
Intention, eine starke Fokussierung in der Fallauswahl vorzunehmen, um den
Einfluss von Kontextvariablen so gering wie moglich zu halten. Erst mit einer
weiteren Eingrenzung des Untersuchungsfeldes auf die beiden Bereiche Techni-
scher Arbeitsschutz und Anlagenbezogener Immissionsschutz wird das gesetzte
Ziel einer fokussierten Fallauswahl erreicht. Die Wahl dieser zwei Subfelder als
Untersuchungsbereiche der Gewerbeaufsichtsverwaltung bietet vier Vorteile:

(1) Bundeseinheitliche Regelung: Wie fiir das vorgeschlagene Forschungsde-
sign notwendig sind sowohl die Belange des Arbeits- als auch des Immissions-
schutzes bundesgesetzlich in einer iiberschaubaren Anzahl von Gesetzen gere-
gelt. (2) Hohe Varianz der Organisationsmodelle: Der Vollzug des Technischen
Arbeitsschutzes wie auch des Anlagenbezogenen Immissionsschutzes fallt ganz
iiberwiegend'® in die Zustindigkeit der Lander, welche dazu Ausfiihrungsgeset-

102  Ausnahmen liegen nur dort vor, wo der Gesetzgeber explizit Bundesbehdrden im Rah-
men einer umfassenderen Zusténdigkeit mit dem Vollzug betraut hat, bspw. das Eisen-
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ze erlassen. Diese regeln Zustindigkeiten und die organisatorische Struktur des
Verwaltungsvollzugs. Entsprechend stark variiert die Organisation der Aufga-
benwahrnehmung von Land zu Land. In der klassischen Organisationsform der
Gewerbeaufsichtsverwaltung werden Arbeitsschutz- und Immissionsschutz inte-
griert in einer Verwaltungseinheit vollzogen. Obwohl es sich um getrennte Auf-
gabenfelder mit eigenstindiger rechtlicher Grundlage handelt, existieren starke
Verkniipfungen: Diese sind inhaltlicher Natur (schédliche Emissionen wirken
zuerst auf die an der Anlage arbeitenden Beschiftigten), leiten sich aus einer
Uberschneidung des Adressatenkreises ab und finden sich schlieBlich in #hnli-
chen Arbeitsweisen. Vor allem aber bewirkt die gemeinsame Geschichte und die
zumindest in der Vergangenheit existierende organisatorische Biindelung eine
Verschwdgerung der beiden Bereiche, die auch iiber die in vielen Landern in den
letzten Jahrzehnten vollzogene Aufteilung in eigenstindige Arbeits- und Immis-
sionsschutzbehorden hinausreicht. So teilen insbesondere die Gewerbeaufsichts-
beamten oder modern Arbeitsschutz- und Umweltinspektoren weitgehend Prob-
lemwahrnehmung und Fachsprache, professionelles Selbstverstindnis und
Korpsgeist, was auf diverse Faktoren wie etwa den distinguierenden technischen
Ausbildungshintergrund der Mitarbeiter, die iiblicherweise vorhandene Arbeits-
erfahrung in der Privatwirtschaft und die aufsichtsspezifische Fachausbildung
zuriickzufiihren ist. Diese Ahnlichkeit sollte es ermdglichen, sowohl Arbeits-
schiitzer, Immissionsschiitzer und in beiden Bereichen titige Gewerbeaufsichts-
mitarbeiter zu Prozessen und Performanz ihrer Verwaltungseinheiten zu befra-
gen und die beiden Bereiche unabhingig von ihrer organisatorischen Anlagerung
zu vergleichen. Ob die Vermutung einer Vergleichbarkeit zutrifft, kann mittels
einer aufgabenbezogenen Kontrollvariable leicht getestet werden. Durch diese
teilweise funktionale Differenzierung in den Landern erhdht sich in Verbindung
mit der vertikalen Differenzierung des Vollzugs iiber die vier grundlegenden
Verwaltungsorganisationsmodelle die Zahl der theoretisch zur Verfiigung ste-
henden (Gruppen von) Vollzugsbehorden (vgl. Kapitel 5.3.2.1). So sollte in der
empirischen Analyse die Abdeckung aller Organisationsmodelle durch mehrere
Lander auch bei Ausfall einzelner Linder gewihrleistet sein. (3) Hohe Fach-
kompetenz und Einschdtzungsvermogen der Befragten: Eine wesentliche Voraus-
setzung, um valide Daten zur Performanz des Verwaltungsvollzugs auf der Ar-
beitsebene zu gewinnen, ist eine hinreichende fachliche Kompetenz und Uber-
sicht der befragten street-level bureaucrats. Im Technischen Arbeitsschutz und
Anlagenbezogenen Immissionsschutz ist dies gegeben: Die im Vorfeld der quan-
titativen Untersuchung gefiihrten Experteninterviews (vgl. Bogumil/Ebinger
2005; Bauer et al. 2007a; Ebinger 2009; Kuhlmann et al. 2011) zeigen, dass das

bahnbundesamt (EBArbSchV, AEG), Wasser- und Schifffahrtsimter (BinSchAufgG).
Diese Sonderfille werden nicht betrachtet.
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technische Aufsichtspersonal aufgrund seines qualifizierten Ausbildungshinter-
grunds, seiner i.d.R. anlagen- oder betriebsbezogenen Gesamtzustindigkeit so-
wie etablierter technischer Standards und anerkannter Vollzugspraxen des Fachs
oft iber eine deutlich hohere fachliche Kompetenz verfiigt, als das meist fach-
fremden Leitungspersonal, dem sie unterstellt sind.'” (4) Hohe politische Sali-
enz: Die Tatigkeit von Arbeits- und Immissionsschutzverwaltungen weist eine
hohe politische Salienz auf, d.h. sie steht aufgrund ihrer konflikttrachtigen Natur
unter besonderer Beobachtung der Offentlichkeit oder zumindest der Politik (vgl.
Pollitt et al. 2004: 256f., 266; Elder/Page 1998; Gormley/Balla 2004). Dies ist
auf den dilemmatischen Charakter ihrer Rolle zuriickzufiihren (vgl. Mayntz
1978; Bauer et al. 2007a; Ebinger/Bogumil 2008: 21f.): Einerseits sollen durch
moglichst konsequente Uberwachung und Normdurchsetzung die Gefahren fiir
Mensch und Umwelt minimiert werden, andererseits sollen die in einem globalen
Wettbewerb stehenden Unternehmen moglichst wenig belastet und nicht durch
rigide Kontrollen sowie strenge Auflagen “gegéngelt” werden. Die hohe Salienz
dieser Aufgabenbereiche zeigt sich auch in ihrer Betroffenheit von den jiingeren
Verwaltungsreformen der Lander (vgl. Ebinger 2009). In dieser Situation des
prinzipiell hohen politischen Drucks kann analysiert werden, wie bestimmte
strukturelle oder prozessuale Erklarungsfaktoren die Wahrnehmung der eigenen
Handlungsspielrdaume der vollziehenden Verwaltung beeinflussen.

Die beschriebene Konstellation pradestiniert die Gewerbeaufsichtsverwaltung
als Untersuchungsfall zur Beantwortung der hier gestellten deskriptiven und ana-
lytischen Forschungsfragen. Die Arbeits- und Immissionsschutzverwaltung dien-
ten bereits hdufiger als Referenzfille fiir Analysen zur Funktionsweise der o6f-
fentlichen Verwaltung. Bisherige Studien konzentrieren sich jedoch primér auf
qualitative Beschreibungen, so dass diese Untersuchung eine neue Sichtweise
darstellt (vgl. Mayntz 1978; Windhoff-Héritier 1980; Dose 1997; Jost 1998;
Lowry 1992; Pautz 2008). Im Folgenden soll kurz in Entstehungsgeschichte und
Aufgaben der Gewerbeaufsicht eingefiihrt werden, um die charakteristischen Be-
sonderheiten dieses Aufgabenfeldes zu verdeutlichen.

103 In Aufgabenfeldern, die durch hoch arbeitsteilige und standardisierte Masseverfahren ge-
prigt sind, ist dies nicht der Fall (vgl. Kuhlmann et al. 2011). Der einzelne Mitarbeiter
auf der Vollzugsebene ist hier oft verwaltungsfachlich geschult und/oder bearbeitet ledig-
lich einen Teilschritt des Leistungserstellungsprozesses, so dass eine Gesamtbewertung
des produzierten Outputs sowie der Strukturen und Prozesse kaum moglich ist.
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5.2.1. Kurze Entstehungsgeschichte der Gewerbeaufsicht

Die Wurzeln der Gewerbeaufsicht liegen in der Boomzeit der Industrialisierung
in der ersten Hélfte des 19. Jahrhunderts. Sie spiegeln die Interessen des Feudal-
staats — die Erhaltung der Wehrtauglichkeit der schon friith von prekéren Arbeits-
bedingungen gezeichneten Kinder und Jugendlichen sowie den Schutz der Ar-
beitskraft der Industriearbeiter. Da die Kommunen diese Vorgaben nicht durch-
setzen konnten, wurde die Aufgabe des Arbeiterschutzes relativ schnell an staat-
liche Behorden iibertragen (Weber 1988: 90ff.). Wiahrend schon 1884 der
Grundstein fiir das noch heute existierende duale Aufsichtssystem staatlicher
Gewerbeaufsicht (Arbeits- und Gesundheitsschutz) und branchenbezogener Be-
rufsgenossenschaften (Unfallverhiitung) gelegt wurde (vgl. Ayall 2002: 410),
dauerte es noch bis nach dem Zweiten Weltkrieg bis ein umfassender und pro-
phylaktischer Arbeitsschutz gesetzlich verankert und auch tatsachlich vollzogen
wurde. Seit den 1970er Jahren gewann zusétzlich eine unmittelbar soziale und
mitarbeiterbezogene Perspektive an Bedeutung, so dass der soziale Arbeitsschutz
(primér Arbeitszeitregelungen, Mutter- und Jugendschutz, Suchtpravention) (vgl.
LeBwing et al. 2004) den technischen Arbeitsschutz ergidnzt. Zur selben Zeit
riickten auch Umweltschutzaspekte in das Bewusstsein der Offentlichkeit, so
dass sich der Bereich des Anlagenbezogenen Immissionsschutzes schnell zur
gleichwertigen zweiten S#ule innerhalb der Gewerbeaufsichtsverwaltung entwi-
ckelte. Eine Sensibilisierung fiir die Sicherheit von Konsumenten fiihrte schlief3-
lich gegen Ende des 20. Jahrhunderts zur Profilierung der Sparte Produktsicher-
heit (Technischer Verbraucherschutz). Gleichzeitig riickten auch psychische Be-
lastungen am Arbeitsplatz in den Fokus des sozialen Arbeitsschutzes.'®

5.2.2. Aufgabenfeld Technischer Arbeitsschutz

Der Sammelbegriff Arbeitsschutz biindelt verschiedene Rechtsgrundlagen, wel-
che die physische und psychische Unversehrtheit von Beschiftigten sicherstellen
sollen. Dazu zdhlen vorrangig das Arbeitsschutzgesetz (Gesetz iiber die Durch-
fiihrung von Mafinahmen des Arbeitsschutzes zur Verbesserung der Sicherheit
und des Gesundheitsschutzes der Beschéftigten bei der Arbeit (ArbSchG), das
Arbeitssicherheitsgesetz (ASiG) und das Chemikaliengesetz (ChemG). Der Fo-
kus der Untersuchung umfasst ausschlielich den Vollzug des Technischen Ar-
beitsschutzes, welcher vorrangig durch das Arbeitsschutzgesetz (ArbSchG) si-
chergestellt werden soll. Das ArbSchG regelt solche Gefahrdungen von Beschéf-

104 Zur Entwicklung des Arbeitsschutzes in Deutschland vgl. Weber (1988), Simons (1997);
zum Immissionsschutz vgl. Wietfeld (2003), Dose (1997: 135-197).
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tigten, ,,[...] die durch die Gestaltung des Arbeitsplatzes [...], physikalische,
chemische und biologische Einwirkungen, [...] Arbeitsmittel, [...] Arbeits- und
Fertigungsverfahren und [...] unzureichende Qualifikation und Unterweisung™
entstehen konnen (§ 5 Abs. 3 ArbSchG). Kern des Gesetzes ist die Verpflichtung
des Arbeitgebers, die Arbeitsbedingungen seiner Beschéftigten und die damit
verbundenen Gefahrdungen zu ermitteln und entsprechende Maflnahmen des Ar-
beitsschutzes vorzunehmen (§ 5 Abs. 1 ArbSchG). Das Gesetz legt auch explizit
die behordliche Zustidndigkeit als ,,staatliche Aufgabe® fest (§ 21 Abs. 1 Arb-
SchG). Die zustéindigen Behdrden kdnnen vom Arbeitgeber zu Uberwachungs-
zwecken notwendige Auskiinfte und Unterlagen einfordern (§ 22 Abs. 1 Arb-
Sch@G), Betriebsbesichtigungen vornehmen (§ 22 Abs. 2 ArbSchG) und MaB-
nahmen zur Erreichung von Gesetzeskonformitét oder zur Abwendung von Ge-
fahren verlangen (§ 22 Abs. 3 ArbSchG). Hierbei werden abhéngig von Schwere
des Missstandes und der Kooperationsbereitschaft des Arbeitgebers nicht-
sanktionierte Revisions- und Besichtigungsschreiben, Anordnungen oder
Zwangsmafinahmen eingesetzt.

5.2.3. Aufgabenfeld Anlagenbezogener Immissionsschutz

Zentrale Rechtsgrundlage des Immissionsschutzes in der Bundesrepublik
Deutschland ist das 1974 erlassene und seitdem vielfach modifizierte Bundes-
Immissionsschutzgesetz (Gesetz zum Schutz vor schidlichen Umwelteinwirkun-
gen durch Luftverunreinigungen, Gerdusche, Erschiitterungen und dhnliche Vor-
ginge, BImSchG). Es dient dazu, ,,Menschen, Tiere und Pflanzen, den Boden,
das Wasser, die Atmosphire sowie Kultur- und sonstige Sachgiiter vor schédli-
chen Umwelteinwirkungen zu schiitzen und dem Entstehen schiadlicher Umwelt-
einwirkungen vorzubeugen® (§ 1 BImSchG). Seine Regelungsinhalte haben An-
lagenbezug (Genehmigungspflichten), Gebietsbezug (pflichtige Emissionskatas-
ter und Luftreinhalteplane) und Produktbezug (Regelung der Beschaffenheit von
Substanzen und Erzeugnissen). Der Gesetzestext wird durch 39 Verordnungen
zu seiner Durchfiihrung erginzt und konkretisiert (BMU 2011).'% Alleine schon
die Zahl der ergénzenden Rechtsgrundlagen verdeutlicht die Breite des Feldes.
Zur Fokussierung werden zur Beantwortung der hier gestellten deskriptiven und
analytischen Forschungsfrage ausschlieBlich jene Mitarbeiter in das Sample auf-
genommen, die im Vollzug des Anlagenbezogenen Immissionsschutzes tatig
sind. ,,Anlagen® nach § 5 Abs. 3 BImSchG sind

105 Seine Entstehungsgeschichte und die wichtigsten gesetzlichen und untergesetzlichen Re-
gelungen erlautert Dose (1997: 135-197) im Detail.
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,»1. Betriebsstitten und sonstige ortsfeste Einrichtungen, 2. Maschinen, Geréte und sonsti-
ge ortsverdnderliche technische Einrichtungen sowie Fahrzeuge, soweit sie nicht der Vor-
schrift des § 38 unterliegen, und 3. Grundstiicke, auf denen Stoffe gelagert oder abgelagert
oder Arbeiten durchgefiihrt werden, die Emissionen verursachen konnen, ausgenommen
offentliche Verkehrswege.*
Die Zahl solcher Anlagen ist in der Bundesrepublik uniiberschaubar und nicht
statistisch erfasst.'®® Der Schwerpunkt der Arbeit der Vollzugsbehorden liegt in
der Genehmigung und Uberwachung genehmigungsbediirftiger Anlagen. Zwar
miissen auch nichtgenehmigungsbediirftige Anlagen dem BImSchG entsprechen
— also bspw. auf dem neuesten Stand hinsichtlich ihrer immissionsmindernden
Technik sein — allerdings wird die Einhaltung der Vorschrift fiir diese Anlagen-
typen nach einhelliger Aussage aller befragten Vollzugsmitarbeiter aufgrund feh-
lender Ressourcen de facto nicht {iberwacht. Der Schwerpunkt der Arbeit der
Immissionsschutzbehorden liegt auf den (bekannten) genehmigungsbediirftigen
Anlagen, da diese
,»[.-.] in besonderem Mal3e geeignet sind, schddliche Umwelteinwirkungen hervorzurufen
oder in anderer Weise die Allgemeinheit oder die Nachbarschaft zu gefdhrden, erheblich
zu benachteiligen oder erheblich zu beldstigen [...]* (§ 4 Abs. 1 BImSchG).
Definiert wird dieser Status abhdngig von Anlagenart und Produktionsmenge
durch die Vierte Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-Immissionsschutz-
gesetzes (Verordnung liber genehmigungsbediirftige Anlagen, 4. BImSchV).

Den Immissionsschutzbehoérden fallt die Aufgabe zu, das Genehmigungsver-
fahren (im Zusammenspiel mit anderen zustdndigen Behorden insbesondere aus
dem Umweltbereich) durchzufiihren, die zulassungskonformen Errichtung zu
priifen und den Betrieb hinsichtlich der Einhaltung der immissionsschutzrechtli-
chen Vorschriften zu iiberwachen (§§ 6, 13, 52 BImSchG). Bei der Uberwa-
chung verfiigen sie iiber analoge Rechte und Moglichkeiten wie im vorausge-
henden Abschnitt (vgl. Kapitel 5.2.2) fiir den Arbeitsschutz beschrieben. Kommt
ein Betreiber seinen Pflichten nicht nach, so kann der Betrieb zeitweilig unter-
sagt (§ 20 BImSchG) und ein BuBigeld verhdngt werden (§ 62 BImSchG).

5.3 Datengrundlage

Empirische Forschung héngt von Daten- und Feldzugéngen ab. Durch die Ent-
scheidung fiir einen subnationalen Institutionenvergleich gelingt zwar die Kon-

106 Die genaue Zahl dieser Anlagen lésst sich nur schétzen, der Bund fiir Umwelt und Natur-
schutz (BUND) ermittelte in einer 2006 durchgefiihrten Erhebung in der Bundesrepublik
iber 25.000 Anlagen, die nach der 11. BImSchV. emmissionserkidrungspflichtig sind. Da
die Adressaten der beiden Verordnungen nur leicht abweichen, wird diese Zahl als grober
Anhaltspunkt fiir die nach der 4. BlmschV genehmigungspflichtigen Anlagen genutzt.
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trolle wesentlicher Rahmenbedingungen, diese enthebt jedoch nicht von der
Notwendigkeit, vergleichbare Daten in bestehenden Datenbestéinden ausfindig zu
machen oder zu generieren. Die quantitative Organisationsforschung greift auf
ein breites Spektrum an Datenquellen zuriick (vgl. Lynn et al. 2000: 252ff.):
Makrookonomische Strukturdaten, Dokumentenanalysen, die Ergebnisse staatli-
cher Performance Measurement Programme, standardisierte Befragungen unter-
schiedlicher Akteursgruppen sowie die Kodierung von offenen Interviews oder
Fallstudien. Haufig kombinieren Forscher Daten aus verschiedenen Quellen, um
die Datenbasis zu erhdéhen (vgl. Lynn et al. 2000: 256). Alle diese Datenquellen
bringen eigene Erhebungsprobleme mit sich und sind hinsichtlich ihrer Interpre-
tierbarkeit begrenzt (vgl. Pollitt 2000: 187). Dariiber hinaus machte die Diskus-
sion des theoretischen Modells deutlich, dass eine verhdltnismaBig groe Zahl an
unterschiedlichsten Konstrukten beriicksichtigt werden muss (vgl. Kapitel 4).
Aufgrund dieser Erhebungsprobleme und -grenzen werden in den folgenden Ab-
schnitten diverse Datenquellen vorgestellt und deren Vor- sowie Nachteile fiir
die Forschungsfragen diskutiert. Darauf aufbauend wird die Auswahl der hier
verwendeten der Datenquelle begriindet.

5.3.1. Verfiigbare Datenbesténde

Die im Vorfeld dieser Forschung durchgefiihrten Fallstudien im Umweltbereich
zeigen, dass keine fiir den Test der im Kausalmodell postulierten Zusammenhén-
ge addquaten Datenbesténde iiber die Tétigkeit der Arbeitsschutz- und Immissi-
onsschutzverwaltung vorliegen. Zwar wird in beiden Bereichen flichendeckend
ein breiter Kanon von Output-Daten statistisch erfasst.'”” Allerdings sind diese
Daten nur fiir den Bereich des Arbeitsschutzes o6ffentlich zugénglich. Hier
schreibt die Labour Inspection Convention No. 81 der International Labour Or-
ganization (ILO) von 1947 vor, dass in einem Jahresbericht eine umfangreiche
Statistik tiber in den Zustdndigkeitsbereich fallende Betriebe ecinerseits sowie
iiber die Ausstattung und die Dienstgeschifte der Arbeitsschutzverwaltungen an-
dererseits verdffentlicht werden muss.'™ Der Versuch, analoge Daten fiir den
Bereich der Immissionsschutzverwaltung direkt von den Landesministerien zu
erhalten, scheiterte zum einen an den individuellen Organisationsmodellen in-

107 Bearbeitete Anfragen und Beschwerden, Genehmigungen einschlieSlich Anlagentyp und
Bearbeitungsdauer, Auflendiensttitigkeiten und Revisionen, Beanstandungen, Revisions-
schreiben und sogar verhingte Strafen werden dokumentiert.

108 Vgl. die nationale Umsetzung in § 23 Abs. 4 ArbSchG und die entsprechenden Tabellen-
anhénge der jéhrlich erscheinenden Arbeitsschutzberichte der Lander.
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nerhalb der einzelnen Léander.'” Zum anderen zeigte sich, dass in den Lindern
nur geringes Interesse besteht, leistungsbezogene Informationen jenseits der ge-
setzlichen Anforderungen zu verdffentlichen oder auch nur zu sammeln, vermut-
lich da dieses Anhaltspunkte fiir — von Behérden und Landesregierungen nicht
kontrollierbare Vergleiche — bieten konnte.

Aber auch der auf den ersten Blick vielversprechende Datenbestand im Be-
reich des Arbeitsschutzes weist Probleme auf, die seine Nutzbarkeit stark einen-
gen: Erstens erwiesen sich die berichteten Mitarbeiterzahlen der Verwaltungen
als nicht vergleichbar, da keine klare Zuordnung der Mitarbeiter in jenen Lén-
dern mdglich ist, in denen eine integrierte — d.h. Arbeits- und Immissionsschutz
unter einem Dach vereinende Gewerbeaufsicht — existiert. In Tabelle 1 des Ta-
bellenanhangs der Arbeitsschutzberichte wird dann i.d.R. der gesamte Bestand
an Gewerbeaufsichtsbeamten angefiihrt.'"® Diese Zahlen unterscheiden sich in
ihrer Bedeutung damit stark von jenen, die aus Landern mit eigenstindiger Ar-
beitsschutzverwaltung berichtet werden. Zweitens weicht Baden-Wiirttemberg
bei der fiir eine Leistungsbewertung zentralen Darstellung der geleisteten
Dienstgeschdfte in Betriebsstitten (Tabelle 3.1 im Tabellenanhang der Berichte)
von der einheitlichen, in allen anderen Landern angewandten Systematik ab. Ne-
ben modifizierten Formulierungen und Kategorisierungen werden in Baden-
Wiirttemberg auch einzelne, potenziell als Leistungsindikatoren geeignete Daten
nicht berichtet. So fehlt etwa die differenzierte Auflistung der auf Eigeninitiative
und der auf Anlass vollzogenen AuBlendiensttitigkeiten. Begriindet wird dieses
Abweichen vom bundeseinheitlichen Standard mit der Reduzierung von biiro-
kratischem Aufwand. Fiir Baden-Wiirttemberg ist damit jedoch nicht mehr nach-
vollziehbar, in welchem Grad die Gewerbeaufsichtsverwaltung ihrer zentralen
Aufgabe der Privention und Sensibilisierung durch Aufsichtstitigkeit in Be-
triebsstitten nachkommt.''" Drittens zeichnen sich nach Einschitzung von im
Zuge der Instrumentenentwicklung befragten Vollzugsmitarbeitern und Vertre-
tern der einschldgigen berufsstindischen Organisationen die iiber eine derartige
verpflichtende Statistik gewonnenen Daten durch eine geringe Validitit und

109 So teilten Ministerien verschiedener Lénder als Antwort auf die Datenanfrage mit, dass
man aus politischen Griinden keine Zahlen nennen wolle, dass aufgrund kommunaler
(Teil-) Zustandigkeit derartige Zahlen nicht existierten oder dass aufgrund der umfassen-
den Zustandigkeit der Umweltschutzingenieure eine Zuordnung nicht moglich sei.

110 Vgl. bspw. Ministerium fiir Umwelt, Forsten und Verbraucherschutz sowie Ministerium
fiir Arbeit, Soziales, Gesundheit, Familie und Frauen des Landes Rheinland-Pfalz (2010:
120); Ministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, Familien und Senioren Baden-
Wiirttemberg (2010: 70)

111 Gerade im Kontext der in Baden-Wiirttemberg im Jahr 2005 durchgefiihrten Kommunali-
sierung der Gewerbeaufsichtsverwaltung (vgl. Bogumil/Ebinger 2005; Ebinger/Bogumil
2008) ist eine derartige Verschleierung von Vollzugsleistung — und damit ggf. von Kapa-
zitéts- oder Steuerungsproblemen — kritisch zu hinterfragen.
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Vergleichbarkeit aus. Je nach Organisationsform wird selbst innerhalb eines
Landes und bei vergleichbaren Zustiandigkeitsgebieten von extremen Varianzen
in den dokumentierten Tétigkeiten berichtet, etwa zu nicht-anlassbezogenen
Kontrollen im AuBendienst. Teilweise wéren hier nach Aussage der befragten
Experten Abweichungen um ,,bis zu Faktor zehn zu beobachten gewesen. Diese
Differenzen seien zwar nicht auf Falschaussagen zuriickzufiihren, wohl aber auf
bewusst oder unbewusst unterschiedliche Interpretationen der Erfordernisse der
Statistik. Sie konnen zumindest zum Teil auch mit dem auf den Verwaltungen
lastenden Leistungs- und Vergleichsdruck erklart werden und entsprechen so den
bekannten Reaktion der Biirokratie (und aller anderen Organisationen mit schwer
zu erfassenden Leistungen) auf Versuche der Leistungsmessung (vgl. Hood
2006; Jann/Jantz 2008). SchlieBlich geben die berichteten Output-Daten weder
Auskunft iiber den mit einzelnen Verfahren verbundenen Aufwand noch iiber
verwaltungsinterne Prozesse.

Zusammenfassend betrachtend erweisen sich die iiber verfiigbare offizielle
Statistiken sowie liber im Rahmen der Untersuchung durchgefiihrte offizielle
Anfragen zu beschaffenden Daten fiir die hier verfolgten deskriptiven und analy-
tischen Forschungsfragen und die gewéhlten Untersuchungseinheiten als nur
sehr begrenzt verwendbar. Deshalb wird zur Generierung einer nutzbaren Daten-
grundlage auf (a) eigene Dokumentenanalysen, (b) die Befragung der Mitarbeiter
in einem standardisierten Survey sowie (c) erginzende Einzelinterviews zuriick-
gegriffen. Dabei dient die Dokumentenanalyse insbesondere zum Zusammentra-
gen von Informationen zu Merkmalen der inneren und &ufleren Organisations-
strukturen der Arbeits- und Immissionsschutzverwaltungen der Lénder. Hierzu
wurden auf den Internetportalen der Landesministerien sowie der einschldgigen
Berufsverbinde und Fachgewerkschaften die Dokumentationen der grundlegen-
den Aufbauorganisationen analysiert und kategorisiert. Die Einzelinterviews wa-
ren notwendig, um Uber die Erfahrungen der fritheren Fallstudien und die Er-
kenntnisse der Dokumentenanalyse hinaus ldnderspezifische Fragen zu beant-
worten. Zudem ermdglichen die Interviews, Informationen zugrundeliegender
Prozesse und Mechanismen zu erheben.
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5.3.2. Umfrage

Den Kern der Datengenerierung stellt eine fragebogenbasierte Umfrage dar, wel-
che hier kurz skizziert wird.

5.3.2.1 Zielgruppe der Erhebung

Zielgruppe der Untersuchung ist entsprechend des oben (vgl. Kapitel 5.2) erldu-
terten Ansatzes die Fachebene des Technischen Arbeitsschutzes und des Anla-
genbezogenen Immissionsschutzes. Als Grundgesamtheit sind alle Mitarbeiter
definiert, die voll ausgebildet und unmittelbar im Vollzug des Technischen Ar-
beitsschutzes und/oder des Anlagenbezogenen Immissionsschutzes (Genehmi-
gung und Uberwachung) von genehmigungspflichtigen Anlagen entsprechend 4.
BImSchV titig sind.'”? Die Zustindigkeitsverteilung stellt sich in den Flichen-
landern fiir die beiden betrachteten Arbeitsbereiche — stark vereinfacht und auf
die wesentlichen Aufgaben verkiirzt folgendermaBen dar (vgl. Tabelle 5):'"

e  Baden-Wiirttemberg: Hier wurde auch nach der Verwaltungsreform
2005 und der damit einhergehenden Auflosung der Gewerbeaufsichts-
amter das Prinzip des gemeinsamen Vollzugs von Technischem Arbeits-
schutz und Anlagenbezogenem Immissionsschutz beibehalten. Dabei
sind die vier Regierungsprésidien als hohere Immissionsschutzbehdrden
entsprechend eines ,,Zaunprinzips*“ (vgl. Kiebele 2005) grundsétzlich fiir
Betriebsgeldnde mit ,,mindestens eine[r] Anlage nach Anhang I der
Richtlinie 96/61/EG* oder ,,mindestens ein Betriebsbereich nach § 3
Abs. 5a BImSchG* sowie fiir Strahlen- und Mutterschutz zustdndig. Die
unteren Verwaltungsbehorden in den Stadt- und Landkreisen verantwor-
ten die weiteren Betriebsgeldnde (§ 2 Abs. 2, 3 ImSchZuVO Baden-
Wiirttemberg).

112 Nicht beriicksichtigt werden Mitarbeiter, die (1) in Ausbildung, dauerhaft freigestellt,
entlichen oder erkrankt, oder (2) in politisch-strategisch fithrenden oder ausschlie8lich
fachlich beratenden Einheiten (Ministerien, Obere Fachbehorden der Ressortforschung),
oder (3) fihrenden oder administrativen Positionen jenseits der operativen Ebene, oder
(4) iberwiegend in anderen, auch wenn angrenzenden oder verflochtenen Tétigkeitsbe-
reichen wie sozialer Arbeitsschutz, Abfallwirtschaft, Altlasten, Strahlenschutz, kleiner
Immissionsschutz, Gewésserschutz, Produktsicherheit etc., oder (4) in ausschlieBlich ad-
ministrativ-zuarbeitender Funktion (Sekretariats-/Registraturdienste) tatig sind.

113 Fiir eine detaillierte Beschreibung der ReformmafBnahmen und Entwicklungen im Be-
reich der Umweltverwaltungen der Lander vgl. Ebinger (2009).
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Arbeitsschutzverwaltung

Immissionsschutzverwaltung
(4. BImSchV)

Baden-Wiirttemberg

4 Regierungsprasidien, 35 Landkreise, 9 Stadtkreise

Gewerbeaufsichtsamter bei

Gewerbeaufsichtsdmter bei 7 Regie-

Bayern . rungen, 71 Kreisverwaltungs-
7 Regierungen behorden, 25 kreisfreie Stadte
Brandenburg Landesamt fiir Arbeitsschutz Landesumweltamt
Regierungsprésidien Gieen und
Hessen Kassel, Fachzentrum Arbeits- 3 Regierungsprasidien
schutz im Regierungsprasidium [21 Landkreise, 5 kreisfreie Stadte]*
Darmstadt
Mecklenburg- Landesamt fiir Gesundheit 4 Staatliche Amter fiir Landwirtschaft
Vorpommern und Soziales und Umwelt
Niedersachsen 10 Staatliche Gewerbeaufsichtsdmter

Nordrhein-Westfalen

5 Bezirksregierungen

5 Bezirksregierungen
30 Kreise, Stadteregion Aachen,
22 kreisfreie Stiadte

Rheinland-Pfalz

2 Struktur- und

Genehmigungsdirektionen

2 Struktur- und
Genehmigungsdirektionen,
24 Landkreise, 12 kreisfreie Stadte

Saarland

Landesumweltamt (Landesbetrieb nach § 26 LHO)

Sachsen

Landesdirektion Dresden

3 Landesdirektionen
10 Landkreise und 3 kreisfreie Stadte

Sachsen-Anhalt

Landesamt fiir Verbraucherschutz

Landesverwaltungsamt
11 Landkreise, 3 kreisfreie Stadte

Schleswig-Holstein

Staatliche Arbeitsschutzbehorde
bei der Unfallkasse Nord

Landesamt fiir Landwirtschaft, Um-
weltschutz u. Landliche Rdume

Thiiringen

Landesbetrieb fiir Arbeitsschutz
und tech. Verbraucherschutz**

Thiiringer Landesverwaltungsamt
17 Landkreise, 6 kreisfreie Stiadte

Tabelle 5: Arbeits- und Immissionsschutzbehorden der Lander

Anmerkungen: Eigene Darstellung; *Die hessischen Landkreise und kreisfreien Stidte
vollziehen nur einen kleinen Teil der Immissionsschutzaufgaben nach der 4. BImSchV
und werden deshalb nicht weiter berticksichtigt; **Kein Landesbetrieb nach § 26 LHO.
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Bayern: Die Gewerbeaufsichtsdmter bei den sieben Regierungen sind
vollumfanglich fiir den Technischen Arbeitsschutz zustindig (GewA Ae-
ZuOrgV Bayern). Im Anlagenbezogenen Immissionsschutz sind die sie-
ben Regierungen laut bayerischem Immissionsschutzgesetz zustindig
nach §§ 4 bis 21 BImSchG ,.fiir Anlagen der 6ffentlichen Versorgung
zur Erzeugung von Strom, Dampf, Warmwasser, Prozesswérme oder er-
hitztem Abgas durch den Einsatz von Brennstoffen in einer Verbren-
nungseinrichtung, ausgenommen Anlagen zum Einsatz von Biogas und
von naturbelassenem Holz mit einer Feuerungswérmeleistung von weni-
ger als 10 MW, sowie fiir Elektroumspannanlagen der 6ffentlichen Ver-
sorgung mit einer Oberspannung von 220 Kilovolt oder mehr einschlief3-
lich der Schaltfelder” (BaylmSchG, Art. 1, Abs. 1). Fiir die iibrigen An-
lagen sind die Kreisverwaltungsbehdrden zustindig.

Brandenburg: Das Landesamt fiir Arbeitsschutz (LAS) mit einem Zent-
ralbereich und drei Regionalbereichen ist fiir den Technischen Arbeits-
schutz zustidndig (§ 1 ASZV Brandenburg). Fiir den Vollzug des Anla-
genbezogenen Immissionsschutzes ist das Landesamt fiir Umwelt, Ge-
sundheit und Verbraucherschutz (LUGV) mit drei Regionalabteilungen
und insg. sechs Standorten (den ehemaligen Amtern fiir Immissions-
schutz) verantwortlich (ImSchZV Brandenburg).

Hessen: Die Vollzugsdezernate in den Regierungsprésidien GieBen und
Kassel mit insg. sieben Standorten/Aufsichtsbezirken sind fiir den Voll-
zug des Technischen Arbeitsschutzes wie auch des Anlagenbezogenen
Immissionsschutzes zustindig (§1 ArbSchZV Hessen; §1 ImSchZustVO
Hessen). Im Anlagenbezogenen Immissionsschutz obliegen den Kom-
munen eine Reihe nachrangiger Zustindigkeiten nach §4 ImSchZustVO
und zur Durchfiihrung der Umweltvertraglichkeitspriifung bei der Zulas-
sung eines Vorhabens durch mehrere Behoérden.
Mecklenburg-Vorpommern: Die Aufgaben des Technischen Arbeits-
schutzes werden im Landesamt fiir Gesundheit und Soziales (LAGuS)
als obere Landesbehorde von vier regionalen Dezernaten (an den Stand-
orten der 2006 integrierten Amter fiir Arbeitsschutz und technische Si-
cherheit) in Neubrandenburg, Rostock, Schwerin und Stralsund vollzo-
gen (ArbSch ZustVO Mecklenburg-Vorpommern). Im Anlagenbezoge-
nen Immissionsschutz sind die vier Staatlichen Amter fiir Landwirt-
schaft und Umwelt (StALU) als untere Landesbehdrden mit zehn
Dienststellen fiir Genehmigungen und Uberwachung zustindig (ImSch-
ZustVO Mecklenburg-Vorpommern). Diese gingen aus den Staatlichen
Amtern fiir Umwelt und Natur (STAUN) in Schwerin, Rostock, Stral-
sund und Neubrandenburg hervor und integrierten 2010 auch die sechs
ehemaligen Amter fiir Landwirtschaft.
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Niedersachsen: Der Vollzug von Technischem Arbeitsschutz und Anla-
genbezogenem Immissionsschutz erfolgt integriert durch die zehn staat-
lichen Gewerbeaufsichtsamter (ZustVO-Umwelt-Arbeitsschutz Nieder-
sachsen).

Nordrhein-Westfalen: Die Zusténdigkeiten im Technischen Arbeits-
schutz werden seit der Eingliederung der Staatlichen Amter fiir Arbeits-
schutz (StAfA) im Zuge der Verwaltungsreform 2007 in den fiinf Be-
zirksregierungen vollzogen (ZustVO ArbtG Nordrhein-Westfalen). Im
Bereich des Technischen Immissionsschutzes sind seit der Aufldsung
der Staatlichen Umweltdmter im Jahr 2007 und der Kommunalisierung
wesentlicher Zustindigkeiten im Umweltrecht im Jahr 2008 die fiinf Be-
zirksregierungen beim Vorliegen von Anlagen mit besonderer Umwelt-
relevanz (Anhang I ZustVU Nordrhein-Westfalen) vollumfassend fiir
das Betriebsgeldnde zustindig (§ 2 Abs. 1 bis 3 ZustVU Nordrhein-
Westfalen). Fiir alle anderen Anlagen sind die Kreise und kreisfreien
Stidte zusténdig (§ 1 Abs. 3 ZustVU).

Rheinland-Pfalz: Die Zustindigkeiten im Technischen Arbeitsschutz
werden von den Struktur- und Genehmigungsdirektionen Nord und Stid
mit den fiinf Regionalstellen Gewerbeaufsicht in Idar-Oberstein, Kob-
lenz, Mainz, Neustadt und Trier vollzogen (AGSchZuVO Rheinland-
Pfalz). Der Vollzug des Anlagenbezogenen Immissionsschutzes erfolgt
fiir Anlagen mit besonderer Umweltrelevanz ebenfalls durch die ge-
nannten Struktur- und Genehmigungsdirektionen und deren Regional-
stellen. Alle anderen Anlagen fallen in die Zusténdigkeit der Kreise und
kreisfreien Stidte (Anlage zu §1 ImSchZuVO Rheinland-Pfalz).
Saarland: Technischer Arbeitsschutz und Anlagenbezogener Immissi-
onsschutz werden im Saarland durch das Landesamt fiir Umwelt- und
Arbeitsschutz (LUA) vollzogen (ZVO-BImSchG-TEHG Saarland). Die-
ses wird seit 2006 als Landesbetrieb nach § 26 LHO gefiihrt.

Sachsen: Die Zustindigkeit im Technischen Arbeitsschutz lag bis Feb-
ruar 2012 bei der Landesdirektion Dresden mit Auf3enstellen in Bauzen,
Chemnitz, Gorlitz Leipzig und Zwickau (SachsArbSchZuVO). Die 2008
im Zuge einer umfassenden Funktional- und Kreisgebietsreform als
Nachfolgeorganisation der Regierungsprésidien gegriindeten Landesdi-
rektionen wurden zum 1. Mérz 2012 zu einer Landesdirektion Sachsen
mit Hauptsitz in Chemnitz und AuBenstellen in Leipzig und Dresden
verschmolzen (SachsStOG). Im Bereich des Anlagenbezogenen Immis-
sionsschutzes fallen in die Zustidndigkeit der Landesdirektion lediglich
Betriebsbereiche nach § 3 Abs. 5a BImSchG (Seveso-II-Richtlinie) so-
wie in Anlage 1 des Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz (TEHG) ge-
nannte Anlagen (§3 SachsImSchZuVO). Fiir den Grofiteil der Vollzugs-
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aufgaben einschlieBlich Genehmigung und Uberwachung sind die Land-
kreise und Kreisfreien Stidte zustindig.

Sachsen-Anhalt: Die Zustandigkeiten im Technischen Arbeitsschutz
werden von Fachbereich 5 des Landesamts fiir Verbraucherschutz voll-
zogen, in welchem 2002 das ehemalige Landesamt fiir Arbeitsschutz
und die Staatlichen Gewerbeaufsichtsémter (Dezernate 53-57) aufgin-
gen. Der Vollzug des Anlagenbezogenen Immissionsschutzes erfolgt fiir
Anlagen der Spalte 2 der 4. BImSchV mit Ausnahme Storfallanlagen
und UVP-pflichtigen Genehmigungen durch die Landkreise und Kreis-
freie Stddte, alle sonstigen Anlagen werden durch das Landesverwal-
tungsamt genehmigt und iiberwacht (ZustVO GewAIR Sachsen-Anhalt).
Schleswig-Holstein: Das Landesamt fiir Gesundheit und Arbeitssicher-
heit (LGASH) wurde zum 1. Januar 2008 einschlieBlich der Aufgaben
des Technischen Arbeitsschutzes als Staatliche Arbeitsschutzbehdrde
bei der Unfallkasse Nord (StAUK) in selbige integriert. Diese Integrati-
on hoheitlicher Aufgaben in eine rechtsfdhige landesunmittelbare Kor-
perschaft des 6ffentlichen Rechts stellt bundesweit einen Sonderfall dar.
Fiir den Vollzug des Anlagenbezogenen Immissionsschutzes ist im We-
sentlichen das Landesamt fur Landwirtschaft, Umweltschutz und Léand-
liche Rdume (LLUR) zustindig (ImSchV-ZustVO Schleswig-Holstein).
Thiiringen: Hier ist fir den Vollzug des Technischen Arbeitsschutzes
der Landesbetrieb fiir Arbeitsschutz und technischen Verbraucherschutz
(TLAtV) zusténdig (§1 ThiirASZustVO), dessen Dezernate 3-6 als Re-
gionalinspektionen in der Fliache ausgestaltet sind. Trotz der entspre-
chenden Benennung ist der Landesbetrieb nicht nach §26 LHO verfasst.
Im Bereich des Anlagenbezogen Immissionsschutzes ist das Thiiringer
Landesverwaltungsamt fiir Genehmigungen oder wesentliche Anderun-
gen von Anlagen der Spalte 1 des Anhangs der 4. BImSchV zustindig
(§3 ThiirBImSchGZVO). Fiir die Genehmigung von Anlagen nach Spal-
te 2 des Anhangs der 4. BImSchV sowie die Uberwachung des Betriebs
aller genehmigungsbediirftigen Anlagen sind die Landkreise oder kreis-
freien Stidte unter Einbezug der Fachbehdrden (sog. integrierte Uber-
wachung) zustindig. Zum 01.01.2013 wurde das TLAtV gemeinsam mit
dem Landesamtes fiir Lebensmittelsicherheit und Verbraucherschutz
(TLLV) in ein Thiiringer Landesamt fiir Verbraucherschutz iiberfiihrt.
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5.3.2.2 Kategorisierung der Behdrden in realtypische Organisationsmodelle

Da letztlich jede der in den Léndern etablierten Behorden hinsichtlich Aufga-
benportfolio, dulerer und innerer Organisation sowie Grofle ein mit keiner ande-
ren Einheit vollstidndig iibereinstimmt, musste eine Reduktion dieser Vielfalt auf
einige wenige stilisierte Organisationsmodelle vorgenommen werden (vgl. Mon-
sees 2005: 14f.). Diese wurden entlang der vier eingefiihrten Behordentypen
Obere Landesbehorden (OLB), Mittelbehdrden (MiB), Untere Landesbehdrden
(ULB) und Kommunale Behorden (KOM) gebildet, wobei Mittelbehorden die
verschiedenen Typen von Mittelinstanzen (vgl. Konzendorf 2000) ebenso zu-
sammenfassen, wie Abgrenzungen hinsichtlich der Rechtsform (Landesbehorde,
Landesbetrieb, Form der Aufgabenwahrnehmung bei Kommunen) aufgrund ihrer
fiir den Vollzug nachrangigen Bedeutung ignoriert wurden. Tabelle 6 zeigt diese
Kategorisierung der beriicksichtigten Behorden aus den 13 Fliachenlédndern.

Immissionsschutzverwaltung

Arbeitsschutzverwaltung fiir Anlagen nach 4. BImSchV

BB: Landesamt fiir Arbeitsschutz
MV: Landesamt f. Gesundheit & Soz.
SL: Landesumweltamt®**

OLB ST: Landesamt fiir Verbraucherschutz BB: Landesumweltamt
SH: Staatliche Arbeitsschutzbehorde bei SL: Landesumweltamt***
der Unfallkasse Nord*
TH: Landesbetrieb fiir Arbeitsschutz
& technischen Verbraucherschutz**
BW: Regierungsprésidien
BW: Regierungsprésidien BY: Gewerbeaufsichtsdmter bei Reg.
BY: Gewerbeaufsichtsdmter bei Reg. HE: Regierungsprasidien
MiB HE: Regierungsprésidien NW: Bezirksregierungen
NW: Bezirksregierungen RP: Struktur- & Genehmigungsdir.
RP: Struktur- & Genehmigungsdir. SN: Landesdirektionen
SN: Landesdirektion Dresden ST: Landesverwaltungsamt

TH: Landesverwaltungsamt

MV: Staatliche Amter fiir
ULB NI: Staatliche Gewerbeaufsichtsdmter Landwirtschaft und Umwelt
NI: Staatliche Gewerbeaufsichtsdmter

BW: Stadt- und Landkreise
BY: Kreisverwaltungsbehorden,
kreisfreie Stadte

NW: Kreise, Stadteregion Aachen,
KOM BW: Stadt- und Landkreise kreisfreie Stadte

RP: Landkreise, kreisfreie Stiadte

SN: Landkreise, kreisfreie Stadte

ST: Landkreise, kreisfreie Stiadte

TH: Landkreise, kreisfreie Stadte

Tabelle 6: Typen von Arbeits-/ Immissionsschutzverwaltungen in den Landern

Anmerkungen: Eigene Darstellung; *an Korperschaft des 6ffentlichen Rechts angeglie-
dert; ** Kein Landesbetrieb nach § 26 LHO, ***Landesbetrieb nach § 26 LHO.
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5.3.2.3 Rekrutierung der Zielgruppe

Die Rekrutierung der identifizierten Respondentengruppe stellt eine bekannte
Schwierigkeit der empirischen Sozialforschung dar (vgl. Schnell 1997). Ange-
sichts der politischen Brisanz einer vergleichenden Performanzerfassung und der
groBBen Zahl an Verwaltungseinheiten und Zielpersonen potenziert sich dieses
Problem im vorliegenden Ansatz im Vergleich zu Erhebungen der allgemeinen
Bevolkerung. Deshalb wurde eine auf zwei Sdulen beruhende Zugangsstrategie
zu der Zielgruppe gewdhlt:

Als erste Séule der Zugangsstrategie wurden systematisch alle relevanten
staatlichen Akteure iiber das Projekt informiert, um eventuelle politische Wider-
stinde zu minimieren So wurden einerseits die Mitglieder der Bund/Ldinder-
Arbeitsgemeinschaft fiir Immissionsschutz und des Lénderausschusses fiir Ar-
beitsschutz und Sicherheitstechnik in Kenntnis gesetzt und um ihre aktive Unter-
stiitzung gebeten. Da diese mit hochrangigen Vertretern aus den Landesministe-
rien besetzten Gremien der bundesweiten Koordination sdmtlicher fachbezoge-
ner Angelegenheiten dienen, war die Zerstreuung etwaiger, das Projekt in Génze
gefdhrdender Vorbehalte auf dieser Ebene von besonderer Bedeutung. Anderer-
seits wurden die fiir Technischen Arbeitsschutz und Anlagenbezogenen Immis-
sionsschutz verantwortlichen Landesministerien (i.d.R. Soziales, Umwelt) auf
Ebene der zustidndigen Abteilungsleiter direkt per Email und Telefon angespro-
chen und um ihr Einverstindnis zu einer Befragung in den nachgeordneten Ver-
waltungseinheiten gebeten. Die Reaktionen aus den Landesministerien waren
hochst unterschiedlich und reichten von Ignoranz, erstaunter Bekundung von
Nichtzusténdigkeit fiir die Belange nachgeordneter Behdrden bis hin zu langwie-
rigen, beide zustidndigen Landesministerien einschlieBende Verhandlungen. Die-
se fiihrten zu teils negativen, teils positiven Bescheiden — oft sogar innerhalb ein
und desselben Landes, und teils zu tatséchlicher aktiver Unterstiitzung des Vor-
habens. Wesentliche Vorbehalte entstammten der Angst, sich in einem Ldinder-
Ranking wiederzufinden oder den Zugang zu unvermutet politisch brisanten In-
formationen freizugeben. Es kann vermutet werden, dass sich fiir Mitarbeiter auf
politisch exponierten Positionen die Strategie, moglichst wenig Information
gleich welcher Art an die Offentlichkeit gelangen zu lassen, bewihrt hat.

Da diese Schwierigkeiten aufgrund der Erfahrung fritherer empirischer Unter-
suchungen bekannt waren, wurde parallel als zweite Sdule der Zugangsstrategie
der Kontakt zur Fachgewerkschaft — der Arbeitskreis Gewerbeaufsicht des Bun-
des der technischen Beamten (BTB) — und dem grofiten Fachverband im Bereich
der Gewerbeaufsichtsverwaltung — dem Verband der deutschen Gewerbeauf-
sichtsbeamten (VAGAB) — gesucht. Die Bundesebene und auch die Mehrheit der
Landesverbinde beider Organisationen konnte fiir die Unterstiitzung des Projekts
gewonnen werden. Einzelne Lénder konnten aufgrund eines zu geringen Organi-
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sationsgrades oder aufgrund der geduBlerten Befiirchtungen, mit einer Teilnahme
an der Untersuchung gegenwirtig laufende Reformprozesse zu verkomplizieren
oder Spannungen zu erh6hen, nicht erreicht werden. Als Voraussetzung fiir eine
Teilnahme formulierten alle Kooperationspartner die Sicherstellung absoluter
Vertraulichkeit der Teilnahme und der individuellen Antworten. Gewahrleistet
wurde diese Anforderung durch die Durchfiihrung einer anonymen Befragung,
bei der Gewerkschaft und Fachverband keine individuellen Kontaktdaten der
Zielgruppe weitergaben, sondern die Befragung selbst iiber ihre geschlossenen
Verteiler administrierten.

5.3.2.4 Vollerhebung

Der Datensatz der Untersuchung wurde mittels (des Versuchs) einer Vollerhe-
bung unter den einschliagigen Mitarbeitern der ausgewihlten Behorden ermittelt.
Die methodisch weniger strittige Option, eine Zufallsstichprobe aus der Grund-
gesamtheit zu ziehen, um pro forma die Voraussetzungen inferenzstatistischer
Verfahren zu erfiillen (vgl. Schnell 1997), wurde aus einer Reihe praktischer
Griinde verworfen: So erschien auf Landerebene eine zufillige Ziehung untaug-
lich, da zum einen sichergestellt sein musste, dass Varianz auf jeder der theore-
tisch identifizierten strukturellen Erklédrungsvariablen vorliegt, zum anderen da-
bei jede Auspriagung iiber mindestens zwei Lénder erfasst werden sollte, um Va-
rianz jenseits von Landereffekten zu erreichen. Ein diese Anforderungen erfiil-
lendes, mehrstufiges Samplingverfahren erschien bei der kleinen Zahl an Lén-
dern im Falle einer Teilnahmeverweigerung einzelner Lander fragwiirdig, da ei-
ne Nacherhebung zwangsldufig keiner Zufallsauswahl, sondern einer Vollerhe-
bung gleichen wiirde. Um der Unterschiedlichkeit der Organisationsmodelle in-
nerhalb der Lénder gerecht zu werden, hitten weiterhin stark unterschiedliche
Selektionsmodi mit einer abweichenden Zahl von Ebenen und Adressaten pro
Ebene angewandt werden miissen. Da aufgrund der zwingend notwendigen
Anonymitét der Befragung kein individueller Zugang zu den Mitarbeitern mog-
lich war, wiren diverse Hypothesen tiber die Ursache fiir unit-nonresponse —
aufgrund der Vielzahl an beteiligten “Brieftragern®, hierarchischem Druck oder
personlichen Griinden — denkbar gewesen.

Da es sich bei der Adressatengruppe nicht um die allgemeine Bevolkerung,
sondern um einen eng definierten Personenkreis handelt, erscheint eine Voller-
hebung methodisch vertretbar. Diese Entscheidung hat jedoch Konsequenzen fiir
die Sinnhaftigkeit und Zulédssigkeit der Interpretetation inferenzstatistischer Ver-
fahren in der Datenanalyse (vgl. Behnke 2005).

Die in die Analyse einzubeziehende Mitarbeitergruppe wurde aus verschiede-
nen Datenquellen rekonstruiert. Es wurde versucht, die in Kapitel 5.3.2.1 defi-
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nierte Zielgruppe moglichst zielgenau abzubilden, d.h. jene Mitarbeiter, die mit
dem Vollzug des Technischen Arbeitsschutzes und Anlagenbezogenen Immissi-
onsschutzes in den deutschen Bundesldndern befasst sind. Dies erwies sich als
schwierig, da sich diese Zahl aus den der Definition entsprechenden Stellenantei-
len der Vollzeitdquivalente unterschiedlichst organisierter Behorden innerhalb
eines Landes zusammensetzt. Neben den in den Arbeitsschutzberichten der Lén-
der berichteten Zahlen wurde hier auf formale und informale Anfragen in den
zustindigen Ministerien und den Behorden selbst zuriickgegriffen. Eine Uber-
sicht iiber die so ermittelte Grundgesamtheit sowie den erzielten Riicklauf findet
sich in Kapitel 6.1.1.

Allerdings ist die so ermittelte Zahl nur sehr begrenzt valide, so dass ihre In-
terpretation kritisch erscheint. Erstens besteht das praktische Problem, dass die
Anzahl der Vollzeitdquivalente nicht genau mit der Anzahl der iiber eine Befra-
gung theoretisch erfassbaren, tiberwiegend in den fokussierten Bereichen arbei-
tenden Mitarbeitern iibereinstimmt. Zweitens kann von vornherein von einer
deutlichen Uberschitzung der Grundgesamtheit ausgegangen werden, da die
formalen Kriterien ihrer Bestimmung bei der Erhebung der Gesamtzahl oft nicht
eingehalten werden konnten: (1) So decken die in den Arbeitsschutzberichten
angegeben Stellenzahlen auch andere Bereiche als den Technischen Arbeits-
schutz (bspw. Sozialer Arbeitsschutz) ab, (2) arbeitet insbesondere im Immissi-
onsschutz ein betrachtlicher Teil der Mitarbeiter in den fokussierten Einheiten
ganz iiberwiegen oder génzlich auBlerhalb des definierten Bereichs. Diese Stel-
lenanteile kdnnen jedoch in integrierten Einheiten, in denen die Arbeitsschwer-
punkte der Mitarbeiter je nach Arbeitsanfall flexibel festlegt werden, nicht zuver-
lassig herausgerechnet werden und (3) orientieren sich berichtete Zahlen an
(haufig nicht besetzten) Planstellen oder absoluten Mitarbeiterzahlen (Schreibti-
schen inkl. Teilzeitkréften), nicht jedoch real beschiftigten Vollzeitdquivalenten
(ohne vakante sowie tempordr durch Fortbildung, Krankheit oder Elternzeit un-
besetzte Stellen sowie Teilzeitstellen).

So entsteht die paradoxe Situation, dass auf der einen Seite die Grundgesamt-
heit der mit Vollzugsaufgaben im Technischen Arbeitsschutz und Anlagenbezo-
genen Immissionsschutz betrauten Mitarbeiter (geschweige denn der Vollzeit-
dquivalente) nicht prézise, sondern nur ndherungsweise erfasst werden kann. Auf
der anderen Seite konnte diese Grundgesamtheit jedoch dennoch zielgenau iiber
ihre hierarchische Einbindung oder ihre Mitgliedschaft in Gewerkschaft und Be-
rufsverband angesprochen und tiber Filterfragen zur Tétigkeit auch valide fiir das
Sample selektiert werden.
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5.3.2.5 Fragebogendesign

Methodisch zielt die Erhebung auf das Erfassen der individuellen Perzeption der
Befragten ab. Da die in sozialwissenschaftlichen Modellen verwandten theoreti-
schen Konstrukte i.d.R. /atent sind, miissen den einzelnen Variablen empirisch
beobachtbare Indikatoren zugeordnet werden. Diese Operationalisierung des
hinter den Variablen stehenden theoretischen Konstrukts erfolgt iiber Korres-
pondenzregeln, welche die Theorien mit den Beobachtungsaussagen verbinden
(Kromrey 2009: 180f.). Sie legen fest, welcher beobachtbare Sachverhalt als In-
dikator auf den theoretisch gemeinten Sachverhalt gelten soll. So werden die
theoretisch postulierten Zusammenhidnge empirisch messbar und {iberpriifbar.
Soweit moglich wurde dabei auf Items zuriickgegriffen, die in der empirischen
Forschung der hier einbezogenen Subdisziplinen eingefiihrt und bewéhrt sind.
Allerdings konnte aus Griinden der Erhebungstechnik nicht auf die kompletten,
validierten Itemsets zuriickgegriffen werden. Diese bestehen in der Regel aus
mehreren Dutzend Items, so dass bei der hier ndtigen Integration mehrerer Item-
sets die Belastbarkeit der Respondenten hinsichtlich der Linge des Fragebogens
um ein Mehrfaches iiberschritten worden und mit einer hohen Abbruchquote zu
rechnen gewesen wiére. Zur Vermeidung dieses Problems wurden aus den mehr-
heitlich englischsprachigen Zusammenstellungen moglichst solche Items ausge-
wihlt, die in mehreren unterschiedlich zusammengesetzten Fragenbatterien
Verwendung fanden, ggf. verstindlich aus dem Englischen ins Deutsche iiber-
setzt werden konnten, kulturell kompatibel erschienen und im Pretest''* aus Ex-
pertenperspektive als sinnvoll bezeichnet wurden. Zur Erfassung der Perzeption
der Befragten wurde weitestgehend auf fiinfstufige Likert-Skalen zuriickgegrif-
fen. Diese Rating-Skalen sind ordinalskaliert und entsprechen deshalb nicht den
Anforderungen vieler multivariater statistischer Verfahren, welche intervallska-
lierte Daten erfordern. Dennoch kénnen sie unter Vorbehalt fiir derartige Verfah-
ren eingesetzt werden (vgl. Cohen et al. 2003: 8). Eine vollstindige Ubersicht
iiber die verwendeten Items findet sich im Analysekapitel 6.'"

114 Zum Test des Fragebogens erhielt eine Auswahl an Schliisselakteuren — insb. die Multi-
plikatoren in den Landern — vorab mit der Bitte um Kommentierung Zugang zum Frage-
bogen. Die entsprechenden Anmerkungen wurden in Riicksprache mit dieser Experten-
runde gepriift und ggf. eingearbeitet.

115 Die selektive Verwendung einzelner Items aus umfassenden Itemsets ist in der empiri-
schen Forschung iiblich (vgl. Yang/Pandey 2009: 346; Zientara/Kuczynski 2009: 48-50).
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5.3.2.6 Technische Umsetzung

Aufgrund der GroBe der Zielgruppe, ihrer Verteilung iiber zahlreiche Behorden
und der damit einhergehenden Komplexitit des Fragebogens sowie aufgrund der
absoluten Prioritét einer anonymen Durchfithrung erschien eine Befragung mit-
tels postalisch versandter Papierfragebogen nicht praktikabel. Zur technischen
Umsetzung bot sich deshalb ein onlinebasiertes Survey mittels einer professio-
nellen Befragungssoftware an. Hierfiir wurde der standardisierte Fragebogen auf
den gesicherten Servern des Softwareanbieters hinterlegt. Gemeinsam mit ko-
operierenden Ministerien sowie den Kooperationspartnern BTB und VDGAB
wurden Einladungstexte und Empfehlungsschreiben mit der Bitte um Unterstiit-
zung des Projekts formuliert. Der Versand dieser Einladungs-Email inkl. Zu-
gangscode zum Fragebogen erfolgte durch die Kooperationspartner iiber deren
spezifische, auf die avisierte Zielgruppe zugeschnittene Email-Verteiler oder
iiber behordeninterne Verteiler in den Verwaltungseinheiten. So konnte gleich-
zeitig ein ausschlieBlich den Befragten offenstehendes System geschaffen und
die absolute Anonymitét der Befragung gewéhrleistet werden, da weder Landes-
behorden noch Fachverbiande Adressdaten weitergeben mussten.

Der Fragebogen wurde ebenso wie die technische Umsetzung gemeinsam mit
den Kooperationspartnern durch mehrere Pretests auf seine inhaltliche Sinnhaf-
tigkeit, Verstindlichkeit und technische Funktionalitit gepriift. Aufgrund der
gewihlten Rekrutierungswege konnte die Zielgruppe sehr prazise angesprochen
werden. Um Mitarbeiter zu identifizieren, die schwerpunktméfig mit anderen als
den untersuchten Aufgaben befasst sind, wurde zu Beginn der Befragung neben
Bundesland und Verwaltungsebene auch prézise die Tatigkeit in den untersuch-
ten Bereichen abgefragt. Nicht iiberwiegend im Technischen Arbeitsschutz oder
Anlagenbezogenen Immissionsschutz titige Mitarbeiter wurden automatisch
zum Ende des Fragebogens geleitet. Allen anderen Befragten wurden mittels ei-
ner intelligenten Filterfiihrung lediglich jene Fragen vorgelegt, die sie aufgrund
ihres angegebenen Titigkeitsbereichs auch beantworten konnten. Diese Mini-
mierung des Beantwortungsaufwands reduziert Frustration und Abbriiche. Der
Erstversand der den Zugangslink enthaltenden Emails fand ab dem 14. April
2011 in mehreren, von den einzelnen Kooperationspartnern in den Léndern ge-
steuerten Wellen statt. Rund fiinf Wochen nach dem Erstversand wurde {iber die
Emailverteiler eine Erinnerungsmail verschickt. Die Erhebung wurde am Abend
des 05. Juli 2011 beendet.
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5.4  Operationalisierung des theoretischen Kausalmodells

Um das in Kapitel 4 entworfene theoretische Wirkungsmodell empirisch testen
zu kénnen, ist eine Ubertragung der theoretischen Konstrukte in abhiingige und
unabhingige Variablen notwendig. Da die gewédhlten Variablen nicht immer di-
rekt beobachtbar sind, sind Indikatoren zu definieren, die die Bedeutungsdimen-
sion dieser Variablen abbilden kdnnen. Zielsetzung der Operationalisierung des
theoretischen Wirkungsmodells ist die Messung administrativer Performanz,
welche sich aus drei gleichberechtigten Dimensionen zusammensetzt. Im Fol-
genden werden deshalb die einzelnen Dimensionen mit ihren Variablen und ggf.
Indikatoren detailliert beschrieben. Dariiber hinaus wird die Operationalisierung
jener unabhingigen Variablen prézisiert, die die unterschiedlichen Auspragun-
gen der administrativen Performanz erklaren sollen.

5.4.1. Administrative Performanz als Explanandum

Im vorausgehenden Kapitel wurden jene Dimensionen des multidimensionalen
Konstrukts Performanz in das Erkldrungsmodell aufgenommen, denen auf theo-
retischer Ebene eine besondere Relevanz bei der Charakterisierung von Verwal-
tungsleistung zugesprochen werden kann. Dabei wird ausschlieBlich die Output-
Ebene, nicht jene des Outcome betrachtet. Es wird zwischen drei gleichberech-
tigten Performanzdimensionen unterschieden. Die erste Dimension adressiert die
rechtsstaatlich-politische Performanz, die zweite die wirtschaftlich-funktionale
Performanz und die dritte binnenzentrierten Performanzaspekte prosozialen Ver-
haltens, die als wesentlich fiir ein Funktionieren der Apparate angesechen werden.

5.4.1.1 Rechtsstaatlich-politische Performanz

Die rechtsstaatlich-politische Dimension der Performanz nimmt, wie in Kapitel
2.3.2 dargelegt, eine wichtige Stellung bei der Bewertung der Gesamtperformanz
einer Verwaltung ein. Deshalb stellt sie entsprechend des in Kapitel 4.3 entwi-
ckelten Modells die erste beriicksichtigte Performanzdimension dar. Ausgehend
von den in der Literatursichtung diskutierten Ansétze werden in dieser Dimensi-
on zwei Performanzaspekte verortet — die Rechtstaatlichkeit des Vollzugs und
das Kundenbild der Vollzugsmitarbeiter. Der in der Literaturdiskussion einge-
fithrte Aspekt der Responsivitit gegeniiber Politik und Vorgesetzten wurde auf-
grund seiner Rolle als Antagonist des unten eingefiihrten Aspekts der Professio-
nalitdt der wirtschaftlich-funktionalen Performanzdimension zugeschlagen (vgl.
Kapitel 5.4.1.2.1)
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5.4.1.1.1 Rechtsstaatlichkeit

Wie in Kapitel 2.3.3.1 ausgefiihrt, erscheint ein befragungsbasierter Ansatz ein
schwieriger, jedoch gangbarer Weg zur validen empirischen Erfassung der
Rechtsstaatlichkeit. Zur Umgehung der erwdhnten Problematiken wird die
Rechtsstaatlichkeit des Vollzuges nicht direkt abgefragt, sondern iiber zwei indi-
rekte Ansétze erfasst:

Der erste Ansatz misst die unbotmdfige Politisierung des Verwaltungsvoll-
zugs als hierarchische Erzwingung fachlich oder rechtlich nicht vertretbarer Vor-
gehensweisen durch Vorgesetzte. Die Erfassung erfolgt konkret {iber die Abfrage
der Anzahl der formalen oder informalen "Anweisungen" durch Vorgesetzte im
Jahr 2010, die aufserhalb des Normbereichs lagen. Die Fallstudien zeigten, dass
derartige Weisungen zwar durchgingig aus allen Behordentypen berichtet wur-
den. Es wird jedoch vermutet, dass ihre Haufigkeit je nach Struktur und Fiih-
rungskultur der Behorde variieren konnte (vgl. Bauer et al. 2007a: 87; Kuhlmann
etal. 2011: 101-103).

Der zweite Ansatz zielt auf die Erfassung unangemessener Prioritditensetzung
im Verwaltungsvollzug ab. Wie die Fallstudien zeigen, findet innerhalb von
Verwaltungseinheiten héufig eine selektive Ressourcenallokation statt. Konkret
bedeutet dies, dass einzelne Aufgaben zugunsten anderer Tétigkeiten vernachlds-
sigt werden. Dieser ,.kalte Aufgabenabbau‘ (Bauer et al. 2007b: 56, 68, 241ff.)l 16
ist dabei nicht zufdllig, sondern spiegelt politische Préaferenzen oder trifft bei
schierer Ressourcenknappheit Aufgaben mit weniger unmittelbarer AuB3enwir-
kung. Fiir den Untersuchungsfall der Technischen Arbeits- und Anlagebezoge-
nen Immissionsschutzverwaltung wird dieser Sachverhalt mittels eines Indika-
tors erfasst, der die unangemessene Vernachldssigung nicht-anlassbezogener
Kontrollen sichtbar macht. Diese Regeliiberwachung''’ stellt ein wesentliches
Element eines erfolgreichen Arbeits- und Immissionsschutzregimes dar und wird
durch die Ausfithrungsbestimmungen der Linder zu § 52 BImSchG und § 22
Abs. 2 ArbSchG (in Abgrenzung zu anlassbezogenen Kontrollen) spezifiziert.
Sie ist zentraler Teil einer erfolgreichen Préventionsstrategie, welche aufgrund
der durch sie vermittelte Glaubwiirdigkeit eines aktiven Vollzugs der gesetzli-
chen Vorschriften weit tiber ihre unmittelbaren Kontrollumfang hinaus wirkt

116 Vgl. das von Frido Wagener (1979: 261ff.) fiir dieses Phdnomen eingefiihrte Konzept der
pragmatischen Vorschriftenreduktion im Vollzug.

117 Das Umweltiiberwachungskonzept der Bezirksregierung Koln definiert (2011: 7): ,,Die
Regeliiberwachung ist eine geplante, sich wiederholende und systematische Kontrolle der
Vorschriften und Genehmigungen sowie der Auswirkungen der kontrollierten Anlagen
auf die Umwelt, um die Wirksamkeit bereits erteilter Genehmigungen, Erlaubnisse oder
Lizenzen zu beurteilen und festzustellen, ob Verbesserungen oder sonstige Anderungen
der geltenden Anforderungen notwendig sind.*
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(vgl. SRU 2007: RN 227).""® Wie Fallstudien zeigen, wird diese zentrale Titig-
keit aufgrund ihrer Unbeliebtheit bei Politik und Unternechmen sowie ihrer nicht
klar terminierten Erledigung regelmifBig marginalisiert (vgl. Bauer et al. 2007a:
52, 107, 210ff.; Benz et al. 2008: 136ff.; Okoinstitut 2008b: 18, 25, 28f.; Kuhl-
mann et al. 2011: 115-118). Die Vernachlassigung dieses Aufgabenbereichs ist
zwar aufgrund ihrer Unbestimmtheit nicht unmittelbar juristisch sanktionierbar,
sie ist jedoch ein brauchbarer Indikator fiir die Fahigkeit einer Verwaltungsein-
heit, ihre Aufgabe gesetzeskonform zu erfiillen.

5.4.1.1.2 Kundenbild

Der zweite beriicksichtigte Performanzaspekt zielt auf die Erfassung des Kun-
denbilds der Vollzugsmitarbeiter ab. Dieser Aspekt wird als Ausdruck der
Responsivitdt gegentiber Biirgern und Kunden betrachtet. Dieses Konstrukt ist an
das kundenbezogene Rollenbild des Citizens * Advocate angelehnt und liefert ein
Abbild des Vertrauensverhdltnisses zwischen Biirokrat und Adressat (vgl. Kapi-
tel 2.3.3.2.1). Es wird vermutet, dass strukturelle Faktoren und Faktoren der Fiih-
rungskultur diesen Performanzaspekt beeinflussen konnten. Konkret wird in An-
lehnung an Yang (2005: 278) abgefragt, ob die Mitarbeiter ihre Kunden als
iiberwiegend gesetzestreu einschitzen — oder nicht. Dabei kann jedoch die in der
Literaturdiskussion aufgeworfene Vielschichtigkeit und Widerspriichlichkeit die-
ser Form der Responsivitit nicht in Form einer eindeutigen Bewertung als guter
oder schlechter Biirokrat aufgelost werden, sondern erfordert eine differenzierte-
re Bewertung.'"’

5.4.1.2 Wirtschaftlich-funktionale Performanz

Die wirtschaftlich-funktionale Performanz ist die zweite im theoretischen Modell
beriicksichtigte Performanzdimension. Sie untergliedert sich entsprechend der in
der Literatur identifizierten Konzepte (vgl. Kapitel 2.3.4) in die beiden Aspekte
Professionalitiit/Responsivitit und Wirtschaftliche Qualitit.

118 Bspw. formuliert die Richtlinie zur Regeliiberwachung der genehmigungsbediirftigen
Anlagen nach dem Bundes-Immissionsschutzgesetz des Landes Mecklenburg-
Vorpommern (VV Meckl.-Vorp. GL. Nr. 2129 — 9): , Regeliiberwachung soll in erster Li-
nie praventiv wirken und die Mdglichkeiten einer frithzeitigen Einflussnahme auf die
Vermeidung von erkennbaren Umweltgefahren erweitern.*

119 Zur Operationalisierung dieses Konstrukts wurde auf zwei Items zurilickgegriffen: (1) Ge-
ringe Kontrolldichte fiihrt zu Schlendrian (-); (2) Es gibt nur wenige schwarze Schafe.
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5.4.1.2.1 Professionalitit/Responsivitt

Wie in Kapitel 2.3.3.2 gezeigt, stellt das Konzept der Responsivitit ebenso wie
jenes der Professionalitit geeignete Malle dafiir dar, inwiefern eine Verwaltung
versucht, den (widerspriichlichen) an sie herangetragenen Zielsetzungen und An-
liegen zu entsprechen. Angesichts der bereits erwédhnten Vielzahl von “Prinzipa-
len* ist die Vergeblichkeit des Bemiihens offensichtlich, Responsivitit und Pro-
fessionalitét der Verwaltung tiber ein gewisses Gleichmaf} hinaus zu maximie-
ren. Insbesondere der fachlich hochqualifizierte Verwaltungsmitarbeiter arbeitet
permanent in einem Spannungsverhiltnis. Es werden von unterschiedlichen Ak-
teuren nicht nur widerspriichliche politische Anforderungen an ihn herangetra-
gen. Er ist auch Spezialist, welcher sehr viel stirker als ein Generalist seine in-
haltlichen Entscheidungen nicht mit Konditionalprogrammen, sondern nur mit
den professionellen Standards seines Berufsfeldes legitimieren kann. Entspre-
chend stark ist die Verpflichtung gegeniiber diesen Normen.

Viele klassische wie neuere Studien zur Responsivitét fulen auf Befragungen
von Ministerialbeamten oder Fiihrungskriaften von Behdrden (vgl. bspw. Aber-
bach et al. 1981; Peters 1987; Jacobsen 1996; Svara 1985, 2006; Ebinger/Joch-
heim 2009). Das Konzept der Responsivitit hat auf dieser Ebene sehr viel stirker
politische Ziige, da es sich im Regelfall um Tatigkeiten im policy-making han-
delt. Bei der hier angestrebten Erfassung auf der Vollzugsebene geht es jedoch
nicht um Loyalitit im Sinne der Akzeptanz und Beférderung der politischen
Wertvorstellungen des politischen Prinzipals, sondern um die Frage, welchen
Stellenwert hierarchischer Gehorsam im Verhiltnis zu den gesetzlich oder pro-
fessionell legitimierten Leitlinien der Arbeit hat. Dieser Unterschied bedeutet,
dass die Folgerungen aus den genannten Studien nicht unkritisch fiir eine Befra-
gung der Vollzugsebene iibernommen werden diirfen. Vielmehr muss fiir den
hier betrachteten Fall eine eigenstdndige theoretische Konzeptionierung des
Responsivitétsbegriffs entwickelt werden. Die in vielen auf die Fiihrungsebenen
fokussierten Studien (vgl. Jacobsen 1996: 50f. m.w.V.) empirisch beobachtete
Widerspruchsfreiheit von Responsivitit und Professionalitit sollte im Regelfall
auch fiir die Vollzugsebene zutreffen: Strategische Zielsetzungen der Politik und
die gute fachliche Praxis sollten im Regelbetrieb meist problemlos vereinbar
sein. Im Gegensatz zu Betrachtungen bei Fiihrungskriaften wird jedoch ange-
nommen, dass Professionalitit und Responsivitdt im Vollzug nicht auf zwei
weitgehend unabhingigen (Christensen 1991: 314f.), sondern auf einem Perfor-
manzaspekt angesiedelt sind. Der Grund hierfiir ist, dass es sich in diesem Fall
nicht um mogliche Konflikte zwischen den persénlichen Uberzeugungen der
Verwaltungselite und jenen der ihnen vorgesetzten Politikern iiber Strategien zur
Maximierung des Gemeinwohls handelt; also nicht um die Werte politische Lo-
yalitit und fachliche Autonomie (Christensen 1991: 314f.; Ebinger/Jochheim
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2009: 338). Vielmehr handelt es sich auf der Vollzugsebene um Konflikte zwi-
schen fixierten Prozessroutinen bzw. fachlich fundierten EntscheidungsmaBsta-
ben und diesen zuwiderlaufenden politischen Vorgaben. Konflikte entstehen nur
dann, wenn keine Schnittmenge zwischen politischen Vorgaben und Ermessens-
spielraumen mehr besteht. Wie die Fallstudien belegen, ist dieser Fall nicht so
selten, wie vor dem Hintergrund des weberianischen Idealbildes erwartet werden
konnte — wobei entsprechende Vorgaben in den seltensten Féllen als formale
Weisungen erfolgen.'”” Hier wird der nachgeordnete Mitarbeiter ggf. zur Aufga-
be eines der beiden Wertesets gezwungen.'*!

Da diese beiden Wertesets also als Antagonisten quasi untrennbar miteinander
verbunden zu sein scheinen, wird hier die Dreiteilung von Jacobsen (1996) in lo-
yale, autonome und biirgerorientierte Biirokraten insofern modifiziert, als dass
die urspriinglichen Rollenbilder Loyalitdt und Autonomie des leitenden Biirokra-
ten hier als komplementir angesehen und auf einem gemeinsamen Performanz-
aspekt als Responsivitdt/Professionalitit verortet werden. Dieser Aspekt gibt
Auskunft dariiber, welchem der beiden Werte in einer potenziellen Abwigung
eine hohere Bedeutung zugewiesen wird. Diese Einschitzung wird jedoch nicht
als individuelle Préiferenz, sondern vielmehr als Funktion von Strukturen und
Fithrungskultur interpretiert.'*

120 Bauer et al. (2007b: 37) berichten beispielhaft von der an einen Sachbearbeiter gerichte-
ten Frage eines Landrates: ,,Muss denn diese Stellungnahme in Fall XY so sein?“.

121 Die rechtswissenschaftliche Antwort auf diese Problemstellung — der Verweis auf die
disziplinarische oder juristische Sanktionierbarkeit unrechtméfiger Anweisungen — greift
in der Praxis kaum. Erstens werden sich erfahrene Vorgesetzte nicht dazu hinreiflen las-
sen, explizite oder gar schriftliche Anweisungen zu einem regelwidrigen Vollzug zu ge-
ben, so dass Versuche, einer formalen Unterbindung derartigen Verhaltens mangels
greifbarer Beweise miiflig erscheinen miissen. Zweitens wire ein Mitarbeiter aufgrund
seiner hierarchischen Position und mit Blick auf Karrieremoglichkeiten und Arbeitsbe-
dingungen schlecht beraten, sich offensiv politisch motivierten und durch die Hierarchie-
ebenen auf ihn wirkenden Ansinnen zu widersetzen. Es kann angenommen werden, dass
diese Disziplinierung paradoxerweise flir hochspezialisierte verbeamtete Mitarbeiter auf-
grund fehlender alternativer Beschdftigungsmoglichkeiten und hoher Austrittskosten
noch stiarker wirken, als fir Mitarbeiter in der freien Wirtschaft.

122 Die Erfassung der Responsivitét gegeniiber Vorgesetzten erfolgt in Anlehnung an Chris-
tensen (1991). Die Erfassung der Professionalitdt erfolgt in Anlehnung an Svara (1990)
und Christensen (1991). Zur Operationalisierung wurde auf die folgenden fiinf Items zu-
riickgegriffen: (1) Meine Kollegen und ich sind selbstbewusst genug, fachfremd motivier-
te Einflussnahme zuriickzuweisen; (2) Meine Verpflichtung gegeniiber Arbeitnehmern
und Offentlichkeit ist wichtiger als jene gegeniiber Vorgesetzten; (3) Ich stimme meine
Entscheidungen von mir aus auf die Wiinsche der Hausspitze ab (-); (4) Es ist meine Auf-
gabe, auch fachlich kritische Entscheidungen von Vorgesetzten loyal umzusetzen (-); (5)
Die Beriicksichtigung politischer Argumente gehort zum Job (-).

166



https://doi.org/10.5771/9783845247137
https://www.nomos-elibrary.de/agb

5.4.1.2.2  Wirtschaftliche Qualitét

Aufgrund der uniiberwindlichen Schwierigkeit “harte” Maflzahlen zur Erfassung
der wirtschaftlichen Qualitiat des Verwaltungsvollzugs zu erlangen (vgl. Kapitel
5.3.1), wir auch hier auf Perzeptionsdaten zuriickgegriffen. Diese Vorgehenswei-
se ermoglicht die Erfassung eines breiteren Indikatorensets, das Effizienz, fachli-
che Qualitdt, Dienstleistungsqualitit sowie innere Prozesse beriicksichtigt. Der
trotz der zunechmenden Heterogenisierung der Vollzugs- und Ausbildungsstruk-
turen noch verhéltnisméafig homogene Ausbildungshintergrund, der hohe Orga-
nisationsgrad in bundesweiten berufsstindischen Organisationen und das univer-
selle Selbstverstdndnis als Arbeits- oder Immissionsschiitzer konnen hierbei als
Garanten der Validitit der Antworten angesehen werden.'?

5.4.1.3 Kontextuelle Performanz

Die dritte im theoretischen Modell beriicksichtigte Performanzdimension um-
fasst entsprechend der in der Literatur identifizierten Konzepte (vgl. Kapitel
2.3.5) die beiden Aspekte Arbeitszufriedenheit und Organisationale Bindung.
Aus der Sichtung der empirischen Literatur geht hervor, dass die mitarbeiter-
zentrierten Aspekte zweifellos eine zentrale Performanzdimension im Binnenbe-
reich von Organisationen abdecken (Thatcher et al. 2003; Reid 2008).

5.4.1.3.1 Arbeitszufriedenheit der Mitarbeiter

Der Aspekt der Arbeitszufriedenheit (Job Satisfaction) wird dabei als globaler
Pradiktor der individuellen Bediirfnisbefriedigung der Mitarbeiter durch ihre Be-
schiftigung erachtet (vgl. Spector 1997: 2; Meyer et al. 2002).'**

123 Die folgenden finf Items wurden in Anlehnung an Chun/Rainey (2005), Kim (2005),
Pandey/Moynihan (2005, 2006) und Stazyk/Goerdel (2011) entwickelt:
Wie bewerten Sie Ihre Verwaltungseinheit auf den folgenden Aspekten? (1) Fachliche
Qualitdt; (2) Dienstleistungsqualitit,; (3) Wirtschaftlichkeit; (4) Prozesse und Organisa-
tion, (5) Gesamtleistung.

124 Die Operationalisierung erfolgt dabei in Anlehnung an Quinn/Shepard (1974) und DeCo-
tiis/Summers (1987) tiber die folgenden beiden Items: Ich bin zufrieden mit... (1) ...dem
Arbeitsklima; (2) ...Abwechslung und Herausforderung der Arbeit; (3) ...dem Teamgeist.
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5.4.1.3.2 Organisationale Bindung

Organizational Commitment wird hier als Organisationale Bindung ibersetzt.
Nach Pettigrew (1979: 577) definieren Kanter (1972) und Buchanan (1974)
commitment als ,,[...] willingness of participants to give energy and loyalty to an
organization, to be effectively attached to its goals and values and thereby to the
organization for its own sake.“'*

Es liegt nahe, dass die beiden abhéngigen Variablen Job Satisfaction und Orga-
nizational Commitment auch ihrerseits in Wechselwirkungen mit Aspekten der
beiden anderen Performanzdimensionen stehen. Thre Einordnung in ein komple-
xes Kausalmodell erscheint jedoch aufgrund der widerspriichlichen Annahmen
ihrer Rolle in der Literatur nicht moéglich (vgl. Kapitel 2.3.5). Wie in der Litera-
tur iiblich, werden die beiden Konstrukte untereinander als correllates, also als
miteinander korrelierende Konstrukte behandelt, und als zusétzliche abhingige
Variablen in das Modell aufgenommen (vgl. Meyer 2002: 22; Reid 2008: 49).

5.4.2. Struktur als Explanans

Im vorausgehenden Kapitel wurden drei strukturelle Aspekte identifiziert, denen
auf theoretischer Basis ein Einfluss auf die administrative Performanz zugespro-
chen werden kann. Dies sind die Politisierung einer Behdrde, ihre funktionale
Binnen-Differenzierung und, auf Ebene der Verwaltungseinheiten, die (kritische)
Grofe (vgl. Kapitel 4.5). Hélt man die Aufgabe der Verwaltungseinheit als we-
sentlichen weiteren Einflussfaktor konstant, sollte der Effekt der strukturellen
Variablen empirisch beobachtbar sein. Zur Entwicklung eines empirisch testba-
ren Modells miissen die real existierenden Behdrdentypen der Lander mit einer
ihrer strukturellen Charakteristik entsprechenden Auspriagung auf jedem der ge-
nannten Erklarungsfaktoren verortet werden. Diese Zuordnung deckt sich teil-
weise mit den Abgrenzungen der realtypischen Organisationsmodelle, nimmt je-
doch — wie zu zeigen sein wird — prizisere Zuweisungen der einzelnen Fille zu
den organisationmodell-iibergreifenden theoretischen Kategorien vor.

125 Die Operationalisierung erfolgt in Anlehnung an Mowday et al. (1979) und Brown
(1969) tiber die beiden Items: (1) Ich empfinde ein starkes Gefiihl der Zugehorigkeit zu
meiner Gesamtbehédrde, (2) Ich wiirde mich (wieder) in dieser Behorde bewerben.
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5.4.2.1 Politisierung

Die in Kapitel 4.5.1 formulierte Grundannahme lautet, dass unterschiedliche Or-
ganisationsmodelle grundsitzlich mit variierenden Graden an Politisierung ver-
kniipft sind (vgl. Whitford 2002), welche einen Einfluss auf Vollzugshandeln
und Performanz von Behorden haben. Hintergrund dieser Annahme ist, dass sich
durch eine Politisierung das Verhéltnis zwischen professioneller und politischer
Rationalitdt (Offe 1974) deutlich zugunsten politischer Ziele verschiebt. Dies
wird als negativ fiir die administrative Performanz des Vollzugs auf allen Di-
mensionen angesehen. So konnte aufgrund des Legitimationsdrucks ein im Kon-
text des Principal-Agent Ansatzes erklirbares rent-seeking Problem auftreten,
ndamlich dass Verwaltungsfiihrung und rational handelnde Verwaltungsmit-
arbeiter nicht die Gesamtinteressen aller Biirger zu befriedigen suchen, sondern
jene einzelner Interessensgruppen. Und zwar jener, die fiir eine Wiederwahl oder
die Erlangung oder Erhaltung besonderer politischer Gunst von besonderer Be-
deutung scheinen (vgl. Kerber 1998: 200).'% Diese Politisierung soll in der Ana-
lyse mittels zweier struktureller Aspekte, der Legitimation und der Politikndhe in
das Untersuchungsmodell eingebracht werden.

54.2.1.1 Legitimation

Bei dieser erstem Aspekt struktureller Aufgabenanlagerung geht es um die Fra-
ge, ob eine unmittelbare Legitimation der Behordenleitung Auswirkungen auf
das Vollzugshandeln und die Performanz einer Verwaltungseinheit hat. Im deut-
schen Fall liegt eine solche direkte Legitimation grundsétzlich bei kommunalem
Aufgabenvollzug vor, wihrend die staatlichen Verwaltungsebenen unterhalb der
Ministerien mittelbar legitimiert sind. Allerdings existieren im deutschen Fall
aus juristischer Sicht verschiedenste Formen der Aufgabeniibertragung auf die
kommunale Ebene, so dass hier eine Konkretisierung notwendig wird. Formal
muss erstens zwischen dem in einem Land Anwendung findenden Aufgabenmo-
dell (monistisch oder dualistisch) und zweitens zwischen den verschiedenen

126 Entsprechend lautet eine klassische Annahme zur Fiskalpolitik unmittelbar legitimierter
Gebietskorperschaften, dass Politiker insbesondere vor Wahlen zu expansiver Haushalts-
fithrung neigen, um sich durch Wahigeschenke das Wohlwollen der Wihler zu erkaufen.
Vgl. zu geld- und fiskalpolitischen Konjunkturzyklen: Wagschal (1996). Schneider
(2007) kann jedoch anhand einer Analyse der Fiskalpolitik in den westdeutschen Bundes-
landern tiber die Jahre 1970 — 2003 zeigen, dass unmittelbar vor Wahlen die Haushalts-
verschuldung zuriickgeht, wihrend sie in der restlichen Zeit steigt. Es bestehen also of-
fensichtlich Anreize im Wahlverhalten der Biirger, die eine konservative Haushaltsfiih-
rung fiir Regierungen attraktiv machen.
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Aufgabenkategorien unterschieden werden (vgl. im Detail Burgi 2008: 80-93).
Stark vereinfachend kann zusammengefasst werden, dass sowohl bei Auf-
tragsangelegenheiten (im dualistischen Modell), als auch bei Pflichtaufgaben
nach Weisung (im monistischen Modell) der kommunalen Ebene im Regelfall
lediglich eine ausfiihrenden Rolle im Vollzug staatlich determinierter Aufgaben
zufillt. Dies bedeutet, dass diese Aufgaben der Einflussnahme des Rates entzo-
gen sind und nicht nur staatlicher Rechts-, sondern auch Fachaufsicht i.S. einer
ZweckmaBigkeitskontrolle unterliegen. Dem gegentiber unterliegen Kommunali-
sierungen als pflichtige Selbstveraltungsaufgabe (beide Aufgabenmodelle) in ih-
rer organisatorischen Ausgestaltung und fireiwillige Selbstverwaltungsaufgaben
in ihrer inhaltlichen und organisatorischen Ausgestaltung der Kompetenz des
Rats (vgl. Kuhlmann et al. 2011: 21-23). Fiir den Untersuchungsfall gilt: Der
vorrangig kommunalisierte Anlagenbezogene Immissionsschutz genehmigungs-
bediirftiger Anlagen wurde héufig, aber nicht durchgingig als Auftragsangele-
genheit kommunalisiert, oder wird — im Fall der baden-wiirttembergischen, ja-
nuskdpfigen Landratsdmter — (gemeinsam mit dem Arbeitsschutz) als staatliche
Behérde ausgefiihrt.'”’

Die entscheidende Frage ist, ob auch bei einer administrativen (oder auch un-
echten bzw. kupierten) Kommunalisierung (vgl. Wollmann 1997) von Aufgaben
in Form von Auftragsangelegenheiten oder Pflichtaufgaben nach Weisung von
den bei einer echten, politischen Dezentralisierung angenommenen Auswirkun-
gen einer Politisierung des Verwaltungsvollzugs ausgegangen werden kann.
Formal kann diese Frage klar verneint werden: mangels Mitspracherechte der
Selbstverwaltungsorgane liegt keine unmittelbare demokratische Legitimation
vor. Demgegeniiber kann jedoch auf Basis von in zahlreichen Fallstudien zu
Kommunalisierungseffekten gewonnenen Erkenntnissen argumentiert werden,
dass im praktischen Verwaltungsvollzug innerhalb der Kommune sehr wohl ein
analoger Zustand zur politischen Dezentralisierung erreicht wird. Diese Behaup-
tung lasst sich mit drei Argumenten begriinden (vgl. Bauer et al 2007a; Kuhl-
mann et al. 2011): Erstens findet im kommunalen Vollzugsalltag keine Trennung
zwischen Aufgaben des eigenen und des fremden Wirkungskreises bzw. zwi-
schen einem Weisungsrecht unterliegenden oder weisungsfreien Pflichtaufgaben
statt. Oft sind dem Vollzugspersonal die Eigenart einzelner Aufgaben und die
formal damit verbundenen Folgen gar nicht bewusst bzw. spielen bei der Bear-
beitung kaum eine Rolle. Zweitens muss die in der Literatur zu Auftragsangele-
genheiten oder weisungsabhingigen Aufgaben betonte Rolle der staatlichen
Fachaufsicht (vgl. Wollmann 1997: 106) als maBlos iiberzeichnet angesehen
werden. Einerseits haben Landesregierungen keinerlei politisches Interesse da-

127 Vgl. zur daraus folgenden Problematik Burgi (2009 m.w.V).
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ran, die Kommunen am Géngelband zu fithren und deren Aufgabenerledigung zu
iiberwachen: Eine sog. Vertrauensaufsicht entspricht sehr viel mehr den beider-
seitigen Interessen an einer weitgehend ungestorten Komfortzone (vgl. Nieder-
sachsen 2008). Andererseits verfiigen die Landesverwaltungen nach Jahrzehnten
der Personalkiirzungen oft nicht einmal mehr iiber die Kapazititen, um eine fire-
alarm oversight (vgl. McCubbins/Schwartz 1984) wahrnehmen zu konnen, also
expliziten Hinweisen auf fragwiirdiges Vollzugsverhalten nachzugehen. Drittens
zeigte sich, dass auch bei einer Ubertragung als Pflichtaufgabe ohne Weisung
der faktische Gestaltungsspielraum der Réte duBlerst gering ist. Entscheidungen
iiber die administrative Binnenorganisation entwickeln kaum eine Tragweite, die
als demokratietheoretische Aufwertung der Kommune bezeichnet werden konnte
— dies gilt verstirkt dort, wo diese Entscheidungen aufgrund ihres spezifischen
Charakters und geringen dufleren Sichtbarkeit zwischen wenigen interessierten
Stakeholdern ausgehandelt werden (vgl. Kuhlmann et al. 2011: 250-252). Im
Gegensatz dazu zeigte sich, dass auch Aufgaben einer Politisierung unterliegen,
die nicht in den Kompetenzbereich des Rates fallen. Eine entsprechende politi-
sche Salienz einer Entscheidung vorausgesetzt, entwickelt sich iiblicherweise ei-
ne Dynamik zwischen Biirgern, Ratsmitgliedern und Verwaltungschef, sich einer
Angelegenheit anzunehmen und die Interessen der Gemeinde zu befordern, was
die Verwaltungsentscheidungen unabhéngig von deren formaler Ausgestaltung
weitgehend préjudiziert (Reiter et al. 2011: 71-73).

Aus diesen Griinden liegt nahe, dass jegliche Form der Kommunalisierung im
Sinne der Delegation einer Aufgabe in die Zustindigkeit eines Wahlbeamten
Auswirkungen im oben formulierten Sinne auf ihre Wahrnehmung und Perfor-
manz haben konnte. Eine Differenzierung in verschiedene Aufgabenmodelle und
Aufgabenkategorien erscheint damit in der Praxis hinfillig. Somit wird vermutet,
dass die Anlagerung einer Aufgabe abhingig von der Legitimation (mittelbar
oder unmittelbar) der Verwaltungsfiihrung zu unterschiedlichem Verwaltungs-
handeln und abweichender Verwaltungsperformanz fiihrt. Entsprechend wird
Legitimation vereinfachend als dichotome Variable operationalisiert, welche die
Auspragungen unmittelbare Legitimation sowie mittelbare Legitimation einneh-
men kann. Dariiber hinaus wird angenommen, dass die Legitimation der Fiih-
rungskrdfte auf die gesamte Behorde iibergeht bzw. die Aufgabenerledigung in
ihr beeinflusst. Es wird entsprechend von unmittelbar legitimierten und mittelbar
legitimierten Behorden gesprochen. Auf Basis dieser Pramissen wird eine Kom-
munalverwaltung aufgrund ihrer Leitung durch einen Wahlbeamten als unmittel-
bar legitimiert betrachtet. Staatliche Behdrden werden hingegen stets als mittel-
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bar legitimiert gesehen.'*® In Anlehnung an die in Kapitel 4.5.1 formulierte Hy-
pothese wird entsprechend hier die Arbeitshypothese formuliert:

Arbeitshypothese Sla:  Die unmittelbare Legitimation von Behorden fiihrt zu
geringerer Performanz von Verwaltungseinheiten.

5.4.2.1.2 Politikndhe

Bei diesem zweiten Aspekt struktureller Aufgabenanlagerung geht es um die
Frage, ob allein die Ndhe bestimmter Behdrdentypen zur Politik Auswirkungen
auf das Vollzugshandeln und die Performanz der darin angelagerten Verwal-
tungseinheit hat. Die zu untersuchende Vermutung lautet hier, dass diese Politik-
ndhe sich durch die damit eher mdgliche, unregulierte und primér politischen
Logiken folgenden Einflussnahme auf Entscheidungen, abtriglich auf die Per-
formanz des Vollzuges auswirkt.

Wie dargelegt (vgl. Kapitel 4.5.1) wird vermutet, dass die Politisierung mit
zunehmender hierarchischer Entfernung zum politischen Entscheidungszentrum
abnimmt (vgl. Lagreid et al. 2006: 255). Dies bestitigte sich teilweise in den
Fallstudien. Entsprechend wird fiir den Untersuchungsfall postuliert, dass Obe-
ren Landesbehérden eine im Vergleich zu Mittelbehorden und Unteren Landes-
behorden deutlich erhohte Politikndhe zugesprochen werden muss. Obere Lan-
desbehorden befanden sich nach dieser Argumentation aufgrund ihrer unmittel-
baren Unterordnung unter das vorgesetzte Ministerium in einer besonders expo-
nierten Situation. Thre Aufgabenbereiche spiegeln grofle Teile der Struktur des
Ministeriums. zudem findet ein reger Personalaustausch statt und einzelne Mit-
arbeiter der Fachebene sind unmittelbar identifizier- und kontaktierbar. Im Ver-
gleich hierzu bieten in Mittelbehdrden angesiedelte Verwaltungseinheiten durch
die Biindelung in einem politisch schwergewichtigen und hierarchischen Apparat
sowie der dienstrechtlichen Unterstellung unter das Innenministerium einen
deutlich héheren Schutz vor Politisierung. Der Vollzug in Unteren Landesbehor-
den reduziert ebenfalls den politischen Einfluss des Ministeriums. Zwar sind die-

128 Einen Sonderfall stellen die Kreisverwaltungen in Baden-Wiirttemberg und teilweise in
Brandenburg dar, da diese (in Brandenburg bei verfehlen des Quorums einer 15-
prozentigen Wahlbeteiligung) nur mittelbar iiber die Kreistage legitimiert sind. Sie wer-
den dennoch in die Untersuchung aufgenommen und als unmittelbar legitimierte Einhei-
ten gefiihrt, da durch die enge Bindung an die Kommunalwahl eine im Vergleich zur mit-
telbaren Legitimation staatlicher Behorden deutlich stirker unmittelbare Legitimation an-
genommen werden kann. Andere kommunale Vollzugsformen, die iiber keine unmittel-
bare demokratische Legitimation verfiigen (wie bspw. hohere Kommunalverbande, inter-
kommunale Kooperationen und kommunale Ausgriindungen), werden hier nicht betrach-
tet und miissen entsprechend nicht als Sonderfille beriicksichtigt werden.
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se Behorden dem Ministerium direkt unterstellt, gerade im Bereich der Gewer-
beaufsichtsverwaltung muss sich jedoch das fiir Arbeit zustéindige Ressort diese
Zustandigkeit mit dem Umweltministerium teilen, was einseitiges Hineinregie-
ren erschwert. Dariiber hinaus ist zu vermuten, dass die rdumliche Dislozierung,
die hohere Behordenzahl und die damit einhergehende Uniibersichtlichkeit, der
gesteigerte Koordinationsaufwand und der Zwang zu flachendeckend einheitli-
chem Handeln sowie der geringere personelle Austausch ebenfalls isolierend ge-
geniiber politischen Einfliissen wirken.

Aus dieser Argumentation folgt, dass theoretisch nicht nur die Legitimation
von Behorden, sondern auch ihre strukturbedingte Politikndhe als Erklarungsfak-
tor fiir Vollzugsperformanz herangezogen werden kann. Deshalb werden fiir die-
sen Erklarungsfaktor beide in vertikaler Betrachtung des Verwaltungsaufbaus
extremen Organisationsmodelle — die kommunalen Behorden und die Oberen
Landesbehorden — als im Vergleich zu Mittelbehérden und Untere Landesbehor-
den stérker politisiert betrachtet. Damit wird eine zugespitzte Zweiteilung in eher
heteronome und eher autonome Behorden vorgenommen (vgl. Scott 1965: 66f.)
und die vier Behordentypen entsprechend in eine politiknahe und eine politikfer-
ne Gruppe kodiert. In Anlehnung an die in Kapitel 4.5.1 formulierte Hypothese
zur Politisierung wird hier die zweite Arbeitshypothese formuliert:

Arbeitshypothese S1b:  Die Politikndhe von Behorden fiihrt zu geringerer Per-
formanz von Verwaltungseinheiten.

5.4.2.2 Funktionale Binnen-Differenzierung

In Kapitel 4.5.2 wurde postuliert, dass die funktionale Binnen-Differenzierung
des Aufgabenportfolios einer Behorde (i.S.d. Anzahl der in ihr vereinigten Ver-
waltungseinheiten mit abgeschlossenen Aufgaben) Einfluss auf die mikropoliti-
schen Prozesse innerhalb der Behdrde und damit auch auf Verhalten und Per-
formanz der Verwaltungseinheiten hat. Die angenommenen Unterschiede zwi-
schen den beiden Organisationsmodellen sollte fiir den hier untersuchten Bereich
in besonderer Weise beobachtbar sein, sind doch die spezifischen und oft auch
erst in den letzten Jahren in Mittelbehorden, Landratsdmter und kreisfreie Stadte
integrierten Zusténdigkeiten bspw. der Gewerbeaufsicht durchgingig auf einer
der untersten Ebenen in die vielstufige Hierarchie eingebunden.

Idealtypisch werden Behorden auf dieser Dimension in mono- und multifunk-
tionale Behorden differenziert (vgl. Wollmann 2004b). Die Sichtung der mit dem
Vollzug des Arbeits- und Immissionsschutzes betrauten Behorden in den Lén-
dern zeigt, dass multifunktionale Biindelungsbehdrden wie zu erwarten auf der
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kommunalen sowie der Mittelebene anzutreffen sind, echte monofunktionale
Sonderbehérden jedoch nur (noch) als Ausnahmefall existieren.'” Verstirkt seit
der Jahrtausendwende wurden sie mit artverwandten Behorden bspw. des Natur-,
Gewisser- oder Verbraucherschutzes zusammengefasst, so dass hier die im Fol-
genden als Sammelbehérden bezeichneten Konglomerate mit meist zwei bis ma-
ximal vier aneinander angrenzenden Aufgabenschwerpunkten entstanden. Offen-
sichtlich weicht die Realitidt immer stirker vom single-purpose Idealmodell ab.
Dennoch werden diese Sammelbehdrden hier weiterhin dem aufgabenbezogenen
Organisationsmodell zugeordnet und als Gegenmodell zur Biindelungsbehérde
als struktureller Erklarungsfaktor erfasst. Diese Kategorisierung entspricht zum
einen ihrer primér an Fachzusammenhéngen orientierten Zustandigkeit. Zum an-
deren sollten die hier zu beobachtenden inneren Prozesse auch stark jenen von
Sonderbehdrden gleichen, schlielich vereinigen sie unter ihrem Dach meist we-
sensverwandte, aber eher selten konkurrierende Aufgaben — bspw. des techni-
schen Umweltschutzes oder des Arbeits- und Verbraucherschutzes. Damit sollten
eine grundsdtzlich fach-, und nicht raumbezogene Logik und ein noch oft natur-
wissenschaftlich-technischer Ausbildungshintergrund der Fiihrungskrifte ein-
hergehen. Wie in Kapitel 4.5.2 dargelegt, sollte es diesen Behordenleitern leich-
ter fallen, die Fachlogik und Argumentation der Vollzugsebene nachzuvollzie-
hen, was die Rechtsstaatlichkeit und Professionalitit stirken, die politisch ausge-
richtete Responsivitit jedoch schwichen sollte. In Biindelungsbehorden sollte
hingegen ein gegenldufiger Effekt zu beobachten sein, da hier regelmifig Anlie-
gen aus unterschiedlichen Bereichen zusammengefiihrt und — oft unter dem Ein-
fluss von Generalisten — abgewogen werden. Hierzu muss die Eigenlogik der
kleinen Spezialistengruppe kontrolliert und mit hierarchischen Mitteln dem
iibergeordneten Ziel untergeordnet werden. Tabelle 7 zeigt die korrespondieren-
de Zuordnung der betrachteten Behdrden in den Fldchenlédndern zu den Katego-
rien Biindelungsbehiorde und Sammelbehdrde. Entsprechend der in Kapitel 4.5.2
formulierten Hypothese wird hier die folgende Arbeitshypothese formuliert:

Arbeitshypothese S2a:  Die funktionale Binnen-Differenzierung von Behor-
den fiihrt zu geringerer Performanz von Verwaltungs-
einheiten.

129 Die beiden einzigen auch nur ndherungsweise als monofunktionale Sonderbehorden zu
klassifizierenden Einheiten sind erstens die klassische, nur noch in Niedersachsen existie-
rende Zusammenfassung von technischem Arbeitsschutz und anlagenbezogenem Immis-
sionsschutz zu einer auch strukturell eigenstindig organisierten Gewerbeaufsichtsverwal-
tung und zweitens der Landesbetrieb fiir Arbeitsschutz und technischen Verbraucher-
schutz in Thiiringen.
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Immissionsschutzverwaltung

Arbeitsschutzverwaltung (4. BImSchV))

BW: Regierungsprasidien

BW: Regierungsprésidien BY: Gewerbeaufsichtsdmter bei Reg.
. BY: Gewerbeaufsichtsdmter bei Reg. HE: Regierungsprésidien
Biindelungs- ; . P . . .
behdrden HE: Regierungsprésidien NW: Bezirksregierungen
NW: Bezirksregierungen SN: Landesdirektionen
SN: Landesdirektion Dresden ST: Landesverwaltungsamt
TH: Landesverwaltungsamt
BB: Landesamt fiir Arbeitsschutz
MV: Landesamt fiir Gesundheit und
Soziales .
RP: Struktur- & Genehmigungsdirektion BB: Landesumweltamt . s
; RP: Struktur-& Genehmigungsdirektion
SL: Landesumweltamt**
Sammel- ST: Landesamt fiir Verbraucherschutz SL: Landesumweltamt™*
behorden ) MV: Staatliche Amter fiir

SH: Staatl. Arbeitsschutzbehorde bei
Unfallkasse Nord
TH: Landesbetrieb fiir Arbeitsschutz
& technischen Verbraucherschutz*
NI: Staatliche Gewerbeaufsichtsdmter

Landwirtschaft und Umwelt
NI: Staatliche Gewerbeaufsichtsamter

Tabelle 7: Organisation der vollzichenden staatlichen Arbeitsschutz- und Immissions-
schutzverwaltung nach horizontaler Differenzierung

Anmerkungen: Eigene Darstellung; *kein Landesbetrieb nach § 26 LHO;
**Landesbetrieb nach § 26 LHO.

5.4.2.3 GroBe

Wie in Kapitel 4.5.3 dargelegt, wird die Grofe einer Verwaltungseinheit als
mafgeblich fiir deren Performanz erachtet. GroBe wird hier tiber die Zahl der
unmittelbar im Vollzug der Fachaufgabe beschiftigten Vollzeitdquivalente defi-
niert. Fiir den hier betrachteten deutschen Fall finden sich in der Literatur sowie
in der politischen Diskussion zahlreiche Verweise auf den Erklarungsfaktor Gro-
Be; allerdings fast durchgéngig bezogen auf die Gesamtbehorde. Insbesondere
die Mittelinstanzen der westdeutschen Lander wurden regelmaBig aufgrund ihrer
GroBe kritisiert (vgl. ,,Mammutbehorden® bei Dittrich 2008: 57). Jedoch entstan-
den erst mit der jlingsten Generation von Verwaltungsstrukturreformen der Jahre
2005 bis 2008 Apparate, die dieser Beschreibung tatsdchlich entsprechen, bspw.
die Regierungsprisidien in Baden-Wiirttemberg, die Bezirksregierungen in
Nordrhein-Westfalen oder der Niedersdchsischer Landesbetrieb fiir Wasserwirt-
schaft, Kiisten- und Naturschutz in Niedersachsen. Dass der Vorwurf der Uber-
groBe auch kommunale Gebietskorperschaften treffen kann, zeigt die Kritik des
,,Sizeism* gegeniiber erst in jlingerer Zeit geschaffener sehr groer Gebietskor-
perschaften in England (vgl. Stewart 2000: 66, zitiert nach Wollmann 2008: 61)
wie auch die Debatte zum 2007 gestoppten Entwurf einer Kreisgebietsreform in
Mecklenburg-Vorpommern (vgl. Bogumil/Ebinger 2008b).
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Auf den tatsdchlichen Verwaltungsvollzug hat die GroBe einer Gesamtbehor-
de allerdings nur begrenzten Einfluss. In den Fallstudien identifizierte Klagen
iiber eine Biirokratisierung von internen Verfahren nach Eingliederungen schei-
nen eher vom Zwang zur Unterwerfung unter oft statische Routinen gemeinsa-
mer Serviceeinrichtungen in Biindelungsbehdrden (gleich welcher Grofe) be-
dingt zu sein (vgl. Ebinger/Bogumil 2008: 179f.). Diese Belastungen sind also
primir Koordinationskosten und nur mittelbar GroBeneffekte. Relevant fiir die
Vollzugsqualitdt scheint hingegen die Unterschreitung einer Mindestgrofie. Zahl-
reiche Hinweise deuten darauf hin, dass insbesondere von einer Zerschlagung
betroffene Einheiten deutlich groere Performanzverluste auf allen Dimensionen
durch das Unterschreiten einer fiir den Vollzug notwendigen kritischen Grifse
erleiden, als durch den Anteil abgebauten Personals erklarbar wére (vgl. Ebinger/
Bogumil 2008: 190; Kuhlmann et al. 2011: 117f.). Diese Defizite sind auf das
Fehlen spezialisierten Know-hows in zu kleinen Einheiten zuriick zu fiihren. Al-
lerdings gestaltet sich die Definition einer derartigen kritischen Grife als
schwierig, da sie stets von Rahmenbedingungen abhéngt. Im Arbeits- und Im-
missionsschutz bezieht sich dies insbesondere auf die Breite des iibertragenen
Zustindigkeitsbereichs, auf die Branchenvielfalt der im Einzugsgebiet angesie-
delten Industrien und der Komplexitit der darin genutzten Anlagentypen sowie
auf die Ausbildung und Spezialisierung der Mitarbeiter. Ein im Bereich des an-
lagenbezogenen Immissionsschutzes géngiges Mall der Spezialisierung — und
damit mittelbar der Grofle — von Verwaltungseinheiten ist die Zahl der industriel-
len Leitbranchen, die ein Sachbearbeiter durchschnittlich zu bearbeiten hat. Ver-
breitet ist eine Kategorisierung in 24 Leitbranchen. Geht man entsprechend der
Aussagen der im Vorfeld der Untersuchung befragten Experten aufgrund der im
Vollzug notwendigen Spezialkenntnisse davon aus, dass ein Mitarbeiter nicht
mehr als drei Branchen (plus i.d.R. drei weitere in Vertretung) sinnvoll bearbei-
ten kann, so wiirde sich daraus eine kritische Grofe von acht Mitarbeitern erge-
ben. Dieser Wert soll deshalb als Trennwert verwendet werden; Verwaltungsein-
heiten mit unter acht Mitarbeitern werden als kritisch klein erachtet. Sollten tat-
siachlich GroB3eneffekte existieren, dann sollten sie sich in einem beobachtbaren
Performanzunterschied zwischen diesen kritisch kleinen und den nicht-kritisch
kleinen Verwaltungseinheiten niederschlagen. Entsprechend ldsst sich in Anleh-
nung an die in Kapitel 4.5.3 formulierte Hypothese die folgende Arbeitshypothe-
se festhalten:

Arbeitshypothese S3a:  Eine im Verhiltnis zur Vergleichsgruppe stark unter-
durchschnittliche Mitarbeiterzahl von Verwaltungs-
einheiten fiihrt zu geringerer Performanz.
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5.4.3. Aspekte der Fiihrungskultur als unabhéngige Variablen

Im vorausgehenden Kapitel wurden drei Aspekte der Fithrungskultur identifi-
ziert, denen abgeleitet aus theoretischen Uberlegungen ein Einfluss auf die ad-
ministrative Performanz zugesprochen werden kann. Erster Aspekt ist die Unter-
stiitzung einer Verwaltungseinheit und ihrer Mitarbeiter durch die Fiihrungskréf-
te ihrer Behorde. Zweiter Aspekt ist die den Mitarbeitern vermittelte Zielklarheit
durch die Leitungsebene und die Dezentralitit von Verantwortung und Partizi-
pation innerhalb einer Behorde stellt den dritten Aspekt dar (vgl. Kapitel 4.6).

5.4.3.1 Unterstiitzung

Das Konstrukt Unterstiitzung wird {iber zwei Variablen erfasst, die Auskémmli-
che Mitarbeiterausstattung und die Hierarchische Unterstiitzung durch die hohe-
ren Vorgesetzten einer Verwaltungseinheit.

5.43.1.1 Auskdmmliche Mitarbeiterausstattung fiir sachgerechten Vollzug

Dieser erste Aspekt der Unterstiitzung soll erfassen, wie die Mitarbeiter subjektiv
die Personalsituation ihrer Verwaltungseinheit einschétzen. Aufbauend auf die in
Kapitel 5.4.2.3 dargelegte Bedeutung einer addquaten Ressourcenausstattung
wird angenommen, dass die Wahrnehmung einer addquaten personellen Ausstat-
tung fiir kritische Aufgabenbereiche ein wesentlicher Pradiktor administrativer
Performanz ist. Im Gegensatz zu der an absoluten Mitarbeiterzahlen orientierten
Abfrage der kritischen Grofse geht es hier also explizit um die Fiihrungsleistung
der Vorgesetzten, von ihren Untergebenen als verlédssliche Akteure wahrgenom-
men zu werden. Damit geht einher, dass diese Leistung in das Ermessen und die
Verantwortung der Vorgesetzten gestellt wird.””" Verweise auf allgemeinen
Spardruck oder duflere politische Zwinge werden also nicht gelten gelassen.
Diese Herangehensweise erlaubt im Gegensatz zur kritischen Grof3e erstens die
Beriicksichtigung der strukturellen Situation in den einzelnen Behorden, insbe-
sondere die unterschiedlichen GroBenzuschnitte und die Breite der Verantwort-
lichkeiten. Zweitens spiegelt sich darin auch die von den Mitarbeitern gefiihlte
Angemessenheit wider, die von sehr vielen anderen Faktoren der Unterstiitzung

130 Die Sicherstellung eines normgerechten Vollzugs konnte entweder durch eine Realloka-
tion von Ressourcen in die Verwaltungseinheit geschehen; oder durch eine Reallokation
von Aufgaben aus der Einheit heraus, bspw. indem Abldufe verdndert oder Prioritdten im
Zuge einer Aufgabenkritik formal verschoben werden.
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als der reinen Mitarbeiterzahl abhéngen kann. Im Bereich der Gewerbeaufsicht
kann die praktische Aufsichtsarbeit im Sinne von Betriebsbesichtigungen als ein
zentraler Tatigkeitsbereich angesehen werden (vgl. Pautz 2008: 36f. m.w.V.).
Eine Unterversorgung mit qualifiziertem Aufsichtspersonal trifft die Arbeits-
und Immissionsschutzverwaltung an einem neuralgischen Punkt, da ihre Tatig-
keit damit grundsitzlich in Frage gestellt wird. Deshalb wird zur Operationalisie-
rung dieser Variable konkret abgefragt, ob geniigend Aufsichtspersonal fiir einen
sachgerechten Vollzug zur Verfiigung steht. Entsprechend der in Kapitel 4.6.1
formulierten Hypothese wird vermutet, dass eine als addquat empfundene Res-
sourcenausstattung positiv auf alle Performanzdimensionen wirkt.

Arbeitshypothese Fla:  Je angemessener die Mitarbeiterausstattung'®' einer

Verwaltungseinheit empfunden wird, desto héher die
Performanz ihres Verwaltungsvollzugs.

5.4.3.1.2  Hierarchische Unterstiitzung durch Politiker und Behordenleitung

Der zweite Aspekt der Unterstiitzung erfasst die Wahrnehmung der Mitarbeiter
hinsichtlich der Unterstiitzung ihrer Verwaltungseinheit durch verantwortliche
Politiker und hohere Vorgesetzte. Es wird angenommen, dass beide Gruppen im
positiven wie im negativen Sinne wesentlichen Einfluss auf die Arbeitsbedin-
gungen einer Verwaltungseinheit nehmen konnen. Entsprechend sollte sich im
Anschluss an die in Kapitel 4.6.1 ausgefiihrte Argumentation eine starken Unter-
stiitzung positiv auf alle Performanzdimensionen auswirken — und umgekehrt.
Entsprechend wird {iber alle Performanzdimensionen hinweg die folgende Hypo-
these zur Wirkung der Unterstiitzung durch verantwortliche Politiker und Vorge-
setzte formuliert:

Arbeitshypothese F1b Je stirker die hierarchische Unterstiitzung'*? einer
Verwaltungseinheit durch die verantwortlichen Politi-
ker und hoheren Vorgesetzten, desto hoher die Per-
formanz ihres Verwaltungsvollzugs.

131 Die Operationalisierung erfolgt iiber die Abfrage des folgenden Items: Meine Verwal-
tungseinheit...verfiigt iiber geniigend Aufsichtspersonal fiir einen normgerechten Vollzug.

132 Die Operationalisierung der Variable erfolgte in Anlehnung an Gianakis/Wang (2000),
Brewer (2006: 44, 53) und Waterman et al. (1998) tiber die folgenden Items: (1) Die ver-
antwortlichen Politiker stehen hinter uns. (2) Hohere Vorgesetzte unterstiitzen unsere
Arbeit optimal. (3) Hohere Vorgesetzte schirmen uns erfolgreich gegen Einflussversuche
aus Politik und Wirtschaft ab.
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5.4.3.2 Zielklarheit

Das Konstrukt der Zielklarheit wird in Anlehnung an die in Kapitel 4.6.2 vorge-
stellten Konzepte erfasst, eine weitere Ausdifferenzierung des Konstrukts ist hier
nicht notwendig. Entsprechend gilt die in Kapitel 4.6.2 formulierte Hypothese:

Arbeitshypothese F2: Je hoher die Zielklarheit'®® auf der Vollzugsebene ei-
ner Verwaltungseinheit, desto hoher die Performanz
ihres Verwaltungsvollzugs.

5.4.3.3 Dezentralitit von Verantwortung und Partizipation

Welche Wirkung die Dezentralitdt von Verantwortung und die Moglichkeiten
der Partizipation der Mitarbeiter in wesentlichen, ihre Arbeit betreffenden Be-
langen auf die Performanz von Verwaltungseinheiten hat, soll hier mittels dreier
Teilkonstrukte getestet werden: (1) der Rekrutierungsautonomie 1.S.v. der maB-
geblichen Beteiligung der Mitarbeiter von Fachabteilungen bei der Rekrutierung
ihrer Kollegen, (2) der Organisationalen Autonomie der Mitarbeiter i.S.v. Parti-
zipationsmoglichkeiten bei der Prozess- und Organisationsentwicklung sowie der
internen Ressourcenallokation und (3) der Inhaltlichen Autonomie der Mitarbei-
ter 1.S. eigenstindiger Entscheidungskompetenz in von ihnen bearbeiteten Féllen.

5.4.3.3.1 Rekrutierungsautonomie

Der Aspekt der Rekrutierungsautonomie (vgl. Hage/Aiken 1967: 77f.) wird hier
als eigenstindiges Teilkonstrukt des Gesamtkonstrukts Partizipation und Ver-
antwortungsdezentralisierung verwendet. Dass Mitarbeiter fiir die ihnen {ibertra-
gene Tatigkeit hinreichend qualifiziert sein miissen, ist zentrale Voraussetzung
zur Erreichung der meisten Organisationsziele. Gerade die Erfiillung von Fach-
aufgaben im Umweltbereich erfordert hohes wissenschaftlich-technisches Know-
how und interdisziplindr besetzte Verwaltungseinheiten, die Umweltwirkungen

133 Die Operationalisierung erfolgte in Anlehnung an Rainey (1983), Eisenberger et al.
(1986), Scott (1965), Chun/Rainey (2006) und Pandey/Wright (2006) iiber die Items: (1)
Héhere Vorgesetzte tragen regelmdflig fachfremde Argumente in fachliche Abwdigungs-
prozesse (-). (2) Die Leitlinien der Behérdenleitung und die gute fachliche Praxis wider-
sprechen sich regelmdfig (-). (3) Die Behordenleitung verfolgt keine klare Linie, sondern
richtet sich nach politischen Stimmungen (-). (4) Ich muss hdufig Entscheidungen mittra-
gen, die meinen professionellen Uberzeugungen widersprechen (-). (5) Hohere Vorge-
setzte tragen regelmdpig fachfremde Argumente in fachliche Abwdgungsprozesse (-).
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und den Stand der Technik in allen Branchen auf Augenhdhe mit Experten der
freien Wirtschaft bewerten kann (vgl. SRU 2007: 312). Fallstudien zeigen aller-
dings, dass die Fachabteilungen bei der Formulierung der Stellenbeschreibungen
und bei der Personalauswahl regelméBig iibergangen werden (vgl. Bauer et al.
2007; Kuhlmann et al. 2011). Die Griinde hierfiir sind nur selten im Motiv der
Amterpatronage zu suchen, sondern sind einerseits als Ausdruck des Unver-
standnisses des allgemeinen Verwaltungsdienstes fiir die fachlichen Bediirfnisse
hoch spezialisierter Abteilungen zu sehen. Andererseits sind sie aber auch Symp-
tom einer Personalpolitik, die unter strengen Einsparvorgaben in einem schrump-
fenden offentlichen Sektor stattfindet. So werden regelméBig Personaliiberhinge
aufgeldster oder verkleinerter Fachbereiche unter Ignorierung von Qualifikation
und Erfahrung in benachbarte Fachbereiche versetzt. Aus dem Experten fiir Ab-
fall- oder Wasserwirtschaft wird so iiber Nacht ein Immissionsschiitzer. Diese
Praxis mag aus Sicht einer effizienten Personalbewirtschaftung sinnvoll und
notwendig sein, sie fiihrt jedoch durch die Besetzung von dringend bendtigten
Stellen mit erst nachzuqualifizierenden Mitarbeitern zu einem dramatischen Ver-
lust an Arbeitskraft und fachlich fundierter Problemldsungskapazitit. Hinzu
kommt, dass sich externe Neubesetzungen mit hochqualifizierten Experten in be-
stimmten Verwaltungsbereichen als sehr schwierig erweisen. Unter den gegebe-
nen Bedingungen des 6ffentlichen Tarifrechts und iiberkommener Vorstellungen
eines kongruenten Gehaltsgefiiges zwischen Mitarbeitern des technischen Diens-
tes und des Verwaltungsdienstes lassen sich kaum qualifizierte Techniker und
Ingenieure in den 6ffentlichen Dienst locken (vgl. Kuhlmann et al. 2011: 99).

Die grundlegende Vermutung lautet, dass eine hhere Autonomie der Verwal-
tungseinheiten in der Rekrutierung ihrer Kollegen zu einer insgesamt angemes-
seneren Qualifikation des Mitarbeiterstabs fiihrt. Entsprechend der in Kapitel
5.4.1.2 beschriecbenen Voraussetzungen hoher Professionalitit von Verwal-
tungshandeln sollte sich eine solche Rekrutierungspraxis insbesondere positiv
auf dem Performanzaspekt der Professionalitiit/Responsivitdt niederschlagen.
Aber auch alle anderen Performanzaspekte sollten profitieren, da eine angemes-
sene Qualifikation innerhalb der Teams eher zu rechtssicherem, fachlich fundier-
tem und effizientem Verwaltungshandeln fithren und sich positiv in der Arbeits-
zufriedenheit und organisationalen Bindung niederschlagen sollte. Damit ergibt
sich die folgende Hypothese zur Wirkung hoherer Rekrutierungsautonomie:

Arbeitshypothese F3a:  Je hoher die Autonomie einer Verwaltungseinheit in
der Personalrekrutierung,'** desto héher die Perfor-
manz ihres Verwaltungsvollzugs.

134 Die Operationalisierung dieses Konstrukts erfolgt iiber die Abfrage des folgenden Items:
Die Verwaltungseinheit sucht neue Kollegen selbst aus.
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5.4.3.3.2 Organisationale Autonomie

Wie oben ausgefiihrt, werden Partizipationsmdglichkeiten der Mitarbeiter inner-
halb der Verwaltungseinheit bei organisatorischen Fragen mit positiven Perfor-
manzeffekten in Verbindung gebracht. Organisationale Autonomie bedeutet ei-
nen geringeren Zentralisierungsgrad der Entscheidungsfindung in der Gesamtbe-
horde. Dieser kann — zumindest fiir den Teilbereich organisatorischer Fragen —
als Ubernahme der Priimissen einer outputorientierten Steuerung interpretiert
werden. Es wird vermutet, dass ein hoheres Mall an Autonomie einer Verwal-
tungseinheit bei der Allokation von Ressourcen und der Entwicklung von Pro-
zessen zu einer Stiarkung der Professionalitit und hoheren Performanz auf allen
weiteren Dimensionen fiihrt, da Mitarbeiter durch diese Form der Partizipation
die Rahmenbedingungen ihrer Tétigkeit gestalten konnen, was sich positiv auf
die Qualitit der entwickelten Losungen wie auch auf emotionale Bindung und
Engagement auswirken sollte. Damit ergibt sich die folgende Hypothese zur
Wirkung héherer organisationaler Autonomie:

Arbeitshypothese F3b:  Je hoher die organisationale Autonomie'* einer Ver-
waltungseinheit, desto hoher die Performanz ihres
Verwaltungsvollzugs.

5.4.3.3.3 Inhaltliche Autonomie

SchlieBlich wird, wie oben ausgefiihrt, ein Einfluss der Entscheidungsfreiheit in
inhaltlichen Fragen auf die administrative Performanz erwartet. Da es sich bei
der befragten Akteursgruppe um mit dem fallbezogenen Vollzug von Arbeits-
und Immissionsschutzrecht tatigen Mitarbeiter handelt, kann erwartet werden,
dass diese entsprechend ihrer professionellen Kompetenz weitgehend eigenstén-
dige Entscheidungen treffen. Damit ist keinesfalls ausgeschlossen, dass diese
Entscheidungen von Vorgesetzten liberwacht oder gepriift werden, allerdings
wird von einer origindren Entscheidungskompetenz sowie deren genereller Res-
pektierung auf der Vollzugsebene ausgegangen. Mit dieser inhaltlichen Autono-

135 Die Operationalisierung erfolgte in Anlehnung an Zammuto/Krakower (1991) und Ebin-
ger/Schmitt (2010) iiber die Abfrage der folgenden Items: (1) Organisation und Arbeits-
abldufe werden im Team permanent iiberdacht und weiterentwickelt. (2) Es werden sinn-
volle Wege gesucht, Kosten zu senken. Dieses zweite Item ist erklarungsbediirftig, da es
nicht unmittelbar Autonomie oder Beteiligung thematisiert. Es wird vor dem Hintergrund
der fallstudienbasierten Erfahrungen davon ausgegangen, dass aus Perspektive der Mitar-
beiter sinnvolle interne Reformen und insbesondere Einsparungen nur im engen Zusam-
menspiel und unter Beriicksichtigung der Vorschldge der Fachebene erfolgen kénnen.
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mie werden positive Performanzeffekte verbunden, da angenommen wird, dass
diese Form der Autonomie ein Hochstmall an Fachkompetenz, schlanke Prozesse
und Motivation der Mitarbeiter ermoglichen. Auf dem Performanzaspekt der
Professionalitit/Responsivitdt sollte eine geringe inhaltliche Autonomie zu einer
hoheren Responsivitit der Mitarbeiter fithren, da diese eher auf eine zuarbeitende
Funktion sozialisiert sein sollten. Entsprechend wird die folgende Hypothese zur
Wirkung héherer inhaltlicher Autonomie (wiederum mit Betonung der Professi-
onalitét auf dem Performanzaspekt Professionalitdt/Responsivitdt) formuliert:

Arbeitshypothese F3¢c:  Je hoher die inhaltliche Autonomie'*® einer Verwal-

tungseinheit, desto héher die Performanz ihres Ver-
waltungsvollzugs.

5.4.4. Kontrollvariablen

Neben den genannten erklarenden Konstrukten wird auch eine Reihe von Kon-
trollvariablen in das Erkldrungsmodell aufgenommen, von denen theoretisch an-
genommen werden kann, dass sie einen von duBlerer Struktur und Fiihrungskul-
tur unabhéngigen Einfluss auf die abhéngigen Variablen haben konnten. Diese
Variablen sind:

o Arbeitsbereich: Es kann vermutet werden, dass eine Spezialisierung auf
Arbeitsschutz bzw. Immissionsschutz wie auch der gemeinsame Vollzug
beider Tétigkeitsbereiche in einer integrierten Gewerbeaufsichtsverwal-
tung Auswirkungen auf die wahrgenommene Fiihrungskultur und Per-
formanz hat. Deshalb wird erfasst, ob die Befragten in der integrierten
Gewerbeaufsicht oder im Arbeitsschutz titig sind.

e  Reformopfer: Die Betroffenheit der Befragten von Reformmafinahmen,
insbesondere der Auflosung oder Verschmelzung der sie beschiftigen-
den Behorde, konnte zu Verzerrungen in der Bewertung der Performanz
der neu geschaffenen Einheit fithren. Deshalb wird erfasst, ob die Be-
fragten innerhalb der letzten fiinf Jahre im Zuge einer derartigen Reform
versetzt wurden.

o  Berufsstindische oder gewerkschaftliche Organisation: Die Mitglied-
schaft in einer berufsstindischen oder gewerkschaftlichen Organisation
konnte das Bewusstsein der Befragten fiir fachliche oder organisatori-

136 Die Operationalisierung erfolgte in Anlehnung an Aiken/Hage (1968) und Hall (1963)
iiber die Abfrage der folgenden Items: (1) Die zweite Fiihrungsebene meiner Behorde ist
in der Lage, fachliche Entscheidungen nachzuvollziehen. (2) Bei inhaltlichen Konflikten
mit anderen Verwaltungseinheiten ist unser Einfluss eher klein (-). (3) Ich kann Ermes-
sensspielrdume selbst auslegen. (4) Eigeninitiative wird in dieser Verwaltung bestraft ().
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sche Fragen beeinflussen. Deshalb wird erfasst, ob die Befragten Mit-
glieder im BTB (Gewerkschaft Technik und Naturwissenschaft im dbb —
beamtenbund und tarifunion) und/oder im Verein deutscher Gewerbe-
aufsichtsbeamter (VDGAB) sind.

e Geschlecht: SchlieBlich wird das Geschlecht der Befragten explorativ
erfasst, um mogliche geschlechterinduzierte Unterschiede in der Leis-
tungsbewertung abzubilden.

5.4.5. Zusammenfassung des Untersuchungsmodells

Dieses Kapitel 5.4 diente zur Erlduterung der Operationalisierung des in Kapitel
4 entwickelten theoretischen Modells. Durch die Spezifizierung der abhéngigen
und unabhingigen Variablen ergibt sich das in Abbildung 4 dargestellte, detail-
lierte Erklarungsmodell.

Struktur

Legitimation
Politikndhe
Funktionale
Binnendifferenzierung Performanz
(Kritische) Gréke

N Rechtsstaatlichkeit
T Kundenbild
“-\_ Professionalitit/ Responsivitat
A Wirtschaftliche Qualitat
Arbeitszufriedenheit

QOrganisationale Bindung

Flhrungskultur

Ressourcenbereitstellung
Hierarchische Unterstiitzung
Zielklarheit
Rekrutierungsautonomie
Organisational e Autonomie
Inhaltliche Autonomie

Abbildung 4: Konkretisiertes Kausalmodell
Quelle: Eigene Darstellung.

Dabei wurden die erklidrenden Konstrukte Struktur und Fiithrungskultur als je-
weils eigenstindig wirkend und nur mittelbar verbunden dargestellt. Allerdings
zeigte sich in der Ausformulierung der Wirkmechanismen der strukturellen Vari-
ablen, dass deren in der Literatur vermuteter Effekt vermutlich zumindest zu ei-
nem Teil iiber die Modifikation von Aspekten der Fithrungskultur wirken (vgl.
Chun/Rainey 2006; Yang/Pandey 2009; Stazyk/Goerdel 2011). Die hinter die-
sem Modell stehende Annahme ist, dass die strukturellen Rahmenbedingungen
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das Verhalten der Fiihrungskrifte durch Zwénge, Anreize und Routinen beein-
flussen konnte, was in der Folge iiber das gleiche Set an Wirkungsmechanismen
die Verhaltensweisen der Mitarbeiter auf der Vollzugsebene und damit schlie(3-
lich auch die administrative Performanz beeinflusst. In diesem Modell kommt
den Aspekten der Fiihrungskultur damit auch — neben ihrer eigenstindigen Wir-
kung — die Rolle von Mediatoren zu. Mediatoren wirken als Vermittler zwischen
unabhingigen und abhéngigen Variablen (Baron/Kenny 1986). Dieses Mediato-
renmodell bildet am genauesten die den &uflerer Verwaltungsstrukturen in der
Literatur zugewiesene Rolle ab, indem es in einem detaillierten Wirkungsmodell
den Zusammenhang zwischen Struktur und Performanz offenlegt. Allerdings ist
dieser vermittelte Zusammenhang zwischen den abstrakten strukturellen Merk-
malen und individuellem Verhalten als sehr mittelbar und alles andere als deter-
ministisch einzuschéitzen.

5.5  Modell- und Methodendiskussion

Vor der Analyse sollen eine Reihe von methodischen Aspekten im Hinblick auf
die Belastbarkeit des gewéhlten Ansatzes diskutiert werden. Diese Aspekte be-
treffen die Implikationen von Fokus, Fallauswahl und Riicklauf, die Verwendung
von Perzeptionsdaten, die Moglichkeit eines Common Source Bias und die Ag-
gregation von Wahrnehmungsdaten.

5.5.1. Marginalisierung der Koordinationsleistung

Der Untersuchungsansatz zielte auf die Erfassung der Performanz aus einer
Fachperspektive ab. Der in der Literatur prominent diskutierte Aspekt der Koor-
dination (vgl. Mintzberg 1979; Kuhlmann et al. 2011: 66ff.; 254ff.) wird nicht
bzw. nur einseitig als negative Einflussnahme im Kontext der funktionalen Bin-
nen-Differenzierung berilicksichtigt. Erstens kann konzeptionell argumentiert
werden, dass eine Bewertung der Koordinationsleistung im Widerstreit instituti-
oneller Interessen oder gar der Grades der Anndherung an eine pareto optimale
Gesamtleistung im Rahmen einer quantitativen Befragung methodisch duferst
schwierig ist. Zweitens kann argumentiert werden, dass weder das BImSchG
noch das ArbSchG in relevanten Fragen behordliche Entscheidungsraume vorse-
hen. So ist die Genehmigung des Betriebs der hier betrachteten genehmigungs-
bediirftigen Anlagen ein gebundener Verwaltungsakt, darf also bei Vorliegen der
Voraussetzungen nicht verweigert werden (§ 6 BImSchG). Gleichzeitig sind die
dort genannten Genehmigungsvoraussetzungen, insb. die in § 5 und § 7 BIm-
SchG genannten Betreiberpflichten und Anforderungen, zwingend zu erfiillen.
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Auch bei weiteren Entscheidungen darf die Beurteilung der Schéidlichkeit — die
in zahlreichen Verordnungen konkretisiert ist — nicht mit den Betreiberinteressen
abgewogen werden. Und auch die Biindelung von anderen Zulassungen im
Rahmen der Konzentrationswirkung (§ 13 BImSchG) befreit nicht von der Ein-
haltung der speziellen fachgesetzlichen Vorschriften. Auch im Arbeitsschutz
muss die Behorde einschreiten, wenn die Sicherheit oder Gesundheit von Perso-
nen gefahrdet ist. Natiirlich ist diese rechtspositivistische Argumentationsweise
dahingehend problematisch, als dass sie die in der Vollzugspraxis tibliche, oft
politischem Druck geschuldete Nutzung von Gestaltungsraumen ignoriert, die in
den zahlreichen unbestimmten Rechtsbegriffen und der Erhebungs- und Bewer-
tungspraxis von potenziellen Gefahren angelegt ist. Dennoch bietet die hier ge-
wihlte Kombination einer fachspezifischen Perspektive in einem von formal ge-
ringen Ermessensraumen geprigten Aufgabenfeld einen im Vergleich mit Alter-
nativen sehr belastbaren Ansatz zur Erfassung administrativer Performanz.

5.5.2. Implikationen aus Fallauswahl und Riicklauf

Einschriankungen hinsichtlich der Generalisierbarkeit und Aussagekraft der Er-
gebnisse ergeben sich aus dem Erhebungsdesign sowie aus der Hohe und der Zu-
sammensetzung des Riicklaufs der Erhebung. Wie in Kapitel 5.3.2 beschrieben,
wurde zur Generierung des Datensatzes eine Vollerhebung der Zielgruppe ge-
wihlt. Diese Herangehensweise war angesichts der Charakteristiken des Unter-
suchungsfeldes die geeignete. Damit gelten fiir das erhobene Sample die {ibli-
chen Einschrankungen hinsichtlich der Interpretation der berichteten Befunde
und ihrer Verallgemeinerbarkeit auf die Gesamtpopulation.”” So werden in der
Darstellung der Befunde zwar Signifikanzen berichtet, diese dienen jedoch nur
als weitere Anhaltspunkte zur Bewertung der Regressionskoeffizienten. Weder
wird mit ihrer Angabe ein Anspruch auf eine Generalisierbarkeit der Ergebnisse
iiber das erfasste Sample hinaus beansprucht, noch dienen sie als Grundlage der
Entscheidung iiber die Annahme oder Ablehnung der formulierten Hypothesen.
Der — gemessen an der ndherungsweise ermittelten Grundgesamtheit — geringe
Riicklauf von unter 12 Prozent ist auf eine Vielzahl von insbesondere institutio-
nellen Faktoren zuriickzufiihren.'*® Aufgrund der insbesondere auf der Fiih-

137 Eine Diskussion der Implikationen von Vollerhebungen auf die Anwendbarkeit inferenz-
statistischer Verfahren findet sich bei Berk et al. (1995), Behnke (2005), Broscheid/
Gschwend (2005) und Urban/Mayerl (2011: 130f.).

138 Auf individueller Ebene wurde keinerlei Kritik oder Ablehnung der Befragung berichtet.
Vielmehr wurde die Thematisierung der Vollzugsumstinde offentlicher Verwaltungen
allgemein begriiit und die Erhebung in vielféltiger Weise unterstiitzt.
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rungsebene 6ffentlicher Verwaltungen sehr weit verbreiteten Haltung, das Risiko
politischer Verwicklungen durch die weitestgehende Unterbindung von Zugang
und Informationsfluss — gerade auch gegeniiber wissenschaftlicher Beforschung
— zu minimieren, gestaltete sich die Gewinnung von institutioneller Unterstiit-
zung erwartungsgeméil schwierig. Die iibliche, auch bei den Anfragen um Feld-
zugang dieser Untersuchung héufig gewihlte Strategie, wissenschaftliche Anfra-
gen pro forma zu tolerieren, die Entscheidung iiber eine konkrete Unterstiitzung
jedoch den betreffenden subalternen Ebenen zu iiberlassen, fiihrte zu einer Kas-
kade von Delegationsbeziehungen und einer Potenzierung moglicher Vetopunk-
te. Da die Unterstiitzung der Befragung durch die Multiplikatoren in den Lén-
dern nur mittelbar nachgehalten werden konnte und sich haufig die top-down mit
den bottom-up Rekrutierungsbemiihungen kreuzten, sind die tatsdchlichen Veto-
punkte, die einzelne oder ganze Gruppen von Einheiten von der Befragung ab-
schnitten, nicht nachvollzichbar. Entsprechend kénnen auf dieser Basis auch kei-
ne Schlussfolgerungen iiber die Ursachen fiir Unit-Nonresponse getroffen wer-
den. Wie in Kapitel 6.1.1 dargelegt, wird im Datensatz zwar ein breites Spekt-
rum von Léandern, Aufgabenfeldern und Behdrdentypen etc. abgedeckt, aller-
dings schwanken die einzelnen Subgruppen in ihrer Zusammensetzung stark.
Aufgrund des Fehlens von Informationen zu den Charakteristiken der fehlenden
Fille ist grundsétzlich von einer Verzerrung im erhobenen Datensatz auszuge-
hen. Folglich sind Generalisierungen iiber das Sample von Antwortenden hinaus
nur unter groen Vorbehalten moglich. Sprachliche Verallgemeinerungen im
Text, die spezifische Charakteristika von Behorden und Verwaltungseinheiten
thematisieren (bspw. direkt legitimierte Einheiten, Biindelungsbehérden etc.),
dienen insofern lediglich der Erhaltung der Lesbarkeit, beziechen sich jedoch hin-
sichtlich ihrer absoluten Giiltigkeit ausschlieBlich auf den bearbeiteten Daten-
satz.

5.5.3. Die Verwendung von Perzeptionsdaten

Die Verwendung von Perzeptionsdaten ist in der quantitativen Forschung zu or-
ganisationsbezogenem Verhalten auf der Mikro-Ebene wie auch zur Erkldrung
von organisationalem Handeln auf der Makro-Ebene seit Jahrzehnten etabliert
(vgl. Pandey/Marlowe 2009: 6). Dennoch ist bei der Sichtung der anwendungs-
orientierten Literatur offensichtlich, dass ihre Verwendung oft mit einer Vertei-
digung dieses Ansatzes einhergeht (vgl. Kim 2005: 250; Pandey/Marlowe 2009:
1). Letztlich wird dieser Art Daten eine geringere Validitét als sog. "objektiven",
bspw. buchhalterischer Daten zugesprochen. Die Strategien im Umgang mit die-
ser Situation sind unter den einschlagigen Autoren hochst unterschiedlich (vgl.
zusammenfassend Yang/Pandey 2009). Erstens werden regelméBig die Defizite
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buchhalterischer Daten herausgestellt. Dabei wird zum einen auf bekannte Defi-
zite wie theoretisch fragwiirdige, von der Datenverfiigbarkeit geleitete Operatio-
nalisierungen von Leistung und andererseits auf nicht-intendierte Steuerungsef-
fekte wie Zielverschiebungen und Datenmanipulationen abgezielt (Yang/Pandey
2009: 338; vgl. Hood 2006; Jann/Jantz 2008). Zum anderen wird die grundsétzli-
che Existenz von Objektivitit in Frage gestellt, da simtliche Bewertungsmalsta-
be als soziale Konstrukte entlarvt werden konnen (Hodgkinson 2001; Brewer
2006: 36-38). Vor diesem Hintergrund betrachtet eine Reihe von Autoren
Perzeptionsdaten als die gehaltvollere Datenquelle (vgl. Yang/Pandey 2009:
339). Ein zweiter Argumentationsstrang hebt die Vorteile von Perzeptionsdaten
hervor: Die Moglichkeit, auf diesem Weg auch in Abwesenheit von vergleichba-
ren "harten" Leistungsdaten Messungen und Vergleiche anstellen (vgl. Kim
2005: 250 m.w.V.) und auch latente Variablen erfassen zu konnen (Yang/Pandey
2009: 338f.). Drittens werden Studien ins Feld gefiihrt, die im Regelfall eine ho-
he Korrelation zwischen beiden Datenquellen belegen. Denn die Verwendung
der Perzeption der Akteure als relevante Daten setzt die Annahme voraus, dass
die subjektive Realitdt in sehr weiten Teilen von anderen Akteuren innerhalb,
aber insbesondere auch auBlerhalb der betrachteten Einheit geteilt wird. Derartige
Untersuchungen existieren zwar (vgl. Brewer 2005: 511; Kim 2005: 250
m.w.V.), sind jedoch gemessen an der Héufigkeit der Verwendung dieses me-
thodischen Ansatzes iiberraschend selten.

Der Tenor derartiger Methodendiskussionen ist, dass sowohl auf “harte” wie
auf Perzeptionsdaten gestiitzte Herangehensweisen ihre Berechtigung haben, die
Wahl des Ansatzes aber letztlich theoriegeleitet erfolgen sollte. Entsprechend
sollte fiir outcome-bezogene Untersuchungen eher auf harte Performanzdaten zu-
riickgegriffen werden, fiir Analysen zu Organisationswandel und Management-
verhalten erscheinen hingegen Perzeptionsdaten geeigneter (Yang/Pandey 2009:
339 m.w.V.). Auch unter dieser Perspektive ist die Nutzung von Performanzda-
ten fiir die hier verfolgte Fragestellung die richtige Wahl, wird doch im Rahmen
der breiten Performanzdefinition primér die Output-Ebene betrachtet. Einzig der
Aspekt der wirtschaftlichen Qualitdit konnte von (nicht existenten) “harten* Out-
put-Daten profitieren — wobei die "weiche" Erfassung dieser Parameter teils so-
gar als besonders verzerrungsarm betrachtet wird (vgl. Light 2006: 15).

Grundsétzlich erscheint es jedoch angebracht, das Risiko einer gewissen Ver-
zerrung von Befragungsergebnissen aufgrund Mechanismen der sozialen Ge-
wiinschtheit einzukalkulieren (Crowne/Marlowe 1964: 109; Yang/Pandey 2009:
338f.). Diese Effekte sollten besonders stark sein, wenn der Befragte sich unmit-
telbar fiir sein Handeln rechtfertigen muss (Fisher 1993). Dies ist einerseits bei
interviewbasierten Befragungen der Fall — Winter (2002: 14) beobachtete deut-
lich positivere Bewertungen bei Interviews, als bei schriftlichen Befragungen.
Ein dhnlicher Effekt kann angenommen werden, wenn die einzelne Aussage klar
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zuordenbar ist, wie dies bspw. bei der Erfassung von organisationalen Daten
iiber Fithrungskriftebefragungen der Fall ist (vgl. Enticott 2004: 744f.). Ohnehin
scheint die hierarchische Position der Befragten positiv mit deren Leistungsein-
schitzung zu korrelieren (Light 2006: 16): ,,There is other evidence, that the
view of performance looks better from the top [...].“ Wéhrend fiir Fiihrungskraf-
te angenommen wird, dass sie ein starkes Eigeninteresse an einer positiven Dar-
stellung der Behordenleistung haben, wird Vollzugspersonal eine eher zynische,
aber teilweise auch fragmentierte Sicht zugesprochen (vgl. Enticott 2004: 745).
Zusammenfassend legen Enticott et al. (2009: 246-247) nahe, dass Spitzenbeam-
te eine weniger zuverldssige Informationsquelle darstellen, als front-line officers.
Fiir die vorliegende Studie wurde gezielt die Mitarbeiterebene adressiert, um
das bei Fiihrungskréftebefragungen gegebene Risiko geringer Validitit und Reli-
abilitdt zu umgehen. Durch die fragebogenbasierte Erhebung und die — insbeson-
dere durch die (teilweise) Mittlerrolle von Gewerkschaft und Fachverband —
glaubhafte Versicherung ihrer Anonymitét sollte die Problematik einer Verzer-
rung durch angepasstes Verhalten, wie auch Reliabilititsprobleme durch zu ho-
hes Gewicht einzelner Befragter, erfolgreich minimiert worden sein. Dariiber
hinaus sollte aufgrund des gewéhlten Untersuchungsfeldes der Gewerbeauf-
sichtsverwaltung die Problematik einer starken Fragmentierung der Mitarbeiter-
perspektive ebenfalls weitgehend vermieden worden sein: Die Vollzugsmitarbei-
ter arbeiten iliberwiegend eigenverantwortlich mit umfassender Kompetenz an
Fillen, die in ihr Spezialgebiet fallen. Eine hochgradige Arbeitsteilung wie sie
bspw. im Bereich der Leistungsverwaltung zu beobachten ist, die zu einem
"Tunnelblick" der Mitarbeiter fiihren kann, ist hier auszuschlieBen. Durch die
iiberwiegend noch vorhandene, auf eine technische Ausbildung aufsetzende
Fachausbildung des Genehmigungs- und Aufsichtspersonals kann dariiber hinaus
auch von einer einheitlichen professionellen Sichtweise und Ethik der Akteure
ausgegangen werden, die auf einer anerkannten best practice basiert.

5.5.4. Common Source Bias

An die Diskussion zur Verwendung von Perzeptionsdaten schlief3t sich unmittel-
bar die sich aus der Anlage der Untersuchung ergebende Frage nach einem mog-
lichen Common Source Bias im erhobenen Datensatz an. Common Source Bias
kann als Sonderform des Common Method Bias gesehen werden, welcher einen
systematischen Zusammenhang zwischen Konstrukten allein aufgrund der An-
wendung derselben Erhebungsmethoden thematisiert (vgl. Podsakoff et al. 2003:
879). Common Source Bias kann auftreten, wenn unabhéngige und abhéngige
Variablen iiber Perzeptionsdaten ein und derselben Person erfasst werden (Po-
dsakoff et al. 2003: 881). Dies ist fiir die vorliegende Untersuchung fiir die Vari-
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ablen der Fiihrungskultur und jene der abhingigen Variablen der Fall. Mogliche
Ursachen fiir einen systematischen Zusammenhang zwischen den einzelnen Aus-
sagen der Zielpersonen sind vielféltig (Podsakoff et al. 2003: 881): Antwortende
Personen versuchen bekanntermaflen in sich konsistente Antworten zu geben,
lassen sich bei ihren Antworten von Vermutungen iiber Zusammenhénge zwi-
schen den Items leiten, versuchen — wie oben erwidhnt — Kriterien sozialer Ge-
wiinschtheit zu entsprechen. Auch neigen sie dazu, Personen ihres Umfelds posi-
tiv zu bewerten und Antworten tendenziell zu bejahen. SchlieBlich spielen auch
individuelle Stimmungen iiber alle Konstrukte hinweg eine Rolle.

Das Problem liegt nun im Gegensatz zu den oben beschriebenen Elitebefra-
gungen nicht in der systematischen Uberschitzung der Leistung, sondern in der
Korrelation der Fehlerterme der berichteten unabhéngigen und abhingigen Vari-
ablen. Hierdurch kann die Beziehung zwischen diesen beiden Konstrukten je
nach Richtung des jeweiligen Zusammenhangs zwischen den Items iiber- oder
unterschétzt werden (Meier/O’Toole 2010: 6). Dieses Problem ist in der ein-
schldgigen Literatur anerkannt, wird jedoch anhand empirischer Befunde hin-
sichtlich seiner Stérke oft relativiert (Moynihan/Pandey 2005: 428, FN 1):

,,The consensus is that while common-source bias does exist, its effect is not to invalidate

relationships uncovered in studies employing self-reported data but to perhaps marginally

attenuate the strength of the findings.
Dennoch stellt Common Source Bias ein ernsthaftes Problem fiir die Validitit auf
Befragungsdaten basierender Befunde dar und sollte, wenn moglich, minimiert
werden (vgl. Meier/O’Toole 2013). Der simpelste (und einzig wirklich effektive)
Ansatz hierfiir 1age in getrennten Quellen fiir unabhéngige und abhéngige Vari-
ablen. Dies war bei der vorliegenden Untersuchung nicht moglich. Da die Be-
riicksichtigung der weichen Performanzaspekte zentral fiir eine holistische Ein-
schitzung administrativer Performanz ist, kann auf sie nicht verzichtet werden.
Eine Differenzierung in verschiede Akteursgruppen, mit deren Hilfe unabhéngi-
ge und abhingige Variablen getrennt erhoben werden kdnnte, ist bei der adres-
sierten Zielgruppe des Vollzugspersonals nicht moglich. Abgesehen vom frag-
wiirdigen Erfolg dieses Ansatzes (Meier/O’Toole 2010: 20f.) ist dies aufgrund
der gebotenen Anonymitét der Befragung und der individuellen, kleingliedrigen
Struktur der Verwaltungseinheiten nicht valide durchfiihrbar. Vorgeschlagene
statistische Verfahren (vgl. Podsakoff et al. 2003) setzen stets bei der Kovarianz
der einzelnen Fragen an und erscheinen deshalb kein gangbarer Weg zur Behe-
bung des beschriebenen Problems (Meier/O’Toole 2010: 21f.). Entsprechend
bleibt nur, die berichteten Ergebnisse kritisch zu bewerten und vorsichtig zu in-
terpretieren.
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5.5.5. Aggregation von Befragungsdaten

Eine letzte grundsétzliche methodische Frage betrifft die Zulédssigkeit der Aggre-
gation von Befragungsdaten und insb. die Interpretation von Mittelwerten dieser
Daten. Diese Verfahren werden bei den in Kapitel 6 vorgenommenen deskripti-
ven und ranggruppenvergleichenden Analysen verwandt. Ein solches Vorgehen
setzt zwei Annahmen voraus: Dass erstens die Angehorigen unterschiedlicher
Einheiten dasselbe Verstindnis der Inhalte haben und dieselben MaB3stdbe zu ih-
rer Bewertung anlegen und dass zweitens eine grundsitzliche Ubereinkunft hin-
sichtlich der Einschitzung zwischen den befragten Akteuren vorliegt. Wird ge-
gen diese Annahmen verstofen, so werden Unterschiede innerhalb der Gruppen
durch dieses Vorgehen verschleiert (West 2001: 10925). Zu welchem Grad die
erste Annahme erfiillt werden kann, héngt vermutlich stark mit der Sozialisie-
rung der Befragten innerhalb ihrer Behorde ab. Diese kann insofern als unbe-
kannter Mediator der Einschidtzungen gelten. Das Forschungsdesign der vorlie-
genden Untersuchung versucht diesem Problem durch die Fokussierung auf eine
homogene Zielgruppe zu begegnen und so Verzerrungen durch Kognitionsunter-
schiede zumindest im Verhiltnis zu fachgebietsiibergreifenden oder internationa-
len Vergleichen auf ein vernachlédssigbares Niveau zu reduzieren (vgl. Kapitel
5.5.3). Fir die zweite Annahme kann bei der gewihlten Befragungsmethodik
nicht kontrolliert werden, so dass die Interpretation der entsprechenden Aggre-
gatdaten mit Vorbehalt erfolgen sollte. Dort wo sinnvoll machen die berichteten
Boxplots die Verteilung der Werte transparent.
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6.  Analyse I: Deskription und Vergleich der Behordentypen

Im Folgenden wird der gewonnene Datensatz charakterisiert. Dann soll in einem
ersten Analyseschritt die deskriptive Forschungsfrage beantwortet werden, ob
sich unterschiedliche Organisationsmodelle tatsdchlich empirisch voneinander
unterscheiden. Zugleich soll mit diesem Schritt der Datensatz ndher beschrieben
und die Grundlagen fiir den darauffolgenden kausalanalytischen Schritt gelegt
werden. Konkret wird mittels eines deskriptiv-vergleichenden Analyseansatzes
hinterfragt, ob sich die in Theorie und auf Basis der Fallstudien zu erwartenden
Unterschiede zwischen den Verwaltungsorganisationsmodellen durch einem
quantitativ-komparativen Forschungsansatz belegen lassen. Hierzu wird der er-
hobene Datensatz in aufeinander aufbauenden Schritten analysiert, wobei die
Antwortmuster aus den vier realtypischen Organisationsmodellen (Obere Lan-
desbehdrde, Mittelbehdrde, Untere Landesbehdrde, Kommunalverwaltung) pra-
sentiert und mittels Ranggruppenvergleichen einander gegeniibergestellt werden.
Dies geschieht in einem ersten Schritt auf Ebene der einzelnen Items, iiber wel-
che die erkldrenden und erklarten Variablen operationalisiert werden. Dieser Ab-
schnitt dient auch der Erlduterung der Operationalisierung der theoretischen
Konstrukte. In einem zweiten Schritt werden diese Ranggruppenvergleiche auf
Ebene der mittels additiver Indizes aus den einzelnen Items zusammengesetzten
theoretischen Konstrukte wiederholt, wobei auch deren Reliabilitdt und Kon-
struktvaliditit getestet wird. Hierbei wird sich zeigen, ob und in welcher Form
sich die in der Literatur angenommenen und teilweise auch in den Fallstudien
beschriebenen Unterschiede zwischen den vier Behdrdentypen in der Empirie
wiederfinden und ob die theoretischen Annahmen der Verwaltungsforschung
iiber die Wirkung der einzelnen Organisationsmodelle fiir das untersuchte Samp-
le Giiltigkeit haben.

6.1  Charakterisierung des Datensatzes
Bevor das in Kapitel 5.4 prazisierte Modell empirisch getestet werden kann, wird

der im Zuge der Datenerhebung zusammengestellte Datensatz als Ganzes, und
die Auspragungen der einzelnen Bestandteile des Modells im Detail vorgestellt.
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6.1.1. Ricklauf

Mittels des in Kapitel 5.3.2 dargestellten Erhebungsansatzes konnten iiber Ver-
mittlung bzw. mit Einverstindnis des vorgesetzten Ministeriums sowie durch die
Mobilisierung des BTB und des VDGAB eine Teilnahme von Mitarbeitern in
zehn der dreizehn Flichenldnder erreicht werden. Insgesamt erfolgten im Erhe-
bungszeitraum 1.119 Zugriffe auf die Befragungsplattform, von denen 794 die
Anforderungen hinsichtlich der Zustdndigkeit im Bereich des Technischen Ar-
beitsschutzes sowie des Anlagenbezogenen Immissionsschutzes erfiillten. In die
statistische Auswertung gingen jedoch nur Datensétze ein, die ganz {iberwiegend
vollstindig sind und nur in geringem Umfang fehlende Werte (item-
nonresponse) aufwiesen. Antwortende, die auf wichtigen Filtervariablen fehlen-
de Werte aufwiesen, widerspriichliche Angaben machten oder die Beantwortung
des Fragebogens vorzeitig abbrachen bzw. ganze Fragenblocke nicht beantworte-
ten, wurden nicht beriicksichtigt. Nach einer Bereinigung des Datensatzes um of-
fensichtliche Falschzuordnungen'*’ standen auf dieser konsolidierten Basis 479
vollstdndig verwertbare Datenséitze zur Verfiigung, was einem Riicklauf von
12,1 % entspricht. Wie Tabelle 8 zeigt, ist die Teilnahme sowohl in absoluten
wie relativen Zahlen ungleich iiber die befragten Lénder verteilt.

Insgesamt kann zwar von einer deutlichen Uberschétzung der GroBe der Grund-
gesamtheit ausgegangen werden (vgl. Kapitel 5.3.2.1). Dennoch ist zu konstatie-
ren, dass die Vollerhebung in erwartbar hohem Maf3e unter der Nichtteilnahme
eines Teils der Zielgruppe leidet (unit non-response). Der zu diesen fehlenden
Fillen fithrende Ausfallmechanismus muss dabei als nicht-zuféllig angenommen
werden, da die non-response vermutlich durch mehrere aufeinander aufbauende
Faktoren verursacht wurde. So war die Unterstiitzung der Erhebung durch die
zustindigen Obersten Landesbehdrden nicht nur zwischen, sondern auch inner-
halb der Léander (bei dem meist fiir den Arbeitsschutz zustindigen Sozialministe-
rium und dem fiir den Immissionsschutz zustindigen Umweltministerium) sehr
unterschiedlich ausgeprégt und reichte von vorbehaltloser Unterstiitzung bis hin
zu offener Ablehnung. Ahnliche Muster zeigten sich bei den Leitungen der
nachgeordneten Behorden, AuBenstellen und hierarchischen Ebenen innerhalb

139 Falschzuordnungen waren insb. hinsichtlich des Verwaltungsorganisationsmodells zu be-
obachten. Diese Beobachtung erkldrt sich aus der jiingeren Reformgeschichte und der
damit einhergehenden doppelten — einerseits aufgabenbezogenen, andererseits struktur-
bezogenen — Verwendung stehender Begriffe. So fanden sich bspw. Mitarbeiter ehemals
selbstindiger Unterer Landesbehorden in zahlreichen Landern entweder auf der kommu-
nalen Ebene oder in Biindelungsbehdrden wieder. Diese Mitarbeiter und ihre Verwal-
tungseinheiten nehmen formal weiterhin die Aufgabe einer Unteren Landesbehirde
wabhr, arbeiten jedoch aus struktureller Perspektive auf der kommunalen Ebene bzw. in
Mittelbehorden. Diese Falschzuordnungen konnten meist problemlos korrigiert werden.
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der Behorden, so dass sich die Moglichkeit zur Teilnahme tiber diesen Pfad fiir
die einzelnen Mitglieder der Zielgruppe sehr unterschiedlich darstellte. Der pa-
rallele Zugang iiber den BTB sowie den VDGAB eroffnete iiber entsprechende
Weiterleitungen zwar einer weit grofleren Gruppe als nur den Mitgliedern der
beiden Organisationen Zugangsmdglichkeiten, blieb jedoch nichtsdestoweniger
stark selektiv. SchlieBlich ist auch davon auszugehen, dass die Bereitschaft der
Mitarbeiter zur Beantwortung des Fragebogens zwar eine individuelle Entschei-
dung, jedoch deutlich von Drittvariablen (wie bspw. der Angst vor Repressio-
nen) beeinflusst war. Entsprechend ist davon auszugehen, dass durch die indivi-
duelle Entscheidung zur Nicht-Teilnahme dieser (nicht zu quantifizierenden)
Gruppe zu einer tendenziellen Unterschiatzung gewisser negativer Aspekte der
Arbeitswelt und damit zu einer Uberschitzung der ermittelten Performanz kam.
Wie bereits erwédhnt verbieten sich unter diesen Einschrinkungen wie bei jeder
Vollerhebung Verallgemeinerungen iiber die tatséchlich antwortende Teilgruppe
hinaus.

MA* Riicklauf nach Behordentyp Riicklauf
OLB MiB ULB  Kommunal total %
LK SK

Baden-Wiirttemberg 579 0 20 0 92 24 136 235
Bayern 700 0 32 0 7 3 42 6.0
Brandenburg [250] 4 0 0 0 0 4 -
Hessen 400 0 58 0 0 0 58 14.5
Mecklenburg-Vorp. 150 14 0 13 0 0 27 18.0
Niedersachsen 600 0 0 52 0 0 52 8.7
Nordrhein-Westfalen 750 0 71 0 19 6 96 12.8
Rheinland-Pfalz 450 0 34 0 0 0 34 7.5
Saarland 45 10 0 0 0 0 10 222
Thiiringen 300 18 0 0 2 0 20 6.7
Gesamt 3974 46 215 65 120 33 479 121

Tabelle 8: Riicklauf mit Arbeitsschwerpunkt im Technischen Arbeitsschutz und Anlagen-
bezogenen Immissionsschutz

Anmerkungen: Eigene Daten; *MA: Nach Aussage von Experten faktisch im Vollzug von
Arbeitsschutz und Immissionsschutz beschéftigte Mitarbeiter; ohne Oberste Landesbe-
horden und dhnliche Einrichtungen, Mitarbeiter in Ausbildung und Gewerbeérzte.

140 Die Zielgruppe in Brandenburg konnte weder iiber die Ministerien noch die berufsstandi-
schen Organisationen erreicht werden, weshalb das Land nicht zur Grundgesamtheit hin-
zugerechnet wird. Dennoch nahmen (vermutlich tiber berufliche Kontakte) vier Personen
aus Brandenburg an der Befragung teil. Da keine landesspezifische, sondern eine organi-
sationstypenspezifische Auswertung erfolgte, wurden diese im Sample belassen.
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6.1.2. Struktur des Riicklaufs

Eine erste Betrachtung der Zusammensetzung des Datensatzes zeigt, dass im
technischen Arbeitsschutz und im anlagenbezogenen Immissionsschutz die drei
strukturellen Variablen Legitimation, Politiknihe und funktionale Binnendiffe-
renzierung von einer Vielzahl an Behorden der Lander abgedeckt werden. Einzig
die unmittelbare Legitimation im Bereich der Arbeitsschutzverwaltung wird le-
diglich durch die Stadt- und Landkreise in Baden-Wiirttemberg besetzt.

Legitimation Politiknihe FDI:;feP;glr;:;ung ggfi;:he

unmittelbar  mittelbar hoch  niedrig  hoch niedrig  ja nein
Baden-Wiirttemberg 116 20 116 20 136 - 49 69
Bayern 10 32 10 32 42 - 9 29
Brandenburg - 4 4 - - 4 - 1
Hessen - 58 - 58 58 - - 47
I\\//[::plii?r?rg- - 27 413 0 27 - 26
Niedersachsen - 52 - 52 0 52 - 48
I\‘IV"erierfe‘I‘: 25 71 25 71 96 - 21 54
Rheinland-Pfalz - 34 - 34 - 34 2 29
Saarland - 10 10 - - 10 - 5
Thiiringen 2 18 20 - 2 18 1 15
Gesamt 153 326 199 280 334 145 82 323

Tabelle 9: Riicklauf gegliedert nach strukturellen Erklarungsfaktoren und Bundesland

Anmerkungen: Eigene Daten.

Welche Verteilung der Datensatz hinsichtlich der Herkunft der antwortenden
Spezialisten aufweist, wird in Tabelle 9 dargestellt. Es zeigt sich, dass die meis-
ten Lander spezifische Verteilungsmuster {iber die vier Variablen aufweisen. Es
gibt wenige Muster, die sich iiber eine grofere Zahl von Landern wiederholen,
ohne zumindest auf einer Variablen unterbrochen zu werden. Auch zeigt sich,
dass die einzelnen Auspragungen der strukturellen Erkldrungsfaktoren zwar eine
erwartungsgemdl deutlich unterschiedliche Zusammensetzung hinsichtlich der
Lander aufweisen, dass aber jede Auspragung sich aus den Werten von mindes-
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tens vier Landern zusammensetzt. Kein Land stellt mehr als 50% der Gesamtzahl
der Antwortenden in einer Kategorie. Eine deutliche Ausnahme von dieser Regel
findet sich fir die ummittelbare Legitimation. In dieser Rubrik stellt Baden-
Wirttemberg rund 75% der Antwortenden. Fiir die strukturbezogene Variable
kritische Grofle ergibt die erste Analyse, dass der Grenzwert von acht Mitarbei-
tern exakt von 20 Prozent der Antwortenden als unterschritten berichtet wurde.
Somit stellt faktisch das groBenméBig erste Quintil der Verwaltungseinheiten die
Gruppe der kritisch kleinen Einheiten. Die Verteilung der Antworten aus den
Landern gewihrleistet, dass tatsdchlich Strukturen und nicht lediglich Lander-
charakteristika abgebildet werden.

In Tabelle 10 wird zur weiteren Darstellung der Verteilung der Respondenten
auch die Verteilung der Kontrollvariablen iiber die vier realtypischen Organisati-
onsmodelle dargestellt. Es zeigt sich, dass diese Organisationsmodelle deutlich
abweichende Anteile (1) in den bearbeiteten Aufgabenbereichen, (2) von Mitar-
beitern, die in den letzten fiinf Jahren im Zuge einer Reform versetzten oder ein-
gegliederten wurden, sowie (3) hinsichtlich der berufsstindischen Organisation
unter ihren antwortenden Mitarbeitern aufweisen. Einzig der Faktor Geschlecht
ist iber alle Behordentypen annéhernd konstant.

Behordentyp
Kontrollvariable OLB MiB ULB KOM Gesamt
Aufgabenbereich 9 117 47 105 278
Gewerbeaufsicht (AS & IS) 19.6% 54.4% 72.3% 68.6% 58.0%
. 39 133 7 8 187
Arbeitsschutz 84.8%  61.9%  10.8% 5.2% 39.0%
Immissionsschut 6 22 18 46 92
utz 13.0%  102%  27.7%  30.1% 19.2%
Reformonfer 21 116 15 118 270
P 457%  540%  23.1%  77.1% 56.4%
. . 15 137 32 55 239
Berufsstandisch organisiert 553, (450 5080 35.9% 50.4%
G 11 44 16 36 107
Geschlecht (weiblich = 1) 23.9%  20.5%  24.6%  23.5% 22.3%
N total 46 215 65 153 479
% 9.6% 449%  13.6%  31.9% 100.0%

Tabelle 10: Verteilung der Kontrollvariablen in den realtypischen Organisationsmodellen

Anmerkungen: Eigene Daten; Prozentangaben beziehen sich auf die Héufigkeit eines
Merkmals innerhalb eines Behordentyps.
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6.1.3. Datensatzbereinigung und Umgang mit fehlenden Werten

Eine erste Sichtung der Héufigkeitsverteilungen innerhalb der verwertbaren Da-
tensétze zeigte eine als gering einzuschitzende Quote fehlender Werte innerhalb
der einzelnen Félle (item non-response) von unter fiinf Prozent bei der tiberwie-
genden Zahl der Indikatoren. Nur bei fiinf Indikatoren'*' sind deutlich hohere
Ausfallquoten zwischen zehn und 16 Prozent der Fille beobachtbar. Beim Um-
gang mit fehlenden Werten wurde auf ein modifiziertes Hot Deck Verfahren zu-
riickgegriffen. Die Funktionsweise der hier verwendeten Spielart einer Hot Deck
Imputation ist denkbar einfach: Fehlende Werte werden durch Werte eines
»Spenderfalls” aus dem Datensatz ersetzt, welcher zufillig aus jenen Fillen aus-
gewihlt wurde, die dem ,,Empfanger* auf einer Reihe vorgegebener Variablen'*
ghneln (vgl. grundsétzlich Sande 1983; Andridge/Little 2010 und speziell Myers
2011). Damit hat jeder Spenderfall die gleiche Chance, seine Werte einem un-
vollstandigen Fall zu borgen.

Die Verwendung dieses im Vergleich der zur Verfligung stehenden Imputati-
onsmethoden'® verhiltnismiBig simplen Ansatzes kann mit seiner Einfachheit,
der Struktur der fehlenden Daten, den Eigenschaften der erfassten Variablen so-
wie den angestrebten Analysemethoden begriindet werden. So zeigt der Little’s
MCAR-Test, dass die fehlenden Werte im Datensatz keinem systematischen
Muster entsprechen, also die MCAR-Annahme'** Bestitigung findet (Chi-

141 Diese erhohten Werte konnen nicht als zuféllig angesehen werden, da sie geballt in spezi-
fischen Konstrukten auftreten. Diese scheinen fiir einen Teil der Befragten schwer oder
ungern zu schitzen gewesen zu sein. Es sind die beiden Indikatoren des Konstrukts Repu-
tation: ,,Wir werden regelméfig von relevanten Politikern als wirtschaftsfeindlich kriti-
siert”, ,,Die verantwortlichen Politiker stehen hinter uns®, die unmittelbare Einschitzung
der ,,Wirtschaftlichkeit sowie die beiden Indikatoren der Rekrutierung ,Die Verwal-
tungseinheit sucht neue Kollegen selbst aus™ und ,,Neue Kollegen haben eine addquate
Qualifikation®.

142 Als diese sog. Deck-Variablen wurden hier Bundesland, Behordentyp, Arbeitsbereich,
Reformopfer und Ausbildungshintergrund gewéhlt.

143 Zum Umgang mit fehlenden Werten bieten sich verschiedene Vorgehensweisen an. Die
anerkanntermaflen schlechteste (vgl. Schnell 1986: 214ff.; King et al. 1998; Schafer/
Graham 2002: 155-157) ist der in den Sozialwissenschaften iibliche listenweise Fallaus-
schluss — das schlichte Eliminieren aller unvollstindigen Félle. Hierbei wird einerseits die
fiir eine Analyse zur Verfiigung stehende Fallzahl oft stark reduziert, andererseits auch
eine Verzerrung aufgrund moglicher systematischer Andersartigkeit der ausgeschlosse-
nen Fille in die Auswertung getragen. Modernere Verfahren, die sich nicht mit der Erset-
zung, sondern der modellbasierten Schétzung befassen sind bspw. der Expectation Maxi-
mization Ansatz oder Formen der Multiplen Imputation (vgl. Schafer/Graham 2002; A-
cock 2005).

144 In der Literatur wird iiblicherweise zwischen drei Ausfallmustern unterschieden: So kon-
nen Daten (1) vollig zufillig, (2) zufallig oder (3) nicht-zufillig fehlen. Die Erfiillung der
ersten, als missing completly at random (MCAR) bezeichneten Annahme ist aus statisti-
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Quadrat = 12002,3; df = 11769; Sig. = .065). Diese Feststellung ist die Voraus-
setzung fiir die verzerrungsarme Imputation fehlender Werte (Schafer/Graham
2002: 154). Dariiber hinaus folgt die Hot-Deck Imputationen keinem parametri-
schen Modell und ist robust gegeniiber Verletzungen der Normalverteilungsan-
nahme. Auch ist es nicht auf metrische Daten'*’ angewiesen. Beide Vorteile er-
moglichen seine Verwendung im vorliegenden Fall — was zu zeigen sein wird.
SchlieBlich konnen mit einem derart ergénzten Datensatz unmittelbar alle belie-
bigen Analysen vorgenommen werden, er ist nicht durch die begrenzte Verfiig-
barkeit von Analysetools beschréankt, wie dies bei komplexen Formen multipler
Imputation der Fall ist. Ob seiner Einfachheit unterliegt das Hot Deck Verfahren
auch deutlichen Limitationen (vgl. Myers 2011: 302).'4

6.2  Analyseschritte und Methodik

Vor jeder Analyse wurden die Erfiillung der jeweils grundlegenden Annahmen
hinsichtlich der Datenstruktur (Normalverteilungsannahme, Linearititsannahme,
Multikollinearitit, Homoskedastizitdt und Autokorrelation) iiberpriift. Ergebnisse
und ggf. vorliegende Einschrinkungen werden im Kontext der Analysen berich-
tet. Mittels des statistischen Vergleichs der vier Modelle soll untersucht werden,
ob eventuell zu beobachtende Unterschiede lediglich zufélliger oder systemati-
scher Natur sind. Konkret werden hierzu die folgenden Analysen'®” durchge-
fithrt:

scher Sicht am wiinschenswertesten. Sie beinhaltet, dass der Prozess, welcher das Fehlen
der Daten verursachte, in keinem statistischen Zusammenhang mit den in der Untersu-
chung interessierenden Variablen steht (Collins et al. 2001: 333). Die zweite, als missing
at random (MAR) bezeichnete Annahme besagt, dass zwar ein Zusammenhang zwischen
dem Fehlen von Daten und den in der Untersuchung interessierenden Variablen besteht,
dieser jedoch iiber weitere in die Analyse einbezogene Kontrollvariablen erklart werden
kann (Acock 2005: 1014f.). Im Dritten, als missing not at random (MNAR) bezeichneten
Fall liegt ein systematischer Ausfallmechanismus vor, der jedoch auch auf unbeobachte-
ten Daten beruht. Dieses Ausfallmuster ist nicht durch Kontrollvariablen kontrollierbar
und darf nicht ignoriert werden, die Ausfille werden deshalb auch als non-ignorable mis-
sing values (NI) bezeichnet (Acock 2005: 1013, 1015).

145 Der vorliegende Datensatz umfasst mit lediglich zwei Ausnahmen bei den Kontrollvari-
ablen ausschlieflich latente kategoriale Daten und bietet damit keinen Ansatzpunkt fiir
einen Expectation Maximiziation Ansatz.

146 So konnen einmalige Fille, fiir die kein dquivalent im Datensatz vorliegt, nicht passgenau
ersetzt werden, was insbesondere bei kleineren Datensdtzen ein Problem darstellen kann.
Auch fiithren Vervollstdndigungen mit einem Hot Deck Verfahren zu Verzerrungen von
Korrelationen und anderen Beziehungsmaflen (vgl. Schafer/Graham 2002: 159).

147 Die statistischen Analysen wurden mit den Programmen /IBM SPSS Statistics 20 sowie
STATA 11 durchgefiihrt.
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Auf Ebene der einzelnen Indikatoren:'**

e Darstellung der Fallzahl, Errechnung von Mittelwert, Standardabwei-
chung und Standardfehler fiir jedes der vier Organisationsmodelle,

e Analyse, ob zu beobachtende Unterschiede zwischen den vier Organisa-
tionmodellen zufélliger oder systematischer Natur sind (Ranggrup-
penanalyse),

e Analyse, welche der vier Organisationsmodelle sich signifikant vonei-
nander unterscheiden (ANOVA-basierte post-hoc Tests),

e Analyse der inneren Konsistenz der additiven Indizes, auf deren Basis
die theoretischen Konstrukte fiir die nachfolgenden komplexeren Unter-
suchungen gebildet wurden (Cronbach’s Alpha).

Auf Ebene der theoretischen Konstrukte:

e Darstellung der Fallzahl, Errechnung von Mittelwert, Standardabwei-
chung und Standardfehler fiir jedes der vier Organisationsmodelle,

e Analyse, ob zu beobachtende Unterschiede zwischen den vier Organisa-
tionmodellen zufilliger oder systematischer Natur sind (Ranggrup-
penanalyse),

e Analyse, welche der vier Organisationsmodelle sich signifikant vonei-
nander unterscheiden (ANOVA-basierte post-hoc Tests).

Die Zielsetzung des ersten und dritten Analyseschrittes ist also, herauszufinden,
ob sich die theoretisch postulierten Unterschiede in der Performanz realtypischer
Organisationsmodelle in der Wahrnehmung ihrer Mitarbeiter wiederfinden las-
sen. Konkret bedeutet dies, dass untersucht werden soll, ob die Streuungen zwi-
schen den Organisationsmodellen signifikant grofer sind als deren Binnenvari-
anz. Da die untersuchten Gruppen als unabhéngig voneinander betrachtet werden
konnen und lediglich der Effekt der Gruppenzugehorigkeit analysiert wird, bietet
sich methodisch die Verwendung einer einseitigen Varianzanalyse fiir unabhén-
gige Stichproben an. Erste Analysen der Datenstruktur zeigen, dass gewisse Vo-
raussetzungen zur Verwendung einer einseitigen Varianzanalyse (ANOVA) nicht
erfiillt sein konnten. So erweisen sich erstens die Variablen trotz geringer Streu-
ungen bei der visuellen Sichtung der Q-O-Normalverteilungsplots bei der Analy-
se mit Kolmogorov-Smirnov- und Shapiro-Wilk-Tests durchgéngig als nicht
normalverteilt. Zweitens variieren, wie in Tabelle 8 gezeigt, die Grofen der
Stichproben zwischen den einzelnen Gruppen deutlich, so dass ein gegeniiber
dieser Gegebenheit insensibler Test gewéhlt werden muss. Drittens zeigt der Le-
vene’s Test bei manchen der Variablen heterogene Varianzen (Heteroskedastizi-

148 Die strukturellen Faktoren werden hierbei nicht eingeschlossen.
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tdt)'* innerhalb der Gruppen, welches die Nutzungsmoglichkeit einer ANOVA

weiter einschrankt. Angesichts der wenig differenzierten Kategorisierung der
vier Behordentypen ist das Auftreten von Heteroskedastizitit aufgrund einer de-
fizitiren Modellspezifikation wenig iiberraschend. Da die untersuchten Behor-
dentypen jedoch keine (schlecht modellierten) Modelle, sondern in der wissen-
schaftlichen und praxisorientierten Debatte genutzte Realtypen sind, kommt eine
Modifikation derselben nicht in Frage. Stattdessen wird nach technischen Wegen
gesucht, die hier vorliegenden Beschridnkungen in der Anwendung und Interpre-
tation einfacher Varianzanalysen zu umgehen.

Eine Losung fiir die genannten Hindernisse bei der Analyse der Unterschiede
zwischen den vier Behordentypen bietet der Kruskal-Wallis Test. Diese einseiti-
ge, nicht-parametrische Ranggruppenanalyse vergleicht die Mediane (Rang-
positionen) der Gruppen.'® Sie erfordert keine Normalverteilung der Daten und
gestattet gewisse Unterschiede in den Gruppengrofien. Wie eine ANOVA deckt
der Kruskal-Wallis-Test lediglich auf, ob signifikante Unterschiede zwischen den
Medianen vorliegen. Welche der Untergruppen sich konkret wie stark unter-
scheiden, wird nicht berichtet. Hierfiir sind post-hoc Analysen notwendig. Diese
sind jedoch in konventioneller Statistiksoftware nicht fiir Kruskal-Wallis-Tests
implementiert, weshalb doch auf eine ANOVA zuriickgegriffen werden musste.
Um fiir die oben berichtete Heterogenitét der Varianzen zu kontrollieren, wurde
hierfiir statt klassischer ANOVAs mit ihren F-Werten der nicht von einer Homo-
genitit der Varianzen ausgehende Welch Test interpretiert. Der Vergleich zwi-
schen Kruskal-Wallis- und Welch-Test lieferte bei der liberwéltigenden Mehrheit
der Variablen identische Ergebnisse."”’ Es erscheint vertretbar, den ANOVA-
basierten, aber fiir varianzheterogene Stichproben geeigneten post-hoc Test nach
Games-Howell"** vorsichtig zu interpretieren.

Die Operationalisierung der Mehrzahl der in Kapitel 5 entwickelten theoreti-
schen Konstrukte erfolgt mittels additiver Indizes aus mehreren Items (vgl. zur
Begriindung Gliem/Gliem 2003). Zur Schitzung der internen Konsistenz und
damit der Verwendbarkeit der Indizes wird der Trennschérfekoeffizient Cron-
bach’s Alpha eingesetzt (vgl. Cronbach 1951). Diese Maf3zahl kann Werte zwi-
schen 0 und 1 annehmen, wobei ein hoherer Wert eine grofere interne Konsis-
tenz signalisiert. Aufgrund der relativen (aber schwachen) Abhingigkeit der Er-

149 Ist das Ergebnis des Levene-Tests nicht >= .20, so wird hier von heterogenen Varianzen
ausgegangen.

150 Test der Nullhypothese identischer Mediane der verglichenen Gruppen.

151 Ein parallel durchgefiihrter Brown Forsythe Test lieferte ebenso durchgéngig beinahe
identische Resultate, seine Ergebnisse werden deshalb nicht berichtet.

152 Der Games-Howell Test beruht nicht auf der Annahme homogener Varianzen und identi-
scher GroBe der Gruppen. Ein parallel durchgefiihrter Tukey HSD-Test lieferte nur mar-
ginal abweichende Ergebnisse.
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gebnisse von der Zahl der einbezogenen Items (vgl. Peterson 1994; Schendera
2007: 157) wird teilweise eine gestufte Bewertung vorgeschlagen: Werte ab o >
.5 bei zwei Items, ab o > .6 bei drei Items und o > .7 ab vier Items werden noch
als akzeptabel angesehen (Bagozzi 1980). Diese Werte werden bei allen hier ge-
bildeten Items erreicht.

6.3 Performanz — Deskriptive Ergebnisse und Varianzanalyse

Die deskriptiven Ergebnisse und Ranggruppenanalyse werden hier kursorisch fiir
die Einzelitems und die Konstruktebene dargestellt. Wo es sinnvoll erscheint
werden die Verteilungen in den vier realtypischen Organisationsmodellen auch
graphisch in Boxplots dargestellt."*®

6.3.1. Rechtsstaatlichkeit

Wie in Kapitel 5.4.1.1.1 erldutert, wird das Konstrukt Rechtsstaatlichkeit tiber
zwei getrennte Ansétze erfasst — erstens unbotmdflige Politisierung des Verwal-
tungsvollzugs sowie zweitens unangemessene Priorititensetzung im Verwal-
tungsvollzug.

6.3.1.1 UnbotméBige Politisierung

Die unbotmdpfige Politisierung des Verwaltungsvollzugs wird tber die Zahl
normbrechender Weisungen gemessen, welche iiber die folgende Frage erfasst
wurde:'>* »,Wenn Sie an das vergangene Kalenderjahr denken — wie oft erhielten
Sie in 2010 formale oder informale "Anweisungen" von Vorgesetzten aus IThrer
Behorde, die auBlerhalb des Normbereichs lagen? Die Antwortenden konnten
zwischen Haufigkeitskategorien von 0 bis >50 wéhlen, deren Mittelwert als ab-
solute Zahl in die statistische Auswertung einging. Die Auswertung zeigt, dass
keines der Organisationsmodelle derartige zweifelhafte hierarchische Eingriffe
verhindert. Allerdings zeigen Kruskal-Wallis- und Welch Test eine grofe, nicht-
zufillige Varianz in ihrer Haufigkeit. So berichten in Mittelinstanzen (Regie-
rungsprésidien, Bezirksregierungen und Landesverwaltungsémter) tétige Mitar-

153 Auf eine alle Ergebnisse der oben genannten Analysen beinhaltende Darstellung des
Ranggruppenvergleichs sowie der Post-hoc Tests wird hier aus Griinden der Lesbarkeit
verzichtet. Diese finden sich im elektronischen Anhang 2 auf der Homepage des Autors.

154 Fiir eine Druckversion des internetbasierten Fragebogens s. den elektronischen Anhang 1.
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beiter mit 1,09 Fillen normabweichende Weisungen deutlich seltener als jene der
anderen Behdrdentypen. Mitarbeiter der kommunalen Ebene beklagen mehr als
dreimal so haufig (3,65 Fille) derartige Weisungen auflerhalb des Normbereichs
und belegen damit den Spitzenplatz hinsichtlich unbotméBiger Politisierung. Un-
tere Landesbehorden und Obere Landesbehorden liegen mit 1,75 bzw. 2,41 Fél-
len im Mittelfeld. Der Games-Howell Post-hoc Test bestitigt, dass sich die Er-
gebnisse von Mittelinstanz und kommunaler Ebene tiberzufillig unterscheiden.

6.3.1.2 Unangemessene Priorititensetzung

Die unangemessene Priorititensetzung im Verwaltungsvollzug wird iiber die
Vernachldssigung nicht-anlassbezogener Kontrollen gemessen, welche iiber die
folgende Frage erfasst wurde: ,,Welche Prioritdit wird den [nicht-anlassbe-
zogenen Kontrollen] in Threr Verwaltungseinheit eingerdumt?* Die Beantwor-
tung mit ,,Wird unangemessen vernachldssigt“ wurde als Ausdruck einer unan-
gemessenen Prioritdtensetzung gewertet und entsprechend auf einer Dummy-
Variablen kodiert. Im Ergebnis schneiden hier die Oberen Landesbehdrden mit
grolem Abstand am besten ab — lediglich 39% berichten von einer unangemes-
senen Vernachldssigung dieser Kernaufgabe des vollziehenden Arbeits- und
Immissionsschutzes. Wahrend Mittelinstanzen und Untere Landesbehdrden mit
67% bzw. 59% im Mittelfeld liegen, berichten Mitarbeiter der kommunalen
Ebene mit 78% exakt doppelt so hdufig wie jene der Obere Landesbehdrden von
der schweren Vernachldssigung dieser Aufgabe. Entsprechend der hohen Vari-
anz in den Antworten sind die Unterschiede zwischen den in ihren Antworten
weiter voneinander entfernten Einheiten OLB und MiB/KOM sowie ULB und
KOM statistisch {iberzufillig.

Zusammenfassend konnen die in Kapitel 2.3.3.1 hinsichtlich der Rechtsstaat-
lichkeit' des Verwaltungsvollzugs getroffenen Annahmen betreffend der Un-
terschiede zwischen den Verwaltungsorganisationmodellen teilweise bestitigt
werden. Uberraschenderweise bieten nicht Sonderbehdrden, sondern Mittel-
instanzen den besten Schutz vor Weisungen auerhalb des Normbereichs. Den
Erwartungen entsprechend berichten jedoch die Mitarbeiter von Sonderbehdrden
seltener von der unangemessenen Vernachldssigung nicht-anlassbezogener Kon-
trollen. Und schlieBlich belegt die kommunale Ebene auf den die Rechtsstaat-
lichkeit betreffenden Performanzaspekten erwartungsgemifl den letzten Platz.
Insgesamt bietet sich jedoch {iber alle Organisationsmodelle ein irritierendes Bild
der Vollzugsrealitét in den Landern.

155 Die zur Operationalisierung der Rechtsstaatlichkeit verwendeten Malle konnen aufgrund
der Unterschiedlichkeit ihrer Skalen nicht zu einem Index zusammenfiihrt werden.
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6.3.2. Kundenbild

Der Performanzaspekt Kundenbild (Kapitel 5.4.1.1.2) wurde mittels der Frage
,»Welche Erfahrung haben Sie mit Betrieben?* anhand von zwei Items erfasst: 1>
Erstens der Zustimmung zur Aussage ,,Geringe Kontrolldichte fithrt zu Schlend-
rian“, zweitens der Zustimmung zur Aussage ,,Es gibt nur wenige schwarze
Schafe.” Die Ergebnisse zeigen, dass das erste Item extrem hohe Zustimmungs-
werte (0 4,19 von max. 5) iiber alle realtypischen Verwaltungsorganisationsmo-
delle erhilt. In keinem Behdrdentyp wird der Wert von 4,0 unterschritten — und
die Unterschiede zwischen den Behordentypen sind nicht signifikant. Dieses Er-
gebnis zeigt, welche Bedeutung alle Befragten der Prasenz vor Ort einrdumen.
Hier spiegeln sich die von den Berufverbénden geduBerten Befiirchtungen, dass
sich eine einsparungsbedingte Verringerung der Kontrollintensitdt unmittelbar
auf die Disziplin der Betreiber hinsichtlich der Einhaltung von Arbeitsschutz-
und Umweltschutzvorschriften auswirken kénnte (vgl. BTB 2007: 27). Hinsicht-
lich des zweiten Items zeigt sich ebenfalls ein verhéltnismafig homogenes Ant-
wortverhalten — die maximale Varianz betrdgt lediglich 0,38 zwischen den Be-
hoérdentypen und ist nicht statistisch signifikant. Allerdings liegen die Antworten
im Durchschnitt nahe der Mitte der Skala mit einer leichten Neigung zur Zu-
stimmung. Diese Befunde zeigen, dass sich die Annahme eines besonders
freundlichen Kundenbildes auf der kommunalen Ebene (vgl. 2.3.3.2.1) nur &u-
Berst eingeschrénkt bestdtigen ldsst. Diese Bewertung ist ob ihrer Homogenitét
iiber alle Behordentypen auch kein Kompliment fiir die Kunden der Verwaltun-
gen.

Bei der Bildung des additiven Index fiir das Konstrukt Kundenbild zeigt sich,
dass die beiden Items ,,Geringe Kontrolldichte fithrt zu Schlendrian® und ,,Es
gibt nur wenige schwarze Schafe nur eine geringe interne Konsistenz aufweisen
(Cronbach's o .512). Dies kann damit erklart werden, dass ein grofler Teil der
Antwortenden der Aussage ,,Geringe Kontrolldichte fiihrt zu Schlendrian® zu-
stimmten, wihrend die Antworten auf das zweite Item durchaus Varianz aufwei-
sen. So liegt die Inter-Item Korrelation lediglich bei einem Wert von .353. Ange-
sichts dieser Situation soll lediglich das zweite Item ,,Es gibt nur wenige schwar-
ze Schafe zur Operationalisierung des Konstrukts Kundenbild verwendet wer-
den. Die Indexentwicklung entfallt damit auch hier.

156 Sofern nicht explizit anders erwdhnt, wurden alle Items iiber fiinfstufigen Likert-Skalen
mit den Extrempunkten 1 = trifft nicht zu und 5 = trifft vollig zu, erfasst.
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6.3.3. Professionalitét / Responsivitit

Das Konstrukt Professionalitdit/Responsivitdt setzt sich aus zwei Fragenblocken
zusammen (vgl. Kapitel 5.4.1.2 und Kapitel 5.4.1.1.1). Diese umfassen insge-
samt fiinf [tems. Das erste Item zur Professionalitdt lautet ,,Meine Kollegen und
ich sind selbstbewusst genug, fachfremd motivierte Einflussnahme zuriickzuwei-
sen.” Die berichteten Aussagen zeigen, dass die Mitarbeiter aller Behordentypen
dieser Aussage tendenziell zustimmen und sich darin kaum unterscheiden (OLB
0 3,65; MiB @ 3,86; ULB O 3,77; KOM O 3,56). Auch das zweite Item ,,Meine
Verpflichtung gegeniiber Arbeitnehmern und Offentlichkeit ist wichtiger als jene
gegeniiber Vorgesetzten™ zeichnet sich durch eine tendenzielle Zustimmung der
Befragten bei statistisch nicht signifikanten Unterschieden zwischen den Grup-
pen aus (OLB @ 3,53; MiB ¢ 3,30; ULB @ 3,11; KOM @ 3,46). Das erste Item
zur Responsivitdt ,Jch stimme meine Entscheidungen von mir aus auf die Wiin-
sche der Hausspitze ab“ weilit hingegen iiberzufallige und tiberraschende Grup-
penunterschiede aus: Wéhrend die Mitarbeiter staatlicher Behorden dieser Aus-
sage cher zustimmen (OLB @ 2,70; MiB @ 2,86; ULB @ 2,77), wird sie von
kommunalen Mitarbeitern eher abgelehnt (KOM @ 2,31). Dieses Muster wieder-
holt sich tendenziell auch beim zweiten Item zur Responsivitit ,,Es ist meine
Aufgabe, auch fachlich kritische Entscheidungen von Vorgesetzten loyal umzu-
setzen“, wenn auch mit statistisch nicht signifikanten Unterschieden zwischen
den Gruppen (OLB © 3,24; MiB @ 3,23; ULB O 3,28; KOM O 3,05). Ange-
sichts dieser Ergebnisse iiberrascht das letzte Item ,,Die Beriicksichtigung politi-
scher Argumente gehdrt zum Job* mit génzlich kontrdren Befunden: Die Zu-
stimmung ist hierbei insbesondere bei den staatlichen Sonderbehdrden deutlich
und statistisch signifikant niedriger (OLB @ 2,33; MiB @ 2,67; ULB @ 2,43) als
bei den kommunalen Bediensteten (KOM @ 2,91).

Damit ergibt sich ein ambivalentes Bild, welches nur im Ansatz den in Kapitel
2.3.4.2 und 2.3.3.2.2 geduBerten Annahmen {iber stirker professionell orientier-
ter Sonderbehdrden und responsiverer kommunaler Mitarbeiter entspricht: Wéh-
rend also die Mitarbeiter staatlicher Behdrden Loyalitit und die eigenstindige
Beriicksichtigung (angenommener) Wiinsche der Hausspitze betonen, scheinen
die Mitarbeiter von Stidten und Landkreisen eher die Beriicksichtigung von di-
rekt an sie gerichteter ,,politischer Argumente* fiir iiblich zu halten.

Der additive Index aus den dargestellten Items der Professionalitéit/ Responsi-
vitdt weist eine kritische interne Konsistenz auf (Cronbach's a .609). Angesichts
dieses Befunds erscheint keine der zwei moglichen Optionen zufriedenstellend —
ein Konstrukt mit niederer innerer Konsistenz oder zwei getrennte Konstrukte
mit hoher Kollinearitit. Die getroffene Entscheidung der Zusammenfassung un-
ter dem Dach eines Konstrukts erscheint aus theoretischer Perspektive die gebo-
tene Losung. Die empirischen Ergebnisse zeigen — wie schon der iiberwiegende
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Teil ihrer Einzelbestandteile — keine statistisch signifikanten Unterschiede zwi-
schen den vier Organisationsmodellen. Wie der Vergleich der Boxplots zeigt
(vgl. Abbildung 5), weisen die vier Behordentypen bei verhdltnisméBig dhnli-
chen Medianwerten durchaus voneinander abweichende Interquartilsabstdnde
aufgrund unterschiedlich breiter Streuungen der Daten auf. Wahrend die Bewer-
tungen aus den Unteren Landesbehdrden eher homogen sind, streuen jene aus
den Mittelbehorden und der kommunalen Ebene deutlich breiter.
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Abbildung 5: Boxplot Index Professionali-  Abbildung 6: Boxplot Index Wirtschaftli-
tét/Responsivitit che Qualitéit157

Quelle: Eigene Darstellung. Quelle: Eigene Darstellung.

6.3.4. Wirtschaftliche Qualitét

Das Konstrukt der wirtschaftlichen Qualitit (vgl. Kapitel 5.4.1.2.2) wird tiber
fiinf Items erfasst. Die befragten Mitarbeiter wurden gebeten, eine Einschétzung
der Leistung ihrer Verwaltungseinheit zu den folgenden Aspekten abzugeben:
Fachliche Qualitdt, Dienstleistungsqualitit, Wirtschaftlichkeit, Prozesse und
Organisation sowie der Gesamtleistung. Die Ergebnisse sind in ihrer Deutlich-
keit iiberraschend: Uber alle Items finden sich signifikante Unterschiede zwi-
schen den Gruppen. Allerdings zeigen die Post-hoc Tests, dass zwischen den
Aussagen der Mitarbeiter der staatlichen Behdrdentypen keinerlei iiberzufallige
Unterschiede bestehen. Dagegen fallen die Bewertungen der Mitarbeiter von
Kommunen deutlich und oft signifikant ab — und zwar durchgéngig nach unten.

157 Da die MaBle zur Einschitzung der Wirtschafilichen Qualitit im Fragebogen auf einer
Skala von 1 bis 10 abgefragt wurden, erreichen die standardisierten Minimalwerte hier
Werte von 0,5.
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Besonders bemerkenswert ist dies beim Item der Fachlichen Qualitdt, bei dem
zwischen Kommunen (2,92) und den staatlichen Behorden (OLB @ 3,48; MiB @
3,52 @ ULB: 3,44) ein statistisch signifikanter Unterschied von iiber einem hal-
ben Punkt auf der Skala von eins bis fiinf berichtet wird. Ebenso iiberraschend ist
die durchgiingig negativere Selbsteinschitzung der Mitarbeiter von Kommunen
hinsichtlich der Dienstleistungsqualitit (OLB © 3,20; MiB @ 3,34; ULB O 3,30;
KOM @ 2.99), der Wirtschafilichkeit (OLB @ 2,77; MiB @ 2,77; ULB O 2,60;
KOM 0 2,38) sowie Prozesse und Organisation — wobei auf dem letzten Item
auch die Mitarbeiter von Oberen Landesbehdrden ihren Verwaltungseinheiten
ein iiberraschend schlechtes Zeugnis ausstellen (OLB @ 2,34; MiB @ 2,61; ULB
0 2,80; KOM @ 2,22). Zusammenfassend bestétigen diese Ergebnisse eher jener
Annahmen (vgl. Kapitel 2.3.4.1), welche die Vorteile von Spezialisierung und
Skalenertragen betonten. Allerdings ldsst sich auf der staatlichen Ebene kein kla-
rer Sieger ausmachen, da die Einschdtzungen meist sehr dicht beieinander liegen.
Der additive Index fiir den Performanzaspekt der wirtschafilichen Qualitdt
weist eine sehr zufriedenstellende interne Konsistenz auf (Cronbach's a. .853). Es
zeigt sich, dass aus den staatlichen Behorden eine sehr dhnliche Leistung berich-
tet wird, wihrend die Wahrnehmung in den Kommunen statistisch signifikant
niederer ausfillt. Die Boxplots (vgl. Abbildung 6) zeigen, wie der niedrige Mit-
telwert der kommunalen Ebene zustande kommt: Wiahrend ihr Median kaum un-
ter jenen der staatlichen Behorden liegt, zeigt die Lidnge der unteren beiden
Quartile die extreme Streuung der Einschitzung gerade in der leistungsschwi-
cheren Hilfte des Feldes. Die Mitarbeiter nennen regelméfig den Minimalwert
von 0,5 (s. FN 157). Aufgrund des hohen Interquartilsabstands der Verteilung
sind die Werte am unteren Ende der Skala auch nicht als Ausreifler zu werten.

6.3.5. Arbeitszufriedenheit

Der in Kapitel 5.4.1.3 theoretisch eingefiihrte, mitarbeiterzentrierte Aspekt der
Arbeitszufiriedenheit wird iiber die folgenden drei Items erfasst: ,,Ich bin zufrie-
den mit...dem Arbeitsklima; ... Abwechslung und Herausforderung der Arbeit;
... dem Teamgeist.” Dabei zeigen sich auf dem ersten Item des Arbeitsklimas
deutliche und statistisch signifikante Unterschiede zwischen den Gruppen — so
sind die Bewertungen im Durchschnitt mit 3,48 von 5 Punkten zwar insgesamt
gut, allerdings schneiden Mittelbehdrden (@ 3,77) und Untere Landesbehorden
(0 3,51) mit rund einem halben Punkt Vorsprung in der Einschitzung ihrer Mit-
arbeiter deutlich besser ab als Obere Landesbehorden (@ 3,22) und Kommunen
(9 3,14). Hinsichtlich der beiden weiteren Items finden sich keine statistisch sig-
nifikanten Unterschiede zwischen den Gruppen — die Ergebnisse fiir den Team-
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geist sind als gut (@ 3,41), jene fiir die Abwechslung und Herausforderung der
Arbeit als sehr positiv (@ 3,96) einzuschétzen.

Fiir den additiven Index der Arbeitszufriedenheit wird eine zufriedenstellende
interne Konsistenz erreicht (Cronbach's a .715). Es zeigt sich, dass auch in der
Addition der Einzelitems die Mitarbeiter der Mittelbehdrden eine signifikant ho-
here Arbeitszufriedenheit berichten als dies in Oberen Landesbehdrden und
Kommunen der Fall ist. Allerdings kann die Zufriedenheit {iber alle Behdrdenty-
pen mit Werten zwischen 3,42 (OLB, KOM) und 3,79 (MiB) auf der Skala von 1
bis 5 als insgesamt erfreulich hoch angesehen werden. Die Boxplots (vgl. Abbil-
dung 7) zeigen die hohe Varianz im Antwortverhalten insbesondere innerhalb
der Oberen Landesbehdrden und der Kommunen. Bei letzteren ist der Interquar-
tilsabstand extrem hoch und das gesamte Spektrum der Antwortmdoglichkeiten
wird ausgeschopft. Im Gegensatz dazu profitieren die Unteren Landesbehdrden
in ihrer Bewertung von den nur wenigen Ausreif3ern nach unten.
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Abbildung 7: Boxplot Index Arbeitszufrie-  Abbildung 8: Boxplot Index Org. Bindung
denheit

Quelle: Eigene Darstellung. Quelle: Eigene Darstellung.

6.3.6. Organisationale Bindung

Der zweite mitarbeiterbezogene Aspekt der Organisationalen Bindung (vgl. Ka-
pitel 5.4.1.3) wurde mittels zweier Items erhoben: Erstens wurde die Zustim-
mung zur Frage ,,Ich empfinde ein starkes Gefiihl der Zugehorigkeit zu meiner
Gesamtbehorde®, zweitens zur Frage ,,Ich wiirde mich (wieder) in dieser Behor-
de bewerben erfasst. Auf beiden Items finden sich gravierende Unterschiede
zwischen den Behordentypen. So betonen auf dem ersten Item insbesondere die
Mitarbeiter der Unteren Landesbehdrden ihr starkes Zugehorigkeitsgefiihl zu ih-
rer Behorde (@ 3,58). Wihrend die Aussagen aus Oberen Landesbehdrden (O
3,17) und Mittelbehdrden (@ 3,15) schon deutlich und teils statistisch signifikant
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abfallen, bewerten die in Kommunen beschéiftigten Mitarbeiter diese Aussage
auf der funfstufigen Skala fast 1,2 Punkte niedriger (& 2,41). Auch hinsichtlich
des zweiten Items einer erneuten Bewerbung liegen die Unteren Landesbehorden
mit einer iiberwiltigenden Zustimmung ihrer Mitarbeiter vorne (@ 3,86), jedoch
hier dichter gefolgt von den anderen staatlichen Behorden (OLB @ 3,5; MiB O
3,65). Wiederum finden sich die Kommunen hier deutlich abgeschlagen auf dem
letzten Platz in der Gunst ihrer Mitarbeiter (@ 2,57).

Der additive Index fiir die Organisationale Bindung erreicht eine sehr zufrie-
denstellende interne Konsistenz (Cronbach's o .787). Inhaltlich zeigt sich in noch
viel stdrkerem Mafle eine (auch statistisch signifikante) Zweiteilung in staatliche
und kommunale Ebene, als dies beim Index zur Arbeitszufriedenheit der Fall ist:
Wihrend die staatlich beschiftigten Mitarbeiter eher eine organisationale Bin-
dung zu ihrer Behorde verspiiren (@ 3,34-3,73 auf der Skala von 1 bis 5), ist dies
bei den Mitarbeitern der Kommunen ,,eher nicht” der Fall (@ 2,49). Der Ver-
gleich der Boxplots (vgl. Abbildung 8) zeigt den extremen Unterschied in den
Verteilungen insbesondere zwischen Unteren Landesbehérden und Kommunen.

6.4  Aspekte der Fiihrungskultur als unabhdngige Variablen

Dieses Unterkapitel setzt den Uberblick iiber die Ergebnisse der deskriptiven und
gruppenvergleichenden Analysen fiir die Daten der Fithrungskultur fort. Diese
wurden ebenfalls iiber die Befragung von Mitarbeitern generiert, wobei Ressour-
cenbereitstellung, hierarchische Unterstiitzung, Zielklarheit sowie die Autonomie
in Rekrutierung, Organisation und Inhalt erfasst wurden.

6.4.1. Ressourcenbereitstellung

Die erkldrende Variable Ressourcenbereitstellung durch Vorgesetzte (vgl. Kapi-
tel 5.4.3.1.1) wird tber die Antwort auf die Frage ,,Meine Verwaltungseinheit
verfiigt iber genligend Aufsichtspersonal fiir einen normgerechten Vollzug™ er-
fasst. Generelle wird dieser Ausage kaum zugestimmt. Mit leichten Abschwi-
chungen bei den Unteren Landesbehorden berichteten alle Mitarbeiter, dass die
Personalausstattung ,,eher nicht* ausreichend ist. Allerdings zeigt die Ranggrup-
penanalyse signifikante Unterschiede zwischen den Gruppen. So unterscheiden
sich die den Daten zufolge mit Abstand am schlechtesten ausgestatteten Mittel-
behorden (O 1,67 auf der Skala von 1 bis 5) iiberzuféllig von den Unteren Lan-
desbehorden (@ 2,26). Obere Landesbehdrden und kommunale Ebene liegen im
Vergleich im Mittelfeld (@ 1,87 bzw. 1,88).
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6.4.2. Hierarchische Unterstiitzung

Enttduschend ist die von den Mitarbeitern wahrgenommene Unterstiitzung durch
die fiir sie verantwortlichen Politiker und héheren Vorgesetzen. Dieses Kon-
strukt wurde durch die Items ,,Die verantwortlichen Politiker stehen hinter uns‘
als Aspekt der politischen Unterstiitzung und ,,Hohere Vorgesetzte unterstiitzen
unsere Arbeit optimal“ sowie ,,Hohere Vorgesetzte schirmen uns erfolgreich ge-
gen Einflussversuche aus Politik und Wirtschaft ab“ fiir die Unterstiitzung der
Behordenleitung, erfasst (vgl. Kapitel 5.4.3.1.2).

Fiir den Aspekt der Unterstiitzung durch verantwortliche Politikern zeigt sich,
dass die Oberen Landesbehérden (@ 2,22) und die kommunale Ebene (& 2,20)
die niedrigsten Zustimmungswerte erreicht, wéihrend sich die Unteren Landesbe-
horden (@ 2,69) am besten — und signifikant hoher — unterstiitz fiihlen. Aller-
dings liegen die berichteten Werte allesamt unter dem neutralen Mittelwert (3)
der Likert-Skala. Von ihren Vorgesetzten optimal unterstiitzt fiihlt sich ebenfalls
keine der befragten Gruppen. Hier liegen die Unteren Landesbehdrden (@ 2,85)
wiederum auf einem Spitzenplatz, dicht gefolgt von den Mittelbehdrden (O
2,83). Uberzufillig niedriger fillt die Zustimmung zu dieser Aussage von Seiten
der kommunalen Bediensteten aus (& 2,33). Diese Rangfolge wiederholt sich mit
fast identischen Werten fiir das dritte I[tem der Abschirmung gegeniiber Einfluss-
versuchen aus Politik und Wirtschaft durch die héheren Vorgesetzten.
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Abbildung 9: Boxplot Index Hierarchische Abbildung 10: Boxplot Index Zielklarheit
Unterstlitzung

Quelle: Eigene Darstellung. Quelle: Eigene Darstellung.

Der additive Index fiir das Konstrukt Hierarchische Unterstiitzung weist eine zu-
friedenstellende interne Konsistenz auf (Cronbach's o .744). Es zeigt sich, dass
die Mitarbeiter in Unteren Landesbehorden (@ 2,83) und Mittelbehdrden (O
2.71) sich deutlich stdrker unterstiitzt fithlen, als jene von Oberen Landesbehor-
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den (9 2,44) und Kommunen (@ 2,27). Wie der Vergleich der Boxplots verdeut-
licht (vgl. Abbildung 9), ist die wahrgenommene Unterstiitzung in allen Behor-
dentypen bestenfalls mittelméfBig. Wahrend die Mittelbehdrden die breiteste
Streuung aufweisen, zeigen die Berichte aus den Kommunen erneut den grofiten
Interquartilsabstand und den niedrigsten Median.

6.4.3. Zielklarheit

Das Konstrukt der von den Mitarbeitern wahrgenommenen Zielklarheit (vgl.
Kapitel 4.6.2) wird iiber vier Items erfasst. Fiir das erste Item ,,HShere Vorge-
setzte tragen regelméfig fachfremde Argumente in fachliche Abwégungsprozes-
se“ zeigt sich eine sehr deutliche und statistisch signifikante Varianz zwischen
den Gruppen: Wahrend die Mitarbeiter von Unteren Landesbehdrden dieser Aus-
sage cher selten zustimmen (@ 2,37 von 5) und jene von Mittelbehdrden und
Oberen Landesbehdrden im Mittelfeld liegen, iiberschreiten die Aussagen der
Mitarbeiter von Kommunen mit dem Spitzenwert von 3,2 die neutrale Mitte der
Skala. Hier lancieren die Vorgesetzten also ,,cher” regelmiflig fachfremde Ar-
gumente in den professionellen Kontext der Abwégung. Dieses Bild spiegelt sich
in leicht abgeschwiéchter Form im zweiten und dritten Item ,,.Die Leitlinien der
Behordenleitung und die gute fachliche Praxis widersprechen sich regelmafBig*
(OLB @ 2,76; MiB © 2,62; ULB @ 2,49; KOM @ 3,08) und ,,Die Behordenlei-
tung verfolgt keine klare Linie, sondern richtet sich nach politischen Stimmun-
gen* (OLB @ 3,02; MiB © 2,90; ULB © 2,55; KOM O 3,35). Hier unterscheiden
sich entsprechend der Post-hoc Analyse zumindest Mittelbehoérden und Untere
Landesbehorden signifikant von der kommunalen Ebene. Auf dem letzten Item
,JJch muss hiufig Entscheidungen mittragen, die meinen professionellen Uber-
zeugungen widersprechen® ndhern sich die staatlichen Verwaltungseinheiten im
Durchschnitt einem Wert knapp unterhalb der 2,5 an, wihrend die Kommunen
mit einem gut 0,3 Punkte (@ 2,8) hheren Wert sich lediglich von den Mittelbe-
horden (O 2,38) statistisch signifikant negativ absetzen.

Zusammenfassend zeigt sich also hinsichtlich der wahrgenommenen Zielklar-
heit der Mitarbeiter fast durchgéngig iiber alle Items eine klare Hierarchie iiber
alle Gruppen: Wéhrend sich die Unteren Landesbehdrden im Vergleich am bes-
ten schlagen, fallen Mittelbehdrden und noch stirker Obere Landesbehorden
deutlich ab. Die kommunale Ebene nimmt durchgéngig mit einem iiberzufélligen
Unterschied zur Spitzengruppe die schlechteste Positionierung ein. Der additive
Index fiir das Konstrukt Zielklarheit weist eine sehr zufriedenstellende interne
Konsistenz auf (Cronbach's o .796). Uber alle Behdrdentypen werden verhilt-
nismifBig hohe Werte berichtet, lediglich die kommunale Ebene féllt im Rang-
gruppenvergleich statistisch signifikant ab (OLB @ 3,23; MiB 0 3,37; ULB @
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3,54; KOM @ 2,89). Der Vergleich der Boxplots zeigt fiir die Kommunen den
mit weitem Abstand groten Interquartilsabstand, die breiteste Streuung der Be-
wertungen insgesamt und erneut den niedrigsten Median (vgl. Abbildung 10).

6.4.4. Rekrutierungsautonomie

Das erste der drei Konstrukte zur Erfassung der Autonomie der Verwaltungsein-
heit ist die Rekrutierungsautonomie (vgl. Kapitel 5.4.3.3.1). Dieses wird iiber das
Item ,,Die Verwaltungseinheit sucht neue Kollegen selbst aus* erfasst. Hier zei-
gen sich spannende und hoch signifikante Unterschiede zwischen den Gruppen.
So stimmen die Mitarbeiter der Oberen Landesbehdrden dieser Aussage mit ei-
nem durchschnittlichen Wert von 2,55 iiberraschenderweise im geringsten Malle
zu — die Vollzugsebene kann dort ,,cher nicht” eigenstiandig iiber ihre neuen Kol-
legen entscheiden. Auf der kommunalen Ebene und in Mittelbehorden ist dies
schon signifikant hiufiger der Fall (@ 3,07 bzw. 3,13). Einen Spitzenplatz mit
einem gut 1,1 Punkte hoheren Ergebnis (@ 3,68) nehmen die Unteren Landesbe-
horden ein, deren Mitarbeiter folglich ,,eher eigenstindig® die Personalauswahl
fiir ihre Verwaltungseinheit treffen konnen.

6.4.5. Organisationale Autonomie

Zur Erfassung des Konstrukts der Organisationalen Autonomie (vgl. Kapitel
5.4.3.3.2) werden die beiden Items ,,Organisation und Arbeitsabldufe werden im
Team permanent iiberdacht und weiterentwickelt und ,,Es werden sinnvolle
Wege gesucht, Kosten zu senken® eingesetzt. Fiir beide Items sind die Zustim-
mungswerte eher durchwachsen (@ iiber alle Behdrdentypen 2,65 resp. 2,72). Al-
lerdings zeigt sich, dass die Einschétzungen fiir das erste Item keine statistisch
signifikanten Unterschiede zwischen den Gruppen aufweisen. Hinsichtlich der
Sinnhaftigkeit von Kosteneinsparungen (Item 2) fallt {iberraschenderweise wie
schon mehrmals zuvor die Ebene der Oberen Landesbehorden stark (und wie der
Post-hoc Test zeigt auch statistisch signifikant) im Vergleich zu den anderen drei
Gruppen ab (9 2,36), welche sich nicht iiberzufillig unterscheiden (MiB @ 2,72;
ULB 0 2,92; KOM @ 2,73). Fiir den additiven Index Organisationale Autono-
mie wird eine kritisch niedrige interne Konsistenz erreicht (Cronbach's a .616).
Da der Index lediglich aus zwei Items besteht — und insofern nicht von einer Er-
héhung dieser Maf3zahl allein durch eine hdhere Zahl von Items profitiert —, wird
dies jedoch als vertretbar erachtet. Die im Index zusammengefassten Einschit-
zungen aus den Behordengruppen unterscheiden sich nur in geringem Malle
voneinander (OLB @ 2,40; MiB @ 2,76; ULB @ 2,79; KOM @ 2.61). Uberra-

210



https://doi.org/10.5771/9783845247137
https://www.nomos-elibrary.de/agb

schenderweise zeigt sich ein statistisch signifikanter Unterschied zwischen den
Oberen Landesbehorden mit der niedrigsten Bewertung und den Mittelbehdrden
mit der zweithdchsten. Auch die Betrachtung der Boxplots zum Index kann die-
ses Ergebnis nicht erkldren — Mittelbehdrden, Untere Landesbehérden und
Kommunen weisen bei variierenden Medianen fast identische Interquartilsab-
stainde auf, wihrend aus den Oberen Landesbehdrden mit deutlich geringerer
Streuung berichtet wird (vgl. Abbildung 11).
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Abbildung 11: Boxplot Index Organisatio- Abbildung 12: Boxplot Index Inhaltliche
nale Autonomie Autonomie

Eigene Darstellung. Eigene Darstellung.

6.4.6. Inhaltliche Autonomie

Das in Kapitel 5.4.3.3.3 diskutierte Konstrukt der Inhaltlichen Autonomie wird
iiber vier Items operationalisiert. Dabei erfasst das erste Item ,,Die zweiten Fiih-
rungsebene meiner Behorde ist in der Lage, fachliche Entscheidungen nachzu-
vollziehen* die prinzipielle Moglichkeit der fachbezogenen Kommunikation
zwischen Vollzugs- und Leitungsebene, da diese als vorteilhaft fiir die erfolgrei-
che argumentativen Vertretung professioneller Entscheidungen angesehen wird.
Hier zeigt sich eine grofle Differenz in der Einschitzung von Mitarbeitern der
kommunalen Ebene — die immer noch respektablen Durchschnittswert von 2,97
berichtet — und den Unteren Landesbehdrden mit einem Wert von 3,94. Damit
heben sich die Unteren Landesbehorden signifikant von allen anderen Behdrden-
typen ab — auch den Oberen Landesbehdrden (@ 3,39), die prinzipiell in ver-
gleichbarer Weise als Fachbehdrden aufgestellt sein sollten. Ebenso iiberra-
schend sind die Ergebnisse fiir das zweite Item ,,Bei inhaltlichen Konflikten mit
anderen Verwaltungseinheiten ist unser Einfluss eher klein*: Hier schneiden bei
insgesamt durchwachsenen Werten die Oberen Landesbehdrden in den Augen

211



https://doi.org/10.5771/9783845247137
https://www.nomos-elibrary.de/agb

ihrer Mitarbeiter schlecht und eher vergleichbar mit der kommunalen Ebene ab
(D 3,49 resp. 3,60). Untere Landesbehorden (2,78) und die multifunktional auf-
gestellten Mittelbehorden (3,06) schlagen sich hingegen statistisch signifikant
besser. Hinsichtlich des dritten Items, der Autonomie in der Auslegung von Er-
messensspielrdumen, zeigt sich ein insgesamt eher positives Bild: Die Mitarbei-
ter aller Behdrdentypen berichten durchschnittlich, dass sie diesen Freiraum ,,e-
her* besitzen (@ iiber alle 3,70). Wahrend sich die staatlichen Behdrden hier zu
gleichen scheinen (OLB O 3,78; MiB @ 3,85; ULB @ 3,89), fillt die kommunale
Ebene allerdings deutlich um ca. 0,4 Punkte und damit statistisch signifikant auf
3,40 ab. Im Vergleich am positivsten fallen die Antworten auf das vierte Item
,Eigeninitiative wird in dieser Verwaltung bestraft aus. Alle Befragten weisen
diese Aussage liberwiegend zuriick (@ 2,35), liberzufdllige Unterschiede zwi-
schen den Gruppen gibt es nicht.

Der additive Index fiir das Konstrukt /nhaltliche Autonomie weist eine knapp
zufriedenstellende interne Konsistenz auf (Cronbach's a .674). Uber alle Behor-
dentypen werden verhdltnisméBig hohe Werte berichtet, allerdings nimmt die
kommunale Ebene eine abgeschlagene Position ein, die sich von allen staatlichen
Gruppen iiberzufillig unterscheidet (OLB O 3,35; MiB @ 3,51; ULB O 3,71;
KOM @ 3,06). Dies erklért sich aus der im Vergleich der Boxplots ersichtlichen,
sehr viel breiteren Streuung der Bewertungen unterhalb des Medians fiir die
Kommunen (vgl. Abbildung 12). Samtliche staatliche Behorden weisen hingegen
verhéltnisméBig geringe Interquartilsabstinde mit nur verhéltnisméfBig wenigen
Ausreiflern auf.

6.4.7. Kontrollvariablen

Auf den in Kapitel 5.4.4 cingefiihrten Kontrollvariablen lassen sich erwartungs-
gemil starke Unterschiede zwischen den Behordentypen beobachten. So variiert
der Anteil der klassischen Gewerbeaufsichtsmitarbeiter, die parallel Zustiandig-
keiten im Arbeitsschutz und Immissionsschutz wahrnehmen, tiber die Behorden-
typen deutlich (OLB 20%; MiB 54%; ULB 72%; KOM 69%). Ebenso schwankt
der Anteil derer, die eine Zustindigkeit im Arbeitsschutz wahrnehmen, stark
(OLB 85%; MiB 62%; ULB 11%, KOM 5%). Der Anteil der seit Anfang 2005
in eine andere Behdrde versetzten oder integrierten Mitarbeiter liegt zwischen
23% in den Unteren Landesbehorden und 77% auf der kommunalen Ebene. Al-
lerdings wird auch aus den Oberen und Unteren Landesbehdrden von betrachtli-
chen Umsetzungen berichtet (46% bzw. 54%). Uberraschenderweise schwankt
auch der berufsstdndische und/oder gewerkschaftliche Organisationsgrad zwi-
schen den Behordentypen stark — von lediglich 33% in den Oberen Landesbe-
horden bis zu 64% in den Mittelbehérden (ULB 51%; KOM 36%). Lediglich die
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Geschlechterverteilung der Antwortenden ist {iber alle vier Behdrdentypen mit
knapp einem Viertel weiblichen Mitarbeitern weitgehend identisch (OLB 24%;
MiB 20%; ULB 25%; KOM 24%).

6.5  Zusammenfassung Analyse I

Anhand der bei diesem ersten, deskriptiven Analyseschritt gewonnen Daten lésst
sich die Forschungsfrage, ob sich die verschiedenen realtypischen Verwaltungs-
organisationsmodelle tatsdchlich voneinander unterscheiden, mit einem klaren Ja
beantworten. Sowohl die Bewertungen der Performanz, als auch jene der Fiih-
rungskultur unterscheiden sich im Ranggruppenvergleich auf den meisten ge-
messenen Aspekten. Unter den Performanzaspekten scheinen die Unterschiede
besonders gro3 auf den beiden die Rechtsstaatlichkeit des Vollzugs erfassenden
Variablen Unbotmdpige Politisierung und Unangemessene Priorititensetzung.
Im ersten Fall berichten die Mitarbeiter der Kommunen eine mehr als dreimal
hohere Zahl an normabweichenden Weisungen, als ihre Kollegen in den Mittel-
behorden. Im zweiten Fall schwankt der Anteil der Mitarbeiter, der eine unan-
gemessene Vernachldssigung nicht-anlassbezogener Kontrollen beklagt, zwi-
schen 39% in den Oberen Landesbehorden und 78% auf der kommunalen Ebene.
Den gegenteiligen Extremfall stellen die Angaben zu Kundenbild und Professio-
nalitdt dar, hier wird keine statistisch signifikante Varianz sichtbar. Bei den As-
pekten der Fithrungskultur zeigen sich durchweg signifikante Unterschiede. Zu-
sammenfassend kann festgehalten werden: Die vier realtypischen behdrdlichen
Organisationsformen unterscheiden sich tatsdchlich stark voneinander — sowohl
auf den einzelnen Performanzaspekten, als auch hinsichtlich der in den Behérden
gepflegten Fiihrungskultur. Dabei nehmen die Kommunen in der Bewertung ih-
rer Mitarbeiter eine Sonderrolle ein — sie werden auffallend oft deutlich (und sta-
tistisch signifikant) weniger positiv bewertet, als die staatlichen Behdrdentypen.
Diese deskriptive Bewertung gibt keine Auskunft iiber die Ursachen der un-
terschiedlichen Leistungsfihigkeit. Zur Offnung dieser vielzitierten black box ist
der Test des in Kapitel 4 formulierten theoretischen Modells notwendig. Nur so
kann geklart werden, welche der strukturellen und akteursbezogenen Variablen
tatsdchlich einen Einfluss auf die einzelnen Performanzaspekte haben. Wie die
Sichtung der Kontrollvariablen zeigt, konnten diese Unterschiede jenseits des
theoretischen Erklarungsmodells auch durch variierende Rahmenbedingungen —
insbesondere durch die deutlich unterschiedliche Verteilung der verschiedenen
Aufgabenfelder — Gewerbeaufsicht als Ganzes, Arbeitsschutz oder Immissions-
schutz erkldrt werden, oder durch die stark variierenden Zahlen an ,,Reformop-
fern“. Dies zu kontrollieren und den Einfluss der einzelnen Erkldrungsfaktoren
kausalanalytisch zu testen, ist Gegenstand des folgenden Kapitels.
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7. Analyse II: Multivariate Analysen

In diesem zweiten Analyseschritt soll nun die analytische Forschungsfrage dieser
Arbeit beantwortet werden: Welche Faktoren erkldren administrative Performanz
von Verwaltungseinheiten? Zur Bearbeitung der Fragestellung werden multivari-
ate Methoden eingesetzt und mehrere aufeinander aufbauende Analyseschritte
unternommen, die im Folgenden im Detail erldutert werden.

Vorbereitend wird die Einhaltung der Modellpramissen der angewandten mul-
tivariaten Verfahren iiberpriift (Kapitel 7.1) und ein Referenzmodell, basierend
auf den realtypischen Organisationsmodellen geschétzt (Kapitel 7.2). Da die In-
tegration der beiden in sich stark ausdifferenzierten Forschungsstringe zum Ein-
fluss struktureller sowie fiihrungskultur-bezogener Variablen bisher nur sehr be-
grenzt vollzogen wurde und die verschiedenen existierenden Modelle sich in der
kausalen Reihung der beriicksichtigten Variablen widersprechen (vgl. Brewer/
Selden 2000: 696 m.w.V.), soll in einem ersten Schritt ein die grundlegenden
kausalen Zusammenhdnge abbildendes Erklarungsmodell entwickelt werden
(Kapitel 7.3). Dieses Modell ignoriert bewusst die zahlreichen denkbaren Inter-
aktionen innerhalb der strukturellen, filhrungskulturbezogenen wie auch den ab-
héngigen Variablen. Es hebt damit den Mehrebenencharakter der Kausalkette
nach Lynn et al. (2001) (vgl. Kapitel 4.2) auf und testet lediglich direkte Zu-
sammenhénge zwischen erklirenden und erkldrten Variablen. Zwar ist anzuneh-
men, dass diese Variablen kontingent, nicht-linear und beeinflusst vom struktu-
rellen Kontext wirken (vgl. O’Toole/Meier 1999). Allerdings ist die Kombinati-
on und Wirkrichtung der Faktoren umstritten und die empirischen Ergebnisse
hierzu uneindeutig (Brewer/Selden 2000: 696). Deshalb erscheint ein umfassen-
des, alle theoretisch als bedeutsam erachteten endogenen und exogenen Faktoren
integrierendes und doch analytisch handhabbares Erkldarungsmodell in diesem
ersten Schritt zielfiihrender als eine Diskussion der potenziellen Wechselwirkung
einzelner Elemente. Dieses in Abbildung 4 durch die ununterbrochenen Pfeile
dargestellte Modell erlaubt den empirischen Test der angenommenen Zusam-
menhdnge mittels konventioneller Untersuchungsmethoden, insb. OLS-
Regressionen. In einem zweiten Schritt wird das Modell basierend auf diesen Be-
funden konsolidiert. In einem sparsameren Modell konnen nun alle strukturellen
Erklarungsfaktoren ohne Multikollinearititsprobleme gleichzeitig integriert wer-
den (Kapitel 7.5). In einem dritten Schritt wird schlielich mittels eines multip-
len Mediatormodells getestet, inwiefern strukturelle Erklarungsfaktoren durch
Aspekte der Fithrungskultur auf die administrative Performanz wirken (Kapitel
7.6).
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7.1 Uberpriifung der Modellprimissen

Zur Aufdeckung der in den Untersuchungshypothesen formulierten linearen Ur-
sache-Wirkungszusammenhingen soll auf konventionelle lineare und logistische
Regressionsverfahren zuriickgegriffen werden. Vor deren Anwendung muss die
Einhaltung der Modellprimissen dieser Verfahren tiberpriift werden.

7.1.1. OLS-Regression

Die hier primdr zur multivariaten Analyse statistischer Zusammenhénge einge-
setzte Methode der (Gewohnlichen) Kleinsten Quadrate (OLS — ordinary least
squares) setzt die Einhaltung eines Sets von Modellpramissen voraus. Hierzu
gehoren die Normalverteilung des Regressionsmodells, Varianzgleichheit der
Residuen (Homoskedastizitit), die Unabhingigkeit der erkldrenden Variablen
(keine [perfekte] Multikollinearitit) und die Normalverteilung der Residuen.'*®
Sind alle dieser Voraussetzungen gegeben, so weisen die Schitzer BLUE-
Eigenschaft auf (best linear unbiased estimator), d.h. sie sind die besten linearen
unverzerrten Schétzer.

Normalverteilung

Zur Uberpriifung der Normalverteilung der Variablen wurde einerseits auf den
Kolmogorow-Smirnow-Test (KS-Test) zuriickgegriffen, andererseits auf die gra-
phische Auswertung der Histogramme. Wahrend der KS-Test durchgéngig die
Annahme einer perfekten Normalverteilung verwarf, zeigten die Histogramme
(mit einer Ausnahme) fiir alle abhéngigen Variablen eine hohe Symmetrie und
eine Anndherungen an die Gaullsche Glockenkurve. Auch die Analyse der Quan-
til-Quantil-Diagramme (Q-Q Plots) zeigt nur maBig starke Abweichungen von
der Normalverteilung. Da parametrische varianzanalytische Verfahren zwar die
Normalitdt der zu untersuchenden Variablen voraussetzen, dabei jedoch ver-
héltnismiaBig robust sind, werden die hier beobachteten Abweichungen als ver-
tretbaren angesehen. Die Ausnahme ist die abhéngige Variable Rechtsstaatlich-
keit. Da diese iiber die Zahl der normabweichenden Weisungen operationalisiert
wurde und entsprechend (quasi-) stetigen Charakter hat, weicht ihre Verteilung
erwartungsgemaf von der Normalform ab. Hierdurch konnte die Konsistenz des

158 Da die einzelnen strukturellen erkldrenden Variablen in getrennten Modellen gerechnet
werden und es sich bei den Variablen der Fithrungskultur um Befragungsdaten handelt,
wird Autokorrelation ausgeschlossen.
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Schitzers gestort und die Validitidt von t-Tests in Frage gestellt werden (vgl.
Backhaus et al. 1996: 32). Allerdings soll auch hier aus den genannten Griinden
auf OLS-Regressionen und die dazugehdrigen t-Tests vertraut werden, da diese
auch bei Verstolen gegen die Normalverteilungsannahme — mit gewissen Vor-
behalten — oft noch als die besten Schétzer angesehen werden kdnnen (vgl. Rinne
2000: 45ft.).

Homoskedastizitét

Die graphische Uberpriifung der Zusammenhénge zwischen standardisierten Re-
siduen und den standardisierten geschétzten Werten mittels Streudiagrammen
zeigt in allen Modellen fiir die abhingige Variable Rechtsstaatlichkeit/normab-
weichende Weisungen erwartungsgemall deutliche, fir Kundenbild, Arbeitszu-
friedenheit und Organisationale Bindung leichte Anzeichen von Heteroskedasti-
zitit, also Varianzungleichheit der Residuen. Breusch-Pagan und White Tests
bestétigen diese Beobachtung. Zwar wird bei Verletzungen der Homoskedastizi-
titsannahme die Erwartungstreue der OLS-Schitzer fiir die Populationsparame-
ter nicht beeintrachtigt. Allerdings ist die BLUE-Eigenschaft der Schitzer nicht
mehr gegeben, da diese nicht mehr effizient in dem Sinne sind, dass sie die
kleinste Varianz aller Schatzfunktionen aufweisen (vgl. Eid et al. 2010: 688).
Dariiber hinaus werden die Standardfehler verzerrt (meist unterschitzt), was die
Konfidenzintervalle und damit die Irrtumswahrscheinlichkeit des t-Tests beein-
flusst. Die stichprobenweise Verwendung eines Regressionsmodells, welches bei
der Errechnung der Standardfehler deren Homoskedastizitdt nicht voraussetzt
(robuste Standardfehler), fiihrte jedoch selbst bei zuvor deutlichen Abweichun-
gen von der Homoskedastizitdtsannahme nur zu marginalen Verdnderungen des
berichteten Standardfehlers und nur in Ausnahmefillen zu einer Modifikation
des Signifikanzniveaus. Da Signifikanztests bei der hier durchgefiihrten Voller-
hebung — wenn iiberhaupt — nur eine sehr untergeordnete Rolle spielen (vgl. Ka-
pitel 8), wurde jedoch auf die durchgéingige Verwendung robuster Standardfehler
verzichtet.

Multikollinearitit

Die Kollinearititsdiagnostik lieferte in keiner OLS-Regression problematische
Multikollinearititswerte. Die Malizahl Toleranz fiir die unabhingigen Variablen
unterschritt den Wert von 0,4 nur in einem Ausnahmefall leicht, hier wurde ein
VIF-Wert (variance inflation factor) von 2,6 erreicht. Diese Maximalwerte wur-
den lediglich fuir die Inhaltliche Autonomie erreicht. Diese lassen sich aus deren
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enger Verbindung mit der Variablen Zielklarheit erklaren. Damit werden die von
Urban/Mayerl (2011: 232) als kritisch angesehenen Werte von unter 0,25 (Tole-
ranz) bzw. 5,0 (VIF) nicht erreicht. Die konkreten Beziehungen zwischen den
unabhéngigen Variablen zeigt die Korrelationstabelle (vgl. Tabelle 11).

1. 2. 3. 4. 5, 6.
1. Ressourcen. 124%* 159%* .078* .050 .097*
2. Unterstiitzung 124%* 573%F]50%%  450%% 500k
3. Zielklarheit 159%%  573kx Q14%%  440%*  665%*
4. Rekrutierungs- 078%  159%%  ]14%* 122%%  203kx
autonomie

3. Organisationale 050 A50%K 440FF 20 438%*
Autonomie

6. Inhaltliche Auto- 007%  599%%  G6Skx D)3k 43gH*

nomie

Tabelle 11: Korrelation zwischen Variablen der Fithrungskultur

Anmerkungen: Eigene Daten; *p<0.05, **p<0.01.

Die Korrelationstabelle zeigt, dass hohe Zusammenhdnge (max. ,665) zwischen
einigen Variablen der Fithrungskultur — Hierarchischer Unterstiitzung, Zielklar-
heit, Organisationaler und Inhaltlicher Autonomie — bestehen. Diese Korrelatio-
nen erreichen jedoch noch nicht kritische GréB3en, bei denen von Multikollineari-
tit ausgegangen werden miisste. Alle anderen Variablen korrelieren eher gering
miteinander.

Linearitdt und Normalverteilung der Residuen

Die Linearitdt und Normalverteilung der Residuen wurde anhand einer graphi-
schen Auswertung der geschitzten gegeniiber den empirisch beobachteten Wer-
ten mittels Probability-Probability-Plots (P-P-Plots) tiberpriift. Wahrend die ab-
hingige Variable Rechtsstaatlichkeit (operationalisiert als Zahl der normabwei-
chenden Weisungen) aufgrund ihres stetigen Charakters erwartungsgemifl zu
keiner normalverteilten Schétzfunktion fiihrte, zeigen die Plots fiir die weiteren
abhéngigen Variablen nur geringe Abweichungen von der Normalverteilung.
Entsprechend wird die Annahme einer linearen Verteilung der Regressionsfunk-
tion als im notwendigen Rahmen (und mit den genannten Ausnahmen) erfiillt er-
achtet.
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7.1.2. Logistische Regression

Die logistische Regressionsanalyse erfordert im Gegensatz zur OLS-basierten
Regressionsanalyse nicht die Einhaltung von strikten Verteilungsannahmen,
stellt jedoch Anforderungen an die Korrelationen zwischen Kovariaten und die
Mindestgroflen der einzelnen beobachteten Gruppen. Diese Forderung kdnnen
als erfiillt gelten: Wie Tabelle 11 nahelegt, liegt trotz bestehender Korrelationen
keine Multikollinearitdt zwischen den unabhingigen Variablen vor. Aufgrund
der GroBe des Datensatzes und der Methodik der Gruppenkonstruktion ergeben
sich auch keine Probleme aufgrund kritischer Stichproben- oder Gruppengréfen.

7.2 Test des Referenzmodells der realtypischen Organisationen

Wie die Diskussion der unabhéngigen Variablen zeigt, werden die Performanzef-
fekte nicht auf das Verwaltungsmodell, sondern auf dahinterliegende Organisati-
onsmerkmale zuriickgefiihrt. Entsprechend wird im kausalanalytischen Teil der
Untersuchung nicht auf die Félle (i.S. der realtypischen Organisationsmodelle
Obere Landesbehorde, Mittelbehorde, Untere Landesbehorde und Kommunale
Behorde), sondern entsprechend des variable-oriented approach (vgl. Kapitel 4)
auf die einzelnen hinter diesen Organisationsmodellen stehenden und potenziell
die Performanz der Behdrden erkldrenden Organisationsmerkmale Bezug ge-
nommen. Um die Erklarungskraft der variablenzentrierten Analysen mit jener
des fallzentrierten Ansatzes vergleichen zu konnen, soll hier ein Referenzmodell
fiir jede der sieben abhidngigen Variablen allein unter Einbeziehung der realtypi-
schen Organisationsmodelle sowie der Kontrollvariablen gerechnet werden. Da-
bei wird flir die abhéngigen Variablen Rechtstaatlichkeit/Weisungen, Kunden-
bild, Professionalitit/Responsivitit, Wirtschaftliche Qualitdt, Arbeitszufrieden-
heit und Organisationale Bindung ein OLS-Modell gerechnet (vgl. Tabelle 12).

Normabweichende Weisungen: Bereits die Sichtung der deskriptiven Ergebnisse
brachte zum Vorschein, dass die Zahl der aus den Verwaltungseinheiten berich-
teten normabweichenden Weisungen stark zwischen den Behordentypen variiert
(vgl. Kapitel 6.3). Die multivariate Analyse zeigt, zu welchem Anteil die groBe
Varianz tatséchlich vom Behdrdentyp und den Kontrollvariablen erklért wird.
Die Zahl dieser rechtsstaatlich zweifelhaften Eingriffe erhoht sich durch die Zu-
gehorigkeit zu einer Kommunalen Behérde um ganze 2,5 pro Jahr. Dagegen er-
klart die Zugehorigkeit zu einer Unteren Landesbehdrde lediglich 0,62 zusétzli-
che Eingriffe pro Jahr, wéhrend aus Oberen Landesbehdrden bereits eine Erho-
hung um 0,95 berichtet wird. AuBerst aufschlussreich ist auch die Betrachtung
des Beitrags der Kontrollvariablen zur Varianzaufklarung: Entgegen der nahelie-
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genden Erwartung berichten Mitarbeiter, die in den fiinf Jahren vor der Befra-
gung im Zuge einer Reform versetzt wurden, seltener von normabweichenden
Weisungen als ihre alteingesessenen Kollegen. Einen noch stirker die Meldun-
gen derartiger Eingriffe absenkenden Effekt hat die Mitgliedschaft in BTB
und/oder VDGAB. Diese Ergebnisse relativieren sich jedoch dahingehend stark,
als dass der Determinationskoeffizient R? (korrigiert) diesem theoretisch nicht
fundierten Modell einen duBerst schlechten Modellfit mit einem Anteil aufgeklér-
ter Varianz von lediglich 0,03 zuspricht. Auch erlangt keiner der Erklarungsfak-
toren trotz erwdhnenswerter Stirke des Regressionskoeffizienten B statistische
Signifikanz."® Die hohen Standardfehler weisen auf eine hohe Varianz im Ant-
wortverhalten innerhalb der einzelnen Organisationsmodelle hin — wie sie fiir
andere abhdngige Variablen bereits anhand von Boxplots gezeigt werden konnte
(vgl. Kapitel 6.3).

Kundenbild: Auch fiir diese abhingige Variable wird ein duflerst schlechter Mo-
dellfit mit einem korrigierten R? von 0,03 berichtet. Inhaltlich zeigt einzig die
kommunale Ebene einen erwéhnenswerten — und wie aufgrund der deskriptiven
Ergebnisse zu erwarten — negativen Effekt. Auf dem fiinfstufigen Differenzial
bewirkt die Beschéftigung in einer Kommune ein um 0,27 Punkte und statistisch
signifikant negativeres Kundenbild. Hier zeigen auch die beiden fiir den Aufga-
benbereich der Mitarbeiter kontrollierenden Variablen (integrierte Gewerbeauf-
sicht (-0,24) und Arbeitsschutz (-0,44)) einen deutlichen und statistisch (hoch-)
signifikanten negativen Effekt. Dies deutet darauf hin, dass die Referenzgruppe
der ausschlielich mit Immissionsschutz befassten Mitarbeiter ein deutlich posi-
tiveres Kundenbild als die beiden hier erwéhnten Gruppen aufweist. Daraus wie-
derum kann gefolgert werden, dass sich die Tatigkeit im Arbeitsschutz mit ihrer
starker iiberwachenden Ausrichtung fiir diese Varianz verantwortlich zeichnet.

Wirtschaftliche Qualitdt: Das Erklarungsmodell fiir die abhéngige Variable
Wirtschaftliche Qualitdt weist mit einem korrigierten R* von 0,05 den zwar den
bisher besten Fit auf, dieser weist jedoch immer noch auf eine massive Fehlspe-
zifikation dieses theoretisch lediglich durch verwaltungswissenschaftliche Dokt-
rin fundierten Modells hin. Jenseits dieser Einschrankung zeigt sich, dass das in
der deskriptiven Darstellung deutlich gewordene schlechte Abschneiden der
kommunalen Ebene auch tatsdchlich am ehesten noch ein Effekt des Behdrden-
typs zu sein scheint, da die Mitarbeit auf dieser Ebene den Durchschnitt der
Antworten statistisch signifikant um 0.46 Punkte verschlechterte.

159 Das Konzept der statistischen Signifikanz ist hier — wie in Kapitel 5.5.2 diskutiert — auf-
grund der vorliegenden Datenstruktur ohnehin nur als Hilfe bei der Interpretation der Re-
gressionskoeffizienten zu verstehen, nicht als inferenzstatistische Mafizahl.
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AV1 AV3 AV4 AVS AV6 AV7

Obere Landes- 95 15 11 =11 =37 -.19
behérde 6 (-18) (12) (.14) (13)* (.16)
Mittelbehorde Als statistische Referenzkategorie aus den Modellen entfernt
Untere Landes- .62 17 -.05 -.13 -.16 23
behorde (.92) (.16) (.11) (.13) (.14) (.17)
Kommunale 2.51 =27 11 -47 -.26 =71
Behorde (.77) (.14)* (.09) (L1)*** (.12)* (.15)***
Aufgabenbereich =21 -.24 .02 -.08 .09 -.06
Gewerbeaufsicht (.60) (.1D)* (.07) (.08) (.09) (.11)
Aufgabenbereich 18 -44 -.01 -.15 .08 .14
Arbeitsschutz (.73) (13)*** (.09) (.1) (.11) (.14)
Reformonfer -.26 .04 -.08 -.14 -23 -.54
p (.58) (.10) (.07) (.08) (.09)** (LD)***
Berufssténdisch or- -.78 .16 .19 .01 12 -.01
ganisiert (.56) (.1 (.07) (.08) (.09) (.1
-.11 -.01 .04 .004 -.05 -.13
Geschiceht (69) (n 09 (09) 1
Konstante 1.78 2.93 3.22 3.28 3.75 3.68
(9)* (.16)*** (LD)*** (12)*** (14)*** (17)***
N 398 473 474 474 474 474
Korr. R? (Standard- .03 .03 0.01 .05 .04 .19
fehler des Schitzers) (5.32) (1.01) (.69) (.79) (.87) (1.08)

Tabelle 12: Realtypische Organisationsmodelle als Determinanten admin. Performanz

Anmerkungen: Eigene Daten; Unstandardisierte Regressionskoeffizienten mit Standard-
fehlern in Klammern. Modellspezifikationen: AV1: Rechtsstaatlichkeit, gemessen iiber
die Zahl normabweichender Weisungen; AV3: Kundenbild; AV4: Professionalitit/ Re-
sponsivitit; AVS: Wirtschaftliche Qualitit; AV6: Arbeitszufriedenheit; AV7: Organisati-
onale Bindung. *p<0,05, **p<0,01, ***p=<0,001.

Professionalitit/Responsivitit: Keine der in das Modell aufgenommenen Variab-
len kann etwas zur Erklarung dieser abhéngigen Variablen beitragen, es wird
keinerlei Varianz aufgeklart.

Arbeitszufiriedenheit: Auch die Arbeitszufriedenheit kann durch das an Verwal-
tungsorganisationsmodellen orientierte Erklarungsmodell nicht einmal im Ansatz
zufriedenstellend erklédren (korr. R? = 0,04). Spannend ist hier weniger, dass so-
wohl die Mitarbeit in Oberen Landesbehdrden wie auf der kommunalen Ebene
zu einer iberzufélligen Verschlechterung der Arbeitszufriedenheit fiihrt, als
vielmehr dass hier zum ersten Mal auch der Status als Reformopfer statistisch
signifikant und negativ zu Buche schlégt.
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Organisationale Bindung: Uberraschenderweise zeigt sich das Modell zur Erkli-
rung der Organisationalen Bindung deutlich besser an die Datenstruktur ange-
passt als die zuvor diskutierten Modelle; es kann mit einem korrigierten R? von
0,18 einen deutlich héheren Varianzanteil aufkldren. Die Betrachtung der Re-
gressionskoeffizienten B zeigt, dass lediglich zwei Erklarungsfaktoren — Be-
schéftigung auf der kommunalen Ebene und der Status als Reformopfer — zu ei-
ner Verdnderung der Organisationalen Bindung fiihren. Der Einfluss dieser bei-
den Variablen ist dariiber hinaus mit -0,71 und -0,53 als sehr bedeutend einzu-
schitzen. Dieses Ergebnis ist insbesondere deshalb interessant, da es durch die
Auspartialisierung des Effekts von Reformopfer zeigt, dass das schlechte Ab-
schneiden der kommunalen Ebene nicht mit dem Unmut dieser Gruppe erklart
werden kann. Ganz im Gegenteil: Bei einigen der vorhergehenden Erklarungs-
faktoren urteilte diese Gruppe sogar positiver als ihre nicht von Reformen be-
troffenen Kollegen. Hier allerdings, bei den mitarbeiterbezogenen Faktoren zeigt
sich, dass sich die versetzten Mitarbeiter mental noch nicht an ihre neuen Ver-
waltungseinheiten gebunden fiihlen. Dariiber hinaus zeigt sich allerdings auch,
dass es der kommunalen Ebene auch jenseits dieses Effekts deutlich schlechter
gelingt, eine starke Bindung ihrer Mitarbeiter herzustellen — zumindest fiir die
hier betrachteten technisch-wissenschaftlichen Aufgabenfelder.

Unangemessene Prioritditensetzung: Die abhédngige Variable Rechtsstaatlich-
keit/unangemessene Prioritditensetzung (AV2) wurde aufgrund ihrer dichotomen
Antwortauspragung mittels einer logistischen Regression analysiert (vgl. Tabelle
13). Dieses Verfahren liefert sog. Effekt-Koeffizienten (Exp(b)), welche als
Odds Ratios, d.h. als Faktor der Vervielfachung der abhidngigen Variable, wenn
sich die betreffende unabhingige Variable um eine Einheit erhdht bzw. senkt, in-
terpretiert werden konnen (vgl. Diaz-Bone/Kiinemund 2003: 8f.). Dabei bedeu-
ten Werte > 1 eine entsprechende Vervielfachung und Werte < 1 eine Verringe-
rung der Chance fiir das Eintreten des gemessenen Sachverhalts. Analog zum
Determinationskoeffizienten R? kann bei logistischen Regressionen Nagelkerkes
R? als Bestimmtheitsmal3 des durch die unabhéngigen Variablen erklirten Vari-
anzanteils interpretiert werden. Die Analyse der Ergebnisse der logistischen Re-
gression in Tabelle 13 zeigt wiederum eine sehr niedere Varianzaufklarung des
Gesamtmodells (0,09). Inhaltlich zeigt sich, dass alle einbezogenen Organisati-
onsmodelle die Chance auf eine aus Sicht der Mitarbeiter unbotmdflige Vernach-
ldssigung nicht-anlassbezogener Kontrollen deutlich erhdhen. Bei kommunalen
Behorden sogar auf das fast 3.5-fache. Gleichzeitig zeigen ausschlieBlich mit
Arbeitsschutzaufgaben betraute Verwaltungseinheiten eine um rund ein Drittel
niedrigere Chance auf eine derartige Prioritdtensetzung. Dies kann auf das selte-
nere Anfallen von vorrangig zu bearbeitenden Aufgaben zuriickgefiihrt werden.
Dagegen sind solche Priorisierungen in der Immissionsschutzverwaltung bspw.
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bei industriellen Genehmigungsverfahren die Regel. Von Reformen betroffene
Mitarbeiter haben hingegen die 1,4-fache Chance, unangemessene Priorititenset-
zungen wahrzunehmen.

Unangemessene Prioritétensetzung

Obere Landesbehdrde Als statistische Referenzkategorie entfernt
Mittelbehordet 2.92 (.37)**
Untere Landesbehordet 1.78 (.47)
Kommunale Behordet 346 (45)**
Aufgabenbereich Gewerbeaufsicht .1.08 (.23)
Aufgabenbereich Arbeitsschutz .65 (.29)
Reformopfer 1.41 (.22)
Berufstind. Organisation 86 (.22)
Geschlecht 72 (.25)
Konstante .89 (45)*
N 46
Nagelkerkes R* .09

Tabelle 13: Unangemessenen Vernachldssigung nicht-anlassbezogener Kontrollen

Anmerkungen: Eigene Daten; Effekt-Koeffizienten (Exp B) als Odds der abhéngigen Va-
riable unangemessene Vernachldssigung nicht-anlassbezogener Kontrollen (ja=1) mit
Standardfehlern in Klammern; fDummy-Variable, ja = 1, 0 als Referenzgruppe kodiert;
*p<0,05, **p<0,01, ***p<0,001.

Zusammenfassung: Diese auf die realtypischen Organisationsmodelle fokussierte
Analyse erginzt die deskriptiven Befunde aus Kapitel 6. Zusammenfassend ldsst
sich aus der Analyse des Referenzmodells die Annahme bestétigen, dass ein auf
realtypischen Organisationsmodellen basierendes Erklarungsmodell eine nur ge-
ringe Erkldrungskraft entfaltet. Diese Schwiche kann auf den primér auf verwal-
tungswissenschaftlichen Doktrinen basierenden Ansatz zuriickgefiihrt werden,
dem eine theoretische Untermauerung und ein konsistentes Modell von Wir-
kungsmechanismen fehlt.
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7.3 Multivariater Test des Kausalmodells

Dieses Unterkapitel stellt den ersten Schritt im Test des in Kapitel 4 entwickelte
und in Kapitel 5 prézisierte Modells zur Erklarung administrativer Performanz
auf multivariater Ebene dar. In Tabelle 14 wird eine Ubersicht iiber die Korrela-
tionen zwischen den theoretischen Erklarungsfaktoren und den abhéngigen Vari-
ablen prisentiert, um erste Hinweise auf mdgliche Zusammenhénge zu liefern.
Diese Ubersicht zeigt, dass alle erklirenden Variablen mit Ausnahme von Ge-
schlecht einen signifikanten Zusammenhang zu einer, meist jedoch zu mehreren
abhéngigen Variablen aufweisen. Diese Zusammenhénge sind jedoch in keinem
Fall als deterministisch zu betrachten, meist liegen sie bei deutlich unter 0,5 —
der hochste erreichte Wert betrdgt ,556 fiir die Korrelation zwischen Inhaltlicher
Autonomie und Organisationaler Bindung. Auch sind diese Zusammenhinge
sind noch kein Beleg fiir die praktische Relevanz einzelner Erkldrungsfaktoren,
diesen Nachweis kann lediglich die multivariaten Wirkungsanalyse liefern.

AV1 AV2 AV3 AV4 AVS AV6 AV7

Legitimation 23 16%* -.07 .05 S21FF - 12%F 3R
Politikndhe 20%* .05 -.06 .06 - 2%% - 18%F 33k
Funkt. Differenzierung .08 3% - 11%% 200 -.07 .02 - 23%*
Funkt. Diff. (staatlich) -.03 .07 - 11* -.04 .04 A1 - 1*
Kritische Grofie .10* .07 -.04 .07 - 11* -.08 -24%*
Ressourcenbereitstellung - 11* -26%* 18%* .00 14%* .02 .09%*
Hierarch. Unterstiitzung - 38%* -.19%* 16%* .05 44x* A43%* S1E*
Zielklarheit -49¥* L 19%*  18%* 16%* AH* A2%* AS**
Rekrutierungsautonomie -.09% -.02 -.02 -.00 .08 A3 19%*
Organisat. Autonomie -25%* - 19%* .05 -.00 A8** SxE AEE
Inhaltliche Autonomie S39%*F L 1TFF 13%* 3%k A2%* 52%* S6%*
Aufgabe Gewerbeaufsicht .03 .08* -.05 .04 -.05 .06 -.05
Aufgabe Arbeitsschutz -.10% - 15%* - 11* -.03 .05 .04 4%
Reformopfer 15%* 1% -.03 -.02 S A3FE 0 5*x L3R
Berufstind. Organisation  -.05 -.02 .09* A1* .07 A1 .06
Geschlecht .01 -.05 -.00 -.01 -.03 -.06 -.05

Tabelle 14: Korrelation zwischen unabhéngigen und abhédngigen Variablen

Anmerkungen: Eigene Daten; Bivariate Rangkorrelation nach Spearman. AV1: Unbotma-
Bige Politisierung; AV2: Unangemessene Priorititensetzung; AV3: Kundenbild; AV4:
Professionalitdt/ Responsivitit; AV5: Wirtschaftliche Qualitit; AV6: Arbeitszufrieden-
heit; AV7: Organisationale Bindung. *p<0.05, **p<0.01.
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Zum Test dieser Zusammenhénge werden im Folgenden die bereits fiir das Refe-
renzmodell durchgefiihrten Analysen fiir das komplette Set der theoretisch her-
geleiteten erkldrenden Variablen durchgefiihrt. Hierzu werden in einem ersten
Schritt fiir jede abhidngige Variable insgesamt fiinf Modelle geschétzt, welche
nacheinander die einzelnen strukturellen Erklarungsfaktoren in das Gesamtmo-
dell einbeziehen. Dieses gestufte Vorgehen ist notwendig, da die realtypischen
Organisationsmodelle stets Auspridgungen auf sdmtlichen theoretisch hergeleite-
ten strukturellen Faktoren beinhalten. Der damit einhergehende Zwang, die ver-
schiedenen theoretischen Subsamples aus dem gleichen Gesamtsample zu extra-
hieren, fiihrt zu starken Uberschneidungen zwischen den einzelnen Subsamples,
so dass bei einer gleichzeitigen Einbeziehung in das statistische Modell Multiko-
llinearitdtsprobleme zu erwarten waren. Dariiber hinaus wird die Variable Funk-
tionale Binnen-Differenzierung einmal iiber das gesamte Sample und einmal le-
diglich fiir mittelbar legitimierte (staatliche) Einheiten gerechnet. Die resultie-
renden Analysemodelle sind wie folgt spezifiziert:

I: Einschluss: Legitimation, Ausschluss: Politikndhe, Funktionale Binnen
Differenzierung, Kritische Grofe

1I: Einschluss: Politiknéhe, Ausschluss: Legitimation, Funktionale Binnen-
Differenzierung, Kritische Grofle

Ia: Einschluss Funktionale Binnen-Differenzierung, Ausschluss Legitima-
tion, Politikndhe, Kritische Grofle

IIb: Einschluss: Funktionale Binnen-Differenzierung fiir das Subsample mit-

telbar legitimierte (staatliche) Behorden, Ausschluss: Legitimation, Po-
litikndhe, Kritische Grofle

Iv: Einschluss: Kritische GroBle, Ausschluss: Legitimation, Politikndhe,
Funktionale Binnen-Differenzierung.

Hierbei werden jeweils jene Fille einbezogen, welchen auf den einzelnen,
Dummy-kodierten Variablen positive Auspragungen zugesprochen wurden. Da-
mit entsprechen die Félle mit positiver Auspriagung in den Modellen I (Legitima-
tion) und Illb (Funktionale Binnen-Differenzierung mittelbar legitimierter Be-
horden) den Kommunalen Behorden bzw. den Mittelbehorden, da hier der struk-
turelle Faktor nur innerhalb eines realtypischen Organisationsmodells auftritt.
Das Modell II (Politiknéhe) entspricht der Kombination aus Kommunaler Ebene
und Oberen Landesbehorden. Das Modell 1l (Funktionale Binnen-
Differenzierung) entspricht Kommunaler Ebene und Mittelbehérden und das
Modell IV (Kritische Grdfe) erfasst alle Verwaltungseinheiten mit weniger als
acht Mitarbeitern. Basierenden auf den Erkenntnissen dieses ersten Analyse-
schrittes kann dann ein konsolidiertes Analysemodell entwickelt werden, wel-
ches eine integrierte Betrachtung jener Faktoren erlaubt, die eigenstindige Erkla-
rungskraft aufweisen (vgl. Kapitel 7.5).
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7.3.1. UnbotmiBige Politisierung

Fiir die Variable Unbotmdfige Politisierung zeigt die OLS-Regressionsanalyse
der flinf Gesamtmodelle eine deutlich bessere Anpassung an die Datenstruktur
als dies beim Referenzmodell der Fall war (vgl. Tabelle 15). So werden nun zwi-
schen 14% und 23% der Varianz auf der abhéngigen Variablen durch die Model-
le erklért. Dies ist vermutlich priméir auf den Beitrag der akteursbezogenen Er-
klarungsfaktoren der Fiihrungskultur zuriickzufiihren.

Ein erster Blick auf die Wirkung der strukturellen Erkldrungsfaktoren {iber alle
Modelle zeigt, dass diese variierende Beitrdge zur Erklérung der abhéngigen Va-
riablen liefern. So fithren die Variablen Legitimation und Politiknihe zu einem
deutlichen Anstieg der absoluten Zahl der Weisungen, der jedoch noch vom Ef-
fekt der Kritischen Grofle tibertroffen wird. So werden aus den kleinsten 20%
der Verwaltungseinheiten 1,23 entsprechende Weisungen mehr berichtet, als aus
den groBeren Einheiten. Dagegen spielt eine hohe funktionale Binnen-
Differenzierung tiber staatliche und kommunale Einheiten hinweg keinerlei Rolle
fiir die Zahl der Weisungen, wihrend sie bei ausschlieBlicher Betrachtung der
mittelbar legitimierten staatlichen Einheiten die Zahl der Weisungen stark senkt.
Allerdings erreicht wie schon im Referenzmodell keiner der strukturellen Erklé-
rungsfaktoren aufgrund hoher Standardfehler statistische Signifikanz.
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1 1I 1Ia 11Ib v

T . 18
Legitimation (direkt) (66)
- .60
Politikndhe (57)
. . .02 -8
Funkt. Differenzierungf (6) (49)
.. s 1.23
Kritische Grofet (.82)
. .29 .29 32 .05 41
Ressourcenbereitstellung (25) (25) (25) (22) (28)
. .. -58 -57 -.59 -.67 -5
Hierarch. Unterstiitzung (37) (38) (38) (31)* (41)
. . -1.75 -1.76 -1.78 -1.38 -1.96
Zielklarheit (A2)y*xx (A42)*++ (A2)%** (.35)%x (48)**x
. . .02 .03 .02 -.01 -.04
Rekrutierungsautonomie (19) (.19) (.19) (17) (22)
o . 31 33 35 -.14 17
Organisationale Autonomie (31 (31) (32) (27) (36)
. . -1.29 -1.30 -1.36 12 -1.3
Inhaltliche Autonomie (52)%* (52)%* (51y** (46) (57)*
. -34 -32 -38 -35 -12
Gewerbeaufsichtt (55) (55) (55) (49) (66)
. .14 -.04 -22 27 .23
Arbeitsschutz{ (62) (57) (55) (51) (1)
-97 -92 -8 .08 -91
Reformopferf (53) (52) (55) (45) 57)
. A -.63 -.64 -.76 -23 -59
Berufstind. Organisation} (.506) (.507) (495) (429) (.569)
S -23 =22 =24 -47 -13
Geschlecht (weiblich) (62) (62) (62) (54) (72)
Konstante 13.08 13.08 13.68 8.53 13.96
(1.5)%** (1.53)%** (1.46)%** (1.47)%** (1.62)***
N 395 395 395 267 341
Korr. R? (Standardfehler des 22 22 22 .14 23
Schitzers) (4.78) (4.78) (4.79) (3.32) (5.01)

Tabelle 15: Bestimmungsfaktoren der Normabweichenden Weisungen

Anmerkungen: Eigene Daten; Unstandardisierte Regressionskoeffizienten mit Standard-
fehlern in Klammern; ¥ Dummy-Variable, ja = 1; *p<0,05, **p<0,01, ***p<0,001.

226



https://doi.org/10.5771/9783845247137
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Im Vergleich zeigen die Variablen der Fithrungskultur in allen Modellen eine
deutlich hohere Erklarungskraft als die Strukturbezogenen. Dies entspricht den
Erwartungen, da die strukturellen Variablen sehr viel mittelbarer auf das Voll-
zugshandeln wirken als Aspekte der Fithrung. Allerdings wird deutlich, dass die
einzelnen unabhéngigen Variablen einen deutlich unterschiedlichen Beitrag zur
Erklarung der Unbotmdpfigen Politisierung leisten: Wéhrend eine bessere Ver-
sorgung mit Personalressourcen durch die Fithrungskréfte wie auch eine hohere
Organisationale Autonomie irritierenderweise durchgéngig iiber (fast) alle Mo-
delle zu einem moderaten Anstieg der Haufigkeit normabweichender Weisungen
fiihrt, bringt eine hohere Hierarchische Unterstiitzung durch die Vorgesetzten
einen deutlichen Riickgang um rund 0,5 Weisungen pro Jahr mit sich. Den mit
weitem Abstand grofften und statistisch hoch signifikanten Effekt auf die Zahl
der normbrechenden Weisungen haben jedoch wenig verwunderlich die beiden
verschwigerten Erklarungsfaktoren der Zielklarheit sowie der Inhaltlichen Auto-
nomie. Sorgen die Vorgesetzten um eine Erhéhung dieser Variablen um eine
Einheit, so ist damit auch ein Riickgang der Zahl wahrgenommener normabwei-
chender Weisungen um 1,7 bzw. 1,3 pro Jahr verbunden. Eine Ausnahme bildet
hier lediglich das Modell IIIb, da hier die kommunale Ebene mit der — wie aus
der deskriptiven Analyse bekannt — hdchsten Zahl an derartigen Weisungen nicht
in das analysierte Sample aufgenommen wird.

Hinsichtlich der Kontrollvariablen ist bemerkenswert, dass deren Effekte in
diesem umfassenderen Modell noch sehr viel deutlicher zu Tage treten, als dies
im Referenzmodell der Fall war. So bestitigt sich, dass in der integrierten Ge-
werbeaufsichtsverwaltung durchgingig eine leicht geringere Zahl von normab-
weichenden Weisungen zu beobachten ist, wiahrend die ausschlieBliche Téatigkeit
in der Arbeitsschutzverwaltung keinen eindeutigen Effekt mit sich bringt, son-
dern abhingig von den einbezogenen strukturellen Variablen in den einzelnen
Modellen stark schwankt. AuBerst bemerkenswert ist die deutlich geringere
Wahrnehmung normabweichender Weisungen unter Reformopfern und berufs-
standisch organisierten Mitarbeitern. Schlielich zeigt sich auch, dass weibliche
Mitarbeiter iiber alle Modelle hinweg eine leicht geringere Wahrnehmung der
Haufigkeit normabweichender Weisungen haben.

7.3.2. Unangemessene Priorititensetzung

Die logistische Regressionsanalyse iiber die fiinf analysierten Modelle klért zwi-
schen 16% und 18% der Varianz in der Unangemessenen Prioritdtensetzung auf
(vgl. Tabelle 16). Ein erster Vergleich der Modelle zeigt, dass die einzelnen
strukturellen Erklarungsfaktoren wiederum sehr unterschiedlich auf das Ex-
planandum wirken, die Effekte der Fithrungskultur sowie der Kontrollvariablen
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sich jedoch im Modellvergleich sehr dhnlich sind. So erhoht die direktdemokrati-
sche Legitimation einer Verwaltungseinheit die Chance einer unangemessenen
Prioritdtensetzung um das 1,47-fache, wihrend das verwandte Konzept der Poli-
tiknéihe sie um ein Viertel senkt. Hierin spiegeln sich das in der deskriptiven
Analyse deutlich gewordene, stark unterschiedliche Antwortverhalten von kom-
munaler Ebene und Oberen Landesbehorden, die im Faktor Politikndihe auf theo-
retischer Basis zusammengefiihrt wurden. Funktionale Binnen-Differenzierung
erhoht hingegen sowohl {iber alle Fille wie auch bei ausschlieBlicher Betrach-
tung der staatlichen Ebene die Chance auf eine Vernachldssigung nicht-
anlassbezogener Kontrollen um das 1,76 bzw. 1,9-fache und erlangt dabei auch
statistische Signifikanz. Die Zugehorigkeit zu den kleinsten Verwaltungseinhei-
ten (Modell IV) hat hingegen keinerlei Einfluss auf diese abhéngige Variable.

Unter den Variablen der Fiithrungskultur sticht die Ressourcenbereitstellung
mit dem iiber alle Modelle groten und durchgéngig hochst signifikanten Effekt
heraus — eine um einen Punkt héhere Einschitzung der Auskommlichkeit der
Ressourcenausstattung senkt die Chance, eine Vernachldssigung nicht-
anlassbezogener Kontrollen zu beklagen auf das ca. 0,7 bis 0,6-fache. Ein dhnli-
cher, jedoch etwas schwicherer Effekt kann fiir die Variable Organisationale
Autonomie festgestellt werden. Hierarchische Unterstiitzung reduziert lediglich
im Modell IIIb (ausschlieBlich staatliche Einheiten) die Chance einer Vernach-
lassigung erwdhnenswert, in allen anderen Modellen erzielt diese Variable eben-
so wenig einen Effekt, wie Zielklarheit, Rekrutierungsautonomie und Inhaltliche
Autonomie.

Unter den Kontrollvariablen tritt insbesondere der Aufgabenbereich Arbeits-
schutz hervor. Eine Tétigkeit in diesem Bereich reduziert die Chance auf die
Wahrnehmung einer unangemessenen Prioritdtensetzung um rund die Hélfte im
Vergleich zum Referenzfall. Der Status als Reformopfer erhoht hingegen in allen
Modellen mit Ausnahme des auf staatliche Einheiten beschrankten Modells I1Ib
die entsprechende Chance deutlich, wéhrend Versetzungen innerhalb des staatli-
chen Bereichs offensichtlich keinen solchen Effekt haben. Erwdhnenswert ist
schlieBlich auch der Effekt, den das Geschlecht der Mitarbeiter einnimmt: Mit-
arbeiterinnen haben eine um rund ein Drittel geringere Chance, eine unangemes-
sene Prioritétensetzung zu berichten.
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I I Ia 11Ib v
Legitimation (direkt)t 1(;‘)7
Politiknhet o
Funkt. Differenzierungt (12;)6* (1 39)}k
Kritische GroBet (.245‘)
. .63 .64 .64 .60 .69
Ressourcenbereitstellung (11)y*s (11y*** (11)*** (. 14y (11)y**x
. . .87 .85 .87 .67 .88
Hierarch. Unterstiitzung (17) 17 (17) (2)* (18)
. . .85 .83 .86 .96 .86
Zielklarheit (19) (19) (19) (22) (2)
. . 1.02 1.02 1.03 1.02 1.01
Rekrutierungsautonomie (.09) (.09) (.09) 11 (.09)
. 73 75 7 .74 74
Org. Autonomie (14)* (14)* (15)** (18) (16)
Inhaltliche Autonomie (33) (gg) (2421) (g;) (gg)
. 1.15 1.12 1.14 1.14 1.19
Gewerbeaufsichtt (24) (24) (24) (29) (27)
. .63 5 5 A5 49
Arbeitsschutz{ (27) (25)** (24y** (32)* (29)*
1.33 1.52 1.19 98 1.59
Reformopfert (23) (22) (24) (28) (.24)
. - 1.03 92 .99 .88 .92
Berufstdnd. Organisationf (22) (22) (22) (27 (24)
e 74 71 71 72 .76
Geschlecht (weiblich)f (26) (26) (26) (31) (29)
Konstante 30.87 54.75 30.78 42.86 24.68
(76)*** (76)*** (72)*** (97)**x* (76)***
N 458 458 458 308 390
Nagelkerkes R? 17 17 18 18 .16

Tabelle 16: Bestimmungstfaktoren der Unangemessenen Priorititensetzung

Anmerkungen: Eigene Daten; Effekt-Koeffizienten (Exp B) als Odds der abhéngigen Va-
riable unangemessene Vernachldssigung nicht-anlassbezogener Kontrollen (nein = 0,
ja=1) mit Standardfehlern in Klammern; TDummy-Variable, ja = 1, 0 als Referenzgruppe

kodiert; *p<0,05, **p<0,01, ***p<0,001.
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7.3.3. Kundenbild

Fiir den letzter Performanzaspekt der rechtsstaatlich-politischen Dimension, dem
Kundenbild, zeigt der Determinationskoeffizient R? eine bescheide Anpassungs-
giite der linearen Regressionsfunktion an die Daten der fiinf Modelle — es werden
durchgéngig weniger als 10% der Varianz aufgeklirt (vgl. Tabelle 17). Die Re-
gressionskoeffizienten der strukturellen Variablen liefern iiber alle Modelle be-
trachtet wenig spektakulére Ergebnisse: Zwar zeigt sich, dass die unmittelbare
Legitimation einen statistisch signifikanten negativen Einfluss auf das Kunden-
bild der Befragten ausiibt, und auch die Kritische Grdfle scheint eine erwih-
nenswerte, wenn auch schwichere Wirkung in dieselbe Richtung zu haben. Von
den weiteren strukturellen Variablen geht jedoch keinerlei nennenswerte Erkla-
rungskraft aus. Einen ebenfalls geringen Beitrag hat das Akteurshandeln der Lei-
tungsebene auf das von den Mitarbeitern gepflegte Kundenbild: Ressourcenbe-
reitstellung und Zielklarheit wirken leicht positiv. Dieser Effekt erweist sich in
den meisten Modellen sogar als statistisch signifikant. Alle anderen Variablen
der Fithrungskultur haben keinen nennenswerten Effekt. Die mit Abstand grofte
Erklarungskraft entwickeln die Kontrollvariablen des Tétigkeitsfelds der Mitar-
beiter — insbesondere eine Tatigkeit ausschlieBlich im Arbeitsschutz verschlech-
tert das Kundenbild der Mitarbeiter um rund 0,4 Punkte auf der Fiinferskala. Die
sonstigen Kontrollvariablen zeigen keinerlei Effekt.
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I I IITa 1Ib v
e : -24
Legitimation (direkt)t (13)*
-11
Politikndhet (.11)
Funkt. Differenzierungt (-‘1112 ) (_'10 ;)

.. . -21
Kritische Grofef (14)
Ressourcenbereitstellun, 13 14 14 16 18

£ (.05)** (.05)** (.05)** (.06)** (.05)***
. . .08 .08 .08 .08 .03
Hierarch. Unterstiitzung (07) (07) (07) (.09) (.08)
. . 17 18 18 11 21
Zielklarheit (.08)* (.08)* (.08)* 8) (.09)*
Rekrutierungsautonomie (- (()):) (- (?45) (- (?j) (- (?58 ) (- (())j)
. -11 -.11 -.11 -.06 -1
Org. Autonomie (.06) (.06)* (.06) (.08) (07)
Inhaltliche Autonomie £018) (' i) ('i) (.(l)g) £019)
. -2 -21 -2 -.02 -32
Gewerbeaufsichtf C1)* C1)* C1)* (13) (12)%*
. -.48 -4 -37 -45 -5
Arbeitsschutzf (12)%%* (11)*** (1y*** (14)%* (13)#**
.08 .04 .07 .14 -.05
Reformopferf (1) (1) (1) (13) (1)
Berufstind. Organisationf (1 ?)8 '(1 ?)5 ((1)2)2* ('01926) (1 ?;)
o -0 .0 .01 -1 -.03
Geschlecht (weiblich)f o1 1 o1 (14) (12)
Konstante 2.06 1.97 1.94 225 2.01
N 469 469 469 317 400
Korr. R? (Standardfehler des .09 .08 .08 .05 1
Schitzers) (.99) (:99) (.99) (1.01) (.98)

Tabelle 17: Bestimmungsfaktoren des Kundenbildes des Vollzugspersonals

Anmerkungen: Eigene Daten; Unstandardisierte Regressionskoeffizienten mit Standard-
fehlern in Klammern; + Dummy-Variable, ja = 1; *p<0,05, **p=<0,01, ***p<0,001.
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7.3.4. Professionalitit/Responsivitit

Der erste Aspekt der wirtschaftlich-funktionalen Performanzdimension, die Pro-
fessionalitdt/Responsivitdt der Verwaltungseinheiten, zeigt ebenfalls eine geringe
Anpassungsgiite der Modelle: lediglich zwischen fiinf und sieben Prozent der
Varianz der abhingigen Variablen werden erklért, im ausschlieBlich auf die
staatliche Ebene reduzierten Modell IIIb ist die Aufkldrung sogar noch geringer
(vgl. Tabelle 18). Dafiir zeigen sich im Vergleich zu den vorhergehenden Per-
formanzaspekten einige interessante Verschiebungen hinsichtlich einflussreicher
Variablen.

Deutlicher als zuvor erkldaren die strukturellen Aspekte Legitimation, Politik-
ndhe wie auch — sogar an erster Stelle — die Kritische Grdfe in ihren jeweiligen
Modellen iiberzufillig einen nennenswerten Anteil der Varianz der abhéngigen
Variablen. Alle drei haben iiberraschenderweise einen Einfluss zugunsten der
Professionalitdt — und zulasten der Responsivitiat der Verwaltungen. Dies ist ein
noch zu diskutierender Befund. Die Funktionale Binnen-Differenzierung hat wie
beim Kundenbild auch hier keinerlei Erklarungskraft.

Unter den Variablen der Fiihrungskultur zeichnet sich fiir das Kundenbild eine
Verschiebung im Vergleich zu den vorhergehenden abhingigen Variablen ab:
Wihrend die Einschitzung der Ressourcenbereitstellung und der Hierarchischen
Unterstiitzung keinerlei Wirkung entwickeln, haben Zielklarheit und Inhaltliche
Autonomie einen statistisch signifikanten positiven Effekt auf die Professionali-
tdat. Im Gegensatz dazu entwickelt Organisationale Autonomie einen zwar
schwachen, aber iiberzufdlligen und iiber die Modelle stabilen Effekt zugunsten
des gegenteiligen Poles, der Responsivitit.

Unter den Kontrollvariablen entwickelt zum ersten Mal die Variable Berufs-
stindische Organisation Erklarungskraft — eine Mitgliedschaft in BTB und/oder
VDGAB wirkt sich, mit Ausnahme des rein staatlichen Modells IIIb, deutlich
zugunsten der Professionalitit der Mitarbeiter aus. Auf der staatlichen Ebene
scheint eine Mitgliedschaft in diesen Organisationen keinerlei Einfluss auf Pro-
fessionalitdt oder Responsivitdit der Mitarbeiter zu haben. Dariiber hinaus entwi-
ckelt keine der weiteren Kontrollvariablen, auch nicht der Status als Reformop-
fer, einen Einfluss auf die abhingige Variable.
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I I 1Ia I1Ib v
R . 25
Legitimation (direkt)t (.09)**
T 2
Politikndhef 07y
Funkt. Differenzierungf (' (l)é) (gg)
Kritische GroBet ( 12)1*
Ressourcenbereitstellung (-0(;) (-Og) (85 (-(?41) ( 604)
. . -.06 -.06 -.06 -.03 -.07
Hierarch. Unterstiitzung (.05) (05) (.049) (.054) (.052)
. . 153 .149 .146 .167 .130
Zielklarheit (.054)%* (.054)** (05 (06)** (06)*
. . -.02 -.02 -.02 -.01 -.03
Rekrutierungsautonomie (02) (02) (03) (03) (03)
. -11 -11 -.11 -.16 -1
Org. Autonomie (04 (04y** (04) (05)**+ (04)*
. . 2 .19 18 .02 17
Inhaltliche Autonomie 07y 07y 07y (08) (07)*
C .03 .04 .02 .06 .07
Gewerbeaufsicht (07) (07) (07) (08) (08)
. .05 -.01 -.07 .08 .06
Arbeitsschutz{ (08) (07) (07) (08) (09)
-.03 -.01 -.02 -.08 .02
Reformopferf (.07) (.07) (.07) (.08) (.07)
. - .19 2 .16 .06 2
Berufstéind. Organisation (.06 (06)* (06)* (07) 07y
e .04 .04 .03 -.14 .08
Geschlecht (weiblich)f (07) (07) (08) (.09) (08)
Konstante 2.5 2.5 2.62 3.19 2.65
((195)***  ((197)***  ((189)***  (244)*F** (:205)***
N 470 470 470 318 401
Korr. R? (Standardfehler des .07 .07 .06 .04 .05
Schitzers) (.66) (.66) (.67) (.61) (.67)

Tabelle 18: Bestimmungsfaktoren der Professionalitdt resp. Responsivitit des Vollzugs-

personals

Anmerkungen: Eigene Daten; Unstandardisierte Regressionskoeffizienten mit Standard-
fehlern in Klammern; ¥+ Dummy-Variable, ja = 1; *p<0,05, **p<0,01, ***p<0,001.
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7.3.5. Wirtschaftliche Qualitét

Fir den zweiten Aspekt der wirtschaftlich-funktionalen Performanzdimension,
der Wirtschafilichen Qualitdt der Verwaltungsleistung, wird eine sehr viel besse-
re Anpassungsgiite der Modelle erreicht: Der Determinationskoeffizient R?
(korr.) erreicht Werte zwischen 0,27 und 0,34 (vgl. Tabelle 19). Mit dieser Auf-
klarung von rund einem Drittel der Varianz des Modells wird ein fiir die sozial-
wissenschaftliche Verhaltensforschung sehr guter Wert erreicht.

Wiederum spielen die Legitimation, Politikndhe und Kritische Gréfle als
strukturelle Aspekte eine Rolle in der Erkldrung der abhingigen Variablen ein.
Diesmal jedoch eine deutlich und statistisch signifikant negative. Der Vergleich
der Effektstarken zeigt, dass die Kritische Grifie der Verwaltungseinheiten den
Effekt der direkten Legitimation iibertrifft, dieser Aspekt erklért also besser die
in den Augen der Mitarbeiter erzielte Wirtschaftliche Qualitit. Die Funktionale
Binnen-Differenzierung hat auch hier keinerlei Erklarungskraft.

Unter den Variablen der Fiihrungskultur wechselt erneut das Set relevanter
Variablen: War die Hierarchische Unterstiitzung bei der Professionalitit/
Responsivitdt noch ginzlich unbedeutend, so zeigt sie hier einen méBig starken,
aber statistisch hoch signifikanten positiven Einfluss auf die abhéngige Variable.
Nur leicht abgeschwicht findet sich dieser Effekt auch fiir die Inhaltliche Auto-
nomie, wahrend die mit dieser Variablen hoch korrelierte Zielklarheit ebenso wie
die Ressourcenbereitstellung keinerlei Erklarungskraft zeigt. Die mit Abstand
hochsten Regressionskoeffizienten weist jedoch die Organisationale Autonomie
auf. Eine um einen Punkt hohere Bewertung auf dieser unabhingigen Variablen
fiihrt zu einer um 0,28 bis 0,31 Punkte hohere Bewertung der Wirtschafilichen
Qualitdit durch die Mitarbeiter. Die Kontrollvariablen spielen keinerlei Rolle.

234



https://doi.org/10.5771/9783845247137
https://www.nomos-elibrary.de/agb

1 1I IITa 1Ib v
e . -28
Legitimation (direkt)t (09)***
- -.14
Politikndhef (07)*
. . -.07 .02
Funkt. Differenzierungf (08) (.09)
.. s -3
Kritische Grofet (1)
. .05 .04 .04 .03 .05
Ressourcenbereitstellung (03) (03) (03) (04) (03)
. .. .16 .16 17 .16 17
Hierarch. Unterstiitzung (05y*** (05y*** (05)*** (.06)** (05y***
. . .05 .05 .06 .08 .03
Zielklarheit (.054) (.054) (.054) (.063) (.059)
Rekrutierungsautonomie -01 -02 -01 -03 -03
(.02) (.03) (.03) (.03) (.03)
Org. Autonomie 29 27 28 31 3
. . .14 A5 .16 .08 .16
Inhaltliche Autonomie (07)* (07)* 07y (08) (07)*
. -.06 -.06 -.05 -.01 -12
Gewerbeaufsichtf (07) (07) (07) (08) (08)
. -11 -.02 .02 -.04 -.09
Arbeitsschutz (.08) (.07) (.07) (.09) (.09)
-.02 -.06 -.06 -.01 -.06
Reformopferf (.07) (.07) (.07) (.08) (.07)
. o -.04 -.02 .01 -.04 -.07
Berufstdnd. Organisationf (.06) (07) (.06) (.08) (07)
o .03 .03 .04 -.04 -.02
Geschlecht (weiblich)f (07) (08) (08) (.09) (.08)
Konstante 1.28 1.21 1.1 1.35 1.33
(2)%** (2)%** (19)**x* (26)*** (2)
N 395 470 470 318 401
Korr. R? 34 33 32 28 34
(Standardfehler des Schétzers) (.66) (.67) (.67) (.64) (.66)

Tabelle 19: Bestimmungsfaktoren der Wirtschaftlichen Qualitdt

Anmerkungen: Eigene Daten; Unstandardisierte Regressionskoeffizienten mit Standard-
fehlern in Klammern; ¥+ Dummy-Variable, ja = 1; *p<0,05, **p=<0,01, ***p<0,001.
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7.3.6. Arbeitszufriedenheit

Fiir den ersten Aspekt der kontextuellen Performanz, der Arbeitszufriedenheit
der Verwaltungsmitarbeiter, steigt die Anpassungsgiite der Modelle noch iiber
das fiir die Wirtschaftliche Qualitdiit beobachtete Niveau hinaus: Der Determina-
tionskoeffizient R? (korr.) erreicht Werte zwischen 0,35 und 0,40 (vgl. Tabelle
20). Kurioserweise kann unter den strukturellen Variablen bestenfalls der Kriti-
schen Grofse noch im Ansatz Erklarungskraft fiir die Arbeitszufriedenheit zuge-
sprochen werden — sie wirkt leicht negativ. Alle anderen am dufleren Organisati-
onsmodell ansetzenden Erklarungsversuche haben keinerlei Einfluss auf diesen
Performanzaspekt.

Unter den Aspekten der Fihrungskultur findet sich eine neue Konstellation
wirkméchtiger Variablen: Einzig die Organisationale und die Inhaltliche Auto-
nomie haben einen Effekt auf die Arbeitszufriedenheit. Dieser Effekt ist jedoch
als stark bzw. als sogar als sehr stark zu bezeichnen. Ein zusétzlicher Punkt Or-
ganisationaler Autonomie auf der fiinfstufigen Skala erhoht die Arbeitszufrie-
denheit um rund 0,3 Punkte, fiir die Inhaltliche Autonomie betrigt dieser Zuge-
winn sogar rund 0,45 Punkte. Dafiir kann den vier anderen Aspekten der Fiih-
rungskultur nicht einmal im Ansatz ein erwidhnenswerter Effekt zugesprochen
werden. Unter den Kontrollvariablen bewirkt einzig eine Tétigkeit im Bereich
der Gewerbeaufsicht einen leichten Anstieg der Werte der abhidngigen Variablen.
Alle anderen Variablen — {iberraschenderweise auch nicht die personliche Betrof-
fenheit von ReformmaBnahmen — bewirken keine Verdnderung der Arbeitszu-
friedenheit.
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1 1I IITa 1Ib v
e . .054
Legitimation (direkt)t (.09)
- -.01
Politikndhet (08)
. . .14 17
Funkt. Differenzierungf (08) (.09)
Kritische Grofet ~16
(D
. -.02 -.02 -.02 -.02 .02
Ressourcenbereitstellung (03) (03) (03) (.04) (04)
. . .09 .09 .09 .08 .09
Hierarch. Unterstiitzung (.05) (.05) (05) (.06) (.05)
. . -.01 -.01 -0 .03 .01
Zielklarheit (.06) (.06) (.06) (.07) (.06)
Rekrutierungsautonomie -0 -0 0 -03 -01
(.03) (.03) (.03) (.03) (.03)
Org. Autonomie 29 3 29 26 3
(.04)*** (.04)*** (.04)*** (.05) (.05)***
. . 45 45 45 44 37
Inhaltliche Autonomie (07)kx* (07)kxx (07)*5* (08) (07)kx*
. .14 .14 .14 .04 13
Gewerbeaufsichtf (07)* (07)* (07)* (09) (08)
. 12 .1 .09 .0 .08
Arbeitsschutz (.083) (.076) (.073) (.091) (.088)
-.07 -.06 -11 -12 -.02
Reformopferf (.07) (.07) (.07) (.08) (.07)
. L .09 .08 .09 2 .05
Berufstdnd. Organisationf (07) (07) (07) (.08) (07)
o -.02 -.02 -.02 -.09 -.06
Geschlecht (weiblich) (.08) (.08) (08) (.09) (.09)
Konstante .05 1.04 95 1.13 1.25
N 470 470 470 318 401
Adj. R? 4 4 4 35 39
(Standardfehler des Schétzers) (.69) (.7) (69) (.66) (.68)

Tabelle 20: Bestimmungsfaktoren der Arbeitszufriedenheit des Vollzugspersonals

Anmerkungen: Eigene Daten; Unstandardisierte Regressionskoeffizienten mit Standard-
fehlern in Klammern; ¥+ Dummy-Variable, ja = 1; *p<0,05, **p=<0,01, ***p<0,001.
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7.3.7. Organisationale Bindung

Fiir den zweiten Aspekt der kontextuellen Performanz, die Organisationale Bin-
dung der Verwaltungsmitarbeiter, wird eine noch bessere, als duflerst gut einzu-
schéitzende Anpassungsgiite der Modelle mit einem R? (korr.) von 0,31 bis 0,45
erreicht (vgl. Tabelle 21). Aber auch sonst bietet dieser Performanzaspekt einige
Uberraschungen.

So nehmen die fiir den Aspekt der Arbeitszufriedenheit génzlich unbedeuten-
den strukturellen Erkldrungsfaktoren eine zentrale Rolle als Determinanten der
Organisationalen Bindung ein. Sowohl die direkte Legitimation als auch die Zu-
gehorigkeit zu den kritisch kleinen Verwaltungseinheiten haben einen nahezu
identischen und als sehr grof3 einzuschétzenden negativen Einfluss auf die Orga-
nisationale Bindung von Mitarbeitern. Gehoren die Antwortenden zu einer dieser
Gruppen, so liegt die Bewertung auf dieser abhéngigen Variablen auf der fiinf-
stufigen Bewertungsskala um durchschnittlich einen halben Punkt niedriger wie
flir Mitarbeiter aus anderen Gruppen. Erstmals kann auch der funktionalen Diffe-
renzierung ein nennenswerter (negativer) Effekt auf eine abhidngige Variable zu-
gesprochen werden. Dieser erlangt zwar keine statistische Signifikanz, ist jedoch
iiber beide Modelle (Illa und IIIb) stabil, so dass von einer systematisch geringe-
ren Bindung der Mitarbeiter hoch funktional binnendifferenzierter Behorden ge-
sprochen werden kann.

Unter den Variablen der Fithrungskultur entwickeln die Hierarchische Unter-
stiitzung, die Organisationale und die Inhaltliche Autonomie jeweils positive
Wirkung auf die Organisationale Bindung der Mitarbeiter. Diese sind im Falle
der Inhaltlichen Autonomie mit Effektstarken von 0,36 bis 0,48 wiederum als
sehr stark einzuschitzen. Ressourcenbereitstellung, Zielklarheit und Rekrutie-
rungsautonomie entwickeln hingegen keine nennenswerten Effekte. Unter den
Kontrollvariablen tritt hier nun auch der Status als Reformopfer erstmals mit ei-
nem starken — und erwartungsgeméal negativen — Effekt in Erscheinung. Waren
die im Zuge von Reformmafnahmen umgesetzten Mitarbeiter noch dhnlich zu-
frieden mit ihrer Arbeitssituation wie ihre nicht versetzten Kollegen, so zeigt
sich hier, dass sie doch eine nur sehr viel schwichere Bindung zu der sie auf-
nehmenden Behorde verspiiren.
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I I 1Ia I1Ib v
R . -51
Legitimation (direkt)t 11y
T -31
Politikndhef (1)
Fkt. Binnen-Differenzierungt -(:ﬁ (-.'11;)
.. s -5
Kritische Grofet (129)%*+
. .02 .02 .0 .01 .06
Ressourcenbereitstellung (04) (04) (.04) (05) (05)

. .. 25 24 25 .29 .19
Hierarch. Unterstiitzung (07)F** 07y (07) (.08)*** (07y**
. . .04 .05 .05 -.04 13

Zielklarheit (07) (07) (07) (.09) (08)
Rekrutierungsautonomie 07 07 07 03 08
(.03)* (.03)* (.03) (.04) (.04)*
Org. Autonomie .23 21 23 23 2
(.05)*** (05)*** (.06) (07)*** (.06)***
. . 4 42 43 49 37
Inhaltliche Autonomie 095+ (09)*5+ (.09) (11y*5s (Tysws
. -.04 -.06 -.03 -12 -21
Gewerbeaufsichtt (09) on o1 (12) C11)*
. .06 2 31 -.05 .04
Arbeitsschutz{ (1) on o (12) (12)
Reformopfert -39 -45 -39 -23 -.46
(.09)*** (.09)*** (.09) (11)* (.09)***
. - -.09 -.07 -.02 .01 -.06
Berufstdnd. Organisationf (.09) (.09) (.09) (1) (.09)
e -.07 -.06 -.04 -.03 -.19
Geschlecht (weiblich)f 1) o 1 (12) (i
Konstante .62 .53 4 .63 .65
(.26) (27)* (:26)%** (.36)*** (:27)*
N 470 470 470 318 401
Adj. R? 45 44 44 31 44
(Standardfehler des Schétzers) (.89) (.90) (.90) (.89) (.89)

Tabelle 21: Bestimmungsfaktoren der Organisationalen Bindung des Vollzugspersonals

Anmerkungen: Eigene Daten; Unstandardisierte Regressionskoeffizienten mit Standard-
fehlern in Klammern; ¥+ Dummy-Variable, ja = 1; *p<0,05, **p<0,01, ***p<0,001.
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7.4 Zwischenfazit und Konsolidierung des Modells

Im vorausgehenden Kapitel 7.3 wurden die Ergebnisse der multivariaten Analyse
gegliedert nach den einzelnen abhéngigen Variablen présentiert. Es zeigt sich,
dass die theoretisch abgeleiteten Erklarungsfaktoren iiberwiegend tatsédchlich ei-
nen Einfluss ausiiben. Allerdings wird auch deutlich, dass die Performanzdimen-
sionen in ihre einzelnen Performanzaspekte zerfallen. Deshalb wird der Fokus
auf die einzelnen Aspekte und die mit ihnen verbundenen Arbeitshypothesen ge-
legt. Aber auch fiir die in Kapitel 5.4.2 und 5.4.3 formulierten Arbeitshypothesen
findet sich wie zu erwarten keine durchgiingige Bestitigung. Wie die Ubersicht
in Tabelle 22 zeigt, werden die einzelnen Performanzaspekte von génzlich unter-
schiedlichen Kombinationen von erkldrenden Variablen wesentlich beeinflusst.
Umgekehrt spielen die einzelnen Erklarungsfaktoren auch unterschiedlich héufig
und intensiv eine Rolle und wirken dabei oft auch widerspriichlich, mal in Rich-
tung einer Erhéhung, mal in Richtung einer Schwichung der Performanz.

Ohne auf dieser Stufe auf die spezifische Bestétigung oder Widerlegung der Ar-
beitshypothesen fiir jeden einzelnen Performanzaspekt einzugehen, konnen aus
den Analysen eine Reihe von Schlussfolgerungen zur Weiterentwicklung des
Modells gezogen werden. Erstens wird offensichtlich, dass nicht alle theoretisch
abgeleiteten Erklarungsfaktoren einen Einfluss ausiiben: Die Variable Rekrutie-
rungsautonomie entwickelt ebenso keine Relevanz bei der Erkldrung eines Per-
formanzaspekts, wie die Kontrollvariablen Gewerbeaufsicht und Geschlecht.
Obwohl aufgrund der Anlage der hier erfolgten Analysen nicht fiir Interaktionen
zwischen den einzelnen strukturbezogenen Variablen und dadurch entstehende
Verschiebungen in der Erklarungskraft der einbezogenen unabhéngigen Variab-
len kontrolliert werden kann, kann fiir die drei genannten Variablen davon aus-
gegangen werden, dass die Hypothese iiber ihre Wirkung bzw. die Annahmen
eines potenziellen Kontexteffekts nicht zutreffend sind.

Dariiber hinaus legt der Vergleich der einzelnen, jeweils eine strukturelle Va-
riable beriicksichtigenden Modelle nahe, dass insb. die strukturellen Erklarungs-
ansitze Legitimation, Politiknihe und Funktionale Binnen-Differenzierung nicht
unabhéngig voneinander sind. Dies {iberrascht nicht, bedingen doch die Operati-
onalisierungen der einzelnen Konstrukte eine teilweise identische Kategorisie-
rung der Untersuchungsfille. Um das damit einhergehende Problem der Multiko-
llinearitdt zwischen einzelnen Variablen zu umgehen, bot sich das hier prakti-
zierte Verfahren der getrennten Schitzung der strukturellen Erkldrungsansitze
an. Es ermdglichte, alle theoretisch abgeleiteten Ansdtze auf ihre Niitzlichkeit
zur Erklarung administrativer Performanz testen zu kdnnen.
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AVI*F*  AV2*¥  AV3  AV4  AVS¥¥EX AVE¥FEER AVTHREERE

Legitimation (direkt)} - - - + - -
Politikndhet - + + -
Fkt. Binnen-Diff. ++b --ab +b --a

Kritische Grofet - - ++ - - -

Ressourcenbereitstellung + +

Hierarch. Unterstiitzung + + T+
Zielklarheit +++ + +

Rekrutierungsautonomie

Org. Autonomie + ++ ++ +

Inhaltliche Autonomie ++ + + . Jr

Gewerbeaufsichtf -

Arbeitsschutzt + -

Reformopferf -
Berufstind. Org.t + + +

Geschlecht (weiblich)f +

Konstante

Tabelle 22: Einfluss der Erklarungsfaktoren auf die Performanzaspekte

Anmerkungen: Eigene Daten; AV1 (UnbotmiBige Politisierung): invers; (-/+) Veridnde-
rung um > 0,5 Weisungen, (--/++) Verdnderung um > 1 Weisung, (---/+++) Verdnderung
um > 1,5 Weisungen pro Jahr; AV2 (Unangemessene Prioritdtensetzung): invers; (-/+)
Verdnderung des Effektkoeffizienten um mind. 0,25; (--/++) Verdnderung des Effektkoef-
fizienten um mind. 0,5; AV3-AV7 (Kundenbild, Professionalitidt/Responsivitit, Wirt-
schaftliche Qualitét, Arbeitszufriedenheit, Org. Bindung): (-/+) Regressionskoeffizient <>
0,15; (--/++) Regressionskoeffizient <> 0,25; (---/+++) Regressionskoeffizient <> 0,4; pro
(*) werden im Gesamtmodell mindestens 10% erkldrte Varianz erreicht; aModell Illa;
bModell IIIb; Aufwertung erfolgt, wenn in mindestens zwei der fiinf Erklarungsmodelle
ein Grenzwert iiberschritten wird.

Fiir die Beziehung zwischen Legitimation und Politikndhe zeigt sich, dass die
beiden hier zur Operationalisierung der Politikndhe zusammengefassten Katego-
rien von Behdrden — direkt legitimierte und unmittelbar einem Ministerium zu-
geordnete Behorden mit landesweiter Zustdndigkeit — deutlich unterschiedliche
oder gar gegenliufige Effekte entwickeln. So bestétigen sich zwar die Ergebnisse
auf den abhdngigen Variablen Unbotmdfiige Politisierung, Professionali-
tdt/Responsivitit und Organisationaler Bindung. Hingegen sinkt das Risiko einer
Unangemessenen Prioritdtensetzung nun fiir politiknahe Einheiten iiberra-
schenderweise deutlich, statt wie angenommen zu steigen. Dariiber hinaus wer-
den die Hypothesen zu einem verschlechterten Kundenbild und einer niedrigeren
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Wirtschaftlichen Qualitdt nun nicht mehr als bestdtigt angesehen, der entspre-
chende Regressionskoeffizient fallt deutlich niedriger aus. Insgesamt scheint der
fiir die Politikndiihe beobachtete Effekt iiber alle Performanzaspekte lediglich eine
Abschwichung der Wirkung der unmittelbaren Legitimation zu sein.

Auch fiir die Faktoren Legitimation und funktionale Binnen-Differenzierung
werden — bei differenzierter Betrachtung der Ergebnisse fiir die Gruppe aller
Biindelungsbehorden im Vergleich mit der Teilgruppe der staatlichen Biinde-
lungsbehdrden — Wechselwirkungen offensichtlich, die allerdings unsystemati-
scher als jene zwischen Legitimation und Politikndhe erscheinen. So zeigt sich
fiir die staatlichen Biindelungsbehdrden, dass diese sich ginzlich entgegen der
formulierten Arbeitshypothese sehr positiv auf die Unbotmdflige Politisierung in
Form von normabweichenden Weisungen auswirkt. Fiir die Gesamtgruppe ist
dies jedoch nicht der Fall, da dieser Effekt durch die dann einbezogene Gruppe
der kommunalen Verwaltungseinheiten (und dem bereits beschriebenen negati-
ven Effekt unmittelbarer Legitimation) génzlich absorbiert zu werden scheint.
Weiterhin zeigen beide Gruppen fiir den benachbarten Performanzaspekt der
Unangemessenen Priorititensetzung den hypothetisierten deutlich negativen Ef-
fekt, wihrend auf den Aspekten Kundenbild, Professionalitdit/Responsivitdt und
Wirtschaftliche Qualitdt eine hohe funktionale Binnen-Differenzierung keinerlei
Effekt entwickelt. Auf den beiden Aspekten der kontextuellen Performanz, der
Arbeitszufiriedenheit und der Organisationalen Bindung ist wiederum ein Ausei-
nanderfallen des Effekts zwischen der Gesamtgruppe und der staatlichen Teil-
gruppe zu beobachten: Wahrend sich die hohe funktionale Binnen-Differen-
zierung flir die staatlichen Verwaltungseinheiten positiv auf die Arbeitszufrie-
denheit der Mitarbeiter auswirkt, zeigt sich dieser Effekt fiir die Gesamtgruppe
nicht. Im Gegensatz dazu zeigt die Gesamtgruppe eine deutlich niedrigere Orga-
nisationale Bindung, als dies bei Mitarbeitern von Behorden mit niedriger funk-
tionaler Binnen-Differenzierung der Fall ist. Dieser Effekt ist wiederum nicht bei
dem ausschlieBlich staatlichen Subsample zu beobachten. Beide Befunde spre-
chen dafiir, dass die Legitimation der Behdrden mit dem Effekt der funktionalen
Binnen-Differenzierung interagiert. Fiir diesen Effekt kann bei dem hier zur
Vermeidung von Multikollinearitdt gewéhlten Ansatz der separaten Schitzung
des Effekts der strukturellen Erklarungsfaktoren nicht kontrolliert werden.
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7.5 Multivariater Test des konsolidierten Modells

Als Schlussfolgerung aus den in Kapitel 7.3 durchgefiihrten Analysen kann ge-
folgert werden, dass das gewihlte Analysemodell mit einer getrennten Betrach-
tung der Wirkung der einzelnen strukturellen Erklérungsfaktoren durchaus fiir
einen ersten Test der theoretischen Uberlegungen und zur Identifikation der tat-
sdchlich empirisch relevanten Erkldrungsfakten geeignet ist. Allerdings ist zur
Kontrolle der beobachteten, nicht unbedeutenden Wechselwirkungen zwischen
den strukturellen Erklarungsfaktoren ein integriertes Modell erforderlich, in wel-
chem der Erkldrungsbeitrag der einzelnen Faktoren auspartialisiert werden kann.
Ausgehend von den oben beschriebenen Befunden soll hier ein konsolidiertes
Modell entworfen und getestet werden.

Dieses unterscheidet sich vom in Kapitel 5.4 vorgeschlagenen theoretischen
Modell durch den Ausschluss der erklarenden Variable Politikniihe, da anhand
der berichteten Ergebnisse angenommen werden kann, dass sie bei der gegebe-
nen Konstruktion der Variable keinen eigenstindigen Beitrag zur Aufkldrung der
Varianz der Modelle leistet. Der auf ihr zu beobachtende Effekt scheint génzlich
vom Wirken der Variable Legitimation verdeckt zu sein. Zur Annidherung an ein
parsimonisches Modell wurde die Variable aus dem Modell entfernt. Das resul-
tierende integrierte Modell wurde wiederum in einer OLS-Regression geschétzt.
Es zeigte sich, dass auch in diesem integrierten Modell die Variable Rekrutie-
rungsautonomie sowie die Kontrollvariablen Aufgabenbereich Gewerbeaufsicht
und Geschlecht keinen Effekt auf die administrative Performanz haben. Entspre-
chend wurden auch diese Variablen fiir ein maximal konsolidiertes Untersu-
chungsmodell entfernt. Auch wenn diese Vorgehensweise im Verdacht eines un-
reflektierten Empirismus steht, iiberwiegen die dadurch gewonnenen Vorteile ei-
nes integrierten parsimonischen Modells. In dieses Modell geht fiir die Funktio-
nale Binnen-Differenzierung die Betrachtung ausschlielich staatlicher Einheiten
aus forschungspragmatischen Griinden nicht ein — trotz teils bemerkenswerter
Abweichungen zum umfassenden Modell. Tabelle 23 berichtet die konkreten Er-
gebnisse dieser integrierten Analyse fiir die abhéngigen Variablen Unbotmdpfige
Politisierung, Kundenbild, Professionalitiit/Responsivitdt, Wirtschaftliche Quali-
tit, Arbeitszufriedenheit und Organisationale Bindung. Es zeigen sich bei der
parallelen Einbeziehung der strukturellen Variablen deutliche Verschiebungen
der Effektstirken der Koeffizienten.
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AV1 AV3 AV4 AVS AV6 AV7
e . .26 -.07 .19 -35 23 -2
Legitimation (direkt)} (98) (19) (13) (12)** (13) (17)
Funktionale Binnen- -38 -.09 .01 .18 17 -13
Differenzierungt (.8) (.15) (@)) (@)) (@)) (.13)
. . 1.32 -.05 15 -13 -37 -31
Kritische GroBet (91) (17) 1) (11 (11ys*s (15)*
Ressourcenbereitstellung 4 18 -01 07 01 07
(:28) (.05)*** (.03) (.03) (.04) (.05)
. . -52 .03 -.08 17 .09 2
Hierarch. Unterstiitzung (41) (.08) (.05) (05)y*# (.05) (07y**
. . -1.96 .19 A5 .03 .04 .08
Zielklarheit (ATy%**  (09)* (.06)* (.06) (.06) (.08)
Ore. Autonomic .19 -1 -1 29 28 22
& (.:36) 07) (.04)* (L04)**k  (L05)*F**  (L06)***
. . -1.28 .08 17 12 38 4
Inhaltliche Autonomie (.56)* (10) (07)* (07) (7Y% (09)k**
. 44 -32 .08 -.16 .04 12
Arbeitsschutzf (.73) (14)* (.09) (.09) (.09) (12)
Reformopfert -.86 .02 -.03 -.04 -.14 -.36
P (.63) (11 (.08) 07) (.08) (10)***
. L -.53 12 21 -11 .07 -.06
Berufstidnd. Organisationt 57) o1 (07 (07) (07) (.09)
Konstante 13.67 1.72 2.57 1.28 1.13 71
(1.5)*%* (29)*** (.19)*** (.19)*** (2)x** (26)**
N 342 401 402 402 402 402
Adj. R* (Standardfehler 23 .08 .06 35 4 43
des Schitzers) ®) (.99) (.66) (.65) (.68) (:89)

Tabelle 23: Integriertes Modell: Bestimmungsfaktoren der administrativen Performanz

Anmerkungen: Eigene Daten; Unstandardisierte Regressionskoeffizienten (SE). Modell-
spezifikationen: AV1: UnbotméBige Politisierung; AV3: Kundenbild; AV4: Professionali-
tat/Responsivitit; AVS: Wirtschaftliche Qualitit; AV6: Arbeitszufriedenheit; AV7: Orga-
nisationale Bindung. ¥ Dummy-Variable; *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001.

7.5.1. UnbotmaiBige Politisierung (AV1)

Fiir den ersten Performanzaspekt Unbotmdfige Politisierung zeigt sich, dass der
negative (die Zahl der normabweichenden Weisungen steigernde) Einfluss der
unmittelbaren Legitimation zuriickgeht, wihrend der positive Effekt der Funkti-
onalen Binnen-Differenzierung zunimmt. Beide Einfliisse sind jedoch vernach-
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lassigbar gering. Einen deutlich groferen und weiterhin stabilen negativen Effekt
weist die Kritische Grdfle auf. Mitarbeiter, die in derart kleinen Einheiten arbei-
ten, berichten von 1,3 normbrechenden Weisungen mehr, als die Referenzgrup-
pe. Den groBten, einzig statistisch signifikanten und stark positiven Effekt weist
jedoch die Zielklarheit auf: Eine um einen Punkt hohere Bewertung durch die
Mitarbeiter geht mit fast zwei normabweichenden Weisungen weniger einher.
Ein tiberraschender Effekt geht von den Kontrollvariablen Reformopfer und Be-
rufsstindische Organisation aus. Mitarbeiter mit diesen Charakteristika berich-
ten merklich seltener (-0,85 bzw. -0,53 Félle) von Einflussnahmen.

7.5.2. Kundenbild (AV3)

Diese abhédngige Variable wird durch das Erklarungsmodell unbefriedigend auf-
geklart. Neben einem niedrigen R? (0,06) finden sich auch fast durchgéngig
kaum nennenswerte Effektstirken. Auffillig ist jedoch der zwar nur mittelméBig
starke, jedoch hoch signifikante Effekt der Ressourcenbereitstellung. Offensicht-
lich wirkt sich eine eher als adiquat empfundene Mitarbeiterausstattung unmit-
telbar auf das Kundenbild der Mitarbeiter aus. Dies ist besonders deshalb auffal-
lig, da diese unabhéngige Variable auf keinem anderen Performanzaspekt eine
Wirkung entfalten kann. Weiterhin bemerkenswert ist der ebenfalls moderate po-
sitive Effekt der Zielklarheit. Wie schon in den getrennten Modellen sichtbar,
fithrt eine Tétigkeit im Arbeitsschutz zu dem mit Abstand stdrksten — und nega-
tiven — Effekt auf das Kundenbild.

7.5.3. Professionalitdt/Responsivitit (AV4)

Diese abhingige Variable wird durch das Erklarungsmodell ebenfalls unbefrie-
digend aufgeklart (R? = 0,08). Und auch die beobachteten Effektstirken sind we-
nig spektakuldr: Unter den erkldrenden Variablen kann einzig fiir die Inhaltliche
Autonomie ein erwihnenswert starker Effekt berichtet werden. Durchaus bemer-
kenswert ist hingegen der statistisch {iberzuféllige und deutlich positive Effekt
der Kontrollvariable Berufsstindische Organisation.

7.5.4. Wirtschaftliche Qualitit (AV5)
Die Varianz auf diesem Performanzaspekt wird gut durch das Erklarungsmodell

aufgeklirt (R? = 0,35). Hier entwickelt auch erstmals wieder ein struktureller Er-
klarungsfaktor, die Legitimation, nennenswerte Erkldrungskraft. Unmittelbare
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Legitimation reduziert die berichtete Performanz statistisch signifikant und deut-
lich (-0,35). Positiv wirken sich indes zwei Aspekte der Fithrungskultur aus, die
bisher nicht in Erscheinung getreten waren: Hierarchische Unterstiitzung hat ei-
nen moderaten, Organisationale Autonomie einen deutlichen Effekt die Wirt-
schaftliche Qualitit. Alle weiteren Erklérungsfaktoren und Kontrollvariablen
entwickeln keinen erwéhnenswerten Effekt.

7.5.5. Arbeitszufriedenheit (AV6)

Fiir die Arbeitszufriedenheit wird im Modell eine sehr zufriedenstellende Vari-
anzaufklarung erreicht (R?> = 0,4). Die strukturellen Erkldrungsfaktoren weisen
fiir diesen Performanzaspekt ein sehr spannendes Muster auf: Wéhrend die un-
mittelbare Legitimation und die Funktionale Binnen-Differenzierung einen zwar
nicht statistisch signifikanten, jedoch erwdhnenswerten positiven Effekt entwi-
ckeln, wirkt sich die Mitarbeit in einer kritisch kleinen Verwaltungseinheit deut-
lich negativ auf die Arbeitszufriedenheit aus. Unter den fiihrungskultur-bezo-
genen Variablen entwickeln die Organisationale Autonomie und Inhaltliche Au-
tonomie starke und statistisch signifikante Effekte. Alle weiteren Erklarungsfak-
toren und Kontrollvariablen entwickeln keinen erwidhnenswerten Effekt.

7.5.6. Organisationale Bindung (AV7)

Auch fiir diese Variable erreicht das Modell eine sehr zufriedenstellende Vari-
anzaufklarung (R? = 0,43). Angesichts der Ergebnisse zur Arbeitszufriedenheit
iiberrascht, dass alle drei strukturellen Variablen hier negativ wirken, Legitimati-
on und Kritische Grdfle auch mit erwahnenswerten Effekten. Hingegen wirken
Organisationale Autonomie und Inhaltliche Autonomie wie schon zuvor stark
positiv, hinzu kommt auch ein deutlicher Effekt fiir die Hierarchische Unterstiit-
zung. Wie sich bereits im nicht-konsolidierten Modell andeutete, tritt der Status
als Reformopfer mit einem starken und statistisch signifikanten Effekt in Er-
scheinung: In den fiinf Jahren vor der Befragung umgesetzte Mitarbeiter zeigen
eine deutlich geringere Organisationale Bindung als ihre nicht betroffenen Kol-
legen.
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7.5.7. Unangemessene Prioritdtensetzung (AV2)

Fiir den Performanzaspekt der Unangemessenen Prioritdtensetzung wird auch im
konsolidierten Modell eine logistische Regression durchgefiihrt. Auch hier zei-
gen sich im Vergleich zu den nicht-konsolidierten Modellen in Kapitel 7.3.2
deutliche Verschiebungen der Ergebnisse (vgl. Tabelle 24). So zeigt sich, dass
Funktionale Binnen-Differenzierung die odds fir eine Unangemessene Prioritd-
tensetzung stark und statistisch signifikant erhoht, wéhrend sie durch die Kriti-
sche Grope gesenkt wird. Weiterhin fiihren hohere Bewertungen auf den Variab-
len der Fithrungskultur durchgéngig zu kleineren Chancen fiir eine Unangemes-
sene Prioritdtensetzung, im Falle der Ressourcenbereitstellung sowie der Orga-
nisationalen Autonomie sogar deutlich und tliberzufillig. Die mit Abstand grofite
Verdnderung der odds der abhidngigen Variable bewirkt allerdings der Tétig-
keitsbereich: Im Arbeitsschutz tatige Mitarbeiter haben nur ein Drittel der Chan-
ce, von einer unangemessenen Priorititensetzung zu berichten.

Unangemessene Prioritdtensetzung (Exp. B)

Legitimation (direkt)} .85 (.47)
Funktionale Binnen-Differenzierungf 2.41 (.34)**
Kritische GroBet .68 (.42)
Ressourcenbereitstellung .69 ((12)***
Hierarchische Unterstiitzung 92 (.18)
Zielklarheit 9(2)
Organisationale Autonomie .69 (.16)*
Inhaltliche Autonomie .94 (.25)
Arbeitsschutzf 33 ((33)***
Reformopfert 1.25 (.26)
Berufsstindische Organisationf 9 (.24)
Konstante 23.09 (.74)***
N 391
Nagelkerkes R? 178

Tabelle 24: Bestimmungsfaktoren der abhdngigen Variablen Unangemessene Prioritéten-
setzung

Eigene Darstellung. Anmerkungen: Eigene Daten; Logistische Regression; Effekt-
Koeffizienten (Exp B) als odds der AV unangemessene Vernachldssigung nicht-
anlassbezogener Kontrollen (nein = 0, ja=1); (Standardfehler); TDummy-Variable, 1 = ja,
0 = Referenzgruppe; *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001.
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7.6 Multiples Mediatorenmodell

In einem weiteren Analyseschritt soll nun untersucht werden, ob, wie theoretisch
angenommen, die strukturellen Pridiktoren die Performanz indirekt durch die
Aspekte die Fiihrungskultur beeinflussen (vgl. Kapitel 5.4.5). Damit wiirde Fiih-
rungskultur als Mediator einen kausalen Wirkmechanismus zwischen Struktur
und Performanz darstellen. Die Mediator-Variablen wéren dann sowohl abhén-
gige Variablen, die von den Strukturvariablen beeinflusst sind, als auch erkli-
rende Variablen in der Beziehung zur abhidngigen Variablen Performanz. Diese
Beziehung wird in Abbildung 13 dargestellt.

Ressourcen-
bereitstellung

Hierarchische
Unterstiitzung

Legitimation

Performanz-
dimensionen

Funktionale Binnen-
differenzierung

(Kritische) GroRe

Zielklarheit
Kovariaten

Organisationale
Autonomie

Inhaltliche
Autonomie

Abbildung 13: Multiples Mediatorenmodell
Quelle: Eigene Darstellung nach Preacher/Hayes (2008: 881, Figure 2).

Zum Test dieses Modells wird in einem ersten Schritt eine OLS-Regression zwi-
schen den Struktur-Variablen und den Variablen der Fiihrungskultur geschétzt.
Die in Tabelle 25 dargestellten Ergebnisse dieser Analyse geben Hinweise da-
rauf, ob und in welchem MafBe die Variablen der Fiihrungskultur von den Vari-
ablen der dufleren Struktur beeinflusst werden. Es zeigt sich, dass die strukturel-
len Variablen einen sehr unterschiedlichen Beitrag zur Erkldrung der einzelnen
Aspekte der Fiihrungskultur leisten.
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Ressourcen-  Hierarchische Ziel- Organisation- Inhaltliche

bereitstellung ~ Unterstiitzung klarheit ale Autonomie ~ Autonomie
Legitimation 23 -43 -.57 -42 -.63
(direkt)t (.18) (.16)** (15)*** (.17)* (13)%**
Funkt. Binnen- -.25 -0 .03 3 15
Differenzierung (.14) (.12) (.12) (13)* (1)
.. . -.03 25 17 4 .14
Kritische GroBet (16) (14) (14) (15)** (12)
. 12 .06 -.02 -17 -13
Arbeitsschutzt (13) (12) (12) (12) 1)
-.06 -2 -1 -.16 -.19
Reformopfert (1) (I o o (.08)*
Berufsténd. .02 18 .06 -17 .06
Organisationt @)) (.09)* (.09)** (1) (.07)
Konstante 1.94 2.65 3.39 2.6 3.61
(0.12)%** (1)ks* (ks (11)y%* (.09)***
N 402 402 402 402 402
Adj. R?
-0 .07 .07 .03 11
(Standardfehler (.98) (85) (85) (91) 1)

des Schitzers)

Tabelle 25: Strukturellen Variablen als Bestimmungsfaktoren potenzieller Mediatoren

Anmerkungen: Eigene Daten; Unstandardisierte Regressionskoeffizienten (Standardfeh-
ler). T Dummy-Variable; *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001.

So steht die Einschétzung der Ressourcenbereitstellung durch die Mitarbeiter in
keinerlei Beziehung zu einer strukturellen Variablen oder einer Kontrollvariab-
len. Es wird keinerlei Varianz aufgeklért. Fiir die Hierarchische Unterstiitzung
lasst sich immerhin von einer niedrigen Giite der Modellanpassung reden. Es
zeigt sich, dass der Status als Reformopfer statistisch signifikant und in erwéh-
nenswerter Stirke negativ, die Berufsstindische Organisation in ebensolchem
MafBe positiv mit der wahrgenommenen Fiihrungskultur verbunden ist. Spannen-
der gestaltet sich die Beziehung zwischen Struktur und Zielklarheit: Hier spielt
einzig die Legitimation der Behorde eine, allerdings iiberzufillige und stark ne-
gative, Rolle. Die Varianz auf der Organisationalen Autonomie wird ebenfalls
nur schlecht von der duBleren Struktur aufgeklért. Es zeigen sich allerdings hohe
und statistisch signifikante Effektstirkten der strukturellen Variablen, wobei Le-
gitimation stark negativ, Funktionale Binnen-Differenzierung und iiberra-
schenderweise auch Kritische Grofle stark positiv wirken. Fiir die Variable /n-
haltliche Autonomie liegt mit einem R? von .10 erstmals eine im Ansatz zufrie-
denstellende Varianzaufklarung durch das Modell vor. Hier spielt wiederum ein-
zig die Legitimation der Behorde eine, hier allerdings {iberzufillig stark negative,
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Rolle. Ebenfalls iiberzufillig negativ wirkt der Status als Reformopfer. Insge-
samt deutet die niedrige, teilweise inexistente erkldrte Varianz darauf hin, dass
keine hohen Erwartungen an das Mediatormodell gestellt werden sollten.

In einem zweiten Schritt wird zur Untersuchung des mediierenden Effekts der
Variablen der Fithrungskultur auf ein multiples Mediatorenmodell zuriickgegrif-
fen. Dieses schitzt gleichzeitig den unmittelbaren Effekt aller drei unabhéngigen,
strukturbezogenen Variablen, als auch ihre mittelbaren, durch die fiinf Variablen
der Fithrungskultur mediierten Effekte auf die administrative Performanz. Aller-
dings wird das Modell nur fiir die sechs Performanzaspekte AV1 sowie AV3 bis
AV7 getestet, die abhidngige Variable Unangemessene Prioritditensetzung (AV2)
wird aufgrund ihrer abweichenden Datenstruktur nicht beriicksichtigt. Zur Um-
setzung wird ein bootstrapping-basiertes Verfahren nach Preacher und Hayes
(2004, 2008) verwendet. Bei diesem Resampling-Verfahren werden (mindestens)
1.000 Stichproben mit Zuriicklegen aus dem Datensatz gezogen, um so aus den
gewonnen Schitzungen eine nicht-parametrische Anndherung der empirischen
Verteilung der interessierenden indirekten Effekte zu gewinnen (vgl. Prea-
cher/Hayes 2008: 883). Die Vorteile dieses Verfahrens liegen neben der Ver-
wendbarkeit bei nicht-normalverteilten Daten insbesondere in der zeitgleichen
Einbeziehung aller unabhéngiger Variablen und Mediatoren in die Schitzung.
Dies erlaubt die Schitzung der Erkldrungskraft der Mediatoren (und damit ver-
schiedener Theorien iiber das Zustandekommen des untersuchten Effekts) unter
Beriicksichtigung aller weiteren Erklarungsfaktoren und Mediatoren (vgl. Prea-
cher/Hayes 2008: 881).'%

7.6.1. UnbotmaiBige Politisierung

Zur Erinnerung: In der multiplen Regression des konsolidierten Modells (vgl.
Kapitel 7.5) wies keine der strukturellen Variablen einen nennenswert grof3en
oder signifikanten Effekt auf, unter den Variablen der Fithrungskultur zeigte die
Zielklarheit den mit Abstand groBten Effekt mit einem Koeffizienten von -1,95.
Erwartungsgemal zeigt die multiple Mediatoranalyse keine nennenswert grof3en
Mediatoreffekte durch die Mediatoren Ressourcenbereitstellung, Hierarchische
Unterstiitzung sowie Organisationale und Inhaltliche Autonomie. Uberra-

160 Da der Gesamteffekt (totaler Regressionskoeffizient) jeder unabhingigen Variablen in
einem Mediatormodell die Summe aus indirekten und direkten Effekten darstellt, und
damit dem in einer OLS-Regression ermittelten Regressionskoeffizienten entspricht (vgl.
Tabelle 23), werden hier lediglich Mediatoreneffekte berichtet — und davon auch nur je-
ne, die einen erwahnenswert starken Effekt aufweisen. Die Gesamtergebnisse finden sich
im elektronischen Anhang 3 auf der Homepage des Autors.
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schenderweise deckt die Analyse jedoch einen grofen (B = 1,16 Weisungen; SE
= ,45) und statisch signifikanten (Konfidenzintervall zwischen ,43 und 2,19) Ef-
fekt der Legitimation durch den Mediator Zielklarheit auf. Direkte Legitimation
wirkt folglich mittelbar und schmilert den starken positiven Effekt der Zielklar-
heit um tiber die Hilfte. Einen zweiten, ebenfalls erwdhnenswerten Effekt be-
wirkt die Legitimation auch durch die Inhaltliche Autonomie. Hier bewirkt die
unmittelbare Legitimation mittelbar eine Zunahme um 0,85 Weisungen. Auch ist
der Effekt knapp statistisch signifikant (Konfidenzintervall zwischen -,006 und
1,87). Diese Befunde bestdtigen die Beobachtung fiir die Beziechung zwischen
Struktur und Mediatoren (vgl. Tabelle 25).

7.6.2. Kundenbild

Fiir die abhéngige Variable Kundenbild wiederholt sich als einziger erwdhnens-
werter Zusammenhang der Effekt der Legitimation durch den Mediator Zielklar-
heit. Der mediierte Regressionskoeffizient ist zwar verhéltnisméafig klein (B = -
,1; SE ,06), jedoch signifikant (Konfidenzintervall zwischen -,25 und -,01). Alle
anderen Aspekte der Fithrungskultur vermitteln keine strukturellen Effekte.

7.6.3. Professionalitét/Responsivitit

Fiir die abhéngige Variable Professionalitit/Responsivitdt ist der einzige erwah-
nenswerte Mediatoreffekt jener der Legitimation durch den Mediator Inhaltliche
Autonomie. Der mediierte Regressionskoeffizient ist wiederum verhdltnismaBig
klein (B = -,1; SE ,05), jedoch signifikant (Konfidenzintervall zwischen -,22 und
-.016). Alle anderen Aspekte der Fithrungskultur vermitteln keine strukturellen
Effekte.

7.6.4. Wirtschaftliche Qualitét

Fiir die abhéngige Variable Wirtschaftliche Qualitdt finden sich mehrere statis-
tisch signifikante Mediatoreffekte, die tiberraschenderweise alle iiber den Media-
tor Organisationale Autonomie laufen. So wirkt die Legitimation vermittelt
durch diesen Mediator negativ auf die Wirtschaftliche Qualitit (B = -,12; SE
,05), wihrend die Funktionale Binnen-Differenzierung sowie iberraschender-
weise auch die Kritische Grifle positiv wirken (B = -.09; SE .04 bzw. B = -.12;
SE .05). Alle anderen Aspekte der Fiihrungskultur mediieren keine strukturellen
Effekte auf die Wirtschaftliche Qualitdt.
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7.6.5. Arbeitszufriedenheit

Auch fiir die abhéngige Variable Arbeitszufiriedenheit laufen wesentliche Media-
toreffekte tiber die Organisationale Autonomie, wobei sich das bereits fiir die
Wirtschaftliche Qualitdt berichtete Muster hier spiegelt: So wirkt die Legitimati-
on vermittelt durch diesen Mediator negativ auf die Arbeitszufriedenheit (B = -
,12; SE ,05), wahrend die Funktionale Binnen-Differenzierung sowie die Kriti-
sche Grofse positiv wirken (B = -,09; SE ,04 bzw. B =-,11; SE ,05). Der mit Ab-
stand stérkste — und wiederum negative — vermittelte Effekt 1duft jedoch von der
Legitimation iber die Inhaltliche Autonomie (B = -.24; SE = .07). Alle anderen
Aspekte der Fithrungskultur mediieren keine strukturellen Effekte auf die Ar-
beitszufriedenheit.

7.6.6. Organisationale Bindung

Fiir die abhéngige Variable Organisationale Bindung wiederholt sich, wenn auch
in abgeschwiéchter Form der bereits fiir die beiden vorausgegangenen abhéngi-
gen Variablen berichtete Effekt: Wiederum wirkt die Legitimation, vermittelt
durch diesen Mediator, negativ auf die Wirtschaftliche Qualitit (B = -,09; SE
,05), wihrend die Funktionale Binnen-Differenzierung sowie die Kritische Gro-
e positiv wirken (B = -,07; SE ,03 bzw. B = -,08; SE = ,04). Und wiederum fin-
det sich der mit Abstand stirkste vermittelte Effekt auf der Inhaltlichen Autono-
mie (B = -,25; SE = ,09). Alle anderen Aspekte der Fiihrungskultur mediieren
keine strukturellen Effekte auf die Wirtschafiliche Qualitiit.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass nur in Ausnahmefillen die
angenommenen Mediatoreneffekte der Aspekte der Fiithrungskultur beobachtet
werden konnen. In den oben berichteten Ausnahmen sind diese Effekte im Ver-
haltnis des in Kapitel 7.5 berichteten Gesamteffekts durchaus erwahnenswert, je-
doch bis auf wenige Sonderfille nicht {iberraschend stark. Es zeigt sich, dass der
Zusammenhang zwischen derart abstrakten strukturellen Merkmalen und indivi-
duellem Verhalten sehr mittelbar und alles andere als deterministisch ist. Im fol-
genden Kapitel sollen die Befunde der empirischen Analyse im Detail diskutiert
und interpretiert werden.
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8.  Zusammenfassung und Diskussion der Befunde

Diese Arbeit verfolgt die Zielsetzung, einen Beitrag zu Identifikation und Be-
wertung der Determinanten administrativer Performanz zu leisten. Ausgehend
von den Erkenntnissen umfangreicher Fallstudien sollten hierzu drei Fragestel-
lungen empirisch beantwortet werden: (1) Wie kann administrative Performanz
definiert werden, und welche Erklarungsmodelle und Faktoren sind zu ihrer Er-
klarung heranzuziehen? (2) Variieren die theoretisch abgeleiteten Erklarungsfak-
toren und die Performanz tatséchlich? (3) Welchen Beitrag leisten die einzelnen
identifizierten Faktoren zur Erkldrung administrativer Performanz? Zur Beant-
wortung dieser Fragen wurde ein mehrstufiges Untersuchungsmodell entwickelt.
Zuerst wurde basierend auf der einschldgigen Forschung ein theoretisches Mo-
dell zur Erkldrung administrativer Performanz vorgeschlagen und in Vorbe-
reitung des praktischen Tests konkretisiert. Hierbei wurden zehn Arbeitshypo-
thesen formuliert, die auf Basis eines eigens erhobenen Datensatzes in einem
most similar systems Design getestet wurden. Dazu wurden drei aufeinander auf-
bauende Analyseschritte durchgefiihrt, welche die Konkretisierung und den Test
eines umfassenden und doch sparsamen theoretischen Modells ermdglichten. Im
Folgenden sollen die empirischen Befunde entlang der Arbeitshypothesen aufge-
arbeitet und hinsichtlich der daraus zu ziehenden Schliisse zur Beeinflussbarkeit
administrativer Performanz interpretiert werden.

8.1  Deskriptive Befunde im fallzentrierten Modell

Kapiteln 6 bearbeitete die deskriptive Forschungsfrage, ob unterschiedliche
Verwaltungsorganisationsmodelle sich tatsdchlich hinsichtlich der in ihnen ab-
laufenden Prozesse und hinsichtlich ihrer Leistung unterscheiden. Die Erwartung
derartiger typspezifischer Charakteristiken werden wie in Kapitel 1.2 und 3.2
dargelegt, durch die Doktrinen der Verwaltungswissenschaft und Public Admi-
nistration Forschung definiert. Zum Test dieser grundlegenden Annahmen wur-
den die vier fiir den Untersuchungsfall der deutschen Landesverwaltungen real-
typischen Verwaltungsorganisationsmodelle (Obere Landesbehdrde, Mittel-
behorde, Untere Landesbehdérde und kommunaler Vollzug) im Aufgabenfeld
Technischer Arbeitsschutz und Anlagenbezogener Immissionsschutz mittels
Ranggruppenvergleichen und post hoc Tests miteinander verglichen. Grundlage
sind die Einschétzung der Mitarbeiter auf den in Kapitel 4.3 ausgewihlten Per-
formanzdimensionen sowie den theoretisch abgeleiteten erkldrenden Variablen.
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Performanzaspekte OLB MiB ULB KOM

UnbotmaéBige Politisierung 0 + 0 -
Unangemessene Prioritétensetzung ++ - + -
Kundenbild 0 0 0
Professionalitit/Responsivitit 0 0 0
Wirtschaftliche Qualitt + + + -
Arbeitszufriedenheit - ++ 0 -
Organisationale Bindung + + + -

Tabelle 26: Zusammenfassende Performanzbetrachtung der realtypischen Organisations-
modelle

Anmerkungen: Eigene Daten; Durch post hoc Tests ermittelte, statistisch signifikante Un-
terschiede zwischen den Organisationsmodellen auf Konstruktebene; (+) = héhere /(0) =
durchschnittliche /(-) niedrigere Performanz als mit der Zahl der Zeichen +/- angezeigte
Anzahl anderer Organisationsmodelle.

Diese erste deskriptive Analyse brachte bemerkenswerte Erkenntnisse zutage
(vgl. Kapitel 6.3): Die vier realtypischen behordlichen Organisationsformen un-
terscheiden sich tatséchlich, wie in Literatur und fallstudiengestiitzter Empirie
behauptet, stark voneinander — und zwar sowohl auf den verschiedenen, fiir diese
Untersuchung gewihlten Performanzdimensionen, als auch hinsichtlich der be-
hordeninternen Fiihrungskultur. Hierbei lassen sich aufschlussreiche Muster
identifizieren (vgl. Tabelle 26), die im Folgenden diskutiert werden sollen.

8.1.1. Rechtsstaatlich-politische Performanz

Auf dieser Performanzdimension lésst sich keine Reihung der Organisationsmo-
delle ausmachen. Zwar schneiden die Mittelbehdrden nach den Aussagen ihrer
Mitarbeiter auf dem Aspekt der Unbotmdfigen Politisierung klar am besten ab,
die Mitarbeiter der kommunalen Ebene berichten von mehr als dreimal so vielen
Fillen normabweichender Weisungen. Offensichtlich schiitzt der gro3e, nach au-
Ben abgeschlossene und in seinen Strukturen hierarchische Apparat der Mittel-
behorden tatsichlich besser vor fachfremdem Druck auf die Vollzugsebene, als
dies in enger gefassten Sammelbehdrden und vor allem politisch gefiihrten Stid-
ten und Landkreisen der Fall ist. Dies entspricht der Bewertung der Mittelinstan-
zen in der Literatur als ,,[...] relativ unpolitische[.] Behorde™ (Miller 1997: 100).

Hinsichtlich der Unangemessenen Prioritdtensetzung dreht sich jedoch das
Bild etwas: Die Prioritdt nicht-anlassbezogener Kontrollen wird in den beiden
Sammelbehérdentypen — Obere Landesbehdrde und Untere Landesbehorde —

254



https://doi.org/10.5771/9783845247137
https://www.nomos-elibrary.de/agb

deutlich seltener als unangemessen vernachldssigt erachtet, als in den beiden
Biindelungsbehdrden. Dieses Ergebnis konnte als Resultat eines der Leitungs-
ebene von Sammelbehdrden zugeschriebenen groBeren Verstdndnisses fiir fach-
liche Notwendigkeiten interpretiert werden — schlieBBlich sind sie meist Teil der
Fachbruderschaft. Andererseits konnte dieses Ergebnis auch auf hohere biirokra-
tische Hiirden, geringere Ressourcenverfiigbarkeit (sprich: Sparzwang) oder we-
niger fachzentrierte Priorititensetzung in Biindelungsbehdrden zuriickgefiihrt
werden.

Auf dem dritten Performanzaspekt des Kundenbildes zeigt sich iiberra-
schenderweise keinerlei Unterschied in den Einschitzungen der Mitarbeiter der
vier Organisationsmodelle. Auf dem in der weiteren Analyse nicht weiter be-
riicksichtigten Item ,,Geringe Kontrolldichte fiihrt zu Schlendrian® werden iiber
alle Behordentypen Spitzenwerte der Zustimmung erreicht (@ = 4,19 auf der
Skala 1-5). Auch hinsichtlich der Einschétzung auf dem zweiten Item sind sich
die Respondenten einig: Die gerade in der politischen Vermarktung von Refor-
men héiufig behauptete grofere Biirgerfreundlichkeit subsididrer Behorden spie-
gelt sich zumindest nicht in einem positiveren Kundenbild der Mitarbeiter.

8.1.2. Wirtschaftlich-Funktionale Performanz

Auf dieser Performanzdimension finden sich wiederum widerspriichliche Befun-
de zur Leistung der vier Organisationsmodelle. So zeigen sich auf dem ersten
Aspekt der Professionalitiit/Responsivitdt in der Gesamtschau keine signifikan-
ten Unterschiede zwischen den Behdrdentypen. Alle Mitarbeiter sehen sich als
eher professionell denn responsiv (@ = 3,33 auf der Skala 1-5). Spannender ist
hier ein Blick auf die einzelnen Items. Wéhrend es weder auf den beiden, die
Professionalitit abfragenden Items, noch bei der die Abfrage der Loyalitdt bei
kritischen Vorgaben signifikante Unterschiede gibt, deutet sich bei den zwei ori-
gindren Fragen zur Responsivitdt ein paradoxes Antwortverhalten der Mitarbei-
ter der kommunalen und der staatlichen Ebene an: So berichten die kommunalen
Mitarbeiter mit Abstand die niedrigsten Werte auf die Frage, ob sie ihre Ent-
scheidungen von sich aus auf die Wiinsche der Hausspitze abstimmen wiirden.
Gleichzeitig stimmen sie jedoch auch mit dem hdchsten Durchschnitt der Aussa-
ge zu, ,,Beriicksichtigung politischer Argumente gehoren zum Job®. Diese Wi-
derspriichlichkeit deutet auf Unterschiede in den Wiinschen der Hausspitzen hin,
und/oder auf deutlich unterschiedliche Prozesse zwischen staatlichen und kom-
munalen Behorden: Wihrend die staatlichen Einheiten eher proaktiv Spielrdume
im Sinne der ihnen bekannten Praferenzen ihrer Behordenleitung nutzen, dies je-
doch nicht als Beriicksichtigung politischer Argumente sehen, scheint es bei den
Mitarbeitern der Kommunen tendenziell umgekehrt. Diese Aussage passt auch
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zu den oben berichteten deutlich haufigeren normabweichenden Weisungen auf
kommunaler Ebene. Die Doktrin, dass funktional organisierte Behorden eine
prinzipiell hohere Professionalitdt aufweisen wiirden, als territorial organisierte,
lasst sich fiir das vorliegende Sample aus Sicht der Mitarbeiter nicht bestatigen.
In der Gesamtschau gibt es keine liberzufillig abweichende Bewertung hinsicht-
lich der eigenen Professionalitit.

Auf dem zweiten Performanzaspekt dieser Dimension, der wirtschaftlichen Qua-
litdt, bestdtigen sich dagegen die theoretischen Annahmen zu spezialisierungsbe-
dingten Skalenertragen (North 1981) auf ganzer Linie: Wéhrend aus staatlichen
Behorden eine durchgéingig hohe wirtschaftliche Qualitdt berichtet wird, bewer-
ten kommunale Mitarbeiter diese deutlich und statistisch signifikant niederer.

8.1.3. Kontextuelle Performanz

Auf dem Performanzaspekt der Arbeitszufriedenheit zeigen sich zwar auch auf
Ebene des Index* statistisch signifikante Unterschiede — die Mitarbeiter der Mit-
telbehorden berichten deutlich hohere Werte als jene von Oberen Landesbehor-
den und Kommunen. Damit bestétigt sich die im Tenor der verwaltungswissen-
schaftlichen Doktrinen naheliegende Vermutung nicht, dass Sammelbehorden
aufgrund der {iberschaubareren GroBe und homogeneren Belegschaft eine hohere
Arbeitszufriedenheit aufwiesen. Allerdings lohnt sich auch hier wiederum ein
Blick auf die einzelnen Items. Es zeigt sich, dass es keine Unterschiede zwischen
den Behordentypen auf den beiden Items ,,Abwechslung und Herausforderung™
der Arbeit und ,, Teamgeist™ gibt. Lediglich hinsichtlich der Bewertung des ,,Ar-
beitsklimas* zeigt sich ein deutliches Abfallen der kommunalen Behorden sowie
der Oberen Landesbehdrden im Vergleich zu den Unteren Landesbehdrden und
den Mitarbeitern der Mittelinstanz, die die hochste Zufriedenheit berichten. Fiir
die Oberen Landesbehorden konnte dieser letzte Befund fiir das Argument eines
gestorten Verhiltnisses zum vorgesetzten Ministerium sprechen.

Beim Performanzaspekt der Organisationalen Bindung setzt sich der beim
Arbeitsklima begonnene Trend fort: Die kommunale Ebene schneidet in der Be-
wertung ihrer Mitarbeiter deutlich schlechter ab, als die staatlichen Behdrden.
Firr die so auf der gesamten Dimension der kontextuellen Performanz am
schlechtesten bewertete kommunale Ebene bleibt die Frage zu priifen, ob es sich
bei der geringen Zufriedenheit um einen Effekt handelt, der von den zahlreichen,
erst in den letzten Jahren im Zuge von Reformen auf diese Ebene versetzten Mit-
arbeitern ausgeldst wird.
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8.1.4. Aspekte der Fiihrungskultur

Neben der deskriptiven Betrachtung des Abschneidens der realtypischen Organi-
sationsmodelle auf den Performanzdimensionen wurden in Kapitel 6.4 auch
Analysen der Bewertung der Fithrungskultur durch die Mitarbeiter dieser Behor-
dentypen durchgefiihrt. Die Befunde dieser managementbezogenen Erklidrungs-
faktoren sind schnell zusammengefasst: Die Oberen Landesbehorden und die
kommunale Ebene teilen sich fast durchgéingig die abgeschlagen schlechteste
Position im Vergleich der Bewertungen der Mitarbeiter. Einzig hinsichtlich der
Variable Ressourcenbereitstellung schneiden die Mittelbehorden etwas schlech-
ter als die anderen Behdrden ab. Die kommunale Ebene wird hinsichtlich der
hierarchischen Unterstiitzung der Mitarbeiter in den Verwaltungseinheiten, der
Zielklarheit und der Inhaltlichen Autonomie am kritischsten gesehen. Die Oberen
Landesbehorden bewerten ihre Organisationale Autonomie und ihre Rekrutie-
rungsautonomie im Vergleich am niedrigsten. Zusammenfassend kann auf dieser
Stufe lediglich festgehalten werden, dass sich die Qualitdt des Managements,
gemessen iiber die Bewertung der Fiihrungskultur, im hier analysierten Sample
stark unterscheidet. Diese Unterschiede konnten ein zentraler Faktor in der Er-
klarung des Zustandekommens der typspezifischen Leistungszuschreibungen in
den verwaltungswissenschaftlichen Doktrinen sein. Erklart werden kann dieser
Zusammenhang auf dieser Stufe jedoch noch nicht.

8.1.5. Das Referenzmodell

Wie in den vorausgehenden Abschnitten gezeigt werden konnte, unterscheiden
sich die vier realtypischen behordlichen Organisationsformen — wie in Literatur
und fallstudiengestiitzter Empirie behauptet — tatsdchlich stark voneinander. Al-
lerdings trifft dies auf den verschiedenen Dimensionen in sehr unterschiedlichem
MafBe zu. Mittels einer multivariaten Analyse (OLS-Regression bzw. Logistische
Regression) wurden deshalb in Kapitel 7.2 die Zusammenhinge zwischen real-
typischen Organisationsmodellen und Performanzbewertungen unter Einschluss
von Kontrollvariablen geschétzt. Dieser Ansatz dient auch als Referenzmodell
fiir die nachfolgende Schétzung des elaborierten variablenbezogenen Modells.
Die in Tabelle 12 und Tabelle 13 berichteten Ergebnisse zeigen, dass diese Er-
klarungsmodelle auBer fiir den Performanzaspekt Organisationale Bindung nur
sehr niedere Determinationskoeffizienten aufweisen, d.h. die Anpassung der
Modelle an die Varianz der abhingigen Variablen sehr gering ist. Schon hier
wird offensichtlich, dass die Erkldrung administrativer Performanz allein {iber
die duBeren Strukturen von Verwaltungen nicht gelingen kann, da dieses Erkla-
rungsmodell grob unterspezifiziert ist.
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Dennoch zeigen sich spannende und teils auch statistisch signifikante Effekte
flir einzelne Organisationsmodelle und Kontrollvariablen, welche die Annahmen
der verwaltungswissenschaftlichen Doktrinen in neuem Licht erscheinen lassen:
Oberen Landesbehdrden erscheinen hier nur sehr begrenzt als besonderer Hort
von Unabhéngigkeit und Fachlichkeit. Zwar birgt der Vollzug in ihren Struktu-
ren ein bis zu dreimal geringeres Risiko einer Unangemessenen Priorititenset-
zung, ansonsten fallen sie zumindest im Vergleich zur Referenzkategorie der
Mittelbehdrden eher durch Durchschnittlichkeit sowie einer Zunahme der Zahl
an berichteten normabweichenden Weisungen um .95 Félle pro Jahr und einer
deutlich und statistisch signifikanten Abnahme der Arbeitszufriedenheit aus. Die
heile biirokratische Welt, die dem Vollzug in diesen Behorden oft von Kritikern
angedichtet wird, findet sich dort also nicht. Eine zundchst unspektakulére, je-
doch im Kontext der Reformdebatten nicht unwichtige Erkenntnis der Analyse
ist auch, dass sich der Vollzug in Unteren Landesbehorden in keiner Beziehung
von der Referenzkategorie der Mittelbehdrden zu unterscheiden scheint. Auf-
grund der deskriptiven Ergebnisse absehbar, hinsichtlich der Konsistenz der Er-
gebnisse jedoch irritierend, ist das schlechte Abschneiden der kommunalen Ebe-
ne. So bewirkt der kommunale Vollzug in allen Kategorien auler der Professio-
nalitit/Responsivitit eine deutliche Verschlechterung der berichteten Perfor-
manz. Dies driickt sich in einer Zunahme der normabweichenden Weisungen um
2,5 Fille pro Jahr, einer Erhohung des Risikos der Vernachldssigung nicht-
anlassbezogener Kontrollen um das fast 3,5-fache und auch deutliche und statis-
tisch signifikante Abnahmen in Kundenbild, Wirtschaftliche Qualitit, Arbeitszu-
friedenheit und Organisationaler Bindung. Diese Effekte sind nicht auf ein
Nachtreten von Reformopfern zuriickzufiihren, die fast 50% der Befragten auf
dieser Ebene ausmachen. Der auspartialisierte Effekt fiir dieses individuelle Cha-
rakteristikum ist mit Ausnahme der beiden Aspekte der kontextuellen Perfor-
manz (Arbeitszufriedenheit und Organisationale Bindung) vernachlissigbar.
Auch sonst zeigt sich, dass die theoretisch abgeleiteten Kontextvariablen in die-
sen Modellen keine wirkliche Rolle bei der Erklédrung administrativer Perfor-
manz spielen. Lediglich Aufgaben im Bereich des technischen Arbeitsschutzes
scheinen sehr stark und hochst signifikant das Kundenbild der Mitarbeiter zu be-
schadigen — ein, angesichts der regelmiBig aus der Praxis berichteten Misssténde
in den Arbeitsbedingungen vieler Erwerbstétiger, nachvollziehbarer Effekt.

Bereits nach diesem Analyseschritt kann festgehalten werden, dass die haufig
bei Entscheidungen iiber die Anlagerung von Aufgaben und Gesamtstruktur 6f-
fentlicher Verwaltungen als Daumenregeln herangezogenen Doktrinen zumin-
dest im hier analysierten Sample einer genauen und differenzierten Betrachtung
nicht standhalten.
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8.2 Diskussion der Befunde der variablenzentrierten Analysen

In Kapitel 7.3 und 7.5 wurden die Arbeitshypothesen des Untersuchungsmodells
mittels multivariater Methoden im variablenzentrierten Modell getestet. Es zeigte
sich, dass das theoretisch hergeleitete Set an erkldrenden Variablen grundsitzlich
geeignet zur Erkldrung des definierten Spektrums an Performanzaspekten ist.
Mit diesem Ansatz kann die dritte, analytische Forschungsfrage dieser Arbeit —
Welchen Beitrag leisten die einzelnen identifizierten Faktoren zur Erkldirung
administrativer Performanz — beantwortet werden. Nachdem in Kapitel 7.3
durch getrennte Schétzungen des Einflusses der einzelnen strukturellen Variab-
len zwei erkldrende Variablen aufgrund fehlender eigenstindiger Effekte ausge-
schlossen werden konnten, ermoglichte das in Kapitel 7.5 vorgestellte, konsoli-
dierte Gesamtmodell die Schétzung des Einflusses jeder einzelnen Variable in
einem integrierten Modell. Auf dieser Basis konnte ein umfassender Test der
Arbeitshypothesen durchgefiihrt werden. Dariiber hinaus konnte in einem dritten
Schritt mit Hilfe eines multiplen Mediatorenmodells geklart werden, welcher
Teil der Wirkung der Fiihrungskultur durch die strukturellen Erklarungsfaktoren
bedingt ist.

AV1 AV2 AV3 AV4 AV5 AV6 AV7

Legitimation (direkt)f + --- + -

Funkt. Binnen-Differenzierungt --- + +

Kritische GrofBet -- + + — -

Ressourcenbereitstellung + +

Hierarch. Unterstiitzung + + ++

Zielklarheit +++ + +

Org. Autonomie + ++ ++ ++

Inhaltliche Autonomie ++ + ot

Arbeitsschutzt ++ -- -

Reformopfert - -
+ +

Berufstdnd. Organisationf

Tabelle 27: Vereinfachte Darstellung der Effekte der erkldrenden Variablen auf den Per-
formanzaspekten

Anmerkungen: Eigene Daten; (+) = Verbesserung, (-) = Verschlechterung der Perfor-
manz; AB = Effektstirke des Regressions-/Effektkoeffizienten unterschiedlich von 0, ge-
rundet; AV1: UnbotméBige Politisierung, (+/-) = AB > .5, (--/++) = AB > 1.0, (---/+++) =
AB > 1.5; AV2: Unangemessene Priorititensetzung, (+/-) = AB > 25%, (--/++)= AB >
50%, (---/+++) = AB > 100%; AV3: Kundenbild, AV4: Professionalitit (Responsivitit),
AVS: Wirtschaftliche Qualitit, AV6: Arbeitszufriedenheit, AV7: Organisationale Bin-
dung, (+/-) = AB > .15, (--/++) = AB > .25, (---/+++) = AB >.35.
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Der Blick auf die Determinationskoeffizienten der geschitzten Modelle zeigt,
dass die Anpassung der Modelle an die Varianz der abhingigen Variablen fiir die
meisten abhingigen Variablen um ein Vielfaches besser ist, als im fallzentrierten
Modell. Dies ist insbesondere durch die Hinzunahme der Variablen der Fiikh-
rungskultur zu erkldren. Dennoch kann die Varianz in Kundenbild und Professi-
onalitdt/Responsivitdt in der derzeitigen Spezifikation auch hier nicht zufrieden-
stellend erklart werden. Im Folgenden sollen diese empirischen Befunde syste-
matisch diskutiert und an die wissenschaftliche wie praxisorientierte Debatte
riickgebunden werden. Zur Erleichterung der Interpretation der Ergebnisse wur-
den die Befunde aus Tabelle 23 und Tabelle 24 in Tabelle 27 als vereinfachte
Bewertung zusammengefasst. Hierbei wurden lediglich Effektstirken/Odds be-
riicksichtigt, nicht jedoch statistische Signifikanzniveaus.

8.2.1. Strukturbezogene Variablen

In das in Kapitel 4 entwickelte und in Kapitel 5 konkretisierte Untersuchungsmo-
dell wurden die vier theoretisch abgeleiteten strukturbezogenen Erklarungsfakto-
ren Legitimation, Politiknihe, Funktionale Binnen-Differenzierung und (Kriti-
sche) Grofie einbezogen und iiber Arbeitshypothesen mit den Performanzaspek-
ten verbunden (vgl. Kapitel 5.4.2).

Der erste im theoretischen Modell der Untersuchung thematisierte strukturelle
Einflussfaktor ist die Politisierung der Fiihrung einer Behorde (Kapitel 4.5.1). Es
wird basierend auf verschiedenen Argumentationsstringen behauptet, dass eine
hohere Politisierung der Fiihrung einer Behdrde zu Performanzeinbuflen auf
Ebene der Verwaltungseinheiten fiihrt (Hypothese S1). Diese Erwartung wurde
aus dem der Verselbstindigung von Behorden zugrundeliegenden Diskurs abge-
leitet, dass unregulierte, also nicht im Rahmen von Kontrakten oder Controlling-
Routinen erfolgende Einflussnahme politischer Prinzipale auf vollzichende Be-
horden der Realisierung administrativer Performanz im Weg stiinde (vgl. Kettl
1997: 449; Bourdeaux 2008: 351ff. m.w.V.). Politisierung wurde hier als indu-
ziert durch die unmittelbare Legitimation der Behordenleitung oder durch Poli-
tiknihe — die unmittelbare, nicht durch zwischengeschaltete Ebenen oder Dekon-
zentration auf mehrere Behdrden gepufferte Unterordnung einer Behorde unter
eine derart politisch gefiihrte Einheit (vgl. Verschuere et al. 2006: 279f.) — ver-
standen. Dass der letztgenannte Erklarungsfaktor Politikndhe keinen eigenstin-
digen, von der Variablen Legitimation unabhingigen Effekt entwickelt, konnte
bereits in Kapitel 7.3 gezeigt werden. Dieser Befund ist jedoch primér auf die
Operationalisierung dieser Variablen zuriickzufiihren, so dass die entsprechende
Arbeitshypothese S1b (vgl. Kapitel 5.4.2) nicht grundsdtzlich als verworfen,
sondern als mit dem gegebenen Ansatz nicht testbar verstanden werden sollte.
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Fiir den ersten Erklarungsfaktor Legitimation formulierte die Arbeitshypothese
Sla (vgl. Kapitel 5.4.2) die Erwartung, dass eine unmittelbare Legitimation der
Fiihrungskréfte von Behdrden mit einer geringeren Performanz der in ihr ange-
lagerten Verwaltungseinheiten verbunden sei. Diese, eine der Grundlagen der
agencification in zahlreichen OECD-Léandern bildende Hypothese, wird — zu-
mindest flir das hier untersuchte Sample — groBtenteils widerlegt, in einem ent-
scheidenden Aspekt jedoch auch bestitigt. Es zeigt sich, dass unmittelbare Legi-
timation auf den Performanzaspekt der Wirtschaftlichen Qualitdt tatséchlich ei-
nen tiberzufilligen und stark negativen Effekt entwickelt. Die Apologeten der
NPM-induzierten vertikalen Differenzierung des Verwaltungsaufbaus hatten also
in dieser Beziehung Recht — mittelbare Legitimation steigert fiir das untersuchte
Sample die wirtschaftliche Qualitdt. Allerdings zeigt sich, dass der theoretisch
mit diesem Aspekt einhergehende (in einem komplexen Modell vermutlich als
vorgelagert zu modellierende) Effekt einer stirkeren politischen Einflussnahme
auf den Vollzug nicht zu beobachten ist. Keine der Variablen der rechtstaatlich-
demokratischen Performanz wird nennenswert beeinflusst. Ebenfalls diskussi-
onswiirdig ist der aus den Ergebnissen hervorgehende, zwar verhiltnisméBig
schwache und nicht {iberzufillige, aber doch positive Effekt der Legitimation zu-
gunsten der Professionalitit (B = ,19; SE = ,13). Entgegen der Erwartung stei-
gert die Anlagerung in unmittelbar legitimierten Einheiten die berichtete Profes-
sionalitdt und senkt die Responsivitit der Mitarbeiter. Dieses Ergebnis muss un-
ter Einbeziehung der Effekte der anderen strukturellen Variablen noch gesondert
diskutiert werden. Die moderaten, nicht statistisch signifikanten Effekte — nega-
tiv auf die Organisationale Bindung, positiv auf die Arbeitszufriedenheit — sind
ebenfalls nicht als eindeutige Wirkungen auf die kontextuelle Performanz inter-
pretierbar. Es zeigt sich, dass der Faktor Legitimation bei Auspartialisierung der
Effekte der Funktionalen Binnen-Differenzierung sowie der Kritischen Grife
viel von seiner Effektstirke verliert.

Das zweite Argument des theoretischen Modells ist mit dem Legitimationsar-
gument verschwigert: Nicht nur eine vertikale Trennung von der Politik, sondern
auch eine horizontale Trennung von anderen Fachbereichen sollte sich demnach
positiv auf die Performanz des Vollzugs auswirken (Hypothese S2). Wie in Ka-
pitel 4.5.2 dargelegt, sollte eine Biindelung verschiedener Fachbereiche ver-
schiedenste Anreize und Notwendigkeiten fiir die Behordenleitung mit sich brin-
gen, die Fachlichkeit der einzelnen Fachbereiche zu schwéchen und Kompromis-
se oder politisch opportune Losungen durchzusetzen (vgl. Baumann 1967: 69).
Bei monofunktionalen oder auch bei Sammelbehdrden mit dhnlichen, sich aber
kaum iiberschneidenden Aufgaben besteht dieser Druck nicht. Vielmehr beste-
hen Anreize und Moglichkeiten zur Stirkung der Professionalitit durch weiter-
gehende Arbeitsteilung und Spezialisierung (Mayntz (1997a: 104f.). Entspre-
chend formuliert die Arbeitshypothese S2a die Erwartung, dass eine hohere funk-

261



https://doi.org/10.5771/9783845247137
https://www.nomos-elibrary.de/agb

tionale Binnen-Differenzierung von Behdrden mit einer geringeren Performanz
der in ihr angelagerten Verwaltungseinheiten auf allen Dimensionen verbunden
sei (vgl. Kapitel 5.4.2). Diese generelle Hypothese wird durch die empirischen
Befunde fast auf ganzer Linie widerlegt. Einzig auf dem Performanzaspekt Un-
angemessene Prioritdtensetzung zeigen Einheiten, die in funktional hoch bin-
nendifferenzierten Behorden angelagert sind, rund 2,5-fach hohere Chancen auf
eine Vernachlédssigung nicht-anlassbezogener Kontrollen. Auf allen sechs weite-
ren Performanzaspekten werden hingegen keine erwdhnenswerten Effekte be-
wirkt. Im Zusammenspiel mit den oben berichteten Befunden zur Legitimation
hat dieses Ergebnis weitreichende Konsequenzen fiir die Bewertung wesentlicher
verwaltungswissenschaftlicher Uberzeugungen. Es wird ein Herzstiick der von
Politikern, Praktikern und Beratern beworbenen agencification-Doktrin in Frage
gestellt: LieBen sich die Befunde der begrenzten Effekte unmittelbarer Legitima-
tion und funktionaler Binnen-Differenzierung verallgemeinern, so erschiene das
erste, strukturelle Bein des Tripod-Models aus vertikaler und horizontaler Desin-
tegration, prozessualer Autonomisierung und outputorientiertem Controlling fiir
sich alleine faktisch wirkungslos. Natiirlich bedeutet dies nicht zwingend, dass
die strukturelle Komponente nicht doch in Kombination mit den beiden anderen
prozeduralen Maflnahmen eine Wirkung entfalten konnte. Nicht nur aufgrund
der mittlerweile bekannten Umsetzungsprobleme der beiden "weichen" Bestand-
teile (vgl. Talbot 2000) wiirden jedoch so weitreichende Mallnahmen wie die in
zahlreichen OECD-Liandern erfolgte Umgestaltung weiter Teile des Verwal-
tungsapparates in single-purpose agencies grundsétzlich in Frage gestellt — das
Verhiltnis von Aufwand und Nutzen scheint kritisch.

Letzter struktureller Aspekt im theoretischen Erklarungsmodell ist die Grdfe
von Verwaltungseinheiten (vgl. Kapitel 4.5.3). Zwar ist die Form des Zusam-
menhangs zwischen Grofle und Performanz sowie die optimale GroBle unbe-
kannt, jedoch kann aus der Literatur ein klarer negativer Effekt kritisch kleiner
GroBen abgeleitet werden. Entsprechend wird im Vergleichsmodell mit Riick-
griff auf funktionale Argumente die Arbeitshypothese S3a entwickelt, wonach
stark unterdurchschnittlich groe Verwaltungseinheiten aufgrund mangelnder
Spezialisierung und fehlender Routine eine schwache Performanz auf allen Di-
mensionen aufweisen sollten (vgl. Kapitel 5.4.2.3). Auch diese Arbeitshypothese
kann nur fiir einen kleineren Teil der Performanzaspekte bestétigt werden. So
zeigt die Kritische Grdfie einen deutlichen Effekt auf die Unbotmdfige Politisie-
rung — die Zahl der normabweichenden Weisungen steigt hier entsprechend der
Arbeitshypothese um 1,3 pro Jahr. Und auch auf den Faktoren der Kontextuellen
Performanz — Arbeitszufriedenheit und Organisationale Bindung sind starke und
statistisch signifikante negative Effekte sehr kleiner Einheiten zu berichten. Die-
se Befunde entsprechen den theoretischen Erwartungen, sind jedoch nur die hal-
be Geschichte: Gleichzeitig wird ndmlich die Annahme einer generell negativen
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Wirkung kritisch groBer Einheiten — wenigstens scheinbar — auf zwei Perfor-
manzaspekte widerlegt: Die Unangemessene Prioritditensetzung geht zuriick und
eine leicht hohere Professionalitit wird erreicht. Diese kontraintuitiven Effekte
gleichen denen, die fiir die unmittelbare Legitimation berichtet wurden und sol-
len hier gemeinsam mit diesen diskutiert werden:

Zusammenfassend zeigt der multivariate Test des konsolidierten Modells un-
ter Berticksichtigung aller strukturbezogenen Variablen deutliche Verdnderungen
in den von den einzelnen Einflussfaktoren bedingten Effekten. Offensichtlich
sind die Hypothesen einer universell negativen Wirkung direkter Legitimation,
hoher funktionaler Binnen-Differenzierung und unterschreiten der Kritischen
Grdfie nicht haltbar. Vielmehr entwickeln diese Aspekte der duleren Strukturen
sowohl negative, als auch positive Effekte. Hinsichtlich der negativen Effekte
tritt jede der strukturbezogenen Variablen auf mindestens einem Performanzas-
pekt hervor. Die Direktwahl der Behordenleitung verschlechtert stark die Wirt-
schaftliche Qualitdt, eine starke Aufgabenbiindelung die unangemessene Priori-
tdtensetzung und Verwaltungseinheiten mit acht oder weniger Mitarbeitern drii-
cken massiv die Arbeitszufriedenheit und Organisationale Bindung der Mitarbei-
ter. Je mehr dieser Merkmale eine Verwaltungseinheit auf sich vereinigt, desto
niedriger wird ihre Gesamtperformanz. Grob (und unzuléssig) verallgemeinernd
konnte aus dieser Erkenntnis gefolgert werden, dass die Doktrin der agencifica-
tion mit ihrer Strukturpolitik einer vertikalen und horizontalen Verselbstindi-
gung in more independent single-purpose agencies zumindest in Richtung ihrer
postulierten Ziele einer gesteigerten Wirtschaftlichkeit und starkerer Professiona-
lisierung wirken. Wichtiger ist jedoch die Beobachtung, dass diese Konfiguration
weder die Politisierung (gemessen an den normabweichenden Weisungen) redu-
ziert, noch die Professionalitit des Vollzugs erhoht. Damit erweisen sich jedoch
Annahmen tiber wesentliche Kovariaten oder gar Mechanismen, die in diesem
practicioner model mit einer hoheren Effizienz einhergehen miissten, als nicht
haltbar (vgl. Kettl 1997: 447ff.; van Thiel 2001: 7ff.). Derartige Folgerungen
sind jedoch nicht nur aufgrund der Unterschiedlichkeit unmittelbar legitimierter
staatlicher und unmittelbar legitimierter kommunaler Einheiten kritisch zu be-
trachten, sondern auch aufgrund der in der Theorie zur Verselbstindigung voll-
ziehender Behdrden explizit geduBerten Notwendigkeit des Zusammenwirkens
von struktureller und faktischer prozessualer Autonomie sowie effektiven Con-
trolling mechanismen (Pollitt et al., 2004: 30-46). Die Freiheit von unmittelbar
legitimierten Fiihrungskriften und die Fokussierung auf eine zentrale Aufgabe
konnten insofern fiir sich wirkungslose, aber im Verbund mit den weiteren Ma@-
nahmen durchaus notwendige Bedingungen zur Erreichung der gesteckten Ziele
sein. Da der Test dieser Konstellation aufgrund methodischer Probleme in Fall-
auswahl, Messung, Vergleichbarkeit und verfiigbarer Fallzahlen kaum mdglich
ist — vgl. die Zusammenfassung der bisher erzielten Ergebnisse bei Verho-
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est/Laegreid (2010: 284-285) — liefert der hier verfolgte Ansatz zumindest ein
weiteres Puzzleteil, welches die primér auf “weiche Governance-Beziehungen
ausgerichtete Forschung erginzt.

Bezogen auf den deutschen Reformkontext kdnnen sehr viel konkretere Aus-
sagen getroffen werden. Insbesondere die beiden zentralen Reformtrends der
letzten Dekade — die Biindelung zahlreicher Fachaufgaben in Mittelbehdrden im
Rahmen des Reformparadigmas der konzentrierten Dreistufigkeit und die Kom-
munalisierung von Aufgaben kdnnen auf Basis der Ergebnisse vorsichtig, mit
den oben genannten Einschrinkungen, bewertet werden. Das zentrale Argument
gegen eine Biindelung von Sonderbehodrden in Mittelinstanzen war der befiirch-
tete Verlust von fachbezogener Professionalitidt durch den Zwang vielfdltiger
Koordindations- und Kompromissbedarfe (vgl. Kapitel 4.5.2 und 5.4.2.2). Die
Analyse zeigt, dass tatsdchlich ein derartiger Effekt eintritt — das Risiko einer
unangemessenen Priorititensetzung ist bei hoher funktionaler Binnen-
Differenzierung fast 2,5-mal so grofl wie bei der Referenzgruppe. Hier scheinen
durchaus Priorititen jenseits von nicht-anlassbezogenen Kontrollen gesetzt zu
werden; eine Entscheidung, die sich als nachteilig fiir die langfristige Aufgaben-
erfilllung erweisen konnte. Allerdings finden sich dariiber hinaus kaum nen-
nenswerte Effekte dieses strukturellen Charakteristikums, am ehesten ist noch
der leicht positive Effekt auf die berichtete wirtschaftliche Qualitit erwihnens-
wert. Ganz anders sieht es fiir die Kommunalisierung aus: Kommunen vereini-
gen teilweise alle drei Auspridgungen der strukturbezogenen Erklarungsfaktoren
auf sich, denen hypothetisch ein negativer Effekt zugesprochen wurde. Die Ef-
fekte der einzelnen strukturbezogenen Erklarungsfaktoren miissen insofern hier
“aufsummiert” werden, was zu einem potenzierten Effekt filhrt. Da iiber die
Kontrollvariablen fiir die ausgelibte 7dtigkeit, den Status als Reformopfer und
berufsstindische Organisation der Mitarbeiter kontrolliert wird, sind diese Ef-
fekte auch nicht mit diesen individuellen Faktoren erklédrbar. Fiir Verwaltungs-
einheiten in den kleinen Stiddten und Landkreisen gilt insofern, dass ihr Vollzug
der Aufgaben des Technischen Arbeits- und des Anlagenbezogenen Immissions-
schutzes hinsichtlich ihrer wirtschaftlichen Qualitdt unter der unmittelbaren Le-
gitimation leidet, sie deutlich haufiger unbotmdfsiger Politisierung ausgesetzt
sind und eine deutlich niedrigere Organisationale Bindung aufweisen. Dafiir
scheinen sich die starken Einzeleffekte auf den Variablen Unangemessene Prio-
rititensetzung und Arbeitszufriedenheit in dieser Konstellation gegenseitig aus-
zugleichen.

Am bemerkenswertesten ist jedoch die Beobachtung, dass die Arbeit in de-
mokratisch legitimierten und besonders kleinen Einheiten die Professionalitdt zu
stirken und die Responsivitdit gegeniiber der Politik zu schwichen scheint. Diese
Beobachtung ist erklarungsbediirftig, ist doch aus den Fallstudien bekannt, dass
die Spezialisierung dieser Mitarbeiter notwendigerweise am niedrigsten, ihre
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Maoglichkeiten zur Teilnahme an Fortbildungen und dem Fachdiskurs oft gering
und der beratende Austausch mit anderen Spezialisten ihres Faches hédufig unter-
brochen ist (vgl. Bauer et al. 2007b: 239f.). Eine hdhere wahrgenommene Pro-
fessionalitdt in gerade diesen Einheiten widerspricht also den empirischen Erfah-
rungen. Eine Erklirung fiir diesen Befund kdnnte aber just in dieser Arbeitssitua-
tion der Mitarbeiter liegen: Zum einen kann angenommen werden, dass die Be-
fragten in kleinen, marginalisierten Einheiten innerhalb einer multifunktionalen
Kommunalverwaltung tatsdchlich die kompetentesten und letztlich auch verant-
wortlichen Entscheider sind. Als notwendigerweise selbstreferenzielles Mal3 al-
ler (fachlichen) Dinge, gilt ihr professionelles Diktum in der Gebietskorper-
schaft, gleich wie spezialisiert sie in einzelnen Angelegenheiten tatséchlich sind.
Zum anderen kann angenommen werden, dass nur jene Mitarbeiter responsiv
sein konnen, die den von auflen an sie herangetragenen Anliegen oder Forderun-
gen zumindest ein gewisses Mal} an Berechtigung zugestehen. Responsivitdt be-
schreibt insofern eine Eigenleistung der Mitarbeiter, keine aufoktroyierten Hand-
lungsmuster. Je schlechter jedoch das standing einer Verwaltungseinheit, je maf-
loser die Forderungen und je hoher der ausgeiibte Druck, desto geringer konnte
die Anerkennung der an ihn herangetragenen nicht-fachlichen Rationalitéten aus-
fallen. So konnte auch die in Kapitel 6.3.3 berichtete, extrem widerspriichliche
Position kommunaler Bediensteter erkldren, einerseits die Frage ,,Ich stimme
meine Entscheidungen von mir aus auf die Wiinsche der Hausspitze ab* vehe-
ment abzulehnen, gleichzeitig jedoch die hochste Zustimmung zur Frage ,,Die
Beriicksichtigung politischer Argumente gehdrt zum Job* zu liefern. Je stédrker
ein Mitarbeiter um die Beriicksichtigung seiner fachlichen Position kdmpfen
muss, desto mehr konnte er politische Anliegen als Zwang wahrnehmen. Diesem
muss er sich zwar beugen, akzeptieren kann er sie jedoch nicht.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass sich die Arbeitshypothesen
zur empirischen Wirkung der strukturbezogenen Variablen zwar nur jeweils fiir
einzelne Performanzaspekte bestitigen lassen, dass diese Befunde jedoch groB3-
tenteils den in den Fallstudien gewonnenen Erkenntnissen entsprechen (vgl.
Bogumil/Ebinger 2005; Bauer et al. 2007a; Kuhlmann et al. 2011). Die festge-
stellten Differenzen auf dem Performanzaspekt der Professionalitit und Respon-
sivitdt deuten auf Konkretisierungsbedarf sowohl in der theoretischen Konstrukt-
entwicklung, wie auch den hier verwendeten Indikatoren hin, um eine trenn-
scharfe Erfassung erzwungener Beriicksichtigung politischer Belange und frei-
williger Responsivitdt zu ermdglichen.
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8.2.2. Variablen der Fiihrungskultur

Neben der Beriicksichtigung strukturbezogener Variablen schldgt das in Kapitel
4 entwickelte und in Kapitel 5 konkretisierte Untersuchungsmodell die Einbezie-
hung von sechs managementorientierten Variablen der Fiihrungskultur vor. Ne-
ben den Strukturen ist dies das zweite Set an Variablen, welches unmittelbar mit
einer Behorde verbunden ist und kaum — wie die ebenfalls "weichen" gover-
nancebezogenen Aspekte — unmittelbaren politischen Einfliissen unterliegt.
Konkret wurden die Aspekte der Ressourcenbereitstellung, der Hierarchischen
Unterstiitzung, der Zielklarheit, der Rekrutierungsautonomie sowie der Organi-
sationalen und der Inhaltlichen Autonomie beriicksichtigt und mittels Arbeitshy-
pothesen mit der Performanz von Verwaltungseinheiten verkniipft. Grundlegen-
de theoretische Annahme hinter diesem Ansatz ist, dass Fithrungskultur als ei-
genstindiger Faktor, aber auch als Produkt von Strukturen, Umweltfaktoren und
spezifischen organisationalen Charakteristiken als Konfiguration von internen
rules in use (Ostrom 1986: 6-8) die Rahmenbedingungen fiir das Handeln der
Mitarbeiter auf der Vollzugsebene definieren (vgl. Kapitel 4.6). Ein erster empi-
rischer Uberblick iiber die Wirkung der Variablen der Fiihrungskultur zeigt, dass
die hypothetisch postulierte Wirkung dieser Variablen wie zu erwarten nicht
universell {iber alle Performanzaspekte zutrifft. Alle Variablen wirken lediglich
selektiv und stets in unterschiedlichen Kombinationen. Auch lésst sich hinsicht-
lich der Bedeutung der Variablen keine klare Hierarchie entdecken: Zwar wurde
bereits in Kapitel 7.3 deutlich, dass Rekrutierungsautonomie auf keinem Perfor-
manzaspekt eine nennenswerte Wirkung entwickelt, alle anderen erkldrenden
Variablen der Fithrungskultur spielen jedoch zumindest auf einer Reihe von As-
pekten eine wesentliche Rolle. Ebenfalls bemerkenswert erscheint, dass die An-
nahmen iiber die Wirkrichtung der Variablen fast durchgéngig zutreffen — in nur
einem einzigen Fall entwickelt eine Zunahme auf einer der unabhéngigen Vari-
ablen einen negativen Performanzeffekt.

Die erste Arbeitshypothese Fla zur Ressourcenbereitstellung (vgl. Kapitel
5.4.3) formulierte die Erwartung, dass eine von den Mitarbeitern als ausreichend
fiir einen normgerechten Vollzug empfundene Mitarbeiterausstattung einer Ver-
waltungseinheit mit einer hdheren Performanz verbunden sei. Es wird argumen-
tiert, dass die Sicherstellung einer derartigen Mindestanforderung — sei es durch
Ressourcenbeschaffung, Aufgabenabbau, oder zumindest die Versdhnung der
Mitarbeiter mit der gegebenen Personalsituation durch andere Mittel — eine der
zentralen Aufgaben der Verwaltungsfiihrung ist. Sollte diese Aufgabe erfolgreich
bewiltigt werden, so sollten die von zahlreichen Autoren postulierten positiven
Effekte einer der Verwaltung wohlgesonnenen und unterstiitzenden Umwelt be-
obachtbar sein (vgl. Kapitel 4.6.1). Die empirischen Befunde zeigen ein interes-
santes Wirkungsmuster dieser Variablen: Sie senkt zum einen das Risiko einer
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Unangemessenen Priorititensetzung statistisch signifikant auf rund zwei Drittel
der Referenzgruppe, zum anderen fiihrt sie zu einer {iberzufélligen Verbesserung
des Kundenbildes der Mitarbeiter. Die wahrgenommene Personalsituation wirkt
sich folglich nicht wie erwartet auf die wirtschaftlich-funktionale oder die kon-
textuelle, sondern ausschliefSlich auf die rechtsstaatlich-demokratische Perfor-
manzdimension aus. Durch die Betrachtung des Mediatorenmodells in Kapitel
7.6 kann gepriift werden, ob diese Effekte origindr durch die Ressourcenbereit-
stellung oder durch dahinterstehende strukturbezogene Variablen verursacht
werden. Tatsdchlich zeigt der erste Blick auf die in Tabelle 26 dargestellten Be-
ziehungen zwischen strukturellen bzw. Kontrollvariablen und den Aspekten der
Fiihrungskultur einen erwahnenswerten positiven Effekt der unmittelbaren Legi-
timation, und einen ebensolchen negativen der Funktionalen Binnen-
Differenzierung auf die Ressourcenbereitstellung. Allerdings finden sich in der
multiplen Mediatoranalyse keine Effekte erwdhnenswerter Stirke von struktur-
bezogenen Variablen, die durch die Ressourcenbereitstellung auf einen Perfor-
manzaspekt wirken. Sdamtliche beobachtete Effekte konnen also voll der Fiih-
rungskultur zugeordnet werden. Zusammenfassend kann deshalb aus diesem Hy-
pothesentest festgehalten werden, dass bei nicht ausreichender Ausstattung mit
Vollzugspersonal wichtige Aufgaben vernachlissigt und Kunden kritischer be-
trachtet werden.

Die Arbeitshypothese F1b formulierte die Erwartung, dass eine hohere Hie-
rarchische Unterstiitzung einer Verwaltungseinheit durch verantwortliche Politi-
ker und Vorgesetzte mit einer hdheren Performanz verbunden sei. Begriindet
wird diese Erwartung damit, dass hierarchische Unterstiitzung den Zugang zu
materiellen und immateriellen Ressourcen erleichtert, und gleichzeitig auch eine
positive Wirkung auf die Wertschitzung der Mitarbeiter gegeniiber ihrer Organi-
sation und Arbeit bewirken sollte (vgl. Kapitel 5.4.3). Die empirischen Ergebnis-
se zeigen, dass hohere Werte auf dieser Variablen tatsdchlich eine moderate, aber
statistisch signifikante Erhohung der Wirtschaftlichen Qualitit und der Organi-
sationalen Bindung sowie einen Riickgang der Unbotmdfsigen Politisierung be-
wirken. Ob diese Effekte nicht doch mittelbar auf die strukturbezogenen Variab-
len zuriickzufiihren sind, 1dsst sich wiederum durch die multiple Mediatoranalyse
beantworten. Beim Blick auf die OLS-Regression der strukturbezogenen und
Kontrollvariablen auf die Hierarchische Unterstiitzung zeigt sich, dass die Legi-
timation einen starken negativen Effekt ausiibt. Tatséchlich belegt die multiple
Mediatoranalyse, dass die Legitimation einen statistisch signifikanten Effekt,
vermittelt durch die Hierarchische Unterstiitzung, auf Wirtschaftliche Qualitdt
(B = -,07; SE ,03) und Organisationale Bindung (B = -,09; SE ,05) hat (vgl.
elektronische Anlage 3). Diese Koeffizienten sind im Vergleich zu den {bli-
cherweise bei OLS-Regressionen als relevant erachteten Effektstdrken zwar
klein, als Mediatoreffekte erscheinen sie jedoch durchaus erwéhnenswert. Damit
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kann die in der Literatur behauptete, zentrale Bedeutung der Unterstiitzung durch
Vorgesetzte fiir die abhéngigen Variablen Wirtschaftliche Qualitdt, Organisatio-
nale Bindung sowie Unbotmdfige Politisierung zwar als grofitenteils eigenstin-
diger Effekt bestdtigt werden, jedoch zeigt sich hier erstmals auch, dass struktu-
relle Aspekte — hier die Legitimation —Variablen der Fiihrungskultur beeinflussen
und durch diese wirken.

Die Arbeitshypothese F2 (vgl. Kapitel 5.4.3) formulierte die Erwartung, dass
eine hohere Zielklarheit auf der Vollzugsebene mit einer hoheren Performanz
verbunden sei. Diese Hypothese basiert auf der umfangreichen Literatur zum Zu-
standekommen und zur Wirkung von goal ambiguity auf das Verhalten von Mit-
arbeitern in 6ffentlichen Verwaltungen (vgl. Chun/Rainey 2005 m.w.V.). Grund-
legende Annahme ist, dass bei Fehlen klarer Ziele, die eine Priorisierung der
Entscheidungsoptionen ermoglichen, kein effizienter Entscheidungsfindungspro-
zess moglich ist (Lee et al. 2009: 459). Wechseln Vorgesetzte abhingig von poli-
tischer Opportunitit die an die Mitarbeiter herangetragenen Entscheidungspra-
missen, so filhrt dies zwangslaufig zu Zentralisierungseffekten, da lediglich die
Fithrungskraft iiber den im FEinzelfall anzulegenden Rationalitdtsmafstab ent-
scheiden kann. Die empirischen Ergebnisse bestétigen die Arbeitshypothese fiir
die unbotmdpfige Politisierung in eindrucksvoller Weise: Eine um einen Schritt
auf der Fiinferskala hohere Zielklarheit fiihrt zu einer Senkung der Zahl norm-
abweichender Weisungen um zwei pro Jahr. Fithrungskrifte, die klare Ziele vor-
geben (kdnnen), kommen offensichtlich auch deutlich seltener in die Verlegen-
heit, Entscheidungen jenseits der Norm durchsetzen zu miissen. Dariiber hinaus
fiihren klarere Ziele zu einer moderaten, aber signifikanten Verbesserung des
Kundenbildes sowie der Professionalitdt der Mitarbeiter. Es liegt nahe, diesen
Effekt nicht nur als Frage der Fiihrungskultur, sondern auch als ein Effekt der
duBeren Strukturen, in die die Fiihrungskrifte eingebettet sind, zu sehen. Tat-
sdchlich wirkt einzig die unmittelbare Legitimation, diese jedoch stark negativ
und statistisch hochst signifikant auf die Zielklarheit (vgl. Tabelle 26). Dieser Ef-
fekt findet sich in der multiplen Mediatoranalyse in statistisch signifikanten,
durch die Zielklarheit vermittelten Mediatoreneffekten der Legitimation auf die
Unbotmdpfige Politisierung (+ 1,16 Weisungen pro Jahr; SE ,45), das Kundenbild
(B =-,10; SE ,06) und die Professionalitit/Responsivitdit (B = -,08; SE ,04). Die-
se Befunde bestitigen die in der Literatur vertretende Annahme, dass Zielklarheit
wesentlich von spezifischen strukturellen Rahmenbedingungen determiniert wird
(vgl. Meyer/Rowan 1977, Chun/Rainey 2005). Wéhrend die Funktionale Binnen-
Differenzierung entgegen der theoretischen Erwartungen (Trondal et al. 2008:
258f.) keinerlei Einfluss ausiibt, scheinen in unmittelbar legitimierten Behdrden
die widerspriichlichen Erwartungen nicht vollstdndig neutralisiert zu werden, so
dass in der wahrgenommenen Ziel(un)klarheit auf Vollzugsebene stets auch ein
sich aus der Legitimation ableitender struktureller Anteil enthalten ist.
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Die Arbeitshypothese F3a (vgl. Kapitel 5.4.3) formulierte die Erwartung, dass
eine hohere Autonomie einer Verwaltungseinheit in der Personalrekrutierung mit
einer hoheren Performanz verbunden sei. Allerdings zeigt sich bereits in Kapitel
7.3, dass der Aspekt der Rekrutierungsautonomie keinerlei Einfluss auf das Mo-
dell hat. Im Sinne eines parsimonischen Ansatzes wurde diese Variable aus dem
Modell entfernt, die entsprechende Arbeitshypothese, die einen Zusammenhang
zwischen dieser Form der Autonomie und der Performanz von Verwaltungsein-
heiten postulierte, kann fiir den hier untersuchten Fall als widerlegt gelten.

Die Arbeitshypothese F3b (vgl. Kapitel 5.4.3) formulierte die Erwartung, dass
eine hohere Organisationale Autonomie einer Verwaltungseinheit mit einer ho-
heren Performanz verbunden sei. Zuriickgefiihrt wird diese Erwartung auf Kon-
zepte des empowerment der Mitarbeiter (vgl. Wilson 1989: 365; Brewer/Selden
2000: 687). Aus funktionaler Perspektive wird mit derartiger Verantwortungsde-
zentralisierung die Moglichkeit zu unbiirokratischeren (weniger red tape, vgl.
Brewer/Walker 2010), als auch inhaltlich besseren Entscheidungen verbunden.
Dartiiber hinaus wird angenommen, dass durch die Aufwertung der Tétigkeit und
der Mitarbeiter auch die kontextuelle Performanzdimension profitiert — Mitarbei-
ter, die selbst Verantwortung fiir ihr Arbeitsumfeld und die Prozessgestaltung
iibernehmen, sollten durch die Aufwertung ihrer Tatigkeit und die empfundene
Wertschitzung sowohl zufriedener sein, als auch Gefiihle der Wertschitzung
entwickeln (vgl. Lawler/Hall 1970). Die Organisationale Autonomie ist tatséch-
lich der Einflussfaktor mit der breitesten Wirkung unter allen unabhéngigen Va-
riablen. Die in der Hypothese formulierte Erwartung tritt in vier der sieben Per-
formanzaspekte ein: Sie senkt das Risiko einer Unangemessenen Prioritiitenset-
zung um fast ein Drittel — eine logisch erscheinende Konsequenz der Arbeitsor-
ganisation durch die Vollzugsebene selbst. Die Einbindung der Fachebene in
Ressourcenallokation und Prozessgestaltung verhindert offensichtlich, dass zent-
rale Aufgaben aufgrund anderweitiger Prioritdten vernachldssigt werden. Dieser
Effekt erscheint als wichtiges Puzzleteil bei der Suche nach Schliisselfaktoren
administrativer Performanz. Dariiber hinaus werden durch eine Hoherbewertung
der Organisationalen Autonomie auch Erhohungen der Wirtschaftlichen Quali-
tdt, Arbeitszufriedenheit und Organisationalen Bindung der Mitarbeiter in deut-
licher und statistisch signifikanter Stirke bewirkt. Dabei bestdtigen die letzten
beiden Befunde zur kontextuellen Performanz die Annahmen der klassischen
Partizipationsmodelle (vgl. Argyris 1966; Likert 1972). Dariiber hinaus ist die
Organisationale Autonomie jedoch entgegen der theoretisch postulierten Erwar-
tung negativ mit der Professionalitit — und damit positiv mit der Responsivitdt
der Mitarbeiter verkniipft. Der Effekt ist zwar nur schwach, jedoch statistisch
signifikant. Die Beobachtung, dass Mitarbeiter mit mehr organisationalen Ge-
staltungsrdumen ein offeneres Ohr fiir politische Interessen aufweisen, erscheint
auf den ersten Blick kontraintuitiv. Sie passt jedoch zu den Beobachtungen und
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Interpretationen hinsichtlich des stark professionellen Verhaltens der Mitarbeiter
von unmittelbar legitimierten und kritisch kleinen Verwaltungseinheiten (vgl.
Kapitel 8.2.1). So wie dort hoher dufierer Druck zu einer Taktik des Einigelns
fiihren konnte, konnte hier die durch die Partizipation der Mitarbeiter ausge-
driickte Wertschiatzung und der Austausch iiber organisatorische Belange zu ei-
ner prinzipiell offeneren Einstellung gegeniiber den Anliegen der Behordenlei-
tung fithren. Ein Blick auf die Ergebnisse der OLS-Regression der strukturbezo-
genen Variablen auf die Variablen der Fiihrungskultur (vgl. Tabelle 26) zeigt,
dass alle drei strukturellen Erklarungsfaktoren einen starken und signifikanten
Effekt auf die Organisationale Autonomie ausiiben. Dabei wirkt die unmittelbare
Legitimation negativ, wihrend Funktionale Binnen-Differenzierung und Kriti-
sche Grofle positiv wirken. Tatsdchlich findet sich genau dieses Muster auch mit
nennenswerten Effektstirken und statistisch signifikant in der multiplen Medi-
atoranalyse wieder. So wirken alle drei strukturellen Variablen durch die Orga-
nisationale Autonomie auf die Wirtschaftliche Qualitit, die Arbeitszufriedenheit
und die Organisationale Bindung. Zusammenfassend kann also festgehalten
werden, dass die Befunde fiir wichtige Performanzaspekte die zentrale Stellung
der Partizipation und Dezentralisierung von Verantwortung in Fragen der inne-
ren Organisation bestétigen, dass aber auch diese Effekte nicht unabhéngig von
den dufleren Strukturen sind.

In der Arbeitshypothese F3c (vgl. Kapitel 5.4.3) wurde schlie8lich die Erwar-
tung formuliert, dass eine hohere Inhaltliche Autonomie einer Verwaltungsein-
heit mit einer hoheren Performanz verbunden sei. Diese Erwartung ist mit der
vorhergehenden Arbeitshypothese zur organisationalen Autonomie verbunden,
fokussiert aber auf die Effekte der Zentralisierung von Entscheidungskompetenz
in der Vorgangsbearbeitung. Eine stirkere Verantwortungsiibertragung auf die
spezialisierten Vollzugsmitarbeiter sollte aufgrund der angenommenen héheren
Fachkompetenz der spezialisierten Immissions- und Arbeitsschutzinspektoren
nicht nur die rechtsstaatliche, sondern auch die wirtschaftlich-funktionale Quali-
tat der Entscheidungen erhohen. Dariiber hinaus sollten, wie bereits bei der De-
zentralisierung organisationaler Kompetenzen, ein positiver Effekt auf die kon-
textuelle Performanz zu beobachten sein (vgl. Andrews et al. 2009: 58). Die in
Kapitel 7.5 dargestellten empirischen Ergebnisse bestitigen diese Erwartungen
auf dem groBeren Teil der Performanzaspekte. Erwartungsgemal ist ein Mehr an
Entscheidungsfreiheit im Vollzug mit einer sehr deutlichen und statistisch signi-
fikanten Reduzierung der wahrgenommenen Unbotmdfsigen Politisierung ver-
bunden. In einer Fiihrungskultur, in der Vorgesetzte weniger Entscheidungs-
kompetenzen an sich ziehen, werden folglich auch sehr viel seltener fragwiirdige
Entscheidungen hierarchisch durchgesetzt. Dariiber hinaus sind héhere Bewer-
tungen der Inhaltlichen Autonomie auch iiberzufallig mit einer starkeren Profes-
sionalitdt des Vollzugs sowie in sehr starkem Maf3e mit einer hoheren Arbeitszu-
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friedenheit und Organisationalen Bindung der Mitarbeiter verkniipft. Prioritd-
tensetzung, Kundenbild und Wirtschaftliche Qualitit des Vollzugs werden hin-
gegen von diesem Erkldrungsfaktor nicht nennenswert positiv beeinflusst. Ein
Blick auf die Ergebnisse der OLS-Regression der strukturbezogenen Variablen
auf die Variablen der Fiihrungskultur (vgl. Tabelle 26) zeigt, dass zum einen die
unmittelbare Legitimation einen sehr starken und hochst signifikanten negativen
Effekt auf die Organisationale Bindung ausiibt. Dieser findet sich in der multip-
len Mediatoranalyse zum ersten in einer durch die Legitimation bedingten und
durch die Organisationale Bindung vermittelte Erhohung der Zahl der normab-
weichenden Weisungen um 0,85 Fille pro Jahr sowie zum zweiten in einem
ebenfalls von der Legitimation ausgehenden, mittelbaren negativen Effekt auf
die Professionalitdt/Responsivitit sowie durch einen — duflerst starken — negati-
ven Effekten auf die Arbeitszufriedenheit (B = -,24; SE 0,7) und Organisationale
Bindung (B = - ,25; SE 0,9) wieder. Diese Befunde sind duferst bemerkenswert,
bestétigen sie doch einerseits die Bedeutung des organisationsinternen Verant-
wortungsgefiiges fiir die Zufriedenheit und Bindung der Mitarbeiter (vgl. Argyris
1966; Likert 1972), zeigen jedoch auch, welch starken negativen Effekt der
strukturelle Faktor der unmittelbaren Legitimation — trotz der Kontrolle fiir Re-
formopfer — durch diesen Mediator ausiibt.

8.2.3. Kontrollvariablen

Uberraschenderweise wirken die Kontrollvariablen ebenfalls sehr selektiv, so
dass keine Rahmenbedingung als determinierend fiir das Verwaltungshandeln
bezeichnet werden kann. Hinsichtlich der Kontrollvariable Aufgabenbereich sind
die folgenden Beobachtungen zu berichten: Eine Tétigkeit im Bereich des Ar-
beitsschutzes wirkt in jedem Fall negativ auf das Kundenbild der Mitarbeiter.
Dies kann auf den héheren Anteil der Uberwachungstitigkeit in diesem Aufga-
benbereich zuriickgefiihrt werden. Eine ausschlieBliche Tétigkeit im Arbeits-
schutz reduziert hingegen auch das Risiko einer Vernachldssigung nicht-
anlassbezogener Kontrollen, so dass von einer Senkung der Unangemessenen
Priorititensetzung ausgegangen werden kann.

Hinsichtlich des Status® von Mitarbeitern als Reformopfer zeigt sich, dass die
unmittelbare Betroffenheit von strukturellen ReformmaBnahmen bei weitem
nicht den erwarteten negativen Einfluss auf die Bewertungen der Mitarbeiter hat.
Es zeigen sich keinerlei Unterschiede zwischen den Aussagen dieser Gruppe und
der nicht betroffenen Referenzgruppe auf den Performanzkonstrukten AV1 bis
AV6. Einzig die Organisationale Bindung ist bei in der Vergangenheit versetz-
ten oder in eine fusionierte Behorde integrierten Verwaltungsmitarbeitern deut-
lich niedriger. Dies widerspricht der naheliegenden Annahme, dass diese Perso-
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nengruppe sehr viel sensibler und kritischer gegeniiber ihren Fiihrungskriften
oder der Leistung ihrer Verwaltungseinheit wére. Hierflir konnte es zwei Erkla-
rungen geben: Zum einen konnten von Reformen betroffene und dabei umge-
setzte Mitarbeitergruppen aufgrund ihrer Erfahrung aus verschiedenen Verwal-
tungseinheiten bzw. mit Reformprozessen eine individuell hohere Toleranz-
schwelle aufweisen, also schlicht abgehérteter sein. Zum anderen kdnnten erst
mit einer Reform neu in eine Behorde versetzte Mitarbeiter tatsdchlich andere
Steuerungserfahrungen machen. Sie haben u.U. eine spezialisierte Ausbildung,
sind noch gut vernetzt mit Kollegen in anderen Behorden und sind nicht vollig
durch die Verwaltungskultur einer Behdrde sozialisiert wie ihre alteingesessenen
Kollegen. Dies konnte sie zu einem gewissen Grad vor politischen Interventio-
nen oder anderen negativen Steuerungserfahrungen schiitzen.

Fiir die berufsstandische Organisation ldsst sich ebenfalls ein bemerkenswer-
tes Fazit festhalten: Die Mitgliedschaft in BTB und/oder VDGAB hat ganz
iiberwiegend als positiv zu interpretierende Effekte auf die Bewertung von Fiih-
rungskultur und Performanz. So senkt sie die berichtete Haufigkeit von Unan-
gemessener Politisierung durch normabweichende Weisungen, verbessert das
Kundenbild und erhoht leicht die Professionalitdt — zulasten der Responsivitdt.
Dies konnte analog zu den Erfahrungen von Reformopfern damit zusammenhén-
gen, dass berufsstindisch organisierte Mitarbeiter allen kritischen Betrachtungen
zum Trotz stirker engagiert sind und einen besseren Gesamtiiberblick iiber
Zwiénge und Notwendigkeiten politischer Entscheidungsfindung haben. Ebenso
konnte eine bekannte berufsstindische Organisation auch vor bestimmten politi-
schen Eingriffen schiitzen.'®!

161 Es zeigte sich bereits in Kapitel 7.3, dass das Geschlecht der Respondenten keinen nen-
nenswerten Einfluss auf ihr Antwortverhalten hat. Dieser Faktor wurde deshalb nicht im
konsolidierten Modell beriicksichtigt.
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0. Schlussfolgerung und Ausblick

Zielsetzung dieser Arbeit ist, einen Beitrag zur Beantwortung Frage nach den
Determinanten administrativer Performanz zu leisten. Konkret wurde eine kon-
zeptionelle, eine deskriptive und eine analytische Teilfrage gestellt: Erstens, wie
konnte ein umfassendes theoretisches Modell administrativer Performanz ausse-
hen? Zweitens, unterscheidet sich die Performanz von Verwaltungseinheiten in
den unterschiedlichen realtypischen Verwaltungsorganisationsmodellen tatséch-
lich? Und drittens, welchen Beitrag leisten die einzelnen identifizierten Faktoren
zur Erklarung administrativer Performanz, und wie interagieren sie? Aufbauend
auf den Erkenntnissen einer grundlegenden Literaturanalyse und umfangreicher
Fallstudien wurde zur Beantwortung dieser Fragen ein eigensténdiges theoreti-
sches Modell entworfen, ein Vergleichsdesign entwickelt, die zum Test des Mo-
dells erforderlichen Daten erhoben sowie umfangreiche statistische Analysen
durchgefiihrt.

Die Vorgehensweise zeichnet sich sowohl theoretisch als auch konzeptionell
durch innovative Ansétze aus: Auf theoretischer Ebene wird erstens offensiv mit
dem grundsitzlichen Problem der Inexistenz “objektiver Leistung umgegangen
und explizit die Perspektive der Vollzugsebene der Verwaltungseinheiten als Un-
tersuchungsgegenstand in den Mittelpunkt der Betrachtung gestellt. Zweitens
wird ein multidimensionaler Performanzbegriff definiert, welcher die Erfassung
der theoretisch postulierten trade-off Situation in der Optimierung administrati-
ver Leistung ermoglicht. Drittens wird ein breites Spektrum an erkldrenden Vari-
ablen — sowohl aus dem Bereich der Aarten Strukturen, als auch dem Manage-
ment von Behorden aus der Literatur abgeleitet. Auf Basis handlungstheoretisch
fundierter Hypothesen kann so ein holistisches Kausalmodell entwickelt werden,
dass auch mogliche Interaktionseffekt zwischen Erklarungsfaktoren und Perfor-
manz erfasst. Konzeptionell ist die Untersuchung im Gegensatz zur Masse der
verwaltungswissenschaftlichen Betrachtungen konfirmatorisch-hypothesentest-
end angelegt. Die theoretisch postulierten Zusammenhidnge zwischen administra-
tiven Strukturen, innerer Fiihrungskultur und Performanz werden mittels mul-
tivariater statistischer Verfahren getestet. Zentrale Probleme der quantitativen
empirischen Organisationsforschung werden dabei durch die Anlage des Unter-
suchungsdesigns geldst. So kann die beschrinkte Zahl an Vergleichsfillen durch
ein kontrolliertes Vergleichsdesign im Rahmen foderaler Strukturen erhoht wer-
den. Die Datengrundlage wird iiber die Erfassung von Individualdaten mittels ei-
ner Befragung geschaffen. Jedoch werden aufgrund der erwarteten hoheren Va-
liditat nicht auf eine Fithrungskréftebefragung, sondern auf die Befragung der
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Mitarbeiter der Vollzugsebene zuriickgegriffen. Durch die Auswahl des Untersu-
chungsfeldes — der Aufgabenbereiche des technischen Arbeitsschutzes sowie des
anlagenbezogenen Immissionsschutzes — wird dariiber hinaus aufgrund geringer
gesetzlicher Ermessensrdume, der hochspezialisierten Fachausbildung und des
starken Korpsgeistes eine weitmdglichste Vergleichbarkeit der Daten erreicht.

9.1  Bewertung der Befunde

Der erste berichtenswerte Befund ist gleichzeitig die Antwort auf die erste For-
schungsfrage — das vorgeschlagene theoretische Modell wie auch das For-
schungsdesign scheinen sich im empirischen Test zu bewéhren. Erklarungsfakto-
ren und Performanzdimensionen weisen die notwendigen Varianzen auf, die ge-
bildeten Indizes zeigen eine zufriedenstellende interne Konsistenz, und der Ein-
fluss kontrollierter Kovariaten ist gering. Dariiber hinaus schwankt die erklirte
Varianz der einzelnen Modelle zwar stark, ist aber bis auf zwei Ausnahmen als
sehr zufriedenstellend einzuschitzen. Insbesondere ist die Varianzaufkldrung des
variablenzentrierten Erkldrungsmodells deutlich hoher, als jene des ausschlief3-
lich auf den realtypischen Organisationsmodellen basierenden Referenzmodells.
Dariiber hinaus zeigt sich, dass fast alle in das theoretische Erklarungsmodell
aufgenommene unabhéngige Variablen tatsichlich einen Einfluss auf die Per-
formanz ausiiben. Es sind nur marginale Anpassungen notwendig, um das ab-
schlieBende, parsimonische Erkldrungsmodell zu entwickeln. Dies zeigt nicht
nur, dass die theoretische und fallstudienzentrierte Literatur die relevanten Erkla-
rungsansitze sehr gut abbildet, sondern bestitigt auch den grundsétzlichen An-
satz der Untersuchung, sowohl strukturbezogene als auch verschiedene manage-
mentorientierte Variablen in das Modell aufzunehmen. Beide Dimensionen tra-
gen wesentlich zur Erkldrung der Varianz der einzelnen Performanzaspekte bei.
Auf dieser theoretisch-konzeptioneller Basis eines umfassenden Modells admi-
nistrativer Performanz konnen sowohl die deskriptive und die analytische For-
schungsfrage beantwortet, als auch weitreichende Erkenntnisse fiir die verwal-
tungswissenschaftliche Organisationsforschung gewonnen werden. Im Folgen-
den werden die zentralen inhaltlichen Befunde vorgestellt:

Die deskriptive Fragestellung der Arbeit, ob sich die verschiedenen realtypi-
schen Verwaltungsorganisationsmodelle hinsichtlich der in ihnen gepflegten
Fithrungskultur sowie Performanz unterscheiden, kann mit Verweis auf die in
Kapitel 6 prasentierten Ergebnisse fiir die hier analysierte Verwaltungseinheiten
mit einem klaren “ja“ beantwortet werden. Die Frage, warum dies so ist, wird im
dritten Analyseschritt der Arbeit untersucht. Die multivariaten Analysen in Kapi-
tel 7 beantworteten die Frage, welchen Beitrag die einzelnen theoretisch abgelei-
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teten Faktoren des Gesamtmodells tatséchlich zur Erklarung administrativer Per-
formanz beitragen. Fiinf zentrale Befunde sind festzuhalten:

Es gibt keine omnipotente Schliisselvariable: Erstens lasst sich erwartungsgemal
keine “Schliisselvariable” finden, die im Alleingang die Leistung von Biirokra-
tien determiniert. Es bestitigt sich insofern die theoretische Erwartung, dass ein
umfassendes, sowohl Strukturen, politische und administrative Unterstiitzung als
auch Management und Binnenorganisation beriicksichtigendes Modell notwen-
dig ist, um administrative Performanz zu erkldren. Dies erklért auch, warum auf
Einzelmafnahmen abzielende Optimierungsversuche zwangsldufig enttduschen
miissen.

Alle erkldrenden Variablen haben nur eine sehr selektive Wirkung: Unmittelbar
an den ersten Befund anschlieend ist ein zweiter bemerkenswerter Punkt: Der
Hypothesentest im konsolidierten Modell zeigt nicht nur, dass es keinen die Per-
formanz erkldrenden “Joker unter den Variablen gibt, es gibt auch keine Erkla-
rungsvariable, die iiberhaupt die in den Hypothesen formulierte Erwartung erfiil-
len kann, eine nennenswerte Wirkung auf allen Performanzdimensionen zu ent-
wickeln. Die einzelnen erkldrenden Variablen wirken stattdessen, wie in Tabelle
27 gezeigt wurde, selektiv, in spezifischen Mustern auf einzelne Performanzas-
pekte.

Die strukturbezogenen Variablen vereinen in sich Vor- und Nachteile: Drittens
bestétigt die Untersuchung die iiberkommene Annahme zur strukturellen Ausge-
staltung einer Biirokratie, dass vertikale- und horizontale Spezialisierung mit je-
weils eigenen, sich spiegelnden Vor- und Nachteile behaftet sind. So miissen
strukturbedingte Vorteile auf einer Performanzdimension zwingend mit Nach-
teilen auf einer anderen erkauft werden. Zwar bestitigt sich die Hypothese eines
Vorteils mittelbar legitimierter Einheiten in ihrer Wirtschaftlichen Qualitdt ein-
driicklich. Allerdings ldsst sich auf Basis der gewonnen Ergebnisse nur begrenzt
ein Leistungsprofil fiir realtypische Behorden erstellen, da sich in kommunalen
Behorden die Kodierungen direkt legitimierter und funktional binnen-
differenzierter Verwaltungen iiberschneiden, und auch die in dieser Kategorie
ganz iiberwiegen vertretenden Einheiten kritischer Grofle gesondert betrachtet
werden miissen. Hier sind weitere Analysen der Subgruppen notwendig.

Eine positive Fiihrungskultur verbessert die Performanz von Verwaltungseinhei-
ten: Viertens zeigt sich, dass sich die Effekte der Fithrungskultur sehr viel ein-
deutiger interpretieren lassen. Uberraschender Weise werden die Erwartungen
iiber die Wirkungsrichtung einzelner Aspekte des Fiihrungsverhaltens durchgén-
gig bestitigt — hohere Grade an Unterstiitzung, Zielklarheit und Autonomie fiih-
ren tatsdchlich auch zu hoéheren Performanzbewertungen. Es findet sich kein
Fall, indem ein als forderlich eingeschitztes Fiihrungsverhalten einen nennens-

275



https://doi.org/10.5771/9783845247137
https://www.nomos-elibrary.de/agb

wert negativen Effekt aufweist. Damit entsprechen diese weichen Aspekte der
zentralen Rolle, die ihnen in der Literatur zugewiesen wird. Allerdings zeigt sich
auch hier eine hohe Selektivitdt der Wirkung, die jeweils nicht genannten Per-
formanzaspekte werden nicht beeinflusst:

e Eine addquat empfundene Mitarbeiterausstattung reduziert die Chance
auf eine unangemessene Vernachlissigung zentraler Aufgaben und ver-
bessert das Kundenbild,

e Eine hohere hierarchische Unterstiitzung reduziert die unbotmdfsige Ein-
Sflussnahme, verbessert die Wirtschaftliche Qualitit und die Organisati-
onale Bindung,

o Zielklarheit senkt ebenfalls die unbotmdfige Einflussnahme, verbessert
das Kundenbild und erhoht die Professionalitdit,

e  Organisationale Autonomie reduziert die Chance auf eine unangemes-
sene Vernachlissigung zentraler Aufgaben und verbessert die Wirt-
schafiliche Qualitdt, die Arbeitszufriedenheit sowie die Organisationale
Bindung,

o Inhaltliche Autonomie senkt die unbotmdflige Politisierung und wirkt
positiv auf Professionalitit, die Arbeitszufriedenheit sowie die Organi-
sationale Bindung.

Struktur und Fiihrungskultur sind verkniipft: Offensichtlich wirken die beiden
Einflussfaktoren nicht génzlich unabhéngig voneinander. Im Gegenteil, die
strukturbezogenen Faktoren beeinflussen die Mehrzahl der Aspekte der Fiih-
rungskultur in nicht zu vernachldssigendem Mafle. Die Analyse der Mediatoren-
effekte zeigt dariiber hinaus, dass auch ein durch die Fithrungskultur mediierter
Einfluss auf einzelnen Performanzaspekt nachgewiesen werden kann.

Auch wenn die Interpretation und insbesondere die Generalisierbarkeit der
Befunde unter deutliche Vorbehalte gestellt werden muss (vgl. Kapitel 5.5), so
kann zumindest fiir das untersuchte Sample aus den Untersuchungsergebnissen
gefolgert werden, dass hier gro8e Reformprojekt dhnlich der agencification oder
der umfassenden Verwaltungsstrukturreformen in den deutschen Landern kom-
plexe, jedoch systematische Verdnderungen in der Performanz der adressierten
Verwaltungen verursachen. Allerdings sind die Richtungen dieser Verdnderun-
gen nicht so eindeutig, wie in den Doktrinen der Verwaltungsforschung und -
praxis angenommen. Dariiber hinaus kann angesichts der erzielten Effektstérken
angenommen werden, dass die in einer Behorde gepflegte Fiihrungskultur trotz
ihrer teilweisen Beeinflussung durch die dufleren Strukturen ein wesentlicher ei-
gensténdiger Faktor in der Erklarung administrativer Performanz ist. Eine “posi-
tive* oder “negative” Fithrungskultur konnte also Struktureffekte auftheben oder
verstdrken. Damit wird der Einfluss von Managementaspekten auf die Vollzugs-
leistung betont.
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9.2 Lehren fiir die Praxis

Was bedeutet diese Feststellungen fiir die praktische Verwaltungspolitik? Dass
mit Strukturreformen primér politische, und keine fachlichen Ziele verfolgt wer-
den, wurde bereits zu Beginn der Arbeit erwdhnt. Zur Optimierung der fachli-
chen Qualitdt erscheinen nach den hier préasentierten Befunden Modifikationen
der Fithrungskultur eine auf den ersten Blick dankbare Alternative bzw. Er-
génzung zu strukturellen MaBnahmen. Die betriebswirtschaftlichen Lehrbiicher
sind voll mit Diskussionen zum Kulturwandel in Organisationen (vgl. Schreyogg
2008: 389-393 m.w.V.). Allerdings sind derartige Optimierungsbemiihungen kri-
tisch zu betrachten: Erstens sind die Zusammenhénge zwischen erkldrenden und
erklarten Variablen keinesfalls mechanistisch zu interpretieren. Organisationen
sind lediglich das Gehiduse fiir komplexe Interaktionen einer Vielzahl von Akteu-
ren mit unterschiedlichsten Interessen, und ihre Verdnderung folgt nie aus-
schlielich rationalen Anpassungsprozessen (Jann 2006: 136). Auch wenn struk-
turelle Rahmenbedingungen, Fiihrungsverhalten und Performanz offensichtlich
in vielfiltiger Weise zusammenhéngen, ist eher unwahrscheinlich, dass gezielte
Versuche der Optimierung die gewiinschten Ergebnisse zeitigen. Zweitens ist
mehr als umstritten, ob sich die Handlungslogik in Organisationen tiberhaupt ge-
zielt gestalten oder verdndern ldsst (vgl. Steinmann/Schreyogg 2005: 733ff) —
und wenn, so ein betriebswirtschaftliches Fazit, dann kaum durch Verinde-
rungen der Organisationsstrukturen (Kieser/Kubicek 1992: 406). Die praktische
Anwendbarkeit der hier gewonnenen Erkenntnisse ist auf dieser Erkenntnisstufe
folglich noch als duBlerst gering einzuschéitzen.

Bevor belastbare Schliisse fiir die Praxis aus dem hier vorgestellten For-
schungsansatz gezogen werden konnen, sind noch zahlreiche methodische Fra-
gen zu 16sen und blinde Flecke der Forschung zu erhellen. Forschungsdesiderate
liegen erstens im methodischen Bereich: Noch ist unklar, ob Verzerrungen durch
die in Kapitel 5.5 diskutierte methodische Herangehensweise (insb. Common
Source Bias, Perzeptionsdaten) vorliegen. Die Erforschung von Strategien zur
Kontrolle oder Vermeidung dieser moglichen Probleme wiirde das Fundament,
auf dem die in diesem Forschungszweig getroffenen Aussagen stehen, deutlich
stirken. Eine weitere Aufgabe zukiinftiger Forschung ist die Konsolidierung der
vielfaltigen und widerspriichlichen Wirkungszusammenhéinge zwischen den mit-
tels Perzeptionsdaten erfassten Faktoren. Diese Interaktionseffekte wurden in
dieser Arbeit zugunsten eines sparsamen Modells ignoriert. Thre Aufkldrung
stellt jedoch eine lohnende Herausforderung dar, welche die Organisationsfor-
schung noch lénger beschéftigen wird. SchlieBlich liegt eine zentrale Aufgabe
zukiinftiger Forschung in der noch weitergehenden Integration der einzelnen Un-
tersuchungsansétze zu Governanceformen, Umwelteinfliissen, organisatorischen
Strukturen sowie Managementstilen. Hierzu erscheinen insbesondere Mehrebe-
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nenanalysen vielversprechend, welche verschiedene Datenquellen und Perspek-
tiven zusammenfiihren. Diese keinesfalls abschlieBende Aufzihlung zeigt, dass
die wissenschaftliche Befassung mit den Determinanten administrativen Han-
delns und administrativer Performanz ein fir die Zukunft lohnendes, aber auch
anspruchsvolles Forschungsfeld darstellt, dem angesichts seiner zukiinftigen
praktischen Implikationen besondere Aufmerksamkeit von Seiten der politik-
und verwaltungswissenschaftlichen Forschung zuteilwerden sollte. Die mit die-
ser Arbeit verbundene Hoffnung ist, einen unterstiitzenden Beitrag zu dieser
Entwicklung zu leisten.
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