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 zustdndige 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 Rationalitdt der Gesetzesanwendung und die Zweckrationalitét (Ef-
fektivitdt und Effizienz) der Entscheidung nicht ohne weiteres in Einklang zu
bringen sind“ (Benz 1992: 34). Pritorius (1992: 192) fiihrt an, dass ,,wider-
spriichliche Geltungsanspriiche innerhalb einer organisationalen Situation [...]
zum politischen Konfliktaustrag dortselbst* fithren kdnnten. 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 Funktionstrdgern in der
politisch-administrativen Arena und ihrer jeweiligen Rolle in der Prigung 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 Erkldrung 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 abhingigen 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 Fillen
das Verwaltungshandeln erkldren (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 gewédnnen oder verldren 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 Ansdtze 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 ausschlief3li-
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 Léngsschnittana-
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: 215¢1.). Drittens dominieren bis in die Gegenwart fallstudienorientierte An-
sitze mit Reformfokus das Feld. Auswahlkriterium vieler Betrachtungen ist, eine
moglichst junge und noch nicht wissenschaftlich erschlossene Reform zu bear-
beiten. Der Vorteil fiir den Autor ist hierbei, durch bloBe Deskription einen Er-
kenntnisgewinn leisten zu konnen. Ein systematischer Erkenntnisgewinn im For-
schungsfeld lasst 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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