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Schwerpunkt

Verwaltung als Akteur — Akteure in der
Verwaltung: Aktuelle Beitrage zur Debatte

Zusammenfassung

Dieser Beitrag analysiert die jiingere deutschspra-
chige Verwaltungswissenschaft im Hinblick da-
rauf, mit welchen empirischen, theoretischen und
methodischen Schwerpunktsetzungen sie Verwal-
tungen als kollektive Akteure einerseits und indivi-
duelle Akteure in der Verwaltung andererseits un-
tersucht. Eine Verortung aktueller Studien ist gebo-
ten, um zu verstehen, wie Verwaltungswissen-
schaft nach Antworten auf die bestimmenden Fra-
gen der Disziplin nach den Formen, Erklarungs-
und Einflussfaktoren sowie Effekten von Verwal-
tungshandeln sucht. Dafiir fiihren wir eine quanti-
tative Analyse aller in der Zeitschrift ,der moderne
staat — Zeitschrift fiir Public Policy, Recht und
Management® (dms) von 2013 bis 2018/1 erschie-
nenen Artikel durch. Im Ergebnis ldsst sich eine
grofle Bandbreite von theoretischen Konzepten,
aber eine geringe Zahl an theorietestenden und
theoriegenerierenden Untersuchungen feststellen.
Methodisch iiberwiegen qualitative und deskriptive
Studien. Der empirische Fokus der Beitrdge liegt
auf einem Léanderfokus auf Deutschland und auf
Mehrebenenanalysen. Basierend auf identifizierten
Forschungsliicken schliefit der Beitrag mit For-
schungsdesideraten fiir zukiinftige verwaltungswis-
senschaftliche Untersuchungen und fordert einen
stirkeren Beitrag zur Weiterentwicklung von The-
orien, mehr Ausgeglichenheit bei den methodi-
schen Ansitzen und eine Erweiterung des empiri-
schen Fokus der zukiinftigen Forschung.
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Abstract

Public Administrations as Actors — Actors in
Public Administrations: Recent Contributions to
the Debate

This article analyzes recent German public admin-
istration research regarding its empirical, theoreti-
cal and methodological focus when examining ei-
ther administrations as collective actors or individ-
ual actors in the administration. A state-of-the-art
review of public administration research is neces-
sary, if one wants to understand how public admin-
istration research seeks to answer the important
questions of the discipline regarding the forms, ex-
planatory and influencing factors as well as the ef-
fects of administrative behaviour. For this purpose,
we carry out a quantitative content analysis of all
articles published in the journal ,der moderne staat
— Zeitschrift fiir Public Policy, Recht und Man-
agement® (dms) from 2013 to 2018/1. In regard to
theories, we observe a wide range and usage of
concepts, but only a small amount of theory-testing
and theory-generating analyses. Methodologically,
qualitative and descriptive studies predominate.
Regarding the empirical focus, a country focus on
Germany and multi-level analyses prevail. Based
on the identified research gaps, the article con-
cludes with research desiderata for future studies,
i.e. an increased contribution to the further devel-
opment of theories, a greater balance among re-
search designs and a broader range of research ob-
jects.

Keywords: administrative science, actors, neo-
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research
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1 Einleitung’

Die o6ffentliche Verwaltung ist ein zentraler Akteur im Policy-Prozess, vom Agenda-
Setting iiber die Formulierung bis hin zur Implementation und schlieBlich der Evaluati-
on von Gesetzen und politischen Programmen. So kann sie beispielsweise in der Ent-
scheidungsvorbereitung beeinflussen, welche Probleme oder Handlungsalternativen
aufgegriffen werden und welche ausscheiden und hat Handlungsspielrdume im Vollzug
von Policies (vgl. Scharpf 1973b, a, Bogumil/Jann 2009, S. 27, Jann/Wegrich 2014).
Anders als eine instrumentelle Sichtweise auf die 6ffentliche Verwaltung nahelegt, wie
etwa im Konzept der legislatorischen Programmsteuerung (vgl. Grauhan 1969, S. 270-
272), agiert die Verwaltung als eigenstidndiger Akteur innerhalb politischer Prozesse.
Dabei stellt sich immer wieder die Frage nach dem konkreten Einfluss der Verwaltung
im Policy-Prozess und nach den Bestimmungsfaktoren und Effekten ihres Handelns
(vgl. siche u.a. Oberndérfer 2001, Schnapp 2004).

Will man Verwaltungshandeln verstehen oder gar erklaren und die Effekte auf die
Bearbeitung von politischen Problemen nachzeichnen, ergibt sich daraus der Imperativ,
Verwaltung als Akteur und Akteure in der Verwaltung empirisch zu erforschen. Diese
Differenzierung kniipft an die Unterscheidung in kollektive und individuelle Akteure
(vgl. Scharpf 1997, S. 54) an. Auch wenn diese in einem ,Inklusionsverhéltnis zuei-
nanderstehen, wird in den Studien zur Komplexitdtsreduktion hdufig auf Kollektivak-
teure oder individuelle Akteure fokussiert (vgl. Mayntz/Scharpf 1995, S. 50). Anders
gesagt: Verwaltung als Akteur meint die Untersuchung auf Makro- oder Mesoebene, in
der die Verwaltung als kollektiver Akteur untersucht wird, und Akteure in der Verwal-
tung die Untersuchung auf Mikroebene, in der auf einzelne Akteure in Verwaltungen
fokussiert wird. Daraus ergibt sich fiir die Verwaltungswissenschaft ein breit gefiacher-
tes Forschungsspektrum, welches von Analysen zum grundsétzlichen Verhiltnis von
Politik und Verwaltung (vgl. z.B. Demokratie und Verwaltung, Grohs 2012, Kippels
2009), iiber die Fokussierung auf Ministerien und Behorden (vgl. z.B. die Forschung
zur Autonomie von agencies, Bach/Jann 2010, Christensen/Leegreid 2006) bis hin zur
Untersuchung von individuellen Beamtinnen und Beamten sowie Angestellten der 6f-
fentlichen Verwaltung (vgl. z.B. Forschung zu street-level bureaucrats, Lipsky 2010,
Hupe/Hill 2007) reicht.

Die Verwaltungswissenschaft hat sich dabei oft die Frage nach ihrer eigenen Ver-
ortung und Beschaffenheit gestellt, spitestens seit Fritz W. Scharpfs (1973b) Pladoyer
fiir die ,,Verwaltungswissenschaft als Teil der Politikwissenschaft. So gibt es eine
ganze Reihe von Metastudien, die sich mit der ,,Herausbildung der Disziplin“ (Ellwein
1982), ihrer ,Karriere® (Fach 1982) sowie ,, Themenkonjunkturen im Zeitverlauf™
(Jann 2009) beschiftigen. Es existieren dariiber hinaus auch Ubersichtsanalysen zu be-
stimmten Schwerpunkten, z.B. dem Governance-Konzept in der Verwaltungswissen-
schaft (vgl. Holtkamp 2010) oder dem Beitrag der Verwaltungswissenschaft zur Dena-
tionalisierungsthese (vgl. Bauer 2015b). Es iiberrascht dabei jedoch, dass es keine Me-
tastudien zum empirischen Kern der Verwaltungswissenschaft, also explizit zur Ver-
waltung als Akteur und zu Akteuren in der Verwaltung gibt. Nur iiber die Identifizie-
rung von Schwerpunktsetzungen in Empirie, Theorie und Methode innerhalb dieses
Fokus, kann aber verdeutlicht werden, wie die Verwaltungswissenschaft nach Antwor-
ten auf die bestimmenden Fragen der Disziplin nach den Formen, Erkldrungs- und Ein-
flussfaktoren sowie Effekten von Verwaltungshandeln sucht.
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Dieser Beitrag leistet einen ersten Schritt in diese Richtung und untersucht dafiir
die jiingere deutschsprachige Verwaltungswissenschaft anhand einer quantitativen
Analyse aller in der Zeitschrift ,der moderne staat — Zeitschrift fiir Public Policy, Recht
und Management® (dms) erschienen Artikel von 2013 bis 2018/1 hinsichtlich folgender
Fragen: Mit welchem empirischen Fokus werden ,Verwaltungen als Akteure® und ,Ak-
teure in der Verwaltung® untersucht? Welche theoretischen Perspektiven und Konzepte
dominieren in den Studien? Welche Aussagen lassen sich zum Forschungsdesign die-
ser Untersuchungen treffen? Der Beitrag zielt darauf ab, aktuelle theoretische, metho-
dische und empirische Trends zu identifizieren und kritisch zu wiirdigen. Dabei soll die
Dominanz von Forschungsfokussen und -designs ebenso diskutiert werden, wie ,blinde
Flecken® innerhalb der Forschungslandschaft. Hierdurch soll zum einen das Verstind-
nis der eigenen Disziplin geschirft und zum anderen auf Forschungsliicken aufmerk-
sam gemacht werden.

Im Folgenden wird zunéchst das Forschungsdesign der Untersuchung vorgestellt.
Die sich daran anschlieBende Prasentation der empirischen Ergebnisse beginnt mit ei-
ner generellen Analyse aller Artikel und geht dann vertieft zum einen auf diejenigen
Studien ein, die sich mit der Verwaltung als Akteur beschéftigen, und zum anderen auf
diejenigen Studien, die sich mit Akteuren in der Verwaltung befassen. Der Beitrag lei-
tet den dms-Teilschwerpunkt ,,Verwaltung als Akteur — Akteure in der Verwaltung*
ein. Der Teilschwerpunkt umfasst ausgewihlte Beitrdge zur gleichnamigen 11. Jahres-
tagung des Forums Junge Staats-, Verwaltungs- und Policy-Forschung (FoJuS), die
vom 22. bis 23. Februar 2018 an der Universitit Konstanz stattfand.

2 Forschungsdesign

Um die Schwerpunktsetzungen in Empirie, Theorie und Methodik in der Erforschung
von Verwaltungen als Akteur und Akteuren in der Verwaltung in den jlingeren
deutschsprachigen Studien zu untersuchen, haben wir alle Artikel, die in den letzten
fiinf Jahren, also seit 2013, in der Zeitschrift ,der moderne staat — Zeitschrift fiir Public
Policy, Recht und Management® (dms) erschienen sind, analysiert. In dms werden
deutsch- und (seltener) englischsprachige Artikel zu verschiedenen Themen der Policy-
und Verwaltungsforschung aus unterschiedlichen disziplindren Teilgebieten verdffent-
licht. Somit représentieren die dort erschienenen Beitrdge einen guten Querschnitt der
deutschsprachigen Verwaltungswissenschaft. Die in halbjdhrlich erschienenen Ausga-
ben der Jahre 2013 bis 2018/1 verdffentlichten origindren Forschungsbeitrige (Ab-
handlungen und Schwerpunktbeitridge) bilden die Grundgesamtheit unserer Analyse.
Von der Grundgesamtheit ausgenommen sind Artikel der Rubriken Rezensionen, For-
schungsagenda, Forum sowie die Einleitungen zu Schwerpunktbeitrigen und Kurz-
kommentare. Die so definierte Grundgesamtheit umfasst 104 Artikel. In den elf er-
schienenen Ausgaben finden sich neun Themenschwerpunkte bestehend aus jeweils
fiinf bis sieben Artikeln sowie ein Symposium (2013/1) bestehend aus vier Artikeln.
Durch die Themenschwerpunkte kann es in den Analysedimensionen unserer Untersu-
chung, insbesondere im empirischen Fokus, zu Kumulationen kommen. Beispielsweise
wird das Politikfeld der Klimapolitik aufgrund des Themenheftes ,,Klimapolitik — In-
tegration und Koordinierung™ (2014/2) vermutlich {iberreprédsentiert sein. Dies muss in
der Interpretation der Ergebnisse beriicksichtigt werden.
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Um den aktuellen Stand der Debatte um Akteure in der Verwaltung und um Ver-
waltung als Akteur zu erfassen, haben wir ein Kodierschema entworfen, mit dessen
Hilfe die Beitrdge analysiert wurden (siehe Online-Appendix fiir das Kodierschema
und Tabelle 1 fiir einen Uberblick iiber die Analysedimensionen).

Tabelle I: Uberblick der Analysedimensionen der Untersuchung hier einfiigen

Fokus der Untersuchung Analysedimensionen
Empirische Schwerpunktsetzung der Beitrage *  Landerfokus
Politikfeld

*  Verwaltungsebene im Mehrebenensystem
Phase im Policy-Zyklus

*  Verwaltung als Akteure

*  Akteure in der Verwaltung

*  Artder Akteure
Rolle von Institutionen

Theoretischer Rahmen der Beitrage *  Neo-Institutionalismus Theorie
Theoretische/analytische Konzepte
Methodischer Zugang der Beitrage *  Deskriptiv/ikausal

Forschungsdesign
»  Akteure als abhangige oder unabhangige Variable

Quelle: Eigene Darstellung

In einem ersten Schritt wurde analysiert, ob die Beitrige Verwaltungen als Akteure oder
Akteure in der Verwaltung untersuchen. Als 6ffentliche Verwaltungen werden in diesem
Beitrag der Exekutive zugerechnete Organisationen der Kernverwaltung definiert. Dies
meint somit Ministerien und Behorden der Bundes- und Landesebene sowie Kommunal-
verwaltungen und inter- und supranationale Verwaltungen. Diese Definition schliefit
folglich andere 6ffentlich-rechtliche Organisationen aus, wie beispielsweise Universiti-
ten. Ebenso ausgeschlossen wurden Privatrechtssubjekte in staatlichem oder kommuna-
lem Eigentum (vgl. Schréter/Reichard 2013). Alle Artikel, die als relevant identifiziert
wurden, wurden anhand der in Tabelle 1 vorgestellten Analysedimensionen untersucht.

In einem zweiten Schritt identifizierten wir den empirischen Fokus. Zunéchst ha-
ben wir eine allgemeine Analyse aller relevanten Artikel hinsichtlich des Léinderfokus,
den untersuchten Politikfeldern in der jeweiligen Studie und der Phase im Policy-
Zyklus durchgefiihrt. Bei letzterem unterschieden wir zwischen Studien zum Agenda-
Setting, zur Politikformulierung, Implementation und Evaluierung. Eine weitere Kate-
gorie bildete die Verwaltungsebene im Mehrebenensystem (inter-/supranational, natio-
nal, regional, lokal, mehrere Ebenen). AnschlieBend haben wir die Artikel anhand der
zentralen Analysedimension im empirischen Fokus differenziert, also in Verwaltung
als Akteur und/oder Akteure in der Verwaltung. Verwaltung als Akteur meint kollektive
Akteure bzw. Analysen auf der Makro- oder Mesoebene und Akteure in der Verwal-
tung meint individuelle Akteure bzw. Analysen auf der Mikroebene (vgl. Scharpf
1991). Behandelt ein Beitrag Verwaltungen als Akteure, erfassten wir, um welche Art
von Verwaltungen es sich handelt (z.B. Ministerien, Behorden). Fiir Artikel, die Akteu-
re innerhalb der Verwaltung untersuchen, unterschieden wir weiterhin, ob diese Akteu-
re der oberen (ohne direkten (Fach-)Vorgesetzten oder direkte (Fach-)Vorgesetzte) oder
der mittleren Fiihrungsebene (direkter Vorgesetzter oder direkte Vorgesetze und Per-
sonalverantwortung) oder der Mitarbeiterebene (keine oder nur geringe Personalver-
antwortung) zugeordnet werden kénnen.
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In einem dritten Schritt schlieBlich identifizierten wir die Forschungsrahmen der
untersuchten Beitrdge. Dabei analysierten wir zunichst, mit welchen Theorien die un-
tersuchten Beitrdge Akteure in der Verwaltung oder Verwaltungen als Akteure unter-
suchen. Vor dem Hintergrund der vielkritisierten Theorieferne der Verwaltungswissen-
schaft (vgl. z.B. Toller 2018, Déhler 2014) ist besonders interessant, ob sich dies auch
in der Analyse von Akteuren in der jiingeren Verwaltungsforschung feststellen ldsst.
Wir erachten die idealtypische Unterscheidung in Rational-Choice-Institutionalismus
(RCI), Soziologischen Institutionalismus (SI) und Historischen Institutionalismus (HI)
fiir die theoretische Verortung der Beitrdge als relevant, weil sie unterschiedliche Vor-
stellungen tliber Akteure und iiber das Verhéltnis von Akteuren und Institutionen inner-
halb der Verwaltungswissenschaft verdeutlicht (vgl. Hall/Taylor 1996). Diese Vorstel-
lungen sind bedeutsam fiir das jeweilige Verstdndnis von Bestimmungs- bzw. Einfluss-
faktoren von Verwaltungshandeln und dessen Effekten.

Hinsichtlich der Akteursperspektive geht der RCI von rational agierenden Akteu-
ren aus, die auf der Basis eines festen Sets an Préferenzen strategisch und nutzenma-
ximierend mittels Kosten-Nutzen-Abwigungen handeln (vgl. Shepsile 2006). Institutio-
nen kommt die Rolle zu, die Akteursinteraktionen zu strukturieren, Handlungsspiel-
rdume durch die Sicherung von Informationsfliissen und Begrenzung von Entschei-
dungsalternativen zu definieren und so letztendlich die Unsicherheit der Akteure zu
begrenzen (vgl. Weingast 1996). Institutionen wirken somit gleichermaB3en handlungs-
begrenzend und handlungsermoglichend.

Der SI geht von einem begrenzt rational agierenden Akteur aus (vgl. Simon 1991).
Die Begrenzungen ergeben sich aus den kognitiven Kapazitétsbeschrankungen und aus
den ,belief systems* (vgl. March/Olsen 1983) von Akteuren, welche als normative und
oft unhinterfragte, kognitive Filter fungieren. Somit beeinflussen sie die Préiferenzbil-
dung von Akteuren ebenso wie deren Wahrnehmung und ErschlieBung der Wirklich-
keit (vgl. Powell/DiMaggio 1991, Neumann 2016, S. 16). Dabei geht auch der SI von
der handlungsleitenden Kraft von Institutionen aus, definiert diese aber deutlich breiter.
So erweitert er das Verstindnis von Institutionen als formelle Regeln um eine infor-
melle und kulturelle Dimension, die auch Werte und Einstellungen miteinschlieft (vgl.
siche z.B. die Unterscheidung von Scot#t 2001 in regulative, normative und kognitive
Saulen von Institutionen). Dariliber hinaus betont dieser Ansatz, dass sich Akteure und
Institutionen wechselseitig beeinflussen (vgl. Hall/Taylor 1996, S. 948).

Im HI gibt es kein eindeutiges Bekenntnis zum Akteursbegriff des RCI oder dem
des SI, weshalb Hall/Taylor (vgl. 1996, S. 940) auch von einem ,eklektischen Ansatz*
sprechen. Das zentrale Konzept dieses Ansatzes ist die Pfadabhéngigkeit (vgl. Pierson
2000, Mahoney 2000) und die inkrementelle Entwicklung von Institutionen. In neueren
theoretischen Beitrdgen wird die Rolle von Akteuren in diesen Verdnderungsprozessen
jedoch stirker in den Vordergrund geriickt. So konzipieren Mahoney/Thelen (vgl.
2010) vier verschiedene Rollen, die Akteure wéhrend des institutionellen Verdnde-
rungsprozesses einnehmen konnen, indem sie erstens entscheiden, ob sie den Regeln
der aktuellen Institution folgen und zweitens versuchen, die bestehenden Institutionen
zu erhalten oder zu verdndern. Dadurch wird deutlich, dass auch im HI nicht nur Insti-
tutionen, sondern auch verstarkt Akteuren und ihren Handlungen Bedeutung zukommt.

Neben der Zugehorigkeit zu einem der drei Neo-Institutionalismen, erfassten wir
fiir einen umfassenden und zugleich differenzierten Blick zusétzlich auch die zentralen
theoretischen oder analytischen Konzepte der untersuchten Beitrége, um ein detaillier-
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tes Verstdndnis fiir die theoretischen Perspektiven zu erlangen. Weiterhin kodierten wir
die Kategorie Forschungsdesign, welche qualitative, quantitative, ,mixed-methods® oder
konzeptionelle (ohne empirische Daten) Studien unterscheidet. AuBerdem erfassten
wir, ob der Fokus des Forschungsinteresses auf der Deskription oder der Analyse eines
Zusammenhangs liegt. Im letzteren Falle hielten wir fest, ob die Akteure dabei die un-
abhdngige Variable sind — also z.B. untersucht wird, welche Auswirkungen ihr Han-
deln hat — oder die abhdngige Variable sind — also z.B. untersucht wird, wie ihr Han-
deln erklért bzw. beeinflusst wird. Zur genaueren Betrachtung der Akteure als abhin-
gige oder unabhédngige Variable vermerkten wir einen kurzen Kommentar einmal zur
konkreten Rolle des Akteurs im jeweiligen Beitrag, also z.B. auf was sein Handeln
Auswirkungen hat. SchlieBlich erfassten wir auch welche Rolle Institutionen spielen,
z.B. ob sie als Erklarungsfaktor fiir das Handeln des Akteurs einbezogen werden.

Dieses Kodierschema wurde basierend auf den eingangs formulierten Fragen und
einem Sample von sieben Artikeln entwickelt und im weiteren Verlaufe des Kodierens
verfeinert. Um die Reliabilitdt der Kodierung sicherzustellen, haben wir alle Artikel
separat voneinander kodiert, am Ende dieses Prozesses verglichen und Unsicherheiten
und Uneinigkeiten aufgeldst (vgl. siehe auch Ritz/Brewer/Neumann 2016, S. 415).

3 Empirische Ergebnisse

Von den 104 im Untersuchungszeitraum verdffentlichen Artikeln beschiftigen sich 61
Beitriage (59%) mit Akteuren in der Verwaltung oder Verwaltungen als Akteuren. Die-
se 61 Artikel bilden die Basis fiir die weitere Analyse.

3.1 Allgemeine Analyse

Von diesen 61 Artikeln analysiert eine Mehrheit von 54 Artikeln (89%) Verwaltungen
als (kollektive) Akteure und zwolf Artikel (20%) Akteure in Verwaltungen. Die Sum-
me dieser beiden Kategorien iibersteigt 100%, da fiinf Artikel sowohl Verwaltungen
als Akteure als auch Akteure in der Verwaltung untersuchen. Seibel (vgl. 2014) bei-
spielsweise betrachtet gleichermalien die Rolle von Behdrdenkoordination (Verwaltung
als Akteure) und einzelner Entscheidungstrager in den Verwaltungen (Akteure in der
Verwaltung) als Ursache fiir Verwaltungsversagen (vgl. dhnlich Sowa/Theuer 2017,
Eckhard/Mattmiiller 2017, Reichersdorfer 2017, Richter 2016).

49 Beitrdge (80%) beschiftigen sich mit der Verwaltung in Deutschland. Teilweise
werden deutsche kollektive bzw. individuelle Akteure mit Verwaltungen anderer Lén-
der verglichen (vgl. z.B. untersucht Stétzer 2017 den deutschsprachigen Raum); die
meisten Artikel fokussieren jedoch auf Deutschland allein, teilweise im Kontext der
Européischen Union.

Betrachtet man die Politikfelder, die in den einzelnen Beitrdgen untersucht werden
(Abbildung 1), so fallt auf, dass das Politikfeld Klima und Energie im Untersuchungs-
zeitraum in zwolf Beitrdgen (20%) und somit am héufigsten untersucht wird. Danach
folgt das Politikfeld der Finanzen (10 Beitrage, 16%), die Politikfelder des Sozialen
(incl. Arbeit, Gesundheit, 8 Beitrage, 13%), Wirtschaft und Verkehr (vier Beitrige),
gefolgt von Integration und Migration sowie Bildung und Wissenschaft (je drei Beitra-
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ge, 5%) und schlieBlich Inneres sowie Landwirtschaft und Verbraucherschutz (je zwei
Beitrdge, 3%) sowie zwei Beitrige, die alle Politikfelder, wie z.B. alle Geschiftsberei-
che der Bundesministerien, explizit und vergleichend untersuchen (vgl. Fleischer 2015,
Papenfufs 2013). Ein groBer Teil der Artikel (22 Beitrdge, 36%) untersucht demgegen-
iiber Verwaltungsakteure allgemein ohne Nennung eines expliziten Politikfeldes.

Abbildung I: Politikfeld der Beitrage

25
22

20

15

Anzahl Beitrage
=
o

9 O & <
& . \
F & L SR
PP S GO S @% I
‘0?‘% o e > & & ) \)C"\
i &« & N 3
¥ & il & & £
&8 o .
) {b N )
N & b &
P & A
P \ &
Ny
b‘$
RS
N

Quelle: Eigene Berechnung und Darstellung

Ordnet man die untersuchten Beitrige nach den Phasen des Policy-Zyklus, so zeigt sich
(Abbildung 2), dass die Phasen der Implementation (18 Beitrdge, 30%) und der Politik-
formulierung (13 Beitrdge, 21%) am haufigsten untersucht werden. Lediglich eine Stu-
die (vgl. 2%, Boghrat u.a. 2014) analysiert das Agenda-Setting und keine beschéftigt
sich mit Policy-Evaluierung. Die Rolle von Verwaltungen als Akteuren oder Akteuren
in der Verwaltung in diesen beiden Phasen des Policy-Prozesses wird in der jiingeren
Forschung somit stark vernachléssigt. Weiterhin féllt auf, dass 29 Beitrage (48%) keine
bestimmte Phase im Policy-Prozess analysieren.
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Abbildung 2:  Phasen im Policy-Zyklus
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Differenzieren wir den empirischen Fokus nach Verwaltungsebene, so fillt auf, dass
unter den Studien, die nur auf eine Ebene fokussieren, die nationale (zwolf Beitrige,
20%) die am haufigsten untersuchte ist. Knapp dahinter folgen die lokale Ebene der
Gemeinden und Kommunen mit elf Beitrdgen (18%), danach die regionale Ebene, also
im Falle Deutschlands die Landesebene (sieben Beitrdge, 11%), und zuletzt die inter-
oder supranationale Ebene, also internationale oder europdische Verwaltungen (vier
Beitrige, 5%). Somit ist festzuhalten, dass der regionalen Ebene der Lander eine ver-
gleichsweise geringere Aufmerksamkeit zukommt und dass diese ebenso wie die inter-
bzw. supranationalen Biirokratien als vernachlissigter Forschungsfokus gelten miissen.

23 Artikel (38%) untersuchen mehr als eine Verwaltungsebene. So wird etwa die
Koordination zwischen den Ebenen erforscht (vgl. z.B. Bach/Ruffing 2014), die Wir-
kung einer Ebene auf die andere analysiert (vgl. z.B. Férber/Zeitz 2015) oder es wer-
den parallel mehrere Ebenen im Mehrebenensystem untersucht (vgl. z.B. Papenfuf3
2013). Eine genauere Analyse der Artikel, die sich mit mehreren Ebenen befassen
(Abbildung 3), zeigt, dass die meisten Artikel sogar drei Ebenen im Mehrebenensystem
berticksichtigen (neun Beitrége, 39%). Danach folgen die Studien, welche sich auf das
Zusammenspiel der europdischen und nationalen Ebenen (sechs Beitrige, 26%), der
nationalen und regionalen Ebenen sowie der regionalen und lokalen Ebenen (je vier
Beitrige, 17%) beziehen. Insgesamt dominieren Studien, welche zwei direkt unter- o-
der iibereinander gelagerte Ebenen gemeinsam betrachten. Es besteht somit ein Mangel
an Studien, die Verwaltungsakteure und ihr Handeln sowie die Auswirkungen dieses
Handelns auf andere Ebenen, als der direkt angelagerten Ebene, untersuchen.
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Abbildung 3:  Analyse mehrerer Ebenen im Mehrebenensystem
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Quelle: Eigene Berechnung und Darstellung

Betrachtet man den Forschungsrahmen der Studien, so fallt zunédchst auf, dass sich die
Mehrzahl der Beitrage (45 Beitrige, 74%) nicht klar in eine der drei Neo-Institutiona-
lismustheorien einordnen ldsst (Abbildung 4). Bei denen, wo dies moglich war, gehort
die Mehrzahl zum SI (zehn Beitrage, 16%), gefolgt von sieben Beitrégen, die einen Be-
zug zum RCI haben (11%). Nur ein Beitrag (2%) verwendet den HI. Somit scheint der
Trend eindeutig in Richtung SI zu deuten, wéhrend der HI als ein vernachléssigter
Theoriebezug in den untersuchten Beitragen gelten muss.

Hinsichtlich des methodischen Zugangs iiberwiegen qualitative Analysen (34 Bei-
trige, 56%) (Abbildung 5). Danach folgen quantitative Zuginge mit 14 Beitrdgen
(23%). Sieben (11%) der Beitrdge sind konzeptionelle Papiere ohne empirische Analy-
se. Erst dahinter folgen sechs Analysen (10%), die einen mixed-methods-Ansatz ver-
folgen. Somit sind quantitative und mixed-methods-Studien deutlich unterreprésentiert
in der jlingeren verwaltungswissenschaftlichen Forschung.
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Abbildung 4:  Verwendung neo-institutionalistischer Theorien
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Abbildung 5:  Forschungsdesigns der Beitrige”
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3.2 Verwaltung als Akteure

54 Artikel (89%) beschéftigen sich mit Verwaltungen als (kollektive) Akteure. In der
Mehrzahl (25 Beitrége, 46%, siche Abbildung 6) handelt es sich dabei um Ministerien
als Akteure’. An zweiter Stelle folgt die Analyse von Kommunalverwaltungen (17 Bei-
trdge, 31%). 14 Beitrige (26%) untersuchen Behorden als Akteure und 4 Beitrige (7%)
supra- oder internationale Organisationen.

Betrachtet man den theoretischen Zugang der Beitrdge, die Verwaltungen als Ak-
teure untersuchen, so lassen sich lediglich 17 Beitrdge (30%) den Neo-Institutionalis-
mustheorien zuordnen, also auch hier ein relativ geringer Teil der Beitrdge (Abbildung
4). Dabei iiberwiegt, wie in der Gesamtschau, mit neun Beitridgen (16%) der SI. Ein
weitergehender Blick auf die verwendeten theoretischen und analytischen Konzepte al-
ler Beitrdge zeigt eine Haufung der Konzepte Legitimation (vgl. z.B. Farber/Zeitz 2015),
Koordination (vgl. z.B. Radkte/Hustedt/Klinnert 2016, Heidbreder 2014), Foderalis-
mus und Multilevel Governance (vgl. z.B. Benz 2017, Streuer/Clar 2014) sowie Biir-
gerbeteiligung (vgl. z.B. Bauer 2015a, Fraenkel-Haeberle 2013), aber auch Policy-Kon-
zepte wie Lernen, Diffusion und Framing (vgl. Enkler/Grohs 2017, Boghrat et al. 2014,
Ulbricht 2014). Die hdufige Verwendung einiger dieser Konzepte kann zum Teil auf
die Themenschwerpunkte zuriickgefiihrt werden. So trdgt der Teilschwerpunkt 2015/2
den Titel ,,Legitimation von Politik und Verwaltungshandeln* und 2014/2 ist ein Teil-
schwerpunkt mit dem Titel ,,Koordination — Konjunktur und Krise* erschienen.

Abbildung 6:  Verwaltungen als Akteure
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Methodisch zeigt sich ein deutlicher Schwerpunkt auf qualitativen Studien (33 Beitré-
ge, 61%), nur 20% (11 Beitrdge) verwenden quantitative Methoden zur Analyse von Ver-
waltungen als Akteuren und jeweils fiinf Beitrdge (9%) verwenden ein mixed-methods-
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Design oder leisten einen konzeptionellen Beitrag (Abbildung 5). Somit werden quanti-
tative Studien, aber auch die Verbindung beider methodischer Ansitze, in den empiri-
schen Studien vernachléssigt.

Betrachtet man den methodischen Zugang der Artikel differenzierter, so fillt auf,
dass 31 Beitrdge (57%) einen Zusammenhang zwischen abhdngiger und einer oder
mehrerer unabhingigen Variablen untersuchen, wobei Verwaltungen als Akteure min-
destens eine der konzipierten Variablen ist. Dagegen leisten 23 Beitrdge (43%) einen
deskriptiven Beitrag zur Analyse der Verwaltung als Akteur (vgl. z.B. Winkelmann
2013). Wird ein Zusammenhang zwischen zwei Variablen untersucht, dann untersu-
chen 65% (20 Beitrdge) Verwaltungen als unabhéngige Variable. Es wird also erforscht,
welche Folgen ihre Handlungen haben, beispielsweise als Hinderungs- oder Erfolgs-
faktor fiir Offentlich-Private Partnerschaften (vgl. Ambrosius 2013), Biirgerbeteili-
gungsverfahren (vgl. Brettschneider 2018) oder Politikprozesse (vgl. Streuer/Clar 2014).
In 12 Beitriigen (39%)* werden Akteure als abhiingige Variable betrachtet, also sie oder
ihr Handeln erklart, so beispielsweise ihre Reaktionen und Lernverhalten nach Fehlern
(vgl. Enkler/Grohs 2017), Bedingungsfaktoren der Nutzung von Handlungs- und Be-
wertungsspielrdumen (vgl. Lopatta/Stein 2014) oder Auswirkungen von institutionellen
Faktoren auf Akteure (vgl. Fleischer 2015, Bauer/Ege/Wagner 2017). Insgesamt 14sst
sich also festhalten, dass sich Studien mit der Suche nach Zusammenhéngen und deskrip-
tive Beitrdge etwa die Waage halten, erstgenannte aber leicht dominieren. Auflerdem
gibt es ein Ubergewicht an Forschung, die Akteurshandeln als unabhiingige Variable
betrachtet.

3.3 Akteure in der Verwaltung

Von den 12 Artikeln, welche Akteure innerhalb von Verwaltungen analysieren, fokus-
sieren fiinf Beitrage (42%) auf Akteure auf mehreren Fiihrungsebenen bzw. spezifizie-
ren keine Ebene (vgl. Geifsler/Niemann 2017, Vogel u.a. 2014, Eckhard/Mattmiiller
2017, Richter 2016, Seibel 2014). Vier Beitrdge (33%) betrachten explizit die obere
Fithrungsebene, ndmlich Minister und Ministerinnen, Staatssekretire und Staatssekre-
tarinnen und Beauftragte (vgl. Person 2015, Corneo 2014, Vedder/Veit 2017, Reichers-
dorfer 2017). Ein Beitrag (8%) beschiftigt sich mit der mittleren Fithrungsebene, in
diesem Fall mit Kimmerern und Kdmmerinnen in Kommunalverwaltungen (vgl. Ebin-
ger 2018). Weitere zwei Beitrdge (17%) untersuchen die Mitarbeiterebene, konkret
Arbeitsvermittler und Arbeitsvermittlerinnen (vgl. Sowa/Theuer 2017) und ,street level
bureaucrats (vgl. Hupe 2013). Somit erscheint die Untersuchung von Mitarbeitern
und Mitarbeiterinnen ohne Fiithrungsverantwortung als ein deutlich vernachldssigter
Analysefokus (Abbildung 7).

Betrachtet man den theoretischen Bezug, so lassen sich drei Beitrdge (33%) in die
Neo-Institutionalismustheorien einordnen. Auch hier herrscht der SI vor (Abbildung 4).
Eine differenzierte Betrachtung der verwendeten theoretischen Konzepte in den Stu-
dien zeigt eine grofle Bandbreite auf. Sie reicht von den Public Management-Konzep-
ten Fiihrung (vgl. Vogel et al. 2014) und Motivation (vgl. Corneo 2014) bis hin zu Po-
licy-Konzepten des Handlungsspielraums (discretion) (vgl. Hupe 2013) und Lernens
(vgl. Enkler/Grohs 2017). Wie bei den Beitrdgen zu Verwaltung als Akteur fallt auch
hier auf, dass theoretische Konzepte sehr selten dazu genutzt werden, um konkrete An-
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nahmen fiir die jeweilige Untersuchung zu deduzieren. Also auch hier dienen die Kon-
zepte hiufig nur einer groben theoretischen Verortung des Forschungsvorhabens.

Abbildung 7:  Akteure in der Verwaltung
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Die verwendeten Forschungsdesigns zur Analyse von Akteuren in der Verwaltung
(Abbildung 5) zeigen ein recht ausgewogenes Bild von quantitativen (vier Beitrage,
33%), qualitativen und mixed-methods-Analysen (je drei Beitrdge, 25%) sowie konzep-
tionellen Papieren (zwei Beitrige, 17%). Somit zeigt sich hier ein ausgewogeneres Bild
als bei den Beitrdgen zu Verwaltung als Akteur, jedoch ist auch die Fallzahl deutlich
kleiner.

Eine differenzierte Betrachtung des methodischen Zugangs zeigt, dass die Beitrdge
mit Fokus auf Akteuren in der Verwaltung in der Mehrzahl (neun Beitriage, 75%) einen
Zusammenhang zwischen zwei Variablen untersuchen. Dabei stellen die Akteure in
vier Beitrdgen die unabhingigen Variablen dar. Drei davon fokussieren auf handelnde
Akteure innerhalb des politisch-administrativen Systems, ndmlich auf Entscheidungs-
trager und Entscheidungstragerinnen im politischen Prozess (vgl. Seibe/ 2014), Interes-
sengruppen bei Verwaltungsreorganisationen (vgl. Richter 2016) sowie Vermittlern
und Vermittlerinnen sowie Losungsfindern und Losungsfinderinnen in Entscheidungs-
prozessen (vgl. Eckhard/Mattmiiller 2017). Ein Beitrag untersucht Akteure, deren Han-
deln Effekte auBerhalb des politisch-administrativen Systems hat (vgl. Sowa/Theuer
2017). In fiinf Beitrdgen (56%) werden die Akteure in den Verwaltungen als abhingige
Variablen betrachtet. Dabei werden ihre Politisierung (vgl. Vedder/Veit 2017), Zu-
sammenarbeit (vgl. Ebinger 2018), Motivation (vgl. Corneo 2014), ihr Fiihrungsver-
halten (vgl. Vogel et al. 2014) und ihre Altersstruktur (vgl. Geifsler/Niemann 2017) er-
klart. Drei Beitrdge (25%) leisten einen deskriptiven Beitrag, indem sie die Karriere-
verlaufe analysieren (vgl. Person 2015), Akteure als einen konstitutiven Faktor fiir die
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Entstehung eines Politikfeldes identifizieren (vgl. Reichersdorfer 2017) oder ihre Rolle
bei der Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben konzeptualisieren (vgl. Hupe 2013). Ins-
gesamt ldsst sich also ein ausgewogenes Verhiltnis der Forschungsdesigns bei den Bei-
tragen zu Akteuren in der Verwaltung konstatieren. Im Gegensatz zu den Beitrdgen,
die Verwaltung als Akteur untersuchen, gibt es hier auBerdem nur eine Minderheit an
deskriptiver Forschung. Und bei der differenzierten methodischen Analyse der Beitré-
ge zeigt sich ein ausgeglichenes Verhdltnis zwischen Akteuren in der Verwaltung als
abhingige Variable auf der einen Seite (fiinf Beitrige) und als unabhédngige Variable
(vier Beitrdge) auf der anderen Seite. Hier fillt auerdem auf, dass sich die Analysen
zumeist auf Zusammenhénge innerhalb des politisch-administrativen Systems beziehen
und es somit eine Vernachldssigung der Beziehung zwischen administrativen und ge-
sellschaftlichen Akteuren auf der Mikroebene gibt.

4 Schwerpunkte und Lucken in der jingeren Forschung

Diese Analyse hat gezeigt, dass die Betrachtung von Akteuren in der Verwaltungswis-
senschaft bereits einen hohen Stellenwert besitzt. 59% der Artikel, die in dms zwischen
2013 und 2018/1 verdffentlich wurden, beschéftigten sich mit der Analyse von Verwal-
tungen als Akteuren oder Akteuren in der Verwaltung. Sowohl im empirischen Fokus
als auch im theoretischen und methodischen Zugang zeigt die Analyse Schwerpunkte
und Forschungsliicken in der jiingeren Verwaltungswissenschaft.

Bei der Untersuchung des empirischen Fokus der Beitrdge fallt auf, dass eine grofie
Mehrheit einen Landerfokus auf Deutschland hat. Dies steht in engem Zusammenhang
mit den iiberwiegend deutschsprachigen Beitrdgen in dms. Zudem fallt auf, dass darun-
ter sehr wenig vergleichende Studien zu finden sind. Die Vermutung liegt nahe, dass
Studien mit einem anderen Landerfokus, aber auch komparative Untersuchungen eher
in englischsprachigen, internationalen Journals verdffentlicht werden. Es wére dabei
jedoch wiinschenswert, den Anteil solcher Analysen in der deutschsprachigen wissen-
schaftlichen Literatur zu erhéhen, damit diese die Breite der internationalen Forschungs-
debatten widerspiegelt. Auch kann vergleichende Verwaltungsforschung einerseits ei-
nen wichtigen Beitrag dazu leisten, nationale Besonderheiten in Verwaltungssystemen
offen zu legen und in einen internationalen Kontext einzuordnen. Auflerdem ermog-
licht der Vergleich nationaler Verwaltungen die Entwicklung von generelleren analyti-
schen Theorien (vgl. Schnapp 2006, Fitzpatrick u.a. 2011).

Die Einordnung der Studien in die untersuchten Politikfelder zeigt zwei Schwer-
punkte: Klimapolitik und Finanzpolitik. Die hohe Anzahl der Beitrdge zu Klima und
Energie ist zumindest teilweise auf den Themenschwerpunkt ,Klimapolitik — Integrati-
on und Koordination® (2014/2) zuriickzufiihren. Diese Ergebnisse legen die Vermutung
nahe, dass sich Themenkonjunkturen im politischen und gesellschaftlichen Bereich in
der Forschungsagenda der Verwaltungswissenschaft niederschlagen und sich hier zum
einen das gesteigerte Interesse am Politikfeld Finanzen seit der Finanzkrise 2007 sowie
die stirkere Aufmerksamkeit fiir die Klimapolitik im Rahmen der stindigen Reform
des Erneuerbare-Energien-Gesetzes in Deutschland und der Nuklearkatastrophe in
Fukushima im Jahr 2011 zeigen. Jedoch geschieht diese Orientierung an gesellschaft-
lich salienten Themen nicht konsequent, wie z.B. die wenig reprasentierte Migrations-
und Integrationspolitik zeigt. Dies verwundert angesichts der gestiegenen politischen
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und gesellschaftlichen Aufmerksamkeit seit der ,Fliichtlingskrise‘ 2015/ 2016. Jedoch
braucht wissenschaftliche Forschung und vor allem Veréffentlichung auch immer eine
gewisse Zeit, so dass es moglich ist, dass sich aktuelle Forschung zu diesem Thema
noch im Publikationsprozess befindet.

Bei der Analyse der Verwaltungsebenen in den Beitrdgen fallt auf, dass Untersu-
chungen zu inter- und supranationalen Biirokratien im Vergleich deutlich vernachlés-
sigt werden. Somit ist hier eine Forschungsliicke erkennbar. Abgeschwécht wird dies
durch die Prasenz von Untersuchungen der Ebene der Européischen Union innerhalb
der vergleichsweise hdufigen Mehrebenenuntersuchungen in den Beitrdgen. Dabei féllt
jedoch auf, dass nur direkt iiber- bzw. untergeordnete Verwaltungsebenen in diesen
Studien analysiert werden. Somit bleiben Fragen z.B. nach den Auswirkungen der Eu-
ropdisierung auf die regionale oder lokale Ebene in den untersuchten Studien unbeach-
tet. Dies ist verwunderlich, da z.B. in der Mehrebenenforschung argumentiert wird,
dass beispielsweise die Europdisierung durchaus Effekte auf die Strukturen der regio-
nalen und lokalen Ebene hat, beispielsweise durch die Einrichtung von Landesvertre-
tungen in Briissel (vgl. Zumschlinge 1999) oder die Einrichtung eines Europaausschus-
ses im Bundesrat und einer Europaministerkonferenz (vgl. Hegele 2016). Jedoch wird
dies in keinem der von uns untersuchten Beitrige zu Verwaltungsakteuren untersucht.
Damit bleibt beispielsweise die Analyse der Europiisierung oder der Auswirkungen
nationaler Politiken unvollstdndig. Bei den Studien zu den einzelnen Verwaltungsebe-
nen fillt auBerdem das relative Ubergewicht von Untersuchungen der nationalen und
kommunalen Ebene auf. Deshalb erscheint es wiinschenswert, in der zukiinftigen For-
schung starker auf die regionale Ebene, also fiir Deutschland auf die Landerebene, zu
fokussieren, denn in Deutschland, wie dhnlich auch in anderen Mehrebenensystemen,
kommt der Verwaltung auf dieser Ebene eine entscheidende Bedeutung bei der Umset-
zung von Gesetzen und Programmen zu.

Ordnet man die untersuchten Beitrige nach den Phasen des Policy-Zyklus, so zeigt
sich, dass sich der Grofteil der Studien mit den Phasen der Implementation und der Po-
litikformulierung im Policy-Prozess beschéftigt. Lediglich eine Studie analysiert das
Agenda-Setting und keine beschiftigt sich mit Policy-Evaluierung, obwohl die Verwal-
tung auch in diesen Phasen entscheidenden Einfluss auf Politik nehmen kann (vgl.
Schnapp 2001). Der grof3e Teil an Studien, die keine Phase im Policy-Zyklus untersu-
chen, bestitigt dariiber hinaus die von Dohler (vgl. 2014) aufgestellte These, dass zwar
die Policy-Analyse einen Rahmen fiir Verwaltungsforschung bieten kann, die verwal-
tungswissenschaftliche Analyse von Akteuren dariiber hinaus aber getrennt, neben und
unabhingig von der Policy-Forschung existiert. Hieraus resultiert ein Forschungsdesi-
derat nach mehr Analysen jenseits des klassischen Input- und Output-Denkens im Po-
licy-Prozess, um starker nuancierte Erkenntnisse zum Einfluss von Verwaltungshan-
deln innerhalb des Policy-Makings zu erlangen.

Hinsichtlich des empirischen Fokus auf Verwaltungsakteure ist deutlich zu erken-
nen, dass eine grole Mehrheit Verwaltungen als (kollektive) Akteure untersucht — hier
dominieren auBerdem Untersuchungen auf Mesoebene. Hingegen haben nur wenige
Artikel Akteure in Verwaltungen und somit die Mikroebene als Untersuchungsgegen-
stand gewdhlt. Dadurch wird eine deutliche Vernachldssigung der Mikroebene in der
jingeren Literatur sichtbar. Dies ist umso iiberraschender, da beispielsweise mit der ak-
tuellen Neugriindung des ,Journal of Behavioral Public Administration® ein ,behavio-
ural turn® in der Verwaltungswissenschaft erkennbar ist, der den Fokus stirker auf In-
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dividuen in Verwaltungen legt (vgl. Jilke/Meier/Ryzin 2018). Somit wire es wiinschens-
wert, in zukiinftige Untersuchungen verstirkt die Mikroebene einzuschlieen, denn
durch eine konsequente Mikrofundierung kdnnen auch Phdnomene auf der Meso- und
Makroebene besser verstanden werden.

Bei der Analyse der theoretischen Rahmen der untersuchten Beitrége fallt zun4chst
insgesamt auf, dass sich die Mehrzahl der Beitrdge nicht klar in eine der drei Neo-
Institutionalismustheorien einordnen lasst. Bei denen, wo dies mdglich war, gibt es ei-
ne leichte Dominanz von Studien im Rahmen des SI, dicht gefolgt von Analysen im
Kontext des RCI. Somit ist ein ausgeglichenes Verhiltnis der Akteursperspektiven und
der Vorstellungen iiber das Verhéltnis von Akteuren und Institutionen erkennbar. Ein
rationaler und ein begrenzt rationaler Akteursbegriff sind somit gleichermallen zu fin-
den wie ein enger und weiter Institutionenbegriff als Handlungsrahmen der Akteure.
AuBerdem ist mit nur einem Beitrag der HI deutlich unterreprésentiert. Jedoch konnte
dieser insbesondere fiir eine stirkere Theoretisierung der in den letzten Jahrzehnten
stirker in den Fokus geriickten Forschung zu Verwaltungsreformen dienen. Die insge-
samt geringe Anzahl an Studien, die mit den drei neo-institutionalistischen Theorien
arbeiten, kann Ausdruck der vielkritisierten Theoriearmut in der Verwaltungswissen-
schaft sein (vgl. Té6ller 2018, Déhler 2014). Dies trifft auf die Beitrdge in unserer Ana-
lyse zu, auch wenn es eine Vielfalt an theoretischen und analytischen Konzepten ,mitt-
lerer Reichweite® in den Studien gibt. Insgesamt fillt jedoch auf, dass nur wenige The-
orierahmen genutzt werden, um Annahmen oder Hypothesen fiir die Untersuchungen
zu deduzieren. Auch induktive Beitrdge der Theoriegenese sind in den untersuchten
Beitridgen deutlich unterreprésentiert. Der tiberwiegende Teil der Studien nutzt den
theoretischen Rahmen stattdessen zur Definition zentraler Begriffe und einer allgemei-
nen theoretischen Verortung der Untersuchungen. Dies spiegelt sich auch in der gerin-
gen Anzahl an Beitrdgen, die einen Wirkungszusammenhang untersuchen wider. Um
die Verstehens- und Erklarungskraft verwaltungswissenschaftlicher Studien zu stirken,
scheint es deshalb deutlich angeraten, in zukiinftiger Forschung stérker theorietestend
bzw. theoriegenerierend zu arbeiten. Die viel geforderte Praxisndhe der Verwaltungs-
wissenschaft hat dabei durchaus ihre Berechtigung, jedoch sollte auch die Grundlagen-
forschung, welche vermehrt auf Theorien rekurriert, nicht auler Acht gelassen werden
(vgl. Déhler 2014). Die Fruchtbarmachung bestehender theoretischer Ansétze fiir die
empirische Forschung sowie die Entwicklung und das Testen von Theorien konnen
dann dazu beitragen, dass empirische Phidnomene systematischer analysiert und auch
stirker fiir vergleichende Forschung, sei es zwischen Politikfeldern, Ebenen oder Staa-
ten, fruchtbar gemacht werden (vgl. Schnapp 2006). Auch werden so allgemeine Aus-
sagen und Generalisierungen in stirkerem MaBle mdglich, wodurch letztendlich Praxis-
falle im Lichte der Theorien besser und systematischer analysiert werden konnen.

Bei den methodischen Rahmen der Beitrdge, fallt insgesamt auf, dass qualitative
Studien deutlich dominieren. Im Vergleich sind somit quantitative und mixed-methods-
Designs deutlich unterreprisentiert. Es lohnt jedoch eine weitere Differenzierung zwi-
schen den Studien, die Verwaltung als Akteur bzw. die Akteure in Verwaltungen ana-
lysieren. In der ersten Kategorie gibt es die schon fiir die Gesamtheit festgestellte, deut-
liche Mehrzahl an qualitativen Studien. Hiermit wird somit ein Desiderat an mehr
quantitativen und mixed-methods-Designs bei der Untersuchung von Verwaltung als
Akteur deutlich. Der zudem sehr hohe Anteil an deskriptiven Studien (43%) muss kriti-
siert werden, auch wenn beschreibende Forschung, gerade auch fiir das Erschlieen
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neuer Forschungsthemen, relevant ist. Bei den Studien, die nach Wirkungszusammen-
hingen fragen, fillt zudem die Dominanz der Konzeptualisierung von Verwaltungen
als Akteure als unabhéngige Variable auf. Daraus lésst sich auf ein Forschungsdeside-
rat nach mehr Studien, die Verwaltungshandeln auf Mesoebene als abhéngige Variable
betrachten und somit erklaren wollen, schlieBen.

Bei den Studien, welche Akteure in Verwaltungen untersuchen ergibt sich ein an-
deres Bild, es muss jedoch betont werden, dass diese nur einen vergleichsweise gerin-
gen Anteil unter den analysierten Beitrdgen einnehmen. Hier lésst sich ein ausgewoge-
nes Verhéltnis zwischen qualitativer, quantitativer und mixed-methods-Forschung fest-
stellen. AuBerdem ist nur eine Minderheit der untersuchten Studien in dieser Kategorie
deskriptiv ausgerichtet und auch die Differenzierung in Akteure in der Verwaltung als
abhingige Variable auf der einen und Akteure in der Verwaltung als unabhingige Va-
riable auf der anderen Seite zeigt ein ausgeglichenes Bild.

5 Die Beitrage des Teilschwerpunkts

Die folgenden Beitrdge des Themenschwerpunktes kniipfen an die identifizierten For-
schungsschwerpunkte und —liicken an und fokussieren auf Verwaltung als Akteur oder
Akteure in der Verwaltung.

Caroline Fischer fokussiert in ihrem Beitrag auf die Mikroebene und somit auf die
in der aktuellen Forschung unterreprisentierten Akteure in der Verwaltung. Sie unter-
sucht Akteursverhalten in Bezug auf das Teilen von Wissen im offentlichen Sektor.
Dafiir entwickelt sie eine Typologie von Verhaltensweisen der Beschéftigten. Die Un-
tersuchung basiert auf einer Triangulation von Daten aus drei Studien (qualitativ und
quantitativ) und stofit somit auch in eine identifizierte Liicke der Kombination von For-
schungsmethoden. Sie kann zeigen, dass die Verhaltensweisen mehrheitlich responsiv,
statt proaktiv sind und dass sich die Akteure héufiger direkt an Wissensnehmer und
Wissensnehmerinnen, statt an ein Tragermedium richten.

Benjamin Grobes Beitrag in diesem Heft identifiziert Muster administrativen Ver-
haltens, welche helfen, die Rolle der Ministerialbiirokratie bei der Transposition von
EU-Richtlinien auf mitgliedstaatlicher Ebene zu analysieren. Sein Fokus auf Verwal-
tung als Akteur entwirft dabei entlang der Dimensionen ,Biirokratische Kapazitdt® und
,Politische Ambition® vier Idealtypen fiir administratives Verhalten wéhrend der Poli-
tikformulierung auf nationalstaatlicher Ebene. Diese Idealtypen werden anhand eines
internationalen Vergleichs der Verwaltungen in den Niederlanden, Frankreich, Dane-
mark und Griechenland illustriert. Somit trigt Benjamin Grobe dazu bei, die identifi-
zierte Forschungsliicke von vergleichenden Studien des Akteursverhaltens von Verwal-
tungen zu schlieflen.

Kristina Ophey untersucht in ihrem Beitrag die Europdische Kommission mit ei-
nem Fokus auf Akteursverhalten in Politikformulierungsprozessen im Kontext der
Juncker-Restrukturierungsreform. Sie arbeitet die Bedeutung organisationaler Struktu-
ren fiir das Verhalten individueller Akteure in ressortiibergreifenden Politikformulie-
rungsprozessen heraus. Dabei stoft ihr Beitrag in das in dieser Einleitung identifizierte
Forschungsdesiderat nach mehr Studien zu inter- und supra-nationalen Biirokratien.
AuBlerdem trdgt sie dazu bei, die Forschungsliicke zu Akteuren als abhingige Variable
zu schliefen.
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Auch Matthias Doring und Stephan Lobel fokussieren auf die in der jiingeren
deutschsprachigen Verwaltungswissenschaft vernachlissigte Mikroebene. Thr Beitrag
untersucht die Beziehung zwischen Verwaltung und Intermedidren, also von Klienten
und Klientinnen beauftragte Dritte, die die Interaktion mit den Verwaltungen tiberneh-
men. Auf Basis einer vergleichenden Fallstudie zweier Politikfelder werden Faktoren
identifiziert, die die Interaktion zwischen beiden Akteuren charakterisicren. Basierend
auf der Transaktionskostentheorie untersuchen sie dabei die ambivalente Rolle, die In-
termedidre im Zusammenwirken mit Street-Level-Bureaucrats einnehmen.

Ulrike Zeigermann beschéftigt sich in ihrem Beitrag mit einer internationalen Ver-
waltung und tragt somit auch zu einem besseren Verstindnis internationaler Biirokratien
bei. Sie fokussiert auf die Interaktionen von Akteuren in der internationalen Kohérenzde-
batte und fragt in diesem Kontext nach der Rolle der ,Policy Coherence for Develop-
ment‘-Abteilung im Generalsekretariat der OECD. Sie untersucht dabei die Verwaltung
als internen und externen Akteur und zeigt, dass die untersuchte Abteilung in beiden Di-
mensionen zunehmend autonom agiert und dabei wechselnde Rollen als Entrepreneur
und Broker einnimmt. Somit trigt sie zu einem besseren Verstindnis des Akteursverhal-
tens internationaler Verwaltungen bei, indem sie Interaktionsdynamiken verdeutlicht.

Anmerkungen

1 Wir bedanken uns bei den Teilnehmerinnen und Teilnehmern der 11. FoJuS-Jahrestagung in Konstanz
fir die interessanten Beitrdge, fruchtbaren Diskussionen und zahlreichen Inmputs zum Thema des
Schwerpunkthefts. Unser Dank gilt auch den Autorinnen und Autoren sowie Gutachterinnen und Gut-
achtern der Beitrdge dieses Schwerpunktes, vor allem fiir das Einhalten der kurzfristigen Deadlines im
Publikationsprozess. Ganz besonderer Dank gilt den dms-Herausgeberinnen Thurid Hustedt und Sylvia
Veit fiir die Unterstiitzung beim Entstehungsprozess des Schwerpunktes und fiir konstruktive und hilf-
reiche Kommentare zu frilheren Fassungen dieses Beitrags. Nicht zuletzt méchten wir uns auch ganz
herzlich bei Anna Hundehege fiir das Behalten des organisatorischen Uberblicks und fiir den Fein-
schliff der Beitrdge bedanken.

2 Die addierte Anzahl pro methodischem Zugang der Kategorien ,Verwaltung als Akteur und ,Akteure
in der Verwaltung® (Abbildung 5) iibersteigt die Anzahl aller Beitrdge, da einzelne Beitridge sowohl
Verwaltungen als Akteure in Verwaltungen analysieren (siche oben).

3 Dies schlieBt auch Fille ein, in denen einzelne Akteure im Namen des gesamten Ministeriums agieren,
beispielsweise in interministeriellen Arbeitsgruppen (vgl. Hustedt 2014), da hier nicht auf den Akteur
als Person, sondern seine Rolle als Reprasentant der Organisation fokussiert wird.

4  Die Gesamtzahl iibersteigt 100%, da Benz (2017) die Folgen von Handlungen internationaler Biirokra-
tien auf nationale Verwaltungen als Akteure und somit Akteure als unabhingige und abhingige Vari-
able untersucht.
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