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Typisierung und Klassifikation politischer Mafinahmen

Empirische Politikforschung, wie sie im Rahmen des Forschungsverbundes ,,Im-
plementation politischer Programme** betrieben wurde, ist ohne Vorannahmen
weder moglich noch sinnvoll. Zwei Arten von Vorannahmen gehen in unterschied-
lichem Mischungsverhiltnis in jeden Forschungsansatz ein: Vorannabmen tiber den
Objektbereich sind dabei in hohem MaRe durch das Selbstverstindnis der Praxis
im jeweiligen Politikbereich bestimmt. Dem Forscher bleibt meist gar nichts an-
deres iibrig, als sich durch Lektiire von Gesetzen und Vollzugsverordnungen, von
juristischen Kommentaren und Praktikerliteratur sowie durch Expertenbefragungen
suniichst ein ausreichendes Vorverstindnis des Politikbereichs und der politischen
MaRnahmen zu verschaffen, iiber die er Forschungen anstellen will. Dieses Vorver-
stindnis kann sich zwar im Forschungsproze® noch wandeln, aber die hierfiir ent-
scheidenden Informationen entstammen i.d.R. wiederum der Praxis. Dabei vermag
nicht selten die Widersprichlichkeit oder Komplementaritit der Informationen
dazu fiilhren, daf der Forscher allmihlich den Erfahrungsbereich besser begreift
als die dort titigen Praktiker. Normalerweise wird dies dem Forscher nur dann ge-
lingen, wenn er iiber zusitzliche, nicht unmittelbar objektbezogene Ordnungs- und
Analysegesichtspunkte verfiigt, also iiber theoretische Vorannabmen, deren Giil-
tigkeit nicht nur fiir den vorliegenden, sondern fir eine ganze Klasse von Fillen
behauptet wird.

So bestanden z.B. im Forschungsverbund ,, Implementation politischer Program-
me** die gemeinsamen theoretischen Vorannahmen in einer Auffassung des poli-
tischen Prozesses, derzufolge sich politische Programme identifizieren lassen, die
in einem ‘Implementation’ genannten UmsetzungsprozeR zur Wirkung gebracht
werden (sollen) (vgl. Mayntz 1977). Das in den Vereinigten Staaten entwickelte
Konstrukt des politischen Prozesses scheint jedoch zur Analyse der dort vorherr-
schenden, eher singuliren und hiufig zeitlich begrenzten Formen politischer Inter-
vention wesentlich besser geeignet als fiir die Analyse politischer Mafnahmen
im Kontext der durch Gesetzformigkeit und Berufsbeamtentum auf Lebenszeit
grob zu kennzeichnenden kontinentaleuropiischen Form politisch-administrativer
Interventionen (vgl. Kaufmann/Strohmeier 1979:153 ff.). Politische Mafnahmen
haben hier i.d.R. einen weniger experimentellen, stirker an institutionellen als an
Ziel- oder Wirkungsgesichtspunkten orientierten Charakter, sie sind i.d.R. flichen-
deckend und nur schwer zu bescitigen. Dementsprechend ist die Isolierbarkeit
politischer Programme geringer und die Differenzierung von Programmformulierung
und Implementation weniger fruchtbar. Es iiberrascht daher nicht, da@ die theo-
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retischen Forschungsinteressen im Forschungsverbund von der Konzentration auf
Implementationsprobleme sich wieder zu einer allgemeineren Fragestellung — nach
der Steuerbarkeit politischer Prozesse — erweitert haben (vgl. Kaufmann 1977a:61
ff.; Mayntz 1980:5 ff.).

Betrachtet man den internationalen Stand der nunmehr etwa ein Jahrzehnt
alten Implementationsforschung i.e.S. und die Versuche, generalisicrende Schlui3-
folgerungen aus der empirischen Forschungspraxis zu ziehen (Windhoff-Heritier
1980; Levine 1981; Mazmanian/Sabatier 1982; Mayntz 1979; 1980), so fillt die
Diskrepanz zwischen der Art des empirischen Materials und dem Niveau der Ge-
neralisierungen auf: Der ganz iiberwiegende Teil der empirischen Implementa-
tionsforschung besteht aus Fallstudien (vgl. Hucke/Wollmann 1980:217 ff.), d.h.
der mehr oder weniger detaillierten Untersuchung der Realisierung cinzelner Pro-
gramme bzw. der Umsetzung einzelner Gesetze. Jeder dieser ,Fille® steht fiir sich
allein und unterscheidet sich von anderen ,Fillen‘ in einer nicht ausgewiesenen
Vielzahl von Merkmalen. Die empirische Forschung scheint also weit eher geeig-
net, das Wissen iiber den jeweiligen Objektbereich zu verbessern, als vergleichbare
Ergebnisse zur Priifung von generalisierenden Annahmen zu liefern. Umgekehrt
bewegt sich der Generalisierungsanspruch zumeist auf einer sehr hohen Abstrak-
tionsebene: So wird etwa versucht, Hypothesen zu formulieren und zu prifen,
die fiir den Gesamtbereich der politischen MaBnahmen oder fiir ,die Implementa-
tion politischer Programme® giiltig sein sollen. Damit wird eine Einheitlichkeit des
Erfahrungsobjektes ,Politik* unterstellt, die sowohl mit Riicksicht auf unterschied-
liche Strukturen der politischen Systeme und nationale Traditionen als auch im
Hinblick auf unterschiedliche Politikbereiche ein und desselben Landes als frag-
wiirdig erscheint. Im strengen Sinne ist die Frage nach dem Grad der Ahnlichkeit,
welcher die einheitliche Klassifikation von Erfahrungsobjekten rechtfertigt, na-
tirlich nicht entscheidbar, in den Sozialwissenschaften noch weit weniger als in
den Naturwissenschaften. Klassifikationen sind eine Frage der heuristischen Frucht-
barkeit'. Bedingt durch den unterschiedlichen Charakter der Problem- und Politik-
bereiche, mit denen sich die Projekte des Forschungsverbundes auseinandersetzen,
wurden den Mitgliedern die Grenzen der Generalisierbarkeit bald deutlich. Es wur-
den nunmehr verallgemeinerungsfihige Ergebnisse auf mittlerem Abstraktions-
niveau angestrebt. Das setzt allerdings Ordnungsgesichtspunkte zur Klassifizierung
der politischen Mafnahmen voraus, welche sozusagen als Brennpunkte mdglicher
Verallgemeinerungen dienen kénnen. In diesem Zusammenhang wurden unter-
schiedliche Klassifikationen entwickelt (vgl. insb. Scharpf 1976; Mayntz 1979,
1980; Kaufmann 1977, 1982). Die Frage nach den Implikationen und der Trag-

weite dieser unterschiedlichen Klassifikationen bildeten fiir uns den Ausgangspunkt
der nachfolgenden Uberlegungen.

., Ob es sich um ein reines Gedankenspiel oder um eine wissenschaftiich fruchtbare Begriffs-
bildung handelt, kann apriori niemals entschieden werden; es gibt auch hier nur einen Mag-
stab: den des Erfolges fiir die Erkenntnis konkreter Kulturerscheinungen in ihrem Zu-
sammenhang, ihrer ursichlichen Bedingtheit und ihrer Bedeutung.** (M. Weber 1904 : 193).
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1. Zum Begriff des Typus und zur Bildung von Typologien

Auch wenn seit Dilthey und Max Weber weitgehend anerkannt ist, daf die Bil-
dung von Typologien ein den Kultur- bzw. Sozialwissenschaften angemessenes
Erkenntnismittel ist, so besteht doch wenig Klarheit iiber den Typusbegriff und die
Methodik der Typcnbildungz. Der nachwirkende Angriff der Frankfurter Schule
gegen die objektivistischen Formen empirischer Sozialforschung hat seit dem sog.
Positivismusstreit zu keiner Erneucrung methodologischer Bemithungen in Sozio-
logic und Politikwissenschaft gefiihrt. Es ist hier nicht der Ort, grundsitzliche Er-
wigungen anzustellen, so daf eine kurze wissenschaftstheoretische Positionsbe-
schreibung fiir das Nachfolgende geniigen muf. Unter Bezugnahme auf die u.E.
iiberzeugende Kritik von S. Toulmin (1975) an den unterschiedlichen Versuchen
einer einheitlichen wissenschaftstheoretischen Normierung des wissenschaftlichen
Vorgehens gehen wir von der Annahme aus, daB die Giiltigkeitskriterien wissen-
schaftlicher Arbeit bereichsspezifisch sind. Da jedoch auch Giiltigkeitsbereiche
nicht ontologisch vorgegeben sind (z.B. als Natur- oder Kulturwissenschaften)
kann die Giiltigkeitsfrage nicht nach abstrakten Kriterien, sondern nur diskursiv
im Hinblick auf die Verkniipfung von bestimmten Erkenntnisinteressen und Ob-
jektbereichen erdrtert werden. In diesem Zusammenhang kommt u.U. der Typen-
bildung als strategischem Hilfsmittel der Verkniipfung von empirischen Beobach-
tungen und generalisierenden SchluBfolgerungen entscheidende Bedeutung zu.

Im Vergleich zu den klassischen Klassifikationsformen nach den Kriterien
des ,Genus proximum‘ und der ,Differentia specifica’ stellen Typologien insofern
eine ,weichere’ Klassifikationsform dar, als sie keine trennscharfen Unterschiede
in den Eigenschaften der zu klassifizierenden Objekte voraussetzen. Sozialwissen-
schaftliche Typologien beschreiben die Typusunterschiede zudem hiufig mehrdi-
mensional, so daf Typenbegriffe komplexe Ordnungsgesichtspunkte darstellen.
Die spezifische methodische Leistungsfihigkeit des Typusbegriffs beschreibt Win-
kelmann (1969 :438) wie folgt:

.Der Typenbegriff soll ein Dreifaches leisten:

1. Der Tatsache Rechnung tragen, dafl in der Realitit die Erscheinungen in einer Skala glei-
tender Uberginge miteinander verbunden sind, also mehr oder minder charakteristische
Ausprigungen der im Typus kombinierten Eigenschaften darstellen;

2. nicht die Summe simdicher gattungsmifig moglicher Merkmale, sondern nur dicjenigen

in sich aufnehmen, die unter den Gesichtspunkten einer bestimmten Frageintention fiir |

cine bestimmte Erscheinung in spezifischer Weise charakteristisch sind;
3. vor allem solche ausgewihlten Eigenschaftsmerkmale in sich vereinigen, die genetisch oder
in Korrelation zu Eigenschaften anderer Typen von besonderer Bedeutung sind, die also

zum Ausgangspunkt der Kausalanalyse oder der Erforschung ihrer Interdependenz gemacht

werden kénnen."

2 Hierzu haben Webers inkonsistente Ausfiihrungen zum Begriff des Idealtypus nachhaltig
beigetragen. Wie jedoch J. v. Kempski in einem der wenigen hilfreichen Beitrige zur
wissenschaftstheoretischen Klirung der Typusproblematik schreibt, scheint es, trotz aller
kritischen Bemiihungen ... bis jetzt noch nicht moglich gewesen zu sein, den Weberschen
Idealtypus umzubringen. ... denn wie bedeutend Webers logische Studien auch sein mogen,
die Frage hinsichtlich des ,Idealtypus’ war doch wohl: Was hat Weber effektiv gemacht?
Und nicht die: was hat er sich dabei gedacht?** (v. Kempski 1964:213 f.).

DR
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Offensichtlich eignen sich somit Typologien besser als Ordnungsgesichtspunk.tc
der sozialen Wirklichkeit als distinkte Klassen, ihre Jogische Inferioritit’ erweist
sich Gegenstinden als angemessener, die von ihrer Konstitution her als historisch
wandelbar und von ihrer Eigendefinition abhingig aufgefaBt werden miissen.
Demzufolge findet die typologische Methode vor allem in den geisteswissenschaft-
lich ausgerichteten Disziplinen wie der Rechtswissenschaft, der Okonomie, der po-
litischen Wissenschaft und der Soziologie Verwendung. Auffillig ist hierbei aller-
dings, daR nur selten dariiber reflektiert wird, aus welchem Grund eine spezifische
Typologie und warum gerade diese im Hinblick auf das zur Diskussion stehende
Forschungsthema gewihlt wurde. Es wird hiufig nicht ausdriicklich erértert, wel-
che Kriterien fiir die Auswahl der die Typologie bestimmenden Elemente ausschlag-
gebend waren, so daR den meisten Typologien eine Art Willkiirlichkeit in ihrer
Konstruktion anzuhaften scheint, auch wenn sie auf einem implizit kohirenten
Vorverstindnis des Jeweiligen Wissenschaftlers beruhen. Dies ist nicht zuletzt darauf
zuriickzufiihren, daR das typologische Vorgehen im Unterschied zur Klassenlogik
einer Betonung der Unterschiede und einer Unterbelichtung der Gemeinsamkeiten
der zu klassifizierenden Gegenstinde Vorschub leistet.

In der wissenschaftstheoretischen Diskussion wird teilweise der spezifische
Charakter der typologischen Methode in den Sozialwissenschaften bestritten (so
Hempel 1965) teilweise die methodische Einheitlichkeit des Typusbegriffs in Fra-
ge gestellt (vgl. etwa Eucken 1944:322 ff.; Kempski 1964 :220 ff.). Die geliufige

n sozialwissenschaftlicher Erkenntnisobjekte
fertig zu werden. Der Typus ist ,,ein Terminus fir Einheiten, die sich mit den kon-
kreten Objekten oder Erscheinungen in der Wirklichkeit grundsitzlich nur annihe-
rungsweise decken kénnen* (Schoeck 1969:156). Der Typus selbst kann entweder

atory system, more concern will be given to

than to similarities found across levels. (Tiry-
32 In der empirischen i

mpi ndaten lassen sic i r
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Das Interesse, das Typisierungen im Zusammenhang der empirischen Politikfor-
schung verdienen, leitet sich von der einleitend skizzierten Frage nach den Bedin-
gungen der Generalisierbarkeit empirischer Forschungsergebnisse her. Allgemeine
politikwissenschaftliche Theorien sind i.d.R. zu abstrakt, um die fiir systematische
Verallgemeinerungen notwendige Selektivitit sicherzustellen. Insbesondere dann,
wenn empirische Politikforschung nicht nur aus theoretischem, sondern auch aus
anwendungsbezogenem Interesse betrieben wird, ist es erforderlich, konkretere und
damit selektivere Bezugspunkte fiir die Ordnung der Aussagen zu finden. Am
chesten scheint dabei der Weg induktiver Verallgemeinerungen aussichtsreich,
doch setzt auch die Induktion Vergleichsgesichtspunkte voraus, die in den Einzel-
studien zumeist nicht explizit bzw. nicht im gleichen Vorverstindnis vorkommen.

Induktive Verallgemeinerungen scheinen in dem MaRe systematisierbar, als die
Vergleichsgesichtspunkte zum mindesten relativ eindeutige Beziehungen zu theo-
retisch relevanten Kategorien aufweisen. Zur Ldsung dieses Problems scheint der
typisierende Ansatz grundsitzlich geeignet, da in die Typenbildung sowobl objekt-
bezogene wie theoretische Vorannabmen unschwer einzubringen sind.

Fir die Durchfilhrung unserer Untersuchung ist zunichst eine Vorentscheidung
hinsichtlich der Interpretation der in Betracht zu ziehenden Sachverhalte erforder-
lich. Unsere Titelbezeichnung ,politische MaRnahmen®lift einen sehr weiten
Interpretationsspielraum offen. Da die nachfolgenden Uberlegungen primir den
Kontext der Implementationsforschung betreffen, beschrinken wir uns in Uberein-
stimmung mit den dem Implementationsbegriff zugrunde liegenden Annahmen
auf MaRnahmen, deren Intention auf wie auch immer geartete Aufenwirkungen
in Bereichen auBerhalb des politisch-administrativen Systems gerichtet erscheint.
Solche politischen MaRnahmen lassen sich in der Implementationsperspektive zweck-
miRigerweise als Interventionen auffassen, d.h. die politischen MaBnahmen sind
ihrem Sinn nach darauf gerichtet, Gegebenheiten auRerhalb des politisch-admini-
strativen Systems zu verindern. Unser besonderes Interesse gilt dabei Interven-
tionen sozialpolitischer Art-(vgl. Kaufmann, 1982): Sozialpolitik bedeutet stets
Intervention des Staates in ein bereits strukturiertes ,soziales Feld‘. Diese allge-
meine Bestimmung trifft jedoch auch fiir weite Politikbereiche zu, die nicht aus-
driicklich der Sozialpolitik im Allgemeinverstindnis zuzuordnen sind, beispiels-
weise die Arbeitsmarkt-, die Forschungs-, Umwelt- oder Wirtschaftspolitik. Fiir
die Zwecke dieses Aufsatzes wird also bewuBt von einem weiteren Politikbereich
ausgegangen, der lediglich durch das Moment der staatlichen Intervention in nicht-
staatliche Zusammenhinge abgegrenzt wird. Wir schlieBen also auch den Bereich
der volkerrechtlichen Intervention, d.h. die ,,Intervention als eine gebieterische und
diktatorische Einmischung in die iuferen oder inneren Angelegenheiten — in
die ,Domaine réservée’ — eines anderes Staates® (Denecke 1972 :35) aus unseren

Betrachtungen aus.
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2. Interventionsforschung und Policy-Analysis

Versucht man, sich einen Uberblick iiber die begrifflichen Klassifikationen poli-
tischer MaBnahmen in der deutschen und angelsichsischen Literatur zu verschaffen,
so stoft man auf eine verwirrende Vielfalt von Klassifikationsvorschligen und Be-
zeichnungen.

Im deutschen Sprachraum hat sich der Begriff , Intervention* zur Kennzeich-
nung staatlicher MaRnahmen, die guf die Steuerung des Verhaltens nicht-staat-
licher Akteure gerichtet sind, schon frith im Zusammenhang mit der wirtschafts-
MWWcmusgcbﬂdct (Kiing
1956). Es finden sich eine Vielzahl von Interventionstypologien aus dem Bereich
der Wirtschaftspolitik. Der Begriff der Intervention setzt hier die als grundsitzlich
autonom gedachte Marktwirtschaft gedanklich voraus, wobei dann hiufig zwischen
marktkonformen (d.h. den Steuerungsmechanismus des Marktes nicht beeintrichti-
genden) und marktinkonformen (d.h. die Steuerungsleistungen des Marktes sub-
stituierenden) Interventionen unterschieden wird. Bei den Interventionstypologien
im wirtschaftlichen Bereich erfolgt deren Unterteilung am hiufigsten nach der Rich-
tung der Einwirkung. So unterscheiden beispielsweise Johr (1963) und Locher
(1971) zwischen Anpassungs-, Erhaltungs- und Gestaltungsinterventionen, Dérge
(1964) zwischen Beeinflussung, Regulierung und Lenkung und Andel (1970)
zwischen hemmender und férdernder Intervention. Der der Klassifikation zugrun-
deliegende iibergreifende Ordnungsgesichtspunkt ergibt sich hier also aus einer
Interpretation der dominierenden Intention einer staatlichen Intervention, wobei

die hiervon méglicherweise abweichende, objektive Wirkung der Interventionen
nicht problematisiert wird.

Eine weitere Quelle fiir den Intervcntionsbegriff stellt die angelsichsische Litera-
tur zur ,,social intervention‘* dar. Hier geht es 1n

: Regel um die Bearbeitung so-
z»lg_l_er Probleme mit staatlic

ezug auf den staatlichen
Bereich der Wirtschafts-
ngen wissenschaftlicher
So bezeichnen beispiels-
Formen der Sozialarbeit
als Formen der Interven-
Typenbildung bietet die
spielen spezifische_, tools—

die dann in folgende Kategorien zusammengefaBt

Ursprung der Intervention hier weniger systematisch als im
politik, hiufig werden unter Interventionen auch Anwendu
Einsichten in der sozialen Praxis verstanden (Bailey 1980).

weise Mullen und Dumpson (1972:7) unterschiedliche
(case work, grou

P work und community organization)
tion®

- Ein gutes Beispiel induktiv verallgemeinernder
Studie von Mayer (1972) der aus einer Reihe von Fallbei

1ntervention® ermittelt,
werden:

1) Gesetzgebung (legislation)

2) administrative Regelung (administrative regulation)
3) Rechtsprechung (judicial review)

L



Typisierung und Klassifikation politischer Mafinabmen 31

4) Staatsausgaben (public expenditures)

5) Entfaltung politischer Macht (political power).

Diese sich auch auf Lindblom (1968) berufende Einteilung ist offensichtlich stark
an den institutionalisierten Moglichkeiten staatlichen Handelns orientiert, sagt
aber nichts iiber die Richtung des staatlichen Eingreifens aus.

Um die Vielzahl méglicher Orientierungsgesichtspunkte von Klassifikationen zu
verdeutlichen, seien noch zwei weitere Typologien sozialer Interventionen kurz
vorgefithrt: Kelman und Warwick (1978:15—25) unterscheiden 1) coercion; 2)
environmental manipulation; 3) psychic manipulation; 4) persuasion; 5) facilitation.
Diese Einteilung orientiert sich an der Intensitit, mit der in die Freiheit des Inter-
ventionsfeldes eingegriffen wird (ebd. 15). Kahn (1969:166 ff.) unterscheidet
fiinf Gesichtspunkte zur Klassifizierung von Interventionen, deren implizites Kri-
tertum der Umfang des systemischen Zusammenhangs ist, in den zur Verinderung
einer Situation interveniert wird: 1) Institutional change; 2) introduction of social
considerations into planning processes; 3) income transfers; 4) non-monetary social
benefits; 5) case services. In den beiden letztgenannten Fillen ldRt sich also jeweils
ein systematisches Klassifikationskriterium erkennen, das grundsitzlich als eindi-
mensional gedacht wird.

Im Bereich der Literatur zur ,,social intervention‘ finden sich also unterschied-
liche Systematisierungskriterien, wihrend die Klassifikation von Interventionen im
Bereich der Wirtschaftspolitik lberwiegend von der Frage ihrer Wirkungen im
Kontext von Marktzusammenhingen her strukturiert wird. Gemeinsam ist beiden
Stringen interventionistischen Denkens, daf der Ausgangspunkt der Fragestellung
im Bereich des Interventionsfeldes liegt; es geht darum, bestimmte Probleme im
auflerstaatlichen Bereich mit Hilfe von Interventionen zu l6sen. Allerdings bleibt
der Kausalzusammenhang zwischen den politischen Manahmen und den ange-
strebten Wirkungen hier zumeist ausgeklammert, d.h. er wird nicht systematisch im
Rahmen der Klassifikationsgesichtspunkte reflektiert.

Den umgekehrten Ausgangspunkt, nimlich bei den staatlichen Initiativen selbst,
nimmt die angelsichsische Policy-Forschung, welche den unmittelbarsten An-
satz fiir die Erorterungen innerhalb des Forschungsverbundes bildete. Dies zeigt
sich schon in der Wortwahl, da hier zumeist englische Bezeichnungen mehr oder
weniger eingedeutscht in die politikwissenschaftlichen Sprachspiele iibernommen
werden. Zur kategorialen Bezeichnung politischer Mafnahmen werden hier ins-
besondere drei Begriffe verwendet, nimlich ,,Policies*, ,,Programme‘‘ und ,,Instru-
mente*’. Nach ihren amerikanischen Urspriingen 138t sich die Policy-Forschung auf
zwei Quellen zuriickfiihren, nimlich einerseits auf die primir an der Beratung der
praktischen Politik orientierte ,policy science‘ und andererseits auf die primir an
der Erklirung des Zustandekommens politischer Entscheidungen orientierte policy
analysis. Beide Quellen haben — zusammen mit systemtheoretischen Uberlegun-
gen — zu einer Theorie des politischen Prozesses gefiihrt, welche den theoretischen
Ausgangspunkt der Implementationsforschung bildet (vgl. Mayntz 1977, Woll-
mann 1979, Jann 1981, Sabatier/Mazmanian 1980).
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Wihrend das herkommliche Politikverstindnis mit einer gewissen Selbstverstind-
lichkeit davon ausging, daR Politik die Ziele, die sie sich gesetzt hat, grundsitz-
lich auch zu erreichen vermége, sofern nur die richtigen MaBnahmen ergriffen wer-
den, wird hier nun Politik nicht mehr blo@ handlungstheoretisch — als Verhiltnis
von Lage, Ziel(en) und MaBnahme(n) — rekonstruiert, sondern systemtheoretisch
als mehrstufiger, durch ein erhebliches Mag an Kontingenz zwischen den einzelnen
Phasen gekennzeichneter .politischer ProzeB* verstanden.

Der Grundgedanke dieses Ansatzes liRt sich wie folgt zusammenfassen:
Politik — oder genauer ,Pblicy making'/— vollzieht sich als ein in charakteristische

el (und zwar ty-
pischerweise in unterschiedlichen Phasen verschiedene Akteure!) beteiligt sind.
Diese Akteure haben unt isdliche influBmaoglichkei ie sie
aber unter charakteristischen institutionellen Restriktionen (,,Verfahren**) zur Gel-
tung bringen miissen, so daB das Spiel der Krifte zu einem charakteristischen Ab-
schlug — typischerweise zu ciner Entscheiduig — gelangr ‘ litischen
Prozesses geht also iiber das klassische Zweck-Mittel-Denken hinaus, das stets einen
einheitlichen Akteur voraussetzt, und versucht, die mogliche Vielfalt von Ein-
fliissen und Verkniipfungen zu beriicksichtigen. Sie hilt aber am Grundgedanken
der Gerichtetbeit der politischen Interaktionen fest, d.h. sie unterstelit bestimmte

politische Ziele oder Programme, die in einer bestimmten Phase des politischen
Prozesses formuliert und sodann in einer spiteren Phase

— der Implementation -

nungen, Finanzzuweisungcn usw. die
leistungen schafft usw.5

ion und Beschreibung mehrstu-

dungs- und Lcistungszusammenhﬁnge oder aber die Grund-
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lage eines normativen Konstrukts zu einer verstirkten Rationalisierung der Poli-
tik®. Im letztgenannten Fall wird die phasenartige Schematisierung prinzipiell
nicht linear, sondern zyklisch verstanden (May/Wildawsky 1978): Problemartiku-
lation, Programmentwicklung, Implementation und Evaluation der Programmwir-
kungen werden dann als ein kognitiver Zusammenhang konzipiert, den grundsitz-
lich zunichst die Policy-Forschung zu entwickeln und dann die politischen Verant-
wortlichen zu beriicksichtigen haben. Hier wird der politische ProzeR also als ein
rekurrenter Prozef betrachtet, innerhalb dessen die an thm in verschiedenen Phasen
Beteiligten aus den Ergebnissen spiterer Phasen durch Evaluation lernen konnen.
Damit wird die Auffassung des politischen Prozesses dynamisiert (Majone/Wil-
dawsky 1978; Dahme u.a. 1980).

Diese dynamische Auffassung des politischen Prozesses kommt in der deutschen
Rezeption der amerikanischen Literatur nur ungeniigend zum Ausdruck. Wenn
man die Vorstellungen eines allgemeinen ,,politischen Prozesses ausdriicklich
nur im Sinne eines analytischen Konstruktes rezipiert und alle normativen Impli-
kationen abweist (so Jann 1981:29 ff.), so erhéht solche Bescheidenheit nicht
per se die analytische Potenz des Ansatzes. U.E. liegt der heuristische Nutzen der
Theorie des politischen Prozesses gerade in der damit normativ postulierten Ko-
hirenz von Problemdefinition, Programmentwicklung und Programmwirkung, also
in der Erweiterung des alten Zweck-Mittel-Schemas, ohne doch den Gedanken ei-
ner impliziten Gerichtetheit des Prozesses aufzugeben. Die Feststellung eines
Fehlens solcher Kohirenz, also das Aufdecken von Kontingenzen innerhalb der so
konzipierten politischen Prozesse, erhilt auf diese Weise einen interpretierbaren —
und natiirlich auch kritisch diskutierbaren — Sinn. ,,Denn was aus zentraler Sicht
als ,Implementationsproblem’ beklagt wird, kann auch als berechtigte Kritik der
Durchfithrenden am Programm verstanden werden “ (Windhoff-Héritier 1980:3).
Gibt man diesen teleologischen Ansatz auf, so bleiben nur die Schwiichen des Kon-
zepts, auf die nun einzugehen ist.

Scharpf (1978) hat zu recht darauf hingewiesen, daf die Policy-Forschung gleich-
zeitig einer materiellen und einer strukturell-prozessualen Orientierung bedarf. Die
Theorie des politischen Prozesses neigt jedoch dazu, die materiellen (und damit
institutionellen, technischen und sachlichen) Beziige politischer Entscheidungen
unterzubelichten und damit das wissenschaftliche Interesse ausschlieflich auf die
strukturell-prozessualen Aspekte zu konzentrieren. Dabei orientiert sich die Unter-
gliederung verschiedener Phasen und die Explikation unterschiedlicher Aspekte
eines ,politischen Prozesses* oder eines ,Policy-Making-System‘ (Jann 1981) nicht
an Strukturen der zu analysierenden Wirklichkeit, sie beinhaltet lediglich theore-
tische Vorannahmen und trigt zur Ordnung der Vorannahmen iiber Objektbereiche
wenig bei. Es scheint daher fraglich, ob die von uns unter dem Namen ,,Theorie

6 Insbes. in der amerikanischen Literatur wird allerdings der von uns hervorgehobene kon-
struierte Charakter des politischen Prozesses oft nicht reflektiert und so getan, als handle
es sich um eine adiquate Beschreibung empirischer politischer Vorginge. Es braucht
wohl nicht betont zu werden, daR dieser Denkstil einer Verdinglichung theoretischer Kon-
strukte gleichkommt, auf deren ausfiihrliche Kritik hier verzichtet werden kann.
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des politischen Prozesses' zusammenfassend charakterisierten Denkansitze ein
brauchbares Analysepotential fiir empirische Untersuchungen bereitstellen. Die Er-
fahrungen des Forschungsverbundes ,.Implementation politischer Programme*
haben gezeigt, dal die meisten begrifflichen Konstrukte dieser Denkrichtung zu
allgemein und zu unbestimmt sind, um als Klassifikationskritierien empirisch be-
obachtbar und brauchbar zu sein. Wir versuchen dies anhand der fiir diese Theorie-
richtung charakteristischen Begriffe ,Policy*, ,Programm' und ,Instrument* im fol-
genden Abschnitt zu verdeutlichen.

Vergleichen wir zum Schlul dieses Abschnitts die Ansitze der Interventionsfor-
schung mit denjenigen der Policy-Analysis, so ergeben sich Gemeinsamkeiten und
Unterschiede. Gemeinsam ist beiden Denkrichtungen das Interesse an einer theo-
retischen Ordnung politischer Phinomene und in diesem Zusammenhang an einer
Klassifikation politischer MaBnahmen. Beide problematisieren das handlungstheo-
retisch gedachte Zweck-Mittel-Verhiltnis, versuchen dieses Denkschema aber unter
Beriicksichtigung unterschiedlicher Gesichtspunkte zu iiberwinden. Bei den vom
Interventionsbegriff her ansetzenden Beitrigen steht die Drittwirkung politischer
MaBnahmen im Vordergrund, d.h. es wird weniger dariiber nachgedacht, wie po-
litische MaRnahmen zustande kommen, sondern gefragt, wie sie im Hinblick auf ihre
Wirkungen im Interventionsfeld zu klassifizieren sind. Umgekehrt konzentriert sich
die Policy-Analysis im wesentlichen auf die Erfassung von Zusammenhingen inner-
halb des politisch-administrativen Systems, wihrend die Drittwirkungen, zumeist
als letzte Stufe des politischen Prozesses erwihnt, jedoch nicht systematisch beriick-
sichtigt werden. Unser cigener Ansatz (vgl. Abschnitt 4) ist darauf gerichtet, die
interventionstheoretische Fragestellung mit Aspekten der Policy-Analysis, ins-
besondere der Implementationsforschung, zu verkniipfen.

3. Zum Zusammenhang von Policies, Programmen und Instrumenten

Die Klassifikation politischer Ma@nahmen folgt implizit oder explizit der typolo-
gischen Methode. Es werden also Ahnlichkeiten und Unterschiede durch pointie-
rend hervorhebende Abstraktion bestimmter Merkmale und Eigenschaften gewon-
nen (vgl. Abschnitt 1). Solange hierfiir im wesentlichen ein und nur ein bestimmter
Auswahlgesichtspunke herangezogen wird, ist das Verfahren relativ einfach zu hand-
haben. Schwieriger wird es, wenn — wie durch die Theorie des politischen Pro-
zesses vorgedacht — davon auszugehen ist, daR politische Ma@nahmen phasen-
spezifisch auftreten und damit bestimmte Modifikationen annehmen kénnen.

In der Literatur zur Policy-Analysis tauchen im wesentlichen drej Oberbegriffe
zur Klassifikation politischer Mafnahmen auf: Policies’, ,Programme‘ und ,Instru-
mente’. Wie zu zeigen sein wird, werden diese Begriffe in der Literatur nicht trenn-
scharf gebraucht, doch empfiehlt es sich, einleitend den Zusammenhang der drei
Begriffe in einer Weise zu explizieren, die ihnen eine gewisse Trennschirfe zuweist
und gleichzeitig geeignet scheint, sowohl den materialen, wie auch den strukturell-

prozessualen Politikaspekt einzufangen. Demzufolge verstehen wir unter Policy
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cinen gedachten Zusammenhang politischer MaRnahmen, die auf einen bestimmten
Politikbereich, d.h. einen institutionalisierten Sektor staatlicher Politik, auf z.B.
Wirtschaftspolitik, Finanzpolitik, Forschungspolitik, Sozialpolitik, bezogen sind.
Wir schlagen also vor, den Policy-Begriff fiir die Klassifikation von materialen Po-
litikaspekten zu reservieren’.

Es scheint bemerkenswert, da weder in der deutschen noch in der amerika-
nischen Literatur die Frage nach der systematischen Ordnung materialer Politikbe-
reiche diskutiert wird. Méglicherweise hat dies mit der vorherrschenden Wertschit-
zung ,,allgemeiner Theorien*, d.h. hoch generalisierender Aussagen aufgrund von
durch ein naturwissenschaftliches Denkmodell inspirierten Wissenschaftstheorien
zu tun. Es ist aber bis heute keineswegs dargetan, daR die Abstraktionsebene von
»Politik** oder »politischem ProzeR im allgemeinen* heuristisch fruchtbar ist. Wir
neigen selbst eher zur Ansicht, dag Systematisierungen unter Beriicksichtigung
politikbereichspezifischer Eigenarten angesetzt werden sollten. Erst wenn be-
reichsspezifisch bewihrte Taxonomien und Theoreme in groBerer Zahl vorliegen,
scheint ein weitergehender Generalisierungsversuch aussichtsreich3.

Wie bereits einleitend angedeutet, entstammt der Programmbegriff der poli-
tischen Kultur der Vereinigten Staaten, wo er auch zur Kennzeichnung praktischer
politischer Initiativen Verwendung findet. In der Theorie des politischen Prozesses
bezeichnet ,,Programm* den output des Programmentwicklungsprozesses und damit
einen input des Implementationsprozesses. R. Mayntz (1981:2) weist zu recht
darauf hin, daR es fiir die Implementationsforschung sozusagen ein methodolo-
gisches Erfordernis ist, das Programm als etwas Gegebenes aufzufassen, um damit
ein Kriterium zu gewinnen, nach dem der Grad einer gelungenen oder fehlenden
Implementation bestimmt werden kann. Da die der Implementationsforschung
vorangechende Tendenz politikwissenschaftlicher Forschung sich im wesentlichen
mit den Bedingungen politischer Entscheidungsfindung, also nur mit formalen
Aspekten der Programmentwicklung befafte, ist der Programmbegriff in der poli-
tikwissenschaftlichen Forschung bisher weitgehend formal geblieben. Die Frage,
wie ein Programm beschaffen sein muf, um Aussichten auf eine effektive Imple-
mentation und zielkonforme Wirkungen zu eréffnen, ist erst durch die Implemen-
tationsforschung selbst zum Problem geworden, ein Problem jedoch, das ihren
theoretischen Rahmen iibersteigt (vgl. Mayntz 1981).

Entsprechend unscharf wird im allgemeinen auch der Programmbegriff verwen-
det. Im Kontext kontinentaleuropiischer politischer Kultur lieBen sich hier am
chesten Beziehungen zur juristischen Gesetzgebungslehre herstellen, die sich bis-

7 Dies im Unterschied zu Jann (1981:6 ff.), der zwar einleitend ebenfalls festhilt, ,,daR
Policy die inhaltliche Dimension von Politik umschreibt*, den Begriff in der Folge jedoch
fiir die strukturell-prozessuale Betrachtungsweise vereinnahmt, wenn er unter Policies
i.e.8. ,,den gesamten output des Policy-Making-System und unter Policies i.e.S. dasselbe
wie unter ,Programmen’ versteht. (ebd. S. 49). Da der Policy-Begriff nicht eingedeutscht
ist, sprechen wir stattdessen im folgenden von ,Politikbereichen’. ’

8 Dementsprechend wurde die in Abschnitt 4 darzustellende Klassifikation von Interventions-
formen unter ausdriicklichem Bezug auf den sozialpolitischen Bereich entwickelt.
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her ganz iiberwiegend mit rechtstechnischen Fragen beschiftigt, jedoch als ausbau-
fihig in Richtung auf den Einbezug von Effektivititsfragen erscheint.
Windhoff-Héritier (1980:5) definiert ,,Programm = mehrere aufeinanderbezo-

,_gcne, widerspruchsfreie Entscheidungen zur Realisierung eines Programmziels*:.

Fiir Jann (1981 :49) enthilt ein Programm , idealtypisch ... folgende Elcmcnte:’\

— bestimmte zur Bearbeitung anstehende Probleme,

— mit dem Programm angestrebte Ziele,

— Annahmen iiber beabsichtigte Wirkungen und deren Zustandekommen, einen

sog. Wirkungsteil und

— Angaben iiber die mit der Durchfiibrung des Programms betrauten Institutionen
! und deren Aufgaben, ein sog. Durchfiihrungsteil.,
Beide Begriffsexplikationen lassen einen normativen Ansatz erkennen: Der Pro-
grammbegriff wird hier so definiert, wie sich Implementationsforscher wiinschen,
daR der Gesetzgeber arbeiten solle, damit sie es mit threm Untersuchungsansatz
leichter haben. Natiirlich lassen sich auch sachliche Grinde fiir einen rationalen
Programmentwurf angeben, da nur auf diese Weise eine systematische Verkniip-
fung von politischen Mafnahmen und Evaluation — und damit eine Erh6hung der
Lernfihigkeit des politischen Systems — moglich erscheint. Dies liefe allerdings
auf eine Finalisierung der Rechtssetzung hinaus (vgl. Eckel 1978), die den Poli-
tikern bisher nur in Ausnahmefillen akzeptabel erscheint. Politik hat eben nicht
nur mit der Verfolgung von Sachzielen, sondern auch mit dem Kampf um Macht
zu tun.

Unter den gegebenen politischen Umstinden scheint es somit zweckmiRig, den
Programmbegriff zur Kennzeichnung des analytischen Problems/ konsistenter Poli- o
tikentwiirfe zu benutzen. Budgetzuweisungen, Gesetze oder Pline sind demzufolge
nicht per se , Programme*, sondern sie bilden lediglich einen Ankniipfungspunkt fiir
die rationale Rekonstruktion des Wissenschaftlers nach dem Motto: Was miilte
sich der Gesetzgeber gedacht haben, wenn er die sich in seinen realen Entschei-
dungen andeutenden Intentionen hitte in die Form eines widerspruchsfreien und
wirkungsvollen Entwurfs bringen wollen?

Im Vergleich zu den Begriffen ;policy* und ,program® ist der Begriff des Instru-
ments einfacher. Hierunter werden einzelne MaRnahmentypen wie z. B. Gebote, Ver-
b(.)te‘, die Einrdumung bestimmter Rechte, Finanzzuweisungen, die Errichtung von
Elm;lchtungen oder &ffentliche Erklirungen politisch Verantwortlicher verstan-
den”. Die Klassifikationen bleiben hier i.d.R. recht nahe dem Seibstverstindnis
der politischen Akteure, und beziehen sich — so explizt bei R. Mayntz — vor allem
: ..mf das‘ Problem der politischen Steuerung. Politische MaRnahmen sind Instrumente,

Insoweit sie als tauglich zur Durchsetzung bestimmter politischer Absichten ange-
i : Zzl:elr(il ;::irfcii::t.is)cr Bf:g.riff des Instruments eignet sich .also als analytischer Begriff

n politischer MaRnahmen nach der Art ihrer Wirkungsweise.

9 Eine steuerungstheoretisch orienti i
orienticrte allgemeine Klassifikation staatli
vetsucht C. Hood (Glasgow, z.Z¢. Bielefeld). ficher Instrumente
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Wie bereits angedeutet, werden in der Literatur die Worte Policy, Programm und
Instrument nicht in der hier vorgeschlagenen Trennschirfe verwendet. Wir wenden
uns nunmehr einigen vorliegenden Typologien zu und suchen sie im Lichte der
vorangehenden Uberlegungen zu interpreticren.

Die in der Literatur am stirksten rezipierte Typologie stammt von T. Lowi
(1964; 1972). Lowi unterscheidet (1) distributive policy, (2) regulative policy,
(3) redistributive policy, (4) constituent policy. Diese vier Typen werden nach der
Wahrscheinlichkeit der Anwendung von Zwang bzw. nach der Art der Anwendung
von Zwang unterschieden'®. Dieser Klassifikation liegt die theoretisch relevante An-
nahme zugrunde, daf ein enger Zusammenhang zwischen dem Grad der Anwendung
von Zwang und dem zu erwartenden Widerstandspotential gegeniiber einer policy
bestehe. Der Policy-Begriff wird hier nicht in unserem Sinne zur Kennzeichnung
von Politikbereichen, sondern als abstraktes Klassifikationskriterium politischer
MaBnahmen eingefiihrt, wobei in der Diskussion die ungeniigende Operationalisier-
barkeit dieser Klassifkation hervorgehoben wird. Johansson (1979) hat ausgehend
von der Lowischen Typologie versucht, die schwedischen Gesetzesvorschlige der
Jahre 19681973 zu klassifizieren und gelangte dabei zu folgender modifizierter
Typologie:

1. Steuererhéhungen/Abgabenerhhungen

2. Steuersenkungen/Abgabensenkungen

3. MaBnahmen mit offenkundiger Umverteilungswirkung (redistributive policies)

4. Offentlich finanzierte Zuschiisse und Dienstleistungen (distributive policies)

5. MaRnahmen, die die Rechtsverhiltnisse verschiedener Akteure beeinflussen

(regulative policies)

6. Anderungen von Verwaltungsorganisation und Verfahren (constituent policies).
Da bei den Klassifikationsversuchen von Johansson die Kategorie der manifest
umverteilenden MaBnahmen leer blieb, kénnte man diese Kategorie auch weglassen
und sagen, die Lowische Kategorie der redistributive-policy sei hier realistischer-
weise in die zwei Kategorien Steuer- bzw. Abgabenerhohungen und Steuer- bzw.
Abgabensenkungen differenziert worden. Weiter erfolgte keine Priiffung der Lowi-
schen Hypothese cines Zusammenhangs von Art der politischen Manahmen und
dem durch sie erzeugten Konfliktpotential.

In der deutschen Politikwissenschaft hat als einer der ersten C. Offe (1975:85
ff.) eine Typologie von ,,Methoden der politischen Steuerung'* vorgelegt. Er unter-
scheidet zwischen (1) Verboten und Anreizen, (2) flankierenden und kompensie-
renden MaRnahmen des Staates, d.h. ,,die Gesamtheit der auf staatliche Initiative hin
vorgenommenen Produktion von Giitern und Dienstleistungen (Infrastruktur)*,
. (3) prozedurale Steyerung, d.h. die Schaffung von Verhandlungssystemen bzw. die
.Th*sAtitutionaIisierung von Regeln, die den Interessenausgleich zwischen ,Beteiligten*
bewirken sollen. Diese Klassifikation wird als exhaustiv bezeichnet, d.h. die dritte
Kategorie umfaflt alle Steuerungsversuche, die nicht unter eine der beiden ersten
Kategorien zu subsumieren sind (S. 93). Obwohl die von Offe als ,prozedurale Steue-

10 Zur Rezeption und Fortentwicklung siehe Jann 1981:40 ff.
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rung‘ bezeichneten Phinomene zweifellos von erheblicher Bedeutung fiir die Erkli-
rung der Funktionsweise des offentlichen Sektors sind, wurde gerade diese Kate-
gorie im Rahmen der Implementationsforschung kaum aufgegriffen. Hierfiir diirfre
sowohl ihre geringe Ausarbeitung als auch der Umstand verantwortlich sein, daR
sie sich nur schwer im Schema der Implementationsforschung interpretieren ligt.
Scharpf (1976 :15) differenziert die beiden ersten Kategorien Offes und gelangt
zu folgender Klassifikation von ,Arten von EinfluRinstrumenten‘ des Staates:
— ,die unmittelbare Verhaltenssteuerung durch mit Zwangsgewalt sanktionierte
Gebote und Verbote,
— die mittelbare Verhaltenssteuerung durch positive und negative Anreize (Sub-
ventionen und steuerliche Belastungen),
— die mittelbare Verhaltenssteuerung durch die Bereitstellung von Infrastruktur-
Vorleistungen und
— die unmittelbare Leistungserbringung durch den Staat“.
Ahnlich unterscheidet Mayntz (1978:58) in ihrer »Instrumententypologie in bezug
auf das Verwaltungshandeln* zwischen (1) Gebots- und Verbotsnormen, (2) an be-
stimmte Bedingungen gekniipfte Erlaubnisse fiir private Titigkeiten, (3) finanziellen
Transfers, (4) positiven und negativen meist finanziellen Anreizen (Subventionen,
Abgaben) und (5) der unmittelbaren Bereitstellung von Giitern und Dienstleistun-
gen'!
Wihrend die meisten Autoren nur eine Oberkategorie zur Klassifikation poli-
tischer MaRnahmen kennen, versucht Mayntz als erste zwischen komplexen Hand-
lungsentwiirfen (,Programme‘) und Instrumenten zu unterscheiden: »Mit Pro-

grammen sind hier Biindel von Instrumenten gemeint, die zusammen einem Pro-
grammeiel-zugeordnet sind*. (Mayntz 1979:56). Damit stellt sich die Frage nach
, dem Verhiltnis von Instrumenten und Programmkiassifikationen. Mayntz I6st
- dieses Problem durch dic Annahme, da@ bestimmte Programmtypen durch vor-

herrschende Instrumententypen zu kennzeichnen sind. Dementsprechend weisen
die von ihr entwickelten Programmtypologien auch eine hohe Ahnlichkeit zu den
von ihr entwickelten Instrumententypologien auf. In ihrem Vortrag auf dem Ber-
liner Soziologentag unterscheidet sie drei ,,wichtigste Typen*, nimlich ,,(1) die
regulative Politik, die Handlungsanforderungen verbindlich festlegt und dabei mit
dem Instrumentarium von Geboten, Verboten, Genehmigungspflichten und Straf-
androhungen arbeitet; (2) Anreizprogramme (positive oder negative finanzielle An-
reize) sowie (3) Leistungsprogramme (unmittelbare staatliche Erstellung von Gii-
tern, persdnlichen oder technischen Dienstleistungen).** Sie erwihnt sodann wei-
te.re vier Typen, nimlich finanzielle Transfers ohne manifeste Anreizfunktion (z.B.
Kindergeld), Mobilisierungs- und Uberzeugungsprogramme (z. B. Bildungswerbung),
prozedurale Regelungen (z.B. Mitbestimmungsgesetz) und die Schaffung kiinstlicher
Mirkte (z.B. durch Bildungsgutscheine) (1979:56). In der jingsten, unmittelbar

11 Gegeniiber dem ersten Versuch einer cher deskripti i
ber v ptive(n) Typologie von Regelungsinstru-
r;cntcn. in Maynt.z (1977:59 f.) fehlen in dieser Aufzihlung die ,,Verfahrer%snorxisen die
ie Beziehung zwischen verschiedenen Aktoren regeln*, wihrend Ziffer 5 dort in ;wei
Gruppen — Infrastruktur und Dienstleistungen — differenziert wird.
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auf die Arbeit des Forschungsverbundes bezogenen Publikation (Mayntz 1980:5 f.)
fehlen die Kategorien ,finanzielle Transfers ohne manifeste Anreizfunktionen
und ,Schaffung kiinstlicher Mirkte‘, vermutlich wegen ihrer geringeren Bedeutung,
moglicherweise aber auch, weil in diesen Fillen ihre Eignung als Stewerungsinstru-
ment einer politischen Zentrale fraglich erscheint. Geringfiigige weitere Modifi-
kationen sind lediglich sprachlicher Natur.

Wie bereits angedeuter, liegt diese Programmtypologie sehr nahe bei den friitheren
Instrumententypologien, was wie folgt begriindet wird: ,,Da Programme unter-
schiedliche Instrumente kombinieren, z.B. sowohl finanzielle Anreize wie Verbots-
normen enthalten koénnen, ist die analytische Unterscheidung auf der Ebene dei
Instrumente zu treffen; Programme konnen aber den dominanten Instrumenten en:-
sprechend ebenfalls nach diesen Kategorien klassifiziert werden.* Mit dieser Ent-
scheidung wird u.E. ein Teil der Fruchtbarkeit der Unterscheidung verschenkt, denn
wie Mayntz in ihrer jingsten diesbeziiglichen Arbeit (1981:8) selbst hervorhebt,
umfaft Programmentwicklung mehr als die Wahl von Instrumenten. Rationale
- Programmentwicklung ist nur moglich, wenn gleichzeitig Problemdefinition (bzw.
' Zielsetzung), Instrumente sowie die organisatorischen und prozeduralen Mittel des
{ administrativen Systems im Hinblick auf die zu erzielenden Wirkungen abgestimmt
. sind. Der Umstand, daf typischerweise Instrumente eines unterschiedlichen Typs
fiir die Entwicklung eines wirkungsvollen Programms notwendig sind, lift es u. E. ge-
raten erscheinen, die Untersuchung der Wirkungsweise einzelner Instrumente deut-
lich von der Konzeptualisierung von Programmtypen zu unterscheiden.

Einen solchen Versuch macht Windhoff-Héritier (1980:42 ff.) mit der Unter-
scheidung von , Handlungsprogrammen® und ,,Steuerungsmechanismen*. Ihrer
Unterscheidung liegt eine theoretische Intention zugrunde, nimlich die Bildung
von Hypothesen iiber den Zusammenhang von Programmtyp, Durchfiihrungsprozef
und Programmerfolg. Sie geht von der Annahme aus, ,,daR bestimmte Programm-
typen tendenziell mit einer spezifischen Art des Programmuverlaufs einhergehen und
mit typischen Durchfiihrungsproblemen verbunden sind*‘. Auf der Ebene der Hand-
lungsprogramme unterscheidet sie demzufolge zwischen
1. Verhaltens-regulierenden Programmen, d.h. , Regeln, die die sozialen Interak-

tionen der Biirger untereinander und ihren Umgang mit natiirlichen Ressourcen

vorschreiben, verbieten oder anregen®’.

2. Entscheidungsprozedurale Programme. Sie beziehen sich ,ausschiieBlich auf
die Frage, wie Entscheidungsmacht verfahrensmiig erworben und zugeordnet
wird*".

3. Leistungsprogramme, d.h. ,eine direkte Verteilung von materiellen und imma-
teriellen Giitern an Biirger sowie umgekehrt die staatlichen Forderungen nach
Leistungen seitens der Biirger®.

Diese Systematisierung weist Ahnlichkeiten zu Lowis Typen (1) regulative policy,

(2) constituent policy und (3) distributive policy auf, es entfillt hier also der bei

Johansson leergebliebene Begriff der redistributive policy ersatzlos, bzw. er ist

unter dem Typus 3 begriindungslos subsumiert worden. Schwierig ist die Zuord-

nung der ,,Anreizprogramme'‘ im Sinne der Typologie von Mayntz: sinngemigf ge-
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hért sie unter Typus 1, da mit ihnen — wie auch mit den Mobilisierungs- und
persuasiven Programmen eine Verhaltensregulierung angestrebt wird; nach den Aus-
fiihrungen von Windhoff-Héritier scheint sie dieselben aber eher zum Typus 3 rech-
nen zu wollen. U.E. gibt es keinen zwingenden Grund, weshalb man die Erhebung
von Steuern und Abgaben nicht unter den regulativen Typus fassen konnte, so
da® dann die Gewihrung von Einkommensleistungen wie diejenige von Dienst-
leistungen unter die Leistungsprogramme zu zihlen wire. Dabei wirde allerdings
die Frage nach dem Anreizcharakter von Abgaben und Leistungen sozusagen ver-
schwinden. Das scheint in steuerungstheoretischer Absicht zunichst unbefriedi-
gend, andererseits scheint es relativ beliebig, inwieweit es hierbei auf die Anreiz-
absicht oder die Anreizwirkung ankommt und bei wem die Absicht zu unterstellen
ist.

Von den Handlungsprogrammen unterscheidet Windhoff-Héritier die Steue-
rungsmechanismen (1980:46 ff.). Hierunter wird ,,die Methode verstanden, mit
deren Hilfe das angestrebte Programmziel oder die Programmwirkung erreicht wer-
den soll*. Die diesbeziiglichen Vorschlige sind im Gegensatz zum eher induktiven
Vorgehen bei Mayntz weitgehend deduktiver Art und niitzen leider die vom An-
satz her gegebenen Médglichkeiten einer kontingenten Zuordnung von Steuerungs-
mechanismen zu verschiedenen Handlungsprogrammen noch nicht systematisch
aus. Damit wird die Chance einer Verkniipfung institutioneller und analytischer
Gesichtspunkte auch hier nicht wahrgenommen.

Wihrend die Typologien von Jann/Kronenwert (1979:42 f.) und Jann (1981:61
ff.) gegeniiber den bereits bei Mayntz zu findenden keinen wesentlichen Erkenntnis-
gewinn bringen'? sei wenigstens kurz auf zwei weitere Typologien hingewiesen,
die einem anderen Erkenntnisinteresse folgen:

1. J. Hucke (1980:28 ff.) differenziert die ,.gesellschaftliche Steuerungsfunktion
des Staates nach vier Bereichen, nimlich (1) rechtliche Regulierung (Rechts-
politik), (2) Sozialpolitik, (3) dkonomische Konjunktur- und Struktursteuerung
und (4) Bereitstellung von symbolischen Leistungen. Mit Ausnahme des letztge-
genannten Bereichs, der in seiner Explikation noch allzusehr an die Mayntzschen
Mobilisierungs- und Uberzeugungsprogramme erinnert und keinen klaren insti-
tutionellen Bezug aufweist — u.E. wire hier in erster Linie an Bildungs- und In-

formationspolitik zu denken — bezieht sich diese Klassifikation auf Politikbe-
reiche bzw. Policies im einleitend definierten Sinne.

12 Z-u erwihnen ist immerhin, daR Jann seine den bisher behandelten Typologien recht dhn-
liche Typologie als Klassifikation externer Steuerungsinstrumente bezeichnet und ihr einen
Klasmfl_kationsversuch ninterner Steuerungsinstrumente"* gegeniiberstellt. Die Unterschei-
dun'g nchtc;t sich danach, ob der Adressat der Steuerung auRerhalb oder innerhalb des
Pohcy~Makmg-Systems angesiedelt wird. Dieser Gesichtspunktist zweifellos von erheblicher
Relevanz, da die internen Steuerungsprobleme im Implementationsbereich zumeist nicht
durch programmspezifische MaBnahmen, sondern primir durch hiervon unabhiingige MaR-
nahmcr}, wic 2.B. das Organisationsrecht, das Dienst- und Besoldungsrecht beeinflut wer-
c%en. Dies wird beim programmorientierten Ansatz zu wenig deutlich. Da wir uns im vor-
lncgcnden Aufsatz jedoch ausschlie@lich mit der Klassifikation von auf externe Wirkungen
gerichteten MaRnahmen befassen, kann hierauf nicht weiter eingegangen werden. ¥



Typisierung und Klassifikation politischer Mafnabmen 41

Bei einer Pi'ogrammtypologie, die auf die Eigenart des Steuerungs- oder Inter-
ventionsinstruments abstellt, liegt es nahe, die Programmtypen in Beziehung zu den
von der Systemtheorie herausgearbeiteten Kommunikations- bzw. Steuerungs-
medien zu setzen. So entwickelt etwa Schmid (1980, bes. 105 ff.) eine zu den bis-
herigen Systematisierungsversuchen weitgehend querliegende Typologie ,staatlicher
Steuerung’, deren vier Steuerungsformen erkennbar Parsons AGIL-Schema nachge-
bildet sind; seine Gliederungsgesichtspunkte lassen sich der folgenden Ubersicht
(ebd., 107) entnehmen:

(D Kollektive Leistungserbringung
a) staatliche Investitionen, b) Unterhaltsgarantie
Dienstleistungen oder Kiufe (Versicherungsfonds, Transfers)
(Kapital und Arbeit)
(2) Allokative Steuerung
a) regulative Steuerung b) positive und negative Anreize
(Recht) (Steuerung, Geld) -
(3) Integrative Steuerung
a) Kontrolle abweichenden b} institutionelle Steuerung
Verhaltens (Organisation, Verfahren)
(Sanktionen)
(4) Kognitive und motivationale Steuerung
a) informatorische Steuerung b) iiberzeugende Steuerung
(Information) (Ideologie)

Schmid verweist zwar nicht auf Parsons, setzt also seine Typen auch nicht mit den
vier Systemfunktionen oder Medien gleich, betrachtet sie aber ganz im Parsons-
schen Sinne als eine gegenliufige Steuerungs- und Entscheidungshierarchie. Tatsich-
lich gibt es keine iiberzeugende, ein-eindeutige Zuordnung zwischen Programm-
typen und Medien. Ist die Zuordnung von Anreizen und Transfers zum Medium
Geld und von Informations- und Uberzeugungsprogrammen zum Medium Wissen
(oder Wahrheit) noch einigermaRen plausibel, so muB bei der regulativen Intervention
sowohl auf das Medium Macht wie auf Recht verwiesen werden, wihrend die kol-
lektive Leistungserbringung (Dienstleistungen usw. in &ffentlicher Regie) sich
gleichzeitig den Medien der A- und I-Systeme (Geld und Solidaritit) zuordnen
lieRen. Auf jeden Fall hat die Zuordnung von Programmtypen zu Medien eine ge-
wisse Beliebigkeit. Bemerkenswert erscheint jedoch, daB die prozedurale Steuerung
ebenfalls in den Bereich der Verhaltenssteuerung einbezogen ist und daR die regu-
lative Steuerung unter Allokationsgesichtspunkten gesehen wird, was allerdings u.E.
eine Verkiirzung des Problems darstellt. Wichtig scheint jedoch, daR der Gesichts-
punkt der Kontrolle abweichenden Verhaltens als eigenstindiger Punkt ausgewiesen
ist, was in allen iibrigen Klassifikationen fehlt.

Wir haben im vorangehenden versucht, einen gewissen Uberblick iiber die deut-
sche Rezeption und eigenstindige Fortentwicklung politikwissenschaftlicher Klassi-
fikationsversuche politischer MaBnahmen zu geben. Von wenigen Ausnahmen abge-
schen, dominiert dabei ein steuerungstbeoretiscbes Interesse, d.h. politische MaB-
nahmen sollen im Hinblick auf die Frage typisiert und systematisiert werden, in-

Ty,
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wieweit sie Ahnlichkeiten im Hinblick auf die Stabilisierung oder Anderung des
Verbaltens bestimmter Adressaten bewirken bzw. geeignet sind, der Erreichung
angenommener politischer Ziele zu dienen. Diese zwei Dimensionen des ,,Steue-
rungsproblems** sind allerdings nicht identisch: politische Zielsetzungen sind nicht
notwendigerweise am Verhalten von Adressaten orientiert — ein liberales Staatsver-
stindnis wird staatliche Verhaltenszumutungen sogar auf einen vergleichsweise
engen Bereich reduzieren wollen. Es scheint bemerkenswert, da@ die Zieldimen-
sion bei der Typenbildung nur ausnahmsweise ausdriickliche Beachtung findet.
Dies hat zweifellos mit der bekannten Schwierigkeit der Bestimmung politischer
Zielsetzungen zu tun. Uberwiegend orientieren sich die Typologien an der ange-
nommenen Wirkungsweise von MaBnahmen, die als Instrumente zur Erreichung
beliebiger Ziele gedacht werden. Hierdurch gerit jedoch der materiale Aspekt
von Politik tendenziell ins Abseits, und damit wird auch die Tauglichkeit der Art
der Klassifikationen fiir die Politikberatung fragwiirdig. Es ist keineswegs dargetan,
daR die angenommenen Ziele bzw. die Art der zu I6senden Probleme ohne EinfluR
auf die Wirkungsweise der einzelnen Instrumente sind. Es ist vielmehr anzunehmen,
daB es keine kontextunabhingige Wirkungsweise politischer MaRnahmen gibt, so
daf es erforderlich erscheint, hier auf kontextabhingige, weniger stark generali-

sierende und dafiir realititsnihere Typologien hinzuarbeiten. Ein solcher Versuch
sel nunmehr abschlieRend vorgestellt.

4. Eine Typologie sozialpolitischer Interventionsformen

Der folgende Systematisierungsversuch unterscheidet sich von den vorangehenden
vor allem durch den Einbezug der Frage nach den typischen Effekten politischer
MaRnahmen'®. Mit Hilfe des Konstrukts »typische Effekte* soll die normative
Problematik der Zielfindung umgangen werden. Es geniigt, den unmittelbaren Wir-
kungsbereich bestimmter politischer MaRnahmen festzustellen, um die MaBnahmen
zu klassifizieren, ohne daR Annahmen iiber beabsichtigte spezifische Wirkungen
gemacht werden miissen. Typische Effekte lassen sich allerdings zunichst nur be-
reichsspezifisch — hier also bezogen auf Sozialpolitik — systematisieren. Denn es
gibt fir jeden Politikbereich-wettgehernd setbstverstindliche Vorannahmen iiber das
in ithm Wiinschbare und Médgliche. Ohne diese Einschrinkungen wiirde eine Typi-
sierung charakteristischer Wirkungen einen hohen Grad an Beliebigkeit aufwei-
sen. Dabei ist selbstverstindlich nicht auszuschlielen, daR sich ex post, d.h. wenn
entsprechende Systematisierungsversuche in verschiedenen Politikbereichen zu ihn-

13 Wir beschriinken uns im folgenden auf die Herausarbeitu

unseres bereits mehrfach veréffentichten Vorschlags zur
MaRnahmen (Kaufmann 1977 350 f.; Kaufmann/Herlt
sondere jedoch die ausfithrich begriindete Darstellun
Formulierungen werden ohne besondere Kennzeichnu

entnommen, auf die jedoch zum besseren Verstindn
wiesen sei.

ng einiger wesentlicher Merkmale
Systematisierung sozialpolitischer
h/Strohmeier 1980:41 ff.; insbe-
g Kaufmann 1982). Wesentiche
ng der letztgenannten Publikation
is der Typologie ausdriicklich ver-
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lichen Ergebnissen gefithrt haben sollten, eine bereichsiibergreifende Typisierung
als sinnvoll erweisen kann™.

Sozialpolitik bedeutet zunichst einen Komplex institutionalisierter Manahmen,
die mit diesem Begriff belegt werden. Wie die Wortgeschichte zeigt, ist jedoch auch
der gesellschaftlich verbreitete Begriffsumfang variabel, und es besteht in der
Literatur trotz einer Vielzahl von Definitionen ein vergleichsweise hoher Konsens
hinsichtlich zentraler Merkmale dieses Politikbereichs. Sozialpolitische Interven-
tion bedeutet Eingreifen des Staates in die ,sozialen Verhiltnisse’, die sozialen
Verhiltnisse stellen also das Wirkungsfeld der staatlichen Mafnahmen dar. ,Soziale
Verhiltnisse‘, das sind die Lebensverhiltnisse natiirlicher Personen in der Perspek-
tive threr Teilhabe an den unter bestimmten historischen Bedingungen gegebenen
gesellschaftlichen Moglichkeiten, und zwar unter dem Gesichtspunkt ihrer Ver-
gleichbarkeit'®. Damit sind gleichzeitig normative Primissen des Begriffs Sozial-
politik angedeuter; als sozialpolitisch lassen sich staatliche MaBnahmen nur dann
legitimieren, wenn ihre Intention auf die ,Verbesserung* der sozialen Verhiltnisse
gerichtet 1st, sie also zur Verbesserung der Lebenslage sozial schwacher Personen-
(mehrheiten) beitragen sollen. Sozialpolitik bedeutet stets ein mit Gesichtspunkten
individueller Wohlfahrt von Zielgruppen legitimiertes Eingreifen. Unabhingig
davon, was einzelne politische Akteure zur Befiirwortung einer als sozialpolitisch
deklarierten Mafinahme veranlaBt hat (z.B. eine Wahl zu gewinnen oder einen
Revolutionsversuch zu verhindern oder Arbeitsplitze fiir arbeitslose Akademiker zu
schaffen), stets wird als ,offizieller’ Grund eine Verbesserung der Situation aller
oder bestimmter Gruppen von Einwohnern genannt, und i.d.R. besteht auch ein
plausibler Zusammenhang zwischen beschlossenen Mafnahmen und deklarierten
Zielen.

Sozialpolitisch begriindete Intervention ist immer ambivalent: man kann weder
davon ausgehen, dafl die Mafnahmen stets primidr im Hinblick auf die Interessen
der deklarierten Zielgruppen erfolgen, noch ist zu erwarten, dal selbst ,wohlmei-
nende‘ staatliche MaBnahmen immer auf die Zustimmung der von ihnen Betrof-
fenen stoflen. Staatliche Interventionsversuche werden sowohl hinsichtlich ihrer
Interpretation als auch hinsichtlich ihrer objektivierbaren Leistungen durch die
innerhalb des Interventionsprozesses und des Interventionsfeldes wirksamen orga-
nisatorischen, kognitiven und normativen Strukturen ,gebrochen‘. Dies entspricht
der auch von der Implementationsforschung hervorgehobenen Kontingenz poli-

14 Inwieweit die deutliche Uberlappung zwischen den Kategorien verschiedener Instrumen-
tentypologien im deutschen Sprachraum als Beweis ihrer heuristischen Fruchtbarkeit gel-
ten kann, muR so lange offen bleiben, als die Kategorien nicht mit zusammenhingenden
Hypothesen iiber die Wirkungsweise der einzelnen Typen entwickelt werden und empirische
Klassifikationsversuche (ihnlich Johansson 1979) erfolgreich waren.

15 Gesellschaftstheoretisch wird dieses Postulat eines Ausgleichs der Teilhabemoglichkeiten
durch das Postulat der Inklusion legitimiert (vgl. Luhmann 1980, 30 f.; dhnlich bereits
Parsons 1972:32 ff.). Als aligemein akzeptierter Katalog derartiger Teilhaberechte knnen
die Artikel 22—27 der aligemeinen Menschenrechtserklirung der UNO von 1949 gelten.
Fiir die Bundesrepublik ist auf die sog. Sozialstaatsklauseln (Art. 20,1 und 28,1) des Grundge-
setzes sowie auf die §§ 1—10 des deutschen Sozialgesetzbuches zu verweisen.
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tischer Prozesse. Es ist allerdings zu vermuten, daB solche Brechungen nicht blog
zufillig und in unbeeinflu@barer Form auftreten. Wire dies der Fall, so wire jedes
Interesse an einer Theorie politischer Steuerung illusorisch. Es gibt jedoch gute
Griinde dafiir, anzunehmen, dafl {iber den Sinn, d.h. die intendierten Hauptwir-
kungen bestimmter sozialpolitischer MaRnahmen ein weitgehender Konsens besteht
(vgl. Kaufmann 1977b). Das trifft selbstverstindlich nur unter relativ stabilen poli-
tischen und sozialen Verhiltnissen zu, wie sie fiir Linder, in denen politikwissen-
schaftliche Forschung iiberhaupt méglich ist, charakteristisch sind (vgl. Rose 1979).

Bezugsproblem unserer Systematisierung ist die Frage: wie und unter welchen
Bedingungen lassen sich mit staatlich induzierten MaBnahmen bestimmbare Wir-
kungen mit Bezug auf die ,sozialen Verhiltnisse®, oder alltagssprachlicher: die Ar-
beits- oder Lebensverhiltnisse der Bevolkerung erzielen? Das Ziel unserer theo-
retischen Bemihungen ist es also, Ordnungsgesichtspunkte zu entwickeln, unter
denen sich vorhandene bzw. mégliche Erfahrungen iiber die Wirkungsweise sozial-
politischer Malnahmen vergleichend erfassen lassen, um auf diese Weise systema-
tische Generalisierungen zu erméglichen.

Wir unterscheiden vier Formen sozialpolitischer Intervention:
1. rechtliche Interventionsform: MaRnahmen zur Verbesserung des rechtlichen

Status von Personen(-mehrheiten)

2. okonomische Interventionsform: MaBnahmen zur Verbesserung der Einkom-
mensverhiltnisse von Personen(-mehrheiten)

3. okologische Imterventionsform: Mafnahmen zur Verbesserung der materiellen
und sozialen Umwelt von Personen(-mehrheiten)

4. padagogische Interventionsform: MaRnahmen zur Verbesserung der Handlungs-
fihigkeit von Personen(-mehrheiten).

Die beigefiigte Ubersicht gibt einen gedringten Uberblick iiber die wesentlichen

bisher (in Kaufmann 1982) festgestellten Merkmale der vier Interventionsformen,

die hier aus Raumgriinden nicht im einzelnen erliutert werden kénnen. Im vor-

liegenden Zusammenhang geht es vielmehr ausschlieglich darum, die Selektionen

zu begriinden, die zu dieser Typologie gefiihrt haben.

Wie bereits angedeutet, orientiert sich diese Systematisierung zunichst am Prin-
zip der Inklusion als funktionalem Aquivalent zur frilheren elementaren Solidaritit.
Es liRt sich leicht zeigen, daR es sich hier um vier unterschiedliche Voraussetzungen
fir die Teilhabe an den typischen Formen moderner Bediirfni
teressenartikulation und Kultur handelt:
der Selbstversorgung zurtickgegangen sind
Marktversorgung und der &ffentlichen Ve
dem Mage, als das den Menschen Lebensdie
bilde abhingt, deren Eigendynamik den Er
lichkeiten des Einzelnen iberschreitet, bed
der Definition und des Schutzes spezifisch
artigen Organisationen; es bedarf weiterhi
gen oder Handlungsméglichkeiten in der
gewissen Handlungskompetens,

sbefriedigung, In-
in dem MagRe, als die Moglichkeiten
und die Menschen von Prozessen der
rsorgung abhingig geworden sind, in
nliche von Leistungen organisierter Ge-
fahrungshorizont und die Einflufmog-
arf es zur Ermdglichung von Teilhabe
er Rechte des Einzelnen gegeniiber der-
n des Angebots entsprechender Leistun-
erreichbaren Umwelt; es bedarf einer
um Teilhabe realisieren zu konnen; und es be-
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darf — zumindest im Bereich der Marktversorgung, aber mittelbar auch fir die
meisten anderen Teilhabeformen — der Verfiigung iiber Geldmittel, um Teilhabe
realisieren zu konnen. Diese vier Voraussetzungen gesellschaftlicher Teilhabe
sind nur in sehr beschrinktem Umfange substituierbar: grundsitzlich handelt
es sich um vier verschiedene, notwendige Bedingungen gesellschaftlicher Teil-
habe , die erst in ihrem Zusammenspiel binreichende Bedingungen schaffen. Wir
konnen sie als vier kategoriale Aspekte der Lebenslage von Personen bezeichnen, die
im Hinblick auf die verschiedenen Einzelbereiche (z.B. Arbeit, Wohnung, Gesund-
heit, Infrastruktur, usw.) zu spezifizieren sind.

‘In diesem Zusammenhang konnte kritisch eingewandt werden, dag die Klassi-
fikation von vornherein nur erwimschte Wirkungen sozialpolitischer Ma@nahmen
ins Auge faflt und sich damit in der alten ,,Normativititsfalle** fange. Warum sollte
nicht neutral von Rechtsverhiltnissen, Einkommensverteilung, sozialer Umwelt
oder Handlungskompetenzen die Rede sein, also auch Maflnahmen, die in diesem
Zusammenhang als Beeintrichtigung empfunden werden, mit zur Interventionsform
zihlen? Die Antwort ist einfach: derartige Mafnahmen werden nach allgemein
verstandenem Sinn nicht als sozialpolitische verstanden, im Begriff der Sozial-
politik ist nach allgemeinem Verstindnis vielmehr ein normatives Moment bereits
immanent. Eingriffe in das Sozialleistungssystem beispielsweise werden regelmiRig
nicht sozialpolitisch, sondern z.B. wirtschafts- oder fiskalpolitisch begriindet.
Jeder Politikbereich enthilt eine Reihe akzeptierter Wertorientierungen (die hiu-
fig filschlicherweise als ,,Ziele* bezeichnet werden), deren Relevanz fiir eine ma-
teriale politikwissenschaftliche Analyse offenkundig ist!6 .

Dennoch wire es verfehlt, eine Typologie der Interventionsformen aus der
Explikation sozialpolitischer Wertorienticrungen ableiten zu wollen. Soweit sie ge-
selischaftlich als nicht-kontroverse gegeben sind, weisen sie eine viel zu geringe
Selektivitit und einen zu weiten Interpretationsspielraum auf. Die Typologie
unserer Interventionsformen orientiert sich denn auch nicht primir am normativen
Aspekt der .Verbesserung‘, sondern am Konstrukt der ,5ozialen Verhiltnisse®,
d.h. den relativen Verhiltnissen der Arbeits- und Lebensbedingungen unterschied-
licher, nach bestimmten sozialen Merkmalen zu charakterisierender Personenmehr-
heiten. Dieses wiederum sind kognitive Einheiten, und ihre Auswahl richtet sich
nicht nach normativen, sondern nach sachlichen Gesichtspunkten, deren Relevanz
sowobl auf Eigenarten der politischen Magnabmen als auc
wartiger Lebensbedingungen der Adressaten bezogen ist.

Damit wird gleichzeitig ein nicht-kontingentes Verhiltnis zwischen den den ein-
zelnen Interventionsformen zuzuordnenden MaRnahmen und den auf die Lebens-
lage der Adressaten bezogenen Wirkungen dieser MaRnahmen unterstellt. Die Typo-
logie der Interventionsformen arbeitet also mit Annahmen iiber die Wirkungsweise
der einzelnen MaRnahmen, die den Aspekt der Wirkungen nicht wie die Implemen-
tationsforschung ausschlieft, sondern einschliegt. Dieser Ansatz begriindet sich aus

b auf Eigenarten gegen-

16 Die Vernachiissigung derartiger normativer G

. egebenheiten ist keinesw i
Wertfreiheit, wie schon Max Weber (1904 : bes. g eswegs ein Gebor der

150 ff.) dargestellt hat.
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der Annahme, das Wirkungsweisen nicht kontextunabhingig bestimmt werden
konnen!”. Es wird also unterstellt, daR der rechtliche Status von Personenmehrhei-
ten unmittelbar durch entsprechende Rechtsvorschriften und Mafnahmen zu ihrer
Einhaltung, verfigbare Einkommen unmittelbar durch Zuwendungen oder die
Senkung von Abgaben, die Verbesserung riumlich gebundener Teilhabemdglich-
keiten unmittelbar durch Planung und Errichtung von Einrichtungen und die Er-
hohung der Handlungsfihigkeit unmittelbar durch Bildung, Beratung etc. beein-
fluRt werden kénne. Es gibt also eine bestimmte Affinitit zwischen dem Typus,
der einer Interventionsform zugeordneten Mafnahmen und dem Typus der erwar-
teten Wirkung. Gerade hierin sehen wir den Vorteil der hier gewihlten Klassifika-
tion, die aus einer vielfiltigen empirischen Beschiftigung mit dem Untersuchungs-
feld erwachsen ist (Kaufmann 1979; Kaufmann/Herlth/Strohmeier 1980; Dom-
scheit/Kithn 1981). Durch den gleichzeitigen Bezug auf den MaRnahmen- wie auf
den Wirkungsaspekt gelangt man zu einem komplexeren Klassifikationskriterium
mit einer groBeren Ankniipfungsfihigkeit fir weiterfiihrende Hypothesen, wie sie
in den Abschnitten IV—IX der vorstehenden Ubersicht angedeutet wurden.

Natiirlich sind auch mit dieser Typologie Einseitigkeiten und mogliche Erkennt-
nisverzichte verbunden. Neben ihrem bereits erwihnten geringeren Generalitits-
grad ist sie moglicherweise weniger geeignet, unbeabsichtige Nebenwirkungen
staatlicher Interventionen zu klassifizieren als breiter ansetzende Typologien. Die
bisher vorliegenden Typologien haben sich allerdings diesem Aspekt ihrer Lei-
stungsfihigkeit u.W. kaum zugewandt, so daf hinsichtlich der aktuellen Leistungs-
fihigkeit hier bisher keine Differenz besteht.
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